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OzZET

Kamu ydnetiminin amag ve islevleri ile drgitsel yapi ve isleyisinin strekli yeniden
yapilanma iginde oldugu goézlenmektedir. Kamunun faaliyet hacmi stirekli genislerken,
kamu gelirlerinde buna paralel bir artis saglamanin miimkiin olmamasi, kit olan kamu
kaynaklarinin verimli, etkin ve ekonomik kullaniimasini, bir baska deyisle, isletme y6-
netimi yaklagimlarinin kamuda da uygulamaya gegirilmesini zorunlu hale getirmektedir.
Bu makalede, etkin bir kamu yonetimi icin etkin bir denetimin zorunlu oldugu; etkin bir
denetimin gergeklestirilebilmesi icin ise performans denetiminin 6nemli oldugu vurgu-
lanmaktadir.
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ABSTRACT

Quest For Effectiveness In Public Sector: Effective Audit For An Effecti-
ve Public Management

Looking at its historical development, it becomes evident that the objectives and
functions as well as organizational structure and operation of public management are
under a constant restructuring. Since the public revenues can’t be increased in parallel
to ever-growing public sector, it requires effective, efficient and economic utilization of
scarce public resources, namely, employing as well the business management appro-
aches. This article states that an effective audit is sine qua non for an effective public
management; and for an effective audit, performance audit is essential.

Key Words: Public Management, Effectiveness, Business Administration, Per-
formance Audit
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GIRiS
Kamu yonetiminin yapisal ve islevsel déniisimi devam etmektedir. Ka-
munun bazi alanlardan gekilmesi ve bazi alanlarda daha fazla yetki ve sorum-
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luluk Gstlenmesini saglayan bu siireg, kamu harcamalarinin yapisini, kapsami-
ni, niteligini ve denetim yaklagimlarini dnemli 6lglide dedistirmistir.

Diinyada yasanan krizler biiyiik 6lglide etkin olmayan mali yapilardan ve
denetim eksikliginden kaynaklanmaktadir. Krizlere dayanikli bir yapinin ingasi
ise, mali ydnetimin glglendirilmesi, kurumlarin ydnetisim kapasitelerinin ar-
tirlmasi ve denetimin etkinlestiriimesine baghdir. Gliniimiizde, etkinlik, hem
yonetimde hem de ydnetimin denetiminde kilit kavram haline gelmistir.

Etkin devlet arayislari, kamu yénetiminin amag ve islevleri ile organizasyo-
nel yapi ve isleyisinin sorgulanmasini ve yeniden yapilandiriimasini kaginilmaz
kilmaktadir. Devletin roliine iliskin yaklasimlardaki degisim, kamu yonetiminin
yapisal ve islevsel ddniisimiini biiyiik élciide yonlendirmistir. Iktisadi fonksi-
yonlari sinirflandiriimis minimal devlet anlayisinin yerini miidahaleci yaklagim-
lara terk etmesi ve sosyal refah devletinin yaygin bir uygulama alani bulmasi,
kamu sektériinin énemli dlglide genislemesine yol acmistir. Bu genislemenin
zamanla hantalligi beraberinde getirmesi ve yeni krizleri tetiklemesi, minimal
devlet anlayisina gegis cabalarini yeniden 6n plana ¢gikarmistir.

Ancak kamuya daha ¢ok koordinatér ya da hakem roll yikleyen yakla-
simlar da, cesitli zaaflari nedeniyle elestiriimeye basglanmis; alternatif olarak
da, glicli ama hantal olmayan bir kamu y&netimi igin, minimal ve miidahaleci
yaklagimlari ayni potada eriten “yonetisim” yaklagimi gelistirilmistir. Yonetisim
yaklagimi giinimiizdeki uygulamalari biiylik oranda etkilemeyi ve sekillendir-
meyi strdirmektedir.

Tarihsel siirecte kamunun roliine iliskin yaklagimlardaki farklilasmalara
ragmen, kamu harcamalari her dénemde artis trendini stirdirmistir. Bundaki
en onemli etken, demokrasinin gelismesiyle birlikte halkin kamu ydnetimin-
den beklentilerinin stirekli artmasi ve kamuda hesap verme sorumlulugunun
glclenmesidir. Kamunun faaliyet hacmi strekli genislerken, kamu gelirlerinde
buna paralel bir artis saglamanin miimkiin olmamasi, kit olan kamu kaynakla-
rinin verimli ve etkin kullanilmasini, bir baska ifadeyle isletme yonetimi yakla-
simlarinin kamuda da uygulamaya gegirilmesini zorunlu hale getirmistir.

Yonetisim yaklagiminin temelini etkinlik kavrami olusturmaktadir. Ayrica,
hesap verebilirlik, katiimcilik, vatandas odaklilik, seffaflik ve denetim gibi kav-
ramlar etkinligi saglayan temel unsurlar olarak kabul edilmektedir.

Yonetisim ile birlikte yayginlasan sonug odakli yaklagimlar, denetim fa-
aliyetlerinde de girdi ve siireg odakli yaklasimlarin yerini sonug odakl yakla-
simlara birakmasina yol agmistir. Yiiksek denetim kurumlarinin, giderek artan
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Olglide kamu kurum ve kuruluslarinin amaglarini ne élgiide gerceklestirdikleri-
ni sorgulamaya baslamasiyla birlikte kurumlarin hedefleri, stratejileri, plan ve
programlari dederlendirme konusu yapilarak, nihai amaclara basarili bir sekil-
de ulasilip ulagiimadidi ortaya konmaya calisiimaktadir. Kamu ydnetiminin nihai
amaci, toplumsal refahi, baris ve huzuru saglamak ve siirdirilebilir kilmak
oldugundan, yiiksek denetim kurumlar da 6zellikle performans denetimlerini
bu amaglar dogrultusunda gelistirmektedirler.

Bu makalede, nicelik ve nitelik itibariyle strekli artan kamu hizmetlerini en
etkin sekilde sunma arayisi icinde olan giiniimiz kamu yonetimlerinin, giderek
artan dlgude isletme yonetiminin temel ilke ve yaklasimlarindan yararlanmasi-
nin kaginilmaz oldugu gergeginden hareketle, éncelikle kamu ydnetiminde bu
gergevede gerceklesen donlisim sireci ve bu siirecte denetimin etkisi incelen-
mis; yonetimde etkinligi artirmanin temel bir kosulu olarak denetimde etkinli-
gin artirlmasi geregi lizerinde durulmus ve son olarak da kamu yonetiminde
etkinlik arayislarinda hayati bir &neme sahip olan performans denetiminin rold,
Onemi, amaci ve islevleri degerlendirilmistir.

1. KAMU YONETIMIi VE DENETIMiI

Kamu yonetiminin yapisi, amaglar ve islevleri strekli gelisirken, butge-
nin de kapsaminda ve niteliginde 6nemli degisiklikler meydana gelmistir. Ayni
sekilde biitcenin denetimi de, diger bircok faktorle birlikte, kamu yonetiminin
yapisal ve niteliksel donlisimiinden etkilenerek strekli gelismistir.

Kamu harcamalarinin siirekli artis gdstermesi, bu harcamalar karsilayan
vatandaglarin, yani vergi édeyenlerin agir yliklere katlanmalarini zorunlu kil-
migtir. Bu durum, devletge toplanan vergilerin sinirlandiriimasi ve harcamalarin
kontrol altina alinmasina yonelik toplumsal baskilari yogunlastirmistir. Tarihte
ilk kez Ingiltere’de Parlamento kurumunun olusumuna kaynaklik eden bu sii-
reg, kamu harcamalarinin denetlenmesi ihtiyacinin ortaya gikmasi ve denetim
islevinin giderek artan bir dnem kazanmasini saglamistir. Zira olusturulan Par-
lamentonun ilk ve en 6nemli islevi, halktan toplanan vergilerin kontrol altina
alinmasini ve daha sonraki asamada da, kamu giderlerinin sinirlandiriimasini
sadlamak olmustur (Kdse, 2007: 20).

Mali islemlerin zamanla nicelik ve nitelik itibariyle artmasi ve cesitlenme-
si, denetim faaliyetini daha karmasik ve profesyonel bir is haline getirmis ve
bu gorevin tarafsiz, uzman bir kurulug tarafindan yerine getirilmesini zorunlu
kilmistir. Ylksek denetim kurumlari, gergekte parlamentoya ait bir yetkinin
parlamento adina kullaniimasinin etkin bir araci olmuslardir.
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1.1. Kamunun Islevlerindeki Artis ve Kamu Mali
Yoénetimine Yansimasi

Toplumsal gelismeler ve demokrasinin giiglenmesi ile birlikte kamunun
islevlerinde ve kamusal faaliyetlerin kapsaminda meydana gelen artig, kamu
harcamalarinin ve bu harcamalara yénelik denetimlerin kapsamini ve niteligini
surekli gelistirmistir.

Kamunun sosyo-ekonomik kalkinmada aktif rol almasi ve yaygin bir uy-
gulama alani bulan sosyal devlet anlayisi, kamu yonetiminin genislemesine,
kamu ekonomisinin genel ekonomi igindeki payinin artmasina ve dolayisiyla
kamu harcamalarinda énemli artislarin meydana gelmesine yol agmistir. Basta
editim olmak Uzere sosyal hizmetlere agirlik vermeye baslanmasi, askeri har-
camalardaki artiglar, sosyal giivenlik gibi alanlara yonelinmesi, kamusal faali-
yet ve islem hacminin ve dolayisiyla kamu biitgesinin siirekli biiyiimesine yol
acmistir (Durmus, 2006: 252-253).

Demokrasinin gelismesiyle birlikte halkin kamu kaynaklarinin kullanimina
olan ilgisinin ve yonetimden beklenti ve taleplerinin her gegen giin artmasi da
bunda énemli bir etken olmustur. Nitekim kamu harcamalarinin GSMH igindeki
orani % 40’larin Uzerine gikmig, bazi gelismis Ulkelerde % 50'yi yakalamistir.
Bu durum, ayni zamanda denetlenmesi gereken kamusal eylem ve islemlerin
hacminin artmasina ve gesitlenmesine neden olmustur.

Bir yandan kamunun kicultilmesi arayislar slrerken, diger yandan da
kamu harcamalarindaki artis egiliminin stirmekte oldugu bilinmektedir. Bu yon-
deki arayislara ragmen hemen hicbir {ilkenin kamu sektdriinde kayda deger bir
kiiglilme gergeklesmemis, hatta kamudaki genisleme trendi devam etmistir.

1.2. Etkin Kamu Ydnetimi Arayisi ve Yonetisim Yaklasimi

Yonetisim yaklasiminda kamu basat unsur olarak tanimlanmakta, ancak
yetkilerini piyasa ve sivil toplumla paylasarak, katimla ve goklu aktorler ara-
sindaki etkilesimle etkinligini artirmasi hedeflenmektedir. Bir baska deyisle ka-
muyu gigli kilan sey, elindeki yetki ve kaynaklarin genisligi degil, bu yetki ve
kaynaklar kullandirdigi aktorleri etkin bir sekilde koordine etmesi ve denet-
lemesidir. Bu dénemde teorik gelismelere paralel olarak, Anayasalarda kamu
otoritesinin ve parasinin etkin ve verimli kullanilmasi ilkesi daha ¢ok yer edin-
meye baslamistir. Ayni zamanda ¢agdas yonetim okullarinin diistincelerinde de
belirgin sekilde verimlilik ve etkinlik kavramlarina énem atfedilmistir (Barzelay,
1996: 31).
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Yeni kamu yodnetimi kavrami ile nitelenen ve halen yaygin kabul géren
bu yaklasimlar, devletin verimlilik esasina gore ve dzel sektdr yaklagimlari ile
islemesi ve etkinligi en st diizeye cikaracak sekilde orgiitlenmesi gerektigi-
ni savunmaktadir. Ayni zamanda piyasa, rekabet, misyon ydnelimlilik, sonug
odaklilik, katihm, demokratik yonetim, yonetimde agiklik, bilgi edinme hakki,
girisimcilik ve yonetimde kalite gibi paradigmalar 6n plana cikarmaktadir (Al,
2002: 238-239). Performansa, hizmetlerde nitelige, etkinlige, verimlilige, va-
tandasa, sivil topluma ve piyasa sisteminin 6nemine vurgu yapan yeni kamu
yonetimi yaklasimlari, diinyanin hemen her (lkesinde degisik olclilerde uygu-
lamaya gegirilmektedir (Eryilmaz, 2004: 58).

Devletin artan fonksiyonlari karsisinda kit olan kamu kaynaklarinin ve-
rimli, etkin ve tutumlu kullanilmasi zorunlulugunun 6ne ¢ikmasi ve bu kaynak-
lari kullananlarin hesap verme sorumluluklarinin glglendirilmesi, geleneksel
dizenlilik denetimlerinin yetersiz kalmasina yol acmis ve denetimin yeni ba-
kis agilaryla, yeni yontem ve tekniklerle gergeklestiriimesini zorunlu kilmistir.
Denetimde yeni donemin ihtiyaglarina yanit verecek temel yaklagim ise, ve-
rimlilik ve ozellikle etkinligi 6n plana cikaran performans denetimi olmustur.
Performans denetimlerinde giderek artan 6lglide etkinlik boyutunun 6n plana
gikmasi da, diger gelismelere paralel bir sonug olarak degerlendiriimektedir.
Bdylece, islem ve siireclerde yapilan hata ve usulsizliikleri tespite dayal de-
netim yaklagimi, yerini hata ve usulsizliklerin tespitinin yani sira sireglerin
iyilestiriimesine ve ciktilarla birlikte elde edilen sonuglarin gelistiriimesine y6-
nelik gabalara birakmistir.

2. ETKIN KAMU YONETIMI ANLAYISI CERCEVESINDE
KAMUNUN YENIDEN YAPILANDIRILMASI VE DENETIM

2.1. Kamunun Islevsel ve Yapisal Doniisiimii

Kamu yonetiminin niteliinde, islevlerinde, orgiitsel yapisi ve igleyis si-
reclerinde kokll dedisimler yasanmaktadir. Bu dedisimler, yonetisim olgusunu
belirgin dlglide glindeme getirmistir.

Yoénetisim yaklasimi, merkezi yénetimin elindeki planlama, karar verme,
kaynak olusturma ve bunlar yiritme gibi yonetsel yetkilerin tasra kurulusla-
rina, yerel yonetimlere, yari 6zerk kurumlara, meslek kuruluslarina, génalli
orgutlere ve sirketlere aktariimasini 6ngérmektedir. Bunun bir sonucu olarak
ekonomik etkinlikler basta olmak Uizere, kamunun birgok islevlerinde 6énemli
bir daralma yasanmakta, buna karsin kamunun miidahale etmesi istenilen yeni
hizmet alanlar da ortaya ¢ikmaktadir (Tutum, 1994:28). Yonetisim modelinde
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kamu, kurallar koyan ve uygulama sireglerini denetleyen bir yapi olusturmak-
ta, fakat kamu hizmetini sunan bir organ olarak daha az rol Ustlenmektedir.
Kamu yonetiminin kiiglilmesi ve yetkilerini bolgesel ve yerel yonetimlerle pay-
lasma yoluna gitmesi, kentlerin ve yerel yonetimlerin ekonomik, sosyal, kilti-
rel ve hatta siyasal alanda temel aktorler konumuna gelmelerini saglamaktadir
(Charbit, 2006: 17).

Yetkileri ve fonksiyonlarindaki degisimle birlikte kamunun yapisi da ben-
zer sekilde donlisime ugramaktadir. Bu siirecte, hiyerarsik 6rgilitlenmeden,
kurumlar arasinda aglar olusturacak bicimde, esgiidiimii maksimize eden, 6l-
ceklerde ekonomi sadlayan ve sinerjiden yararlanan bir 6érgilitlenmeye gegis
soz konusu olup, Weber tipi eskimis birokrasi yerine, esnek yapili, matriks
tlru drgltlenmelerle proje diizeyinde 6rgiitlenmeye gidilmektedir. Bu durum,
devletin mali gortiinimiini de zorunlu olarak dedisime ugratmakta, kamu har-
camalarinin bilesimini, dagilimini ve denetimini daha karmasik hale getirmek-
tedir (Ergun, 1997: 8).

2.2. Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetimi

Son doénemlerde tiim diinyada yasanan gelismeler, kamu y6netimi (ze-
rinde bir yeniden tanimlanma, konumlanma ve yapilanma ihtiyacini dogur-
mustur. Bu siirecte kamunun yapisal ve iglevsel donlsimi ile birlikte, kamu
yonetimlerinin biyiikligiinde, kapsaminda, kullandidi kaynaklarda ve etkileme
araglarinda bir daralma meydana gelmektedir.

Kamunun buylklGginin daraltiimasinin uygulamadaki ilk yansimasi, ka-
munun bir ¢ok islevinin rekabete agilmasidir. Bu stiregte bazi hizmet kuruluglar
Ozerklestirilirken, ayni zamanda diizenleyici karar alma yetkisine sahip yeni
ozerk kuruluslara agirlik verilmek suretiyle devlet otoritesinde bir par¢alanma-
ya gidilmektedir (Tutum, 1995: 138). Ozel sektdriin kamuya gére daha etkin
isledigi yoniindeki yaygin disiiniis, birgok islevinin 6zel sektdre transfer edil-
mesi suretiyle kamunun kicultiilerek yeniden yapilanmasini yaygin bir politika
haline getirmektedir.

Kamu yonetimi anlayisinda, otorite kiltiirinden hizmet kiiltiiriine dogru
bir donlisim hedeflenmekte, hiyerarsik kamu 6rgiitlenmesi yerine, esnek ya-
pih, matriks tirQ bir 6rgitlenme 6n plana gikarilmaktadir. Kamu ydnetiminde
“hukuki rasyonellikten” “isletmeci rasyonellige” gegisi iceren bu doniisimle,
kamusal hizmet sunumunda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk faktorleri &nem
kazanmaktadir. Etkinlik ve verimlilik arayisi, kamu ydnetiminde yeni kurumsal

dizenlemeleri tesvik etmektedir. Kamu hizmetlerinin birimler arasinda rasyo-
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nel bir bicimde daditilmasi, yeni hizmet alanlari igin yeni birimlerle birlikte,
dizenleyici ve denetleyici drgitlerin olusturulmasi ve reform galismalarini yon-
lendirme ve izleme birimlerinin kurulmasi érnek olarak gosterilebilir (Tutum,
1995: 138).

Klasik yonetim kavrami, siireclere, ydntemlere ve kurallara goére islerin
sevk ve idare edilmesini ifade ederken, isletme yonetimi, sadece talimat ve y6-
nergelere gore is yapmak yerine hedeflerin ve dnceliklerin belirlenmesi, bunla-
rin gergeklestirilmesi icin uygulama planlarinin yapilmasi, insan kaynaklarinin
etkin kullaniimasi, performans degerlendirme ve yapilan islerden sorumluluk
alma gibi birgok fonksiyonu igcermektedir (Al, 2002: 112). Hizmet etmekten
cok yetki vermek, biirokratik siireclerle piyasa siireclerini degistirmek, biirok-
rasinin degil vatandagslarin ihtiyaglarini karsilamak, harcamaktan cok kazan-
mak, tedaviden gok 6nlem almak, katiim ve takim galismalarina dénik olarak
hiyerarsiden uzaklasmak gibi stratejiler, yeni kamu yonetiminin 6ngoérdiigi de-
gisimin ana unsurlandir (Ozer, 2006: 12).

Kamu yonetimi anlayisindaki bu gelismeler yliksek denetimin, 6zellikle de
performans denetimlerinin énemini ve islevselligini artirmistir. Bu siiregte, ku-
rumlar arasindaki aglarin saglikli bir sekilde olusturulmasinda, kurumlar arasi
esglidimiin maksimize edilmesinde, dlgek ekonomisinin gereklerinin saglan-
masinda, kurumlarda sinerjinin harekete geciriimesinde ve etkin, ussal, kati-
hmci ve etik bir yonetim yaklasiminin egemen kilinmasinda ytiksek denetime
yeni ve ¢cok dnemli roller ylklenmistir. Esasen rekabet sisteminin 6zel sektore
kazandirdidi dinamizmin, rekabet baskisinin yeterince ya da hi¢ hissedilme-
digi kamu sektoriinde de olusturulmasinda, bu sektérde kalitenin, katilimin,
musteri memnuniyetinin, hesap verme ve sorumluluk duygularinin yerlestiril-
mesinde yliksek denetim kurumlari temel bir dengeleyici faktér islevi gormeye
baglamiglardir.

2.3. Kamu Mali Yonetimindeki Degisim ve Denetime Etkisi

Mevcut kaynaklarin, amaglari dogrultusunda etkin sekilde kullaniimasinin
saglanmasi, bir baska deyisle “etkin devlet” yaklasimi, dodal olarak kamu mali
yonetiminin anlayis ve isleyisinde dedisimi kaginiimaz kilmis ve 6zellikle biitce-
nin yapisini ve niteligini etkilemistir.

Bitgenin yapisal ve teknik 6zellikleri, biitce denetiminin de 6zelliklerini
belirlemektedir (Batirel, 1982: 39-46). Geleneksel biitge sistemi amaglarla ma-
liyetler arasinda bir iliski kurmazken, gagdas biitge sistemleri biitgenin yapisini
daha rasyonel iliskiler (izerinde kurarak, ayni zamanda c¢agdas denetim igin
gerekli temeli olusturmustur (Altug, 1995: 26).
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Klasik biitce sisteminde denetim ancak yasallik ve diizenlilik boyutlari-
ni igerirken, hizmetlerde girdi-cikti analizleri kullanilmamaktadir. Bu sistemde
6nemli olan hizmetin yerine getirilmesidir; hizmetin maliyeti ve etkinligi birinci
derecede 6nem arz etmemektedir.

Cesitli kamu hizmetlerinin 6ncelik sirasina gore dederlendirilmesi esasina
dayanan program biitce sistemi ise, performans biitgedeki etkinligi dlgmenin
yani sira hizmet planlamasi da yapmakta, yani amaclanan programlari gergek-
lestirecek alternatif faaliyetler arasinda kamu kesiminde kaynaklari en etkin
sekilde kullanacak olani segmektedir. Kisaca performans biitce her bir kamu
hizmetinin etkinligini hedeflerken, program biitcede hizmeti gergeklestirecek
en uygun faaliyet (proje) planlanmakta ve bu hedefe ne derecede ulasildigi
arastinimaktadir (Batirel, 1982: 81). Bdylece program buitce sistemi, gerek
bitcenin hazirlanmasinda ve gerekse denetlenmesinde performans analizinin
yani sira, baska kantitatif ve kalitatif analiz tekniklerini de kullanmaktadir (Fa-
lay, 1987: 103-115). Bu nedenle, performans denetiminin gelisimi, daha gok
program biitce sisteminin gelismesi ile baglantili olarak giindeme gelmistir.
Program biitce sisteminde amaclar, uygulamalar ve maliyetler arasindaki ilis-
kilerin analiz edilmesi, bir bagka deyisle etkinlik denetimlerinin yapilmasi kagi-
nilmaz olmaktadir. Uygulamanin denetimi yaninda, program biitge sistemiyle
yonetimde hizmeti yapan kisilerin, yani yoneticilerin sorumlulugu ve onlarin
hizmetin gerceklestiriimesindeki etkinlikleri de denetlenir.

Performans blitge sisteminde kamusal faaliyetlerde verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun saglanmasi amaglanmakta olup, belirli bir kamu hizmetinde ¢ik-
tilarla girdiler arasinda teknik iliskiler kurularak, 6lgek ekonomisinden yararlan-
maya cahsilir. Belirli bir hizmetin etkin sekilde sunulmasi, maliyetin en aza indi-
rilmesine ya da ayni maliyetle en fazla giktinin saglanmasina ve ayni zamanda
amaglanan sonuglarin gergeklesmesine baglidir. Bunu 6lgmek igin verimlilik/
etkinlik analizlerinden yararlanilir. Ayrica, tutumluluk da belirleyici bir kistas ol-
maktadir. Bu da, biitcenin uygulama sonuglarina yonelik denetimlerin de ayni
kistaslar kullanilarak yapilmasini gerektirmektedir (Coskun, 1997: 255).

Geleneksel biitce sistemlerinden caddas biitce sistemlerine gegis ile bir-
likte kamu kesiminin denetim kapsami da gelismis, harcamalarin yasallik ve
maddi dogruluklarinin yani sira, kamu kesiminin verimlilik ve etkinligi de dene-
timin ilgi alanina girmistir. Cagdas biitce sistemleri, kamusal kaynaklarin daha
etkin kullanimini amagladigindan, yiiksek denetimin kapsami da bu amaca yo-
nelik olarak yeniden tanimlanmistir. Bir baska deyisle cagdas denetim ydntem
ve tekniklerinin gelistirilmesi ve uygulamasinin yayginlastiriimasi icin gerekli
olan kogullar, biitge ve mali sistemdeki degisim araciligiyla kendiliginden olus-
mustur.
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Bu stirecte gelistirilen performans denetimi yaklasimi, kamu kaynaklari-
nin verimli ve tutumlu kullaniimasini, kurumlarin amaglarini etkin bir sekilde
gerceklestirmesini giivence altina almaya galisarak, halkin 6dedidi her kurus
verginin karsihidini bulmasini saglamak adina énemli bir islev iistlenmis ve de-
mokratik sistemin giliglendirilmesine dnemli katkilar saglamistir.

2.4. Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetim

Kamu yonetimi alanindaki en garpici déniisiim, sliphesiz demokratikles-
me siirecine paralel olarak sorumluluk anlayisinda meydana gelen gelismedir.
Demokratik kurum ve kurallarin yerlesmesiyle halkin biling diizeyinin artmasi,
kamu kaynaklarini kullananlardan hesap verme sorumluluguna sahip olmalari
yoniindeki beklenti ve talepleri gliclendirmistir. Kitle iletisim adinin yayginlas-
masi ve bilisim teknolojisindeki hizli gelismelerin sundugu olanaklar da, halkin
kamu kaynaklarinin kullanimi konusundaki duyarliiginin gelismesine ortam
hazirlamistir. Bu stireg, dikkatlerin denetim kurumlarina gevrilmesini ve bu ku-
rumlardan beklentilerin ylikselmesini kaginilmaz kilmistir.

Halkin temsilcileri araciidiyla yonetildigi temsili demokrasilerde, yoneten-
lerin yonetilenlere karsi sorumlu olmalari asildir. Hesap verme sorumlulugu,
demokratik yonetim biciminin esasidir. Bir ulusun fertlerine karsi parlamen-
tosu, hikiimeti ve her bakanligi, kurum ve kurulusunun yikimlG oldugu bir
odevdir (Dye, 1996: 3). Hesap verme sorumlulugunu giclendirecek temel
mekanizma ise, bagimsiz yiiksek denetim olgusudur. Yasama adina ydr{itiilen
ylksek denetimde temel amag, halk adina yonetim yetkisini yuritme organ-
larina devreden Parlamentolara, bu yetkinin amacina uygun ve geredi gibi
kullanilip kullaniimadigini ortaya koyarak yardimci olmaktir.

Geleneksel sorumluluk anlayisinin kamu yonetiminden beklentileri, mali
islemlerin diizenliligi, yasal gerekirliklere ve yonetsel siireglere uygunlugu gibi
konularla sinirl kalmigtir. Bunlara ilave olarak kamu yonetiminin diinyadaki
cagdas gelismelere ayak uydurmasi, kamusal fonlarin, malvarliginin, insangi-
clinlin ve benzeri dederlerin kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun
saglanmasi, kurumsal amaglarin ve yiritilen program ve projelerin hedefle-
rinin etkin bir sekilde gergeklestiriimesi, plan, program ve politikalarin digsal
¢iktilarinin, bir baska deyisle sosyal, ekonomik, cevresel vb. etkilerinin iyi ana-
liz edilmesi, halkin yonetime katiliminin miimkiin kilinmasi, cagdas sorumluluk
anlayisinin bir geregidir.

Hikidmet politikalarinin toplumsal etkileri hakkindaki bilgi talepleri art-
maktadir. Siyasetgiler ve halk, artik kamu kurumlarinin yalnizca para ve para
ile iliskili stiregler hakkinda hesap verme sorumluluguna sahip olmasini yeterli
gormemektedir. Bunun bir sonucu olarak son yillarda kamu kurumlari, kamu-
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sal politikalarin sosyal sonuclarina iliskin olarak siyasetgilere ve halka artan
Olglide bilgi sunmaya calismaktadirlar (Israel and Pot, 2005: 10).

Kamu yonetiminde saydamlik, iyi yonetim ve hesap verme sorumlulugu,
demokrasinin temelleridir. Demokrasi, iyi bilgilendirilmis bir halkla strdurile-
bilir (Dye, 1996: 14). Gergek anlamda katilimci ve hesap verebilir bir yoneti-
min tesisi, halkin yénetim hakkinda yeterli ve objektif bilgiye sahip olmasi ile
mimkiinddr. Parlamento ve kamuoyunun bilgilendirilmesinde, yonetimde say-
damhdin ve sorumluluk duygusunun gelistiriimesinde en 6nemli iglevi yiiksek
denetim kurumlar Ustlenmektedir. Demokratik rolleri ile giderek daha fazla
6n plana gikan bu kurumlar, demokrasinin toplumsal temellerinin guiglenmesi
ve kamu yonetiminin demokratik niteliginin artmasi ile birlikte her gegen giin
daha cok 6nem kazanmaktadir.

Bu cerceveden bakildidinda, yiksek denetim kurumlarinin artik sadece
maddi dodrulama ve yasalara uygunlugun esas alindigi geleneksel diizenlilik
denetimleri ile yetinmeleri mimkin olmayip, dedisen ihtiyaclar dogrultusunda
kendilerini surekli gelistirerek, yonetimin, halkin talep ve beklentilerine duyarli,
amaglarina etkin bir sekilde ulasmasini ve hesap verebilirligini glivence altina
alacak caddas denetim yaklasimlarini benimsemesi ve buna uygun yontem ve
teknikleri gelistirmesi kaginilmaz bir zorunluluk olmustur.

3. KAMUDA ETKINLIK ARAYISININ DENETIME ETKISI VE
PERFORMANS DENETIMININ GELISMESI

3.1. Kamuda Etkin Yonetim Igin Etkin Denetim

Kurum (6rguit) tarafindan konan standartlara uygun gelisimi izlemeye ve
orgltl hedeflerine odakll tutmaya yardim eden, eksiklikleri belirleyerek de-
gisimleri yapmaya yonlendiren, yonetimin denetim fonksiyonunun etkin bir
yonetimi siirdiirmede hayati 6nem icerdigi kuskusuzdur (Akyel, 2009: 14).

Kamunun adalet, saglik, glvenlik ve egditim gibi zorunlu islevlerinin yani
sira, ekonomik kalkinmayi saglama ve gevreyi koruma gibi daha birgok gorevi
bulunmaktadir. Bunlari gergeklestirmenin temel araglan ise, kamu tarafindan
uygulanan politika, plan, program ve projelerdir. Kamunun Ustlendigi islevleri
basarili bir sekilde yerine getirmesi, kaynaklarin bu araclar cercevesinde etkin
ve verimli kullanilmasi ile dogrudan iligkilidir. Vatandaslarin kamu hizmetlerine
yonelik taleplerinin artmasi, buna karsin hiikiimetlerin bu hizmetleri finanse
etmek icin kamu gelirlerini artirma kapasitelerinin sinirli olmasi, etkinlik ara-
yislarina 6nem kazandirmaktadir (Lonti and Woods, 2008: 15). Yonetimde
etkinlik arayiglarina paralel olarak denetimde de etkinlik 6n plana cikmaktadir.
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Ekonominin en 6nemli sorunu olan kit kaynaklarla sinirsiz ihtiyaclar kar-
silama cabasi, kaynaklarin dagilimi ve kullanimi konusunda daha objektif kri-
terlerin kullaniimasina olanak veren anlayislarin gelistiriimesine yol acmaktadir
(Sakal ve Sahin, 2008: 22). Ote yandan verimlilik ve etkinligin standartlari
uluslararasi diizeyde ve o6lcekte belirlenir hale gelmekte; kamudan, vatandas-
larina evrensel Olglitlere uygun hizmetler sunmasi beklenmektedir. Etkinlik
arayislari, ilgili kurum ya da llkenin uluslararasi arenadaki rekabet giiciini de
artirmaktadir (Seyidoglu, 2003: 143).

Kamuda etkin bir yonetimi gerceklestirmenin bireyler, toplumlar ve tiim
insanlik icin sayisiz yararlar saglayacaginda kusku bulunmamaktadir. Kit kay-
naklarin mimkiin olabildigince verimli ve en yiiksek faydayi saglayacak sekilde
degerlendirilmesinde ve toplumsal refahin en (st diizeye cikariimasinda de-
netim, en yiksek katkiyl yapabilecek unsurlarin basinda gelmektedir. Bunun
icin de, kamu yonetiminde verimliligi ve etkinligi azamilestirmeye, yonetimi
gelistirmeye odaklanan ¢agdas denetim yaklasimlarinin 6n plana cikariimasi
gerekmektedir (Caiden, 1988: 131).

Ozellikle gelismekte olan tilkelerde, bir biitiin olarak kamu sektdriindeki
verimlilik, blrokratik kademelerin ¢ok yonli yonlendirmelerine bagh olmak-
tadir. Genel olarak alt kademelerdeki devlet gorevlilerinden yeterince ve et-
kin olarak yararlanilamamakta ve biiylk yeteneklerin, mitesebbis ruhlari ve
gondlli calisma arzulan israf edilmektedir. Boyle bir ortamda caddas yliksek
denetimden beklenen, statiikoyu ve eylemsizligi 6zendiren, tretim siireclerini
yavaglatan, takdir etme ve basariya yoneltme islevi bulunmayan, daha c¢ok
kamu yoneticilerinin katlanmak zorunda olduklari bir yik ve istenmeyen bir
misafir gériintistinden hizla uzaklasarak, kamu sektériinde girisimci bir yéne-
tim anlayisini olusturmak icin daha fazla gaba gostermesidir. Bunu sadlayacak
temel arac ise, kuskusuz etkinlige odaklanan performans denetimleridir (Cai-
den, 1988: 130).

3.2. Performans Denetimi Yaklasimi ve Ayirici Ozellikleri

Kamunun faaliyet hacmindeki hizl artis ve kamu biitgesindeki genisleme-
ye ragmen, halkin kamudan talep ve beklentilerinin artmaya devam etmesi,
kit olan mevcut kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasina
yonelik arayislar yogunlastirmaktadir. Bu arayislar, kamu mali ydnetiminde ol-
dugu kadar, kamu mali yénetimin denetiminde de geleneksel yaklasimlardan
farkl, yeni yontem ve tekniklerin uygulamaya gegirilmesini hizlandirmistir. Bu
cercevede performans denetimi uygulamalari, yénetim alanindaki ¢agdas ge-
lismelerin denetim alaninda da hayata gegirilmesinde 6nemli bir etkiye sahip
olmustur.
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INTOSAI (Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlar Birligi) standartlarina
gore performans denetimi, kurumun sorumluluklarini yerine getirirken kay-
naklarini tutumlu, verimli ve etkin kullanip kullanmadigina iliskin denetim olup,
sunlari kapsamaktadir (INTOSAI, 2009):

a) Kurumlarin faaliyetlerinin tutumlulugunun, iyi yonetim ilke, uygulama
ve politikalarina gére denetlenmesi,

b) Begeri, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilisim sis-
temleri, performans olgtitleri ile izleme ve dlizeltme sistemlerinin incelenmesi
de dahil olmak lizere denetlenmesi,

¢) Kuruluslarin hedeflerine ulasma yoniindeki uygulamalarinin etkinliginin
ve kurum faaliyetlerinin yarattigi gercek etkinin, amaglanan etkiyle kiyaslan-
mak suretiyle denetlenmesi.

INTOSAI tarafindan belirlenen bu standartlar, kuskusuz giinliik dilde yay-
gin olarak kullanilan performans denetimi tanimlarinin étesine gegmekte; bir
baska deyisle, performans denetiminin, harcanmis olan kamu kaynaklarinin
basit bir girdi-cikti kiyaslamasi yoluyla incelemeye tabi tutularak ne kadarinin
israf edildiginin, ne kadarinin verimsiz veya amaci disinda kullanildiginin ya da
mali yil i¢in belirlenmis performans gostergelerine yil sonunda ulasilip ulasil-
madidinin tespitine yonelik bir degerlendirme yapmaktan daha ileri bir anlam
icermektedir.

3.3. Performans Denetiminin Amaci ve Islevleri

Performans denetimi, genel olarak kamudaki kaynak ydnetiminin kalite-
sini artirmak, iyi yonetim uygulamalarini belirlemek ve gelistirmek suretiyle
kamu yoneticilerini desteklemek, kamuda hesap verme sorumlulugunun gelis-
tirilmesine katkida bulunmak, kamu ydnetiminde stirekli gelismeyi ve reform
gabalarini tesvik etmek gibi amaglarla 6n plana gikmig bir denetim yaklagimi-
dir. Denetlenen kurumlar agisindan bakildidinda ise, performans denetiminin
amaglari, maliyetlerin azaltilmasi ya da tasarruf saglanmasi, hizmetlerin daha
yuksek kalitede sunulmasi, yénetim ve organizasyon sureglerinin gelistiriimesi,
kurumsal amaglara maliyet-etkin ydontemlerle ulasiimasi icin yapilmasi gereken
iyilestirmeler konusunda yol gostererek performanslarini artirmaya galismak
seklinde 6zetlenebilir.

Performans denetiminin yoni gecmise dedil, gelecege doniktir. Amaci,
gecmise donik kaynak kullaniminin degerlendirilmesi ve bu sekilde verimsiz-
lik, savurganlik, amag digi kullanim vb. yollarla olusan kamu zararinin ortaya
gikarilmasi degildir. Performans denetiminin asli islevi, kurumlara ve yonetici-
lerine gelecede donik olarak yol gostermek ve rehberlik etmektir. Zira perfor-
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mans denetimini anlamh ve dnemli kilan ve geleneksel denetimlerden ayiran
0zelligi, mevcut riskleri ve zaaflari ile birlikte bunlarin agilmasini saglayacak yol
ve yontemlerin (6nerilerin) ortaya konulmasi suretiyle, kurumlarin gelecekteki
performanslarini artirmalarina katkida bulunmayi hedeflemesidir.

Performans denetiminin ilk uygulamalari, sonuglardan ziyade harcamaya
odaklanmistir. Sonug odakli yonetim anlayisinin hakim olmaya baslamasi ile,
performans denetimi uygulamalarinda da bu ydénde giiclii bir edilim ortaya
cikmistir. Birlesmis Milletler, Diinya Bankasi, OECD gibi uluslararasi kuruluslarin
raporlarinda, hem yonetim, hem de denetim alaninda sonug odakli yaklagim-
lar yeni bir paradigma olarak ele alinmistir. Keza, birgok Ulkede sonug odakli
yOnetim ve denetimi uygulamaya gegirmeyi amaclayan yasalar ve ulusal stra-
tejiler ylrdrlige konulmustur. Dolayisiyla sonuglarin yénetilmesi, giniimiiz igin
performans denetiminin yiikselen dalgasi olarak dederlendiriimektedir (Sawa-
dogo, 2008: 1).

Esasen performans denetimi, kamu yonetiminde performans odakli y6-
netim yaklagiminin yayginlik kazanmasinin bir yansimasi olarak yiiksek dene-
tim kurumlarinda artan bir ilginin odadi haline gelmistir. Performans yonetimi
gibi, performans denetiminde de girdilere ya da girdiler ile giktilar arasindaki
iliskilere ve siireglere degil, daha gok sonuglara odaklaniimasi s6z konusudur.
Dolayisiyla etkinlik boyutu, bir baska deyisle kamu kurum ve kuruluslarinin
amaclarini gerceklestirme diizeylerinin ve gosterdikleri basarinin degerlendiril-
mesi dnem kazanmaktadir.

Performans denetimi, birgok agidan stirekli gelismekte ve yeni agilimlar
kazanmaktadir. Glinlimiizdeki uygulamalari cercevesinde bakildiginda, per-
formans denetimi ile daha ¢ok mal ve hizmet Uretimine iliskin sistemlerin,
stratejilerin, yapi ve stureglerin geligtirilmesi, kamu sektoriine dinamizm ka-
zandiriimasi, kurumsal amaglarin en Ust diizeyde gergeklestirilmesi ve sonugta
sosyal baris, huzur ve refahin gelistiriimesi amaglanmaktadir. Gelinen asamada
performans denetiminin amaci ile devletin amaci 6zdeslesmekte; denetimin
kapsami da mali islem ve faaliyetlerden, dar kurumsal gergevelerden, klasik
sorumluluk iliskilerinden gok daha otelere gegmektedir.

Performans denetiminin asli islevlerinden biri, yonetimin gelistiriimesine
katkida bulunmak olup, ylksek denetim kurumlari performans denetimleri
araciligiyla kamu sektériinde performans odakli yénetim yaklagimlarinin ege-
men kilinmasinda, reformlarin tesvik edilmesi ve yonetimde etkinligin 6niinde-
ki engellerin kaldirimasinda 6nemli roller Ustlenmektedir.

Ekonomik kalkinma acisindan da performans denetiminin temel islevi,
devletin vergi ve diger gelir kaynaklarinin etkin isletiimesi, kayiplara ve adalet-
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siz uygulamalara firsat taninmamasi, ihalelerde ve diger ekonomik etkinlikler-
de kayiriciligin, fazla 6deme veya eksik ve yetersiz mal ve hizmet aliminin en-
gellenmesi, kamusal kaynaklarin ulusal hedeflere ve toplum gikarlarina yénelik
kullanilmasinin giivence altina alinmasidir. Bu, ayni zamanda kaynak dagilimi-
nin hukuka uygun, adil ve etkin bir sekilde gerceklesmesine, ekonomik kalkin-
manin daha sadlikli, yaygin ve sirdiiriilebilir olmasina katki saglayacaktir.

Kamu maliyesinin agmazlara ve krizlere siriiklenmesinde 6nemli paya
sahip olan anlamsiz ve verimsiz kaynak aktarimlarinin 6nlenmesi, verimsiz ya-
tinmlarin 6ndne gegilmesi, kamu agiklarinin azaltilmasi, borglanma ihtiyaci ve
borclanma maliyetlerinin disirilmesi, dolayisiyla biitceden yatirima, biyiime-
ye ve kalkinmaya daha ¢ok kaynak aktarilabilmesi icin performans denetimleri
Onemli islevler Ustlenebilir. Bu islevlerin sadece ekonomik ve mali nitelikteki
kazanimlarla sinirli kalmadigi, gelir dagiiminin dizeltilmesi, glgstzlerin ko-
runmasi, milli ve tarihi dederlerin gelistirilmesi, cevrenin korunmasi, kisacasi
sosyal ve kiiltiirel kalkinmanin saglanmasinda da 6nemli katkisinin s6z konusu
oldugu g6z ardi edilmemelidir.

Performans denetiminin giderek 6n plana gikan temel islevi ise, hesap
verme sorumlulugunun giglendiriimesine yaptigi katkilardir. Gergekte perfor-
mans denetimi, hesap verme sorumlulugunu gliclendirme misyonunu ifa et-
mekle topluma en yliksek dederi katmaktadir (Funkhouser, 2005: 1).

Performans denetimi, kamudaki plan, program, proje ve faaliyetlerin per-
formansini artirarak kurumlarin givenilirligini ve itibarini artirdidi gibi, top-
lumun gelecekteki problemlerle basa ¢ikma kapasitesini giglendirmektedir
(Funkhouser, 2005: 1).

SONUC

Degisen amag ve islevlerine paralel olarak kamunun orgiitsel yapisi, isle-
yisi ve yonetim yaklagimlari strekli gelismektedir. Gliniimiizde halkin yonetime
katiiminin artmasi ve kamu yénetiminin vatandas ya da musteri odakl bir yak-
lagimla yeniden yapilandiriimasini hedefleyen arayislarin da etkisiyle, kamunun
yapisi ve islevleri artan olglide isletme yonetimi ilkelerinden etkilenmektedir.
Bu siirecte kamu mali yonetimi ve denetiminde de, diger alanlardaki gelisme-
lere paralel yeni sistem ve yaklasimlar sekillenmektedir.

Sirekli artan iglevlerini en iyi sekilde yerine getirmekle yikimld olan
kamu sektort, kaynaklarini verimli, etkin ve tutumlu kullanmak zorundadir. Bu
zorunlulugu karsilamanin yolu ise, etkin bir kamu yonetimi kurmaktir. Etkin bir
kamu yonetiminin temel unsurlarini ise, etkin bir kamu mali yonetimi ve etkin
bir denetim sistemi olusturmaktadir.
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Glndmiiz kamu yonetiminin temel ilkeleri, saydamlik, hesap verebilirlik,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk, katiimcilik ve insan odaklilik gibi isletme yo6-
netimi ilkeleri ile 6rtlismektedir. Bu ilkelere dayanan etkin bir kamu yonetimi-
nin varliginin glivencesi ise, etkin bir denetim sisteminin kurulmasidir.

Etkin bir kamu yonetimi olusturulmasi ve mali yonetimin gliglendirilmesi
amaciyla gesitli reform projeleri uygulamaya konulmaktadir. Bu reform proje-
lerinin ilk boyutunu mali sistemin temel dinamiklerinin gliglendirilmesi, ikinci
boyutunu ise mali sistemin bagimsiz dis denetiminin, bir baska deyisle hesap
verme sorumlulugunun gliglendirilmesi ve k&t yonetimle miicadele amacina
yonelik dis gézden gecirmenin etkinliginin artiriimasi olusturmaktadir.

Biitcede ve uygulama siireclerinde seffafligin artirilmasi ve mali yénetim-
de hesap verme sorumlulugunun gtiglendirilmesi, kamu harcamalarinda etkin-
ligin artinimasina, yolsuzluk vb. kéti ydnetim uygulamalarinin 6nlenmesine ve
dolayisiyla kamu kaynaklarinin kalkinmayi saglamak, yoksullugu azaltmak ve
toplumsal refahi artirmak amaciyla daha etkin kullaniimasina imkan taniyacak-
tir. Bunu glivence altina alacak temel mekanizma ise, kuskusuz performans
denetimleridir.

Kamu mali yonetimindeki degisime paralel olarak denetimin islevlerinde
de kacinilmaz olarak gergeklesen dedisim, denetimin yeni bir yaklasimla ele
alinmasini ve yeniden tasarlanmasini zorunlu kilmaktadir. Iyi islemeyen, pahali
kamu hizmeti sunan, hantal ve yozlasmis bir kamu y6netiminden kurtulmak
ve iyi isleyen, verimli ve etkin, daha hizli ve ucuz kamu hizmeti sunan bir
kamu yonetimini tesis etmek icin performans denetimleri dGnemli bir arag islevi
gormektedir. Ancak islevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi icin perfor-
mans denetiminin dneminin kavranmasi, hukuksal ve kurumsal altyapisinin
glglendirilmesi ve uygulamasinin yayginlastiriimasi blyik 6nem tagimaktadir.
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DEGISEN DUNYADA KAMU YONETIMININ GELECEGI VE
TURKIYE'NIN REFORM GUNDEMI: _
DEVLETIN DAHA FAZLA DEMOKRATIKLESMESI

Dr. Hasan CANPO!.AT
Mehmet CANGIR *

OzZET

Yaklasik son otuz yildir kiiresellesme baslidi altinda devletin rolii ve kamu yoneti-
minin dodasi konularinda biiyiik bir déniisiime sahit olunmustur. Bu makalede diinyada
ve Turk kamu ydnetimindeki gelismeler, son yirmi bes yilda tim diinyada populerlik
kazanan yeni kamu isletmeciligi (YKI) perspektifinden incelenmektedir. Bu cercevede,
bir yandan kamu yénetimi reformu siirecinde YKI anlayiginin etkileri yorumlanirken,
diger yandan Tirk kamu y6netiminin karsi karsiya oldugu sorunlarin altinda yatan ne-
denler agiklanmaya calisiimaktadir. Kamu yonetimi reformu stirecinde popliler ve kolay
¢ozlimlerin cazibesinin cogu zaman yaniltici olabilecegi tartisiimakta ve bu nedenle
Trkiye igin en iyi ve strdlrilebilir gdztimiin, kapsamli bir anayasal reform ve biirok-
ratik sistemin buttnuyle demokratiklestiriimesi yoluyla, kamu ydnetiminin yeniden insa
edilmesi oldugu sonucuna varilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yonetimi Reformu, Yeni Kamu Isletmeciligi, Devletin
Yeniden Ingasi, Devletin Demokratiklestiriimesi

ABSTRACT

The Future of the Public Management in the Changing World and the
Reform Agenda of Turkey: More Democratisation of the State

Under the banner of the globalization, the past nearly three decades have
witnessed great transformation in the role of the state and in the nature of the public
administration. In this article, the recent developments in the world and Turkish
public administration have been examined from the perspective of the new public
management (NPM) gained popularity all over the world in the last 25 years. In this
context, on one side while the effects of NPM on the public administration reform
process have been evaluated, on the other side the underlying reasons of the
problems of Turkish public administration have been tried to be explained. It is argued
that the attraction of the popular and easy solutions in the reform process of the
public administration may usually be misleading. Therefore this article concludes that
the best and sustainable solution for Turkey is to reconstruct the public administration
through the comprehensive constitutional reform and the whole democratisation of the
bureaucratic system.

*

Ankara Universitesi SBF'de Doktora Ogrencisi
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GIRiS

Son elli yilda hemen her seyin biiyiik bir hizla degistigi diinyamizda, kamu
yonetimi glindemine mihriini vuran kavram da kaginiimaz olarak ‘degisim’
olmustur. Bu degisimi tetikleyen ve siiriikleyen temel faktor olan kiiresellesme
siirecinden, sadece ekonomik yapilar degil, sosyal ve siyasal yapilar da ¢ok
ciddi bigimde etkilenmistir. Glinim{izde giderek artan bu etkinin glicii siyasal
sistemler bakimindan o denli bliyiik olmustur ki, diinya siyasi haritasi defalarca
degisiklige ugramis, ideolojik kamplasmalara dayali bloklar dagiimis, kapali si-
yasal rejimlerin birgogu ortadan kalkmistir. Bu siiregte bir yandan uluslar (st
yaplilar glgclenirken, diger yandan etnik temelli mikro devletler ortaya gtkmaya
baglamistir.

Cagdimizda yasanan bu koklii dénisiimlerde basat aktor olan kiiresellesme
olgusunun, diinyada daha 6nce gériilen biylik donlistiimlerden ayiran temel
dinamidi ise; insanlarin, mallarin, sermayenin ve en énemlisi bilginin dolasim
hizinin 20. ylizyllin son geyredinden itibaren daha 6nce 6rnegi gériilmemis
Olglide artmasi olusturmustur.

Herkesi ve her seyi derinden etkileyen bu stiregte, 50'li ve 60’l yillarda
refah ve sosyal adalet adina miidahaleci devletler popiilerlesirken, 70'li yillarda
sartlar farklilasmis ve devletin kiiglltiilmesi fikri glic kazanmistir. Bu donemde
yeni sag ideoloji tarafindan devletin varlik gayesi tartisma konusu olmus ve
yaklasik yiiz yildir toplumsal kalkinmada 6ncli kabul edilen devlet, piyasa te-
melli mekanizmalarin éniind tikayan, rekabeti ve girisimciligi 6nleyen, kaynak
israfina yol acan biirokratik bir aygit olarak algilanmaya baslanmistir.

Yeni sag tarafindan devletin rolii konusunda bu dénemde baslatilan tar-
tisma, basitge devlet aktivitelerinin nasil sinirlanabilecegi ve kontrol edilebi-
lecedi tartismasina indirgenmemelidir. Esas olarak s6z konusu olan, devletin
kurumsal yapisinin nasil olmasi gerektigidir. Bir baska deyisle devlet, yalnizca
daha kiglik olmamali, ayni zamanda farkh da olmaldir. Bu farklilik devletin, gi-
risim ruhunun alevlendirdigi piyasa merkezli bir kurumsal yapiya kavusmasini
ifade etmektedir (Walsh, 1995:3).

80'li yillarda ise, Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) olarak sekillenen modelden
ilham alan reformlarla, kamu ydnetiminde sonuglari glinimiize kadar gelen
kokli déndsimler yasanmistir. Bu kapsamda, devlet kiigtiltilmeye, piyasaya
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acilabilecek kamu hizmet alanlari piyasaya acgilmaya, “piyasalastiriimasi” mim-
kiin olmayan hizmetler ise 6zerk kuruluslara, ajanslara, bélgesel ve yerel y6-
netimlere devredilmeye baslanmistir.

Ancak 2000'li yillardan itibaren YKI modeli ve uygulamalari siddetli eles-
tirilere maruz kalmistir. Ozellikle devam eden kiiresel mali krizle miicadelede
etkisiz kalan minimal devlet ve tim hayati etkileyen afetler ve sosyal sorunlar
karsisinda etkili olamayan kurumsal yapilar gozden diismeye ve yeniden muk-
tedir (capable) devlet sdylemleri 6n plana gikmaya baglamistir.?

Calismada, diinyada son otuz yilda kamu yonetimi reformlari siirecinde
cok &nemli bir yer tutan YKI anlayisi ile bu anlayis dogrultusunda gelistiri-
len politikalar ve etkileri, neden oldugu sorunlar baglaminda incelenmekte ve
daha sonra YKI anlayisinin etkisiyle Tiirkiye'de gerceklestirilen kamu yénetimi
reform gabalarinin tam anlamiyla basarili olamayisinin sebepleri analiz edile-
rek, yapisal reformlarin nasil gergeklestirilebilecegdi lizerinde durulmaktadir.

1. YENi KAMU ISLETMECiLiGININ TEORiK TEMELLERI

1980'li yillardan itibaren basta gelismis bati Glkeleri olmak Uzere kamu
yOnetimi reformu programi gelistiren birgok lilkede genis uygulama alani bu-
lan ve yeni kamu isletmeciligi olarak adlandirilan uygulamalarin teorik altya-
pisi, 70'li yillardan itibaren ‘miidahaleci devlete’ karsi elestirilerini artiran yeni
sag ideolojiden esinlenmistir.

I1. Diinya Savasi sonrasinda refah politikalarinin bir sonucu olarak ortaya
¢ikan ‘midahaleci devlet’” doneminde, devletin faaliyet alani hizla genislemis
ve vatandagslar bu genislemeye paralel bicimde devletten daha gok hizmeti,
daha kaliteli ve daha distik maliyetli olarak talep etmeye baglamistir. Ancak,
hikiimetlerden devamli daha fazla kamu hizmeti talep eden vatandaslar, dogal
olarak bu hizmetin finansmani igin daha gok vergi vermek istememektedir. Bu
durum, devletleri, daha fazla vergi almadan, kamunun kit kaynaklariyla azami
hizmet ve Urln Gretmek icin careler aramaya itmistir.

Ancak 70’li yillara gelindiginde bu konuda ¢ok basarili olamayan ve ge-

2 Yeni kamu isletmeciligi anlayisinin yerini yeniden Weberyen kamu yénetimine biraktigini
glgclu bir sekilde ortaya koyan ve giiniimiziin git gide karmasiklasan sorunlari karsisinda
etkili ve verimli bir devletten cok muktedir (capable) bir devlete ihtiyacimiz oldugunu
belirten calismalar icin bkz. Drechsler, Wolfgang, “The Re-Emergence of “Weberian”
Public Administration after the Fall of New Public Management: The Central and Eastern
European Perspective, Halduskultuur, Vol. 6, 2005, s. 94-108; Berg, Van Den Caspar,
“The Crisis of Public Authority”, Brown Journal of World Affairs, Winter/Spring, Volume
X1I, Issue 2, 2006, s. 223-237.
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nisleyen kamu hizmet alanlarini finanse edemeyen devletler, hiyerarsiye bo-
dulduklari, birokratik kurallarla isleyemez hale geldikleri, hantallastiklar ve
vatandaslarin ihtiyaglarini zamaninda ve gerektigi 6lclide karsilayamaz duruma
dustiikleri gerekceleri ile yeni sag ideolojisi cevreleri tarafindan elestiriimeye
baslanmistir.

70'li yillarin sonundan itibaren, yeni sag ideoloji tarafindan bitiin bu
hastaliklara ¢6ziim olarak sunulan ‘yeni kamu isletmeciligi’ anlayisinin teorik
altyapisi yeni sag ideoloji tarafindan olusturulmustur. Diinya kapitalist siste-
minin sosyo-ekonomik buhranina cevap verme amaciyla ortaya gikan yeni sag
ideoloji, aralarinda 6nemli farklar olan ancak “yeni sag” kapsaminda deger-
lendirilebilecek olan baslica doért fikir akimindan etkilenmistir: Yeni liberalizm,

kamu tercihi, liberteryen akim ve yeni muhafazakarlik (Harris, 1998: 53).

Yeni sag ideoloji izerinde en fazla etkisi olan yeni liberalizm akimi, liberal
gelenekteki 1929 sonrasi Keynezyen ekonomi ve II. Diinya Savasl sonrasi sos-
yal refah devleti politikalariyla olusmus olan “toplumsal sapma”ya karsi klasik
liberal tezlerin yeniden canlanisini ifade etmektedir (Erdogan, 1993a: 30). Li-
beralizm, serbest piyasa fikrine her zaman bir 6ncelik vermistir. Ancak liberal
siyasal ekonominin yeniden canlanisi, piyasa rekabetinin saglayacadi etkinligin
Otesinde, piyasanin, sosyal diizenin kurucu unsuru olarak ne denli énemli ol-
dudunu vurgulamaktadir. Piyasa 6zgurlikleri, siyasal ve sosyal 6zgirliklerin
en dnemli koruyucusu kabul edilmektedir. (Harris, 1998: 56).

Bu kapsamda yeni liberalizm akimi, devlete kisith ve 6zel bir rol 6ngér-
mektedir. Buna goére devlet, piyasada oyunun kurallarini belirlemeli, bunlari
hukuksal olarak koruma altina almali, ancak piyasaya miidahale etmemelidir.
Clnki devletin piyasaya midahalesi, ekonomik kaynaklarin bazi siniflar lehine
adil olmayan bir yeniden dagiimi anlamina gelmektedir. Bu yeniden dagilim,
her zaman yoksul siniflar lehine olmayabilmektedir. Devlet (izerinde etkili olan
baski gruplar, orglitlenen sermaye de devletin elindeki ekonomik kaynakla-
rin haksiz ve uzun vadede 6zglrligi tahrip edici dagiimina neden olabilir
(Erdogan, 1993b: 277).

Bu diisiince akimi lizerinde blyiik etkisi olan Hayek, dagitici adalet an-
layisinin hukuk devleti ilkesiyle bagdasmadigini ileri stirmekte ve insanlarin
nelere sahip olmasi gerektigini tespite yarayacak nesnel dlglilerin bulunma-
digina, dolayisiyla kaynaklarin veya dederlerin “dogru” dagilimina iliskin her
kararin kaginilmaz olarak hiikiimetin keyfi istedine bagli olacadina inanmakta-
dir (Erdogan, 1993a: 32). Bu yiizden, “adil” bir dagitimi temin etme yolundaki
gayretler, pazar sisteminin kendilijinden dodan serbest diizenini bozarak tota-
liter bir diizene bile yol agabilmektedir (Hayek, 1993: 130).
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Yeni sadin devletin dogasina ve varlik nedenine yonelttigi bu keskin eles-
tirilerin kamu ydnetimine yansimasi sonucunda, “Isletmecilik” (Pollitt, 1993);
“devletin iginin bosaltiimasi” (Rhodes, 1994) ve “devletin yeniden insasi”
(Osborne ve Gaebler, 1992) gibi bircok farkli tanimla anilan “yeni kamu islet-
meciligi” (YKI) modeli ortaya cikmistir.

YKI modelinin tiim bu farkli adlandirmalarina karsilik, tamami esasen ayni
olguyu tanimlamaktadir: Geleneksel kamu yénetimi modeli blirokrasiye da-
yanmakta iken, kamu isletmeciligi modeli piyasalara dayanmaktadir (Hughes,
1994: 3). Bunun da 6tesinde tim bu tanimlamalar ayni yone isaret etmek-
tedir. Devleti kiiglltmek, kamu harcamalarini azaltmak ve isleri daha verimli,
ekonomik ve etkili bir sekilde yapmak igin siyasal kararllik gdstermek.

Hughes (1994: 59) YKI modelinin &ézelliklerini su sekilde siralar: Birincisi,
yeni anlayis, yoneticilerin kisisel sorumluluguna ve bu sonuclarin gergekles-
tirilebilmesine cok biiyiik dnem verir. Ikincisi, kati-hiyerarsik bir 6érgiit yapisi
yerine ¢ok daha esnek bir drglt yapisi ve personel istihdami kosullari gegerli
olur. Uglinciisii, érgiitsel ve kisisel hedefler acikca ortaya konur ve performans
gostergeleri araciligiyla bu hedeflere ne 6lglide ulasildigi anlasiimis olur. Dor-
dlncistl, kamu Ust diizey gorevlileri, giiniin hiikiimetine karsi tarafsiz olmak
yerine, siyasal olarak daha bagh goriinirler. Besincisi, kamusal islevlerin pi-
yasa yontemleriyle gordirilmesi sadlanir. Son olarak devletin faaliyet alani
Ozellestirme yoluyla azaltiimaya calisilir.

YKI yaklasiminin gelistirdigi bu argiimanlar temelinde basta Ingiltere
olmak Uzere Avrupa’da, Amerika'da ve Avustralya’da ortaya gikan kapsamli
reformlar, uluslararasi kuruluslarin da destegiyle bu tlkelerden reform cabasi
icinde olan bircok gelismekte olan (lkeye yayllmistir.

Reformlardan etkilenilerek degisime tabi tutulan baslica alanlar ise; mali
yapl, personel yonetimi ve drgiitsel yapi olmustur. Diinyada genis uygulama
bulan mali yapidaki reformlari doduran baslica iki sebepten biri, ekonomik
nedenlerle artan kamu harcamalarinin sinirlanmasi, dideri ise kamu sektorii-
niin etkili, verimli ve kaliteli hizmet sunabilmesi icin mali yapinin degdistiriimesi
gereksinimidir. Burada sireg icinde 6n plana ¢ikan unsur kamu sektértnin,
ylr{ittigl birgok kamu hizmetinden gekilerek, bu alanlari 6zellestirmesi veya
Ozerklestirmesi olmustur.

Reformun etkili oldugu ikinci alan personel yonetimidir. Reformlar araci-
hdiyla personel yonetiminin ¢ok daha esnek ve ihtiyaglara daha cabuk cevap
veren, sonug odakli bir hale getirilmesi amaclanmistir. Boylece stirekli-givenli
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ve dmiir boyu devam eden bir meslek olarak memurluk, yerini s6zlesme yo-
luyla istihdam edilen kamu personeline birakmaktadir.

Bu sistemin diinyadaki uygulamalari, kamu 6rgitindn bagina s6z-
lesmeli olarak disaridan yoénetici getirme ydntemini yayginlastirmakta ve bu
durum, kideme ve nitelie goére kurum icinden yiikselmeye dayall kariyer me-
murlugu sistemini derinden sarsmaktadir.

Reformun Ugiinct etki alani olan orgiitsel yapida ise, degdisime konu
olan baslica doért alan s6z konusudur:

e Kamusal drgitler tek amaci gergeklestirecek sekilde uzmanlasma esasina
gore Orgltlenmelidir.

e Esglidiim, geleneksel hiyerarsik mekanizmalar araciliiyla dedil piyasa
mekanizmalari, sdzlesme ve yari sdzlesme ydntemleriyle gerceklestirilme-
lidir.

e Merkeze ait yetkiler hem islevsel hem de cografi olarak adem-i merkezi-
yetci bir anlayisla alt birimlere devredilmelidir.

e Bilyuk kamusal érgitler parcalanmali ve kiigliltmelidir.

80’lerden sonra genis uygulanma imkani bulan ve kamu ydnetimi alanin-
da reforma konu olan neredeyse her seyi icine alip sinirlar belirsizlesen YKI
anlayisinin, ne 6lclide sorunlara care bulabildigi 90'larin sonlarindan itibaren
yogun olarak tartisiimaya baslanmis baslanmis ve 2000li yillardan sonra ise bu
yaklasim, elestirilerin ana hedefi haline gelmistir.

2. YENI KAMU ISLETMECiLiGININ VAATLERI NE OLCUDE
GERGEKLESEBILDI?

Kiresellesmenin hizini ve siddetini artirdidi 2000'li yillardan itibaren &zel-
likle kiiresel mali krizin bitliin diinyada etkisini gostermesi ile birlikte devlet-
ler g6zlimleri ertelenmis ok ciddi sorunlarla ylizlesmek zorunda kalmiglar ve
buna paralel olarak sorunlarla bas edemeyen minimal devlet ve yeni kamu
yonetimi modeli yogun bicimde elestiriimeye baslanmistir.

Problemleri g6zmek adina miidahaleci devletin tekrar ortaya giktigi ve
faturalarin biiyiik dlciide YKI modeline kesilmeye bagladigi bu dénemde eles-
tirilerin sogukkanl bir bicimde ele alinarak ayristiriimasi ve detayll bir bicimde
analiz edilmesi, kamu yonetiminde goriilen degisimin ve geleceginin anlasil-
mas! bakimindan énem tasimaktadir.

YKI modeline yéneltilen elestirilerin &nemli bir kismini, salt ideolojik kar-
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si cikislar olusturmaktadir. Bu elestiriler aslinda kiresel kapitalizmin, minimal
devlet anlayisinin bunalimlarini ve YKI uygulamalarinin ortaya cikardigi olum-
suzluklar bir sebep-sonug iligkisi diizleminde ayni gergeve igine almakta, boy-
lece ortaya parcalanan devletler, mikro milliyetgilikten kaynaklanan catismalar,
giderek artan gevresel ve sosyal sorunlar, issizlik ve bu sorunlar karsisinda
etkisiz ve caresiz kalan kamu yonetiminin olusturdugu olumsuz bir tablo ortaya
cikmaktadir.

Ideolojik nitelikli elestirilerin temel eksenini kiiresellesme olgusunun eko-
nomik boyutunun 6n plana cikarilmasi ve ekonomik boyutun kiresel kapi-
talizmle 6zdegslestiriimesi olusturmakta; bdylece, bati kapitalizminin sorun ve
krizleri kiiresellesmenin krizi seklinde sunulabilmektedir. Kiiresel kapitalizmin
sinir 6tesi yayllmaci egiliminin kiresellesme siirecinin erken dénemlerini gok
yakindan etkiledigini ve hizlandirdigini kabul etmek gerekir ise de, gelinen
noktada sosyal, siyasi ve kiiltiirel dinamikleri ile kiresellesme, kiiresel kapi-
talizmden etkilenen degil, onu da igine alan ve onu da etkileyen bir boyuta
kavusmustur.

Bu baglamda, kiiresel kapitalizmin yasadigi kriz aslinda paradoksal bigim-
de kiiresellesme siirecinin krizinden gok, onun yarattigi sonuglarla baglantilidir.
Bu anlamda bati ekonomilerinin yasadigi kriz, mallarin, insanlarin ve 6zellikle
teknolojinin dolagiminin kolaylasmasi sonucunda basta Hint-Cin-Pasifik bolge-
si olmak Uzere diinyada yeni Uretim ve tiiketim cazibe alanlarinin olusmasi ve
dolayisiyla yaklasik 300 yildir bati ekonomileri tarafindan yonlendirilen diinya
ekonomisinin ekseninin kaymaya baslamasindan kaynaklanmaktadir. Bir bagka
deyisle, kiiresel ekonominin degisen dengeleri karsisinda diinya lzerindeki he-
gemonyasini yitirmeye baglayan bati ekonomilerinde; lretim azalmasi, issizlik,
asirn kamu borglari olarak kendisini gdsteren bir krizden ve bu kriz karsisinda
oldukga etkisiz kalan bir kamu yoénetiminden bahsetmek mimkindir.

Oysa, bati Ulkelerinde kiiresel kapitalizmin buhran ve basarisizliklari ile
dzdeglestirilerek elestirilen YKI anlayisini, bu tip genelleyici bir bakis agisiyla
dedil, ancak kendi ig teorik tutarliligi ve bu alandaki uygulamalarin sonuglari
acisindan sorgulayarak incelemek daha dogru bir yontem olacaktir.

Bu acidan bakildidinda YKI uygulamalari ile ilgili ortaya cikan olumsuz-
luklar, {i¢ ayr kategoride ele alinabilir. Bunlardan ilki, YKI teorik yaklagimlari-
nin hayata gegirilmesi ile ilgilidir. YKI uygulamalarinda ortaya ¢ikan en dnemli
problem, vatandaslarin 6zellestirilen kamu hizmetleri karsisindaki durumu ol-
mustur. YKI modelinin temel 6ngériisii, piyasa mekanizmalarinin kamu sekté-
rine uygulanmasi ile, vatandaslarin musteri olarak algilanmasi ve insanlarin
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farkl kamu hizmetleri arasinda veya kamu ve 6zel sektoriin sundugu hizmetler
arasinda segim yapabilme hakkina sahip olabilmesidir (Pierre, 1995: 59).

Hizmetin kalitesinde bir artisi hedeflemesi agisindan bu yaklasim anlagi-
labilir bir durumu ifade etmektedir. Ancak burada da ihmal edilmemesi gere-
ken birka¢ nokta vardir. Birincisi, kamu hizmetini saglayan kamusal orgiit ile
bundan istifade edenler arasindaki iliski, 6zel sektdrdeki piyasa iliskisinden gok
daha karmasik iliskileri icermektedir. ikincisi, kamu hizmetinden faydalananlar,
bir yonleriyle misteri kabul edilebilseler dahi diger yonleriyle vatandastirlar.
Dolayisiyla, piyasa alaninda daha fazla mal ve hizmet talep eden misteri daha
fazla 6demeyi zaten gdzden cikarmisti. Ancak paradoksal bir bicimde daha
fazla kamusal mal ve hizmet talep eden vatandas, daha fazla vergi 6demeyi
istememektedir. (Pollitt, 1993: 125-126).

Piyasa mekanizmalarinin ortaya cikmasinin ve vatandastan misteriye ge-
cisin dogurdugu iki temel problemden daha stz edilebilir (Pierre, 1995: 72).
Birincisi, vatandas ve devlet arasindaki iliski esitlik, evrensel haklar ve gérev-
lere dayaliyken, piyasa iliskisi, satin alma giici ve bilginin belirleyici oldugu
esitsizliklere dayalidir. Burada vatandasligin geleneksel anlamiyla geliskili olan
durum, kamu hizmetlerinin herkese esit olarak dagitiimamasidir. Ekonomiklik,
etkinlik, verimlilik, maliyet hesaplari ve performans 6lglimleri gibi insani 6zden
siyrilmis teknik kavramlar yeni uygulamada 6n plana gikarken, adalet, esitlik,
darustlik, temsil, sosyal cevre ve en dnemlisi demokratik katilim gibi kavram-
lar ikinci planda kalmaktadir.

Ote yandan, YKI modelinde demokratik katiimin seviyesinin artirilmasi
onemli bir hedef olarak ortaya konulmustur. Buna gore yurttaslar, kamu hiz-
metlerinden yararlanan pasif bir birey olmaktan cikartilarak, kamu ydnetimini
her asamada etkileyebilen “aktif yurttag” durumuna getirilmek istenmektedir.
Ancak yurttas-devlet arasindaki iligkinin niteligini kdkten degistirme iddiasinda
olan “yodnetisim” kavraminin uygulanmasinda, kimi durumlarda y6netimde ka-
tiim dizeyinin artirlmasi talebi ile diger 6nemli bir hedef olan etkenlidin sag-
lanmasi arasinda celiskiler ortaya cikmaktadir. Bu gibi durumlarda etkenligin
tercih edildigi ve katiim boyutunun ikinci planda kaldigi gériilmekte olup, son
dénemlerde 6zellikle biiyliksehir belediyeleri bu agidan elegtiriimektedir.

Dolayisiyla, YKI ve kamu yénetiminin gelecedi ile ilgili tartismalarin iki bo-
yuttan yapilmasi yararli sonuglar Uretebilecektir. Birincisi, kamu hizmetlerinin
piyasalastiriimasi ve piyasalastirilamayan hizmetlerin 6zerk kurum ve kurullara
devri sonucunda ortaya c¢ikan “siyasetsiz demokrasi” veya “demokratik bos-
luk”, ikincisi ise ‘etkenlik ve demokratik katiim’ iliskisinin gelecedidir.
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ikinci kategoride ele alinabilecek sorunlar ise, bu siirecte ortaya cikan
stratejik yonetim, seffaflik, hesap verebilirlik ve iyi yonetisim ile yonetimde
etkenlik gibi kamu ydnetiminde énemli degisimler getiren kavramlarin, kamu
ybnetiminde igsellestirilememesinden ve gercek anlamda hayata gegirilme-
mesinden kaynaklanmaktadir. Bu anlamda kriz 6ncesine bakildiginda likidite
bollugunun yasandidi, beklentilerin en (st seviyelere ciktigi ve kiresel eko-
nomik biylimenin sirekli artis trendinde oldugu bu dénemde, bir cok (ilkede
ekonomik biylmeyi ve ekonominin rekabet guciini artirmak adina birgok
alana olaganiistli kamu kaynaklarinin aktarilarak, balonun siirekli sisirildigi ve
dolayisiyla kamu agiklarinin biiydigi goriimektedir.

Ancak bu yapilirken stratejik yonetim anlayisinin en temel unsurlari olan
etkinlik ve verimlilik ihmal edilmis, blitcelerde etkin olmayan alanlar olustu-
rulmus, seffaflik goz ardi edilerek hesaplarla oynanmis ve kamu kaynaklarinin
kullaniimasinda girdi-gikti iliskisi kaybolmustur. Bunun yani sira kuvvetli kurum-
sal yapilarin zayiflatildigini veya bazi Ulkelerde hic kurulamadigini, dolayisiyla,
kurallar uygulayabilen ve denetleyebilen giigli ve etkili bir kamu ydnetiminin
eksikliginin gérmezden gelindigini bu sorunlara eklemek gerekir.

Son kategoride ele alinabilecek sorunlar ise, bu modelin uygulamaya ge-
gebilmesi icin gerekli olan glgli bir demokratik altyapiya ve kurumsal yapila-
ra sahip olmayan l(lkelere, bu kavramlardan kaynaklanan reformlarin daya-
tiimasi veya bu (lkeler tarafindan uygulanmaya calisiimasindan kaynaklanan
sorunlardir. Bu acidan bakildiginda, temel olarak kurumsal kapasiteleri glicli
ve demokrasi kiltlrleri gelismis Ulkelerdeki gelistirilen uygulamalarin, 6zellikle
kurumsal yapilarin gigli olmadidi Ulkelerde uygulanmasi, daha énce 6ngo-
ridlmeyen sonuglari ortaya cikarmistir. Bu kategoriye giren Ulkelerde en fazla
gorilen sorun, geleneksel yonetim anlayisindan kurtulmaya calisilirken zaten
zayif olan kurumsal kapasitelerin daha da gligsiizlesmesi ve esitlik, yasallik,
sorumluluk ve hizmete adanmiglik gibi kamusal degerlerin de erozyona ugra-
masidir (Pollitt ve Bouckaert, 2000: 6).

Ayrica, bu Ulkelerde Anglo Sakson Kkiiltliriinden devsirilmis olan kamu
isletmeciligi anlayisinin, birokratik yonetim gelenedine® sahip bu (lkelerde

3 Bukavram, burada ayrintisina girilemeyecek olmakla beraber, Metin Heper'in “Tirkiye'de Dev-
let Gelenegi” adll eserinde kavramsallastirdigi sekilde kullaniimaktadir. Osmanli-Tirk siyasal
kiltiriinde devlet siyasal hayatta 6zerk bir kurum olarak mevcudiyetini strdiirmus, devleti
yoneten elit “topluma ragmen”, neyin en iyi oldugunu, en iyi kendisinin bilecedi iddiasinda
bulunmustur. Bu nedenle yonetim, Weberyen anlamda sadece aragsal bir nitelie sahip olma-
mig, kendisini 6zel misyonlara sahip addetmistir. Bkz. Metin Heper, Tiirkiye'de Deviet Gelenedi
(ingilizceden ceviren: Nalan Soyarik), Dogu Bati Yayinlari, 2006.
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kamu yodnetimine “uyarlanma”si zor olmakta ve stratejik planlama, hesap ve-
rebilirlik, yonetisim, toplam kalite ydnetimi, etkinlik ve verimlilik gibi édnemli
kavramlar beklenen etkiyi dogurmamaktadir. Bati literatiiriinde anlamli olan
bu kavramlar, terciime edilip mevzuatcilik yoluyla kamu ydnetimine adapte
edilmeye calisildidinda ise Ulkenin idari kiiltlirli ve gercekleriyle karsilasmakta
ve igerikleri bosalmaya baslamaktadir.

Bu kapsama giren Ulkelerde ortaya gikan bir bagka sorun ise yerellesme
sireci ile baglantilidir. Buna gore bahse konu (lkelerde “merkezde toplanan
yetkilerin”, kamu hizmetinin 6rgitlenmesiyle ilgili 6nemli bir problem alani
olusturdugu varsayimina dayali olarak, bundan kacinmanin dodal yolunun
yerellesme oldugu sonucuna variimaktadir. Ancak, bu (ilkelerde merkezdeki
yoneticilerle, secimle gelen yereldeki yoneticilerin ayni toplumsal, siyasal ve
blirokratik kiltrin bir parcasi oldugu ihmal edilmektedir. Oysa hakim toplum-
sal, siyasal ve birokratik kiltlr, ister merkezde ister yerel diizeyde olsun yetki
ve sorumluluklarin kullaniminda ayni sonuglari tGretmektedir.

Yerel yonetimlerin basta kaynak Gretme ve kullanma olmak tizere mevcut
yetersizlikleri dikkate alinmadan ve bu yetersizlikler giderilmeden, bu yénetim-
lere yapilacak kaynak ve yetki transferi, istenen sonucun elde edilmesini sagla-
mayacadi gibi, tamamen farkli neticelerin ortaya gcikmasina neden olabilmekte-
dir. Ozellikle etkili bir mali denetimin ve yerel demokratik denetiminin olmadigi,
yerel katihm ve seffaflik mekanizmalarinin calismadigi Ulkelerde, kamu kay-
naklarini denetimsiz ve 6lglistiz bir bigimde kullanan “yerel derebeylikleri"nin
ortaya gikmasi kaginilmazdir.

3. 21. YUZYILDA KAMU YONETIMININ GELECEGI

Yeni kamu yonetimi uygulamalarinin, 20. Yizyilin son yirmi yilina dam-
gasini vurdugu kesin ise de kiiresel bir ekonomik kriz ile baslayan 21. Yiizyilda
ne 6lgiide etkili olacag! tartismalidir.* YKI anlayisina kaynaklik eden ve bu an-
layisin en yaygin uygulama alani buldugu tilkelerden biri olan Ingiltere’de dahi
son on yildir yogun bir bicimde yeni anlayisin sakincalari tartisilmaktadir. Buna
gore yeni model, piyasa odakli kamu ydnetimi anlayisina dayanan mevcut
paradigmayi, érgtler arasi isbirligi, ortaklik ve politika esgiidimiine dayanan
yeni bir sdylemle degistirmeyi amaglamaktadir.

4 Yeni kamu igletmeciligi anlayisinin ABD, ingiltere, Fransa, Aimanya, Hollanda gibi on gelismis
Ulkeyi iceren uygulamalarini degerlendiren, karsilagtirmali olarak inceleyerek ciddi bir elestiri-
ye tabi tutan bir eser igin bkz. Pollitt, C. and Bouckaert, G. (2000) Public Management Reform,
Oxford: Oxford University Press.
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Glndmiizde kamu yodnetimi alaninda son yirmi yilda ortaya cikan, kamu
hizmetlerinde vatandas memnuniyeti, kalite, hiz, verimlilik, stratejik planlama,
hesap verebilirlik, ydnetisim, etkinlik ve verimlilik gibi kavramlar buyik &lgu-
de genel kabul gérmis olup tartisma artik bunlari gerceklestirecek orgiitsel
yapinin nasil olmasi gerektigi konusunda yogunlasmaktadir. Clinkii gegmis uy-
gulamalardan cikarilan dersler isiginda kamu hizmetlerinin sadece kamunun
tekelinde, higbir sekilde rekabete acilmaksizin sunulmasini savunmak ne kadar
on yargill bir anlayissa, kamu hizmetlerinin 6zel, sivil veya gonulli kuruluglar
tarafindan sunulmasini her derde deva gormek, en az o kadar sakincali bir
yaklagimdir.

Belirli bir donemde, Tirkiye'nin de aralarinda bulundugu birgok Ulkede
kamu yonetiminin yeniden yapilandiriimasi, gogu zaman yanlis bir sekilde “dev-
letin kiiglltdlmesi” ve bunun araci olarak da “6zellestirme” kavramlarina indir-
genmistir. Oysa bu ydntemlerin ilham kaynadi olan yeni kamu isletmeciliginin
asil sorunu, kamu hizmetlerinin ne &lglide etkin ve verimli goriilebildigidir. Aksi
takdirde devlet kiiclilse dahi, devletin sundugu kamu hizmetleri kendili§inden
etkili ve verimli bir hale gelememektedir. Bir baska deyisle, devletin bir kisim
yetkilerini devretmesi, geri kalan zorunlu yetki alanlarinin kendiliginden etkili
ve verimli bir isleyise kavusacagi anlamina gelmemektedir.

Bu kapsamda, 21. Yiizyilda yonetimin gelecegini tartisabilmek igin devlet-
lerin hangi etkiler altinda kaldigini belirlemek gerekmektedir. Bu etkiler asagi-
daki gibi siralanabilir:

-20. Yuzyil bir ideolojiler, suni kamplagmalar, diktatorliikler ve savaslar
ylzyil idi > ve gegctigimiz ylizyilin birgok sosyal ve siyasal sorunu ¢dziilmemis
bicimde bu yiizyila devredildi. 21. Yizyilda ise, 20. Yiizyllda oldudu gibi diin-
yanin kiiresel diizeyde savaslara sahne olmayacadi 6ngorisii ile insanligin bilgi
birikiminin ve enerijisinin cok daha pozitif alanlara yonelebilecedi sdylenebilir.
Bu durumda, 21. Yiizyilda devletler 6nceliklerini degistirebilecek ve kaynaklari-
ni slirdiirGlebilir kalkinmanin saglanmasi ile global diizeyde cevre ve yoksulluk
sorunlariyla bas edebilmek icin ayirabileceklerdir. Ayrica bu sorunlar ¢ézebil-
mek icin de global diizeyde isbirliginin ve dolayisiyla uluslar Gstii kurumlarin
Onemi artacaktir.

5 Tarihgi Eric Hobsbawn, 20. Ylzyilin tarihin kaydettigi en cani yiizyll oldugunu ve bu yizyil
igindeki catismalarda tahminen 187 milyon insanin 6ldiguni ifade etmektedir. Ayrica bu ga-
tismalarda 6len sivillerin orani da giin gectikce artmaktadir. Ornegin Birinci Diinya Savasinda
dlenlerin %5'i sivil iken bu oran Ikinci Diinya Savasinda %66'ya gikmis ve daha sonraki ca-
tismalarda ise bu rakamin %80-90'lar1 buldugu ifade edilmistir. Bkz. Eric Hobsbawn (2008),
Globalization, Democracy and Terrorism, London: Abacus Press.
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-20. Yizyilin ikinci yarisindan itibaren iletisimin artmasi ile tim diinyada
demokrasi ve insan haklari bilinci yiikselmekte ve bu anlayis giderek ortak bir
duyarhiliga déniismektedir. Bu gelisme tiim diinyada ¢ok 6énemli sosyal dénii-
simlere yol agmaktadir. Bu agidan 21. Yizyillda kamu ydnetimi agisindan en
onemli etkinin demokratiklesme egilimi olacagi soylenebilir.

-21. Yizyil ayni zamanda bir iletisim ylzyilidir ve iletisim devlete ve kamu
hizmetlerine bakisi da kokten degistirmektedir. Iletisim yoluyla bir yandan
kamu sektori lzerindeki kamuoyu baskisi ve denetimi artarken, 6te yandan
vatandaslarin kamu tarafindan bilgilendirilimesi ve katiliminin saglanmasi igin
yeni firsatlar ortaya gikmaktadir. Biitiin bunlarin yani sira bilgi gagi kamu hiz-
metlerinin yiritilmesinde gergek anlamda gi§ir agmaktadir. Giiniimiizde artik
gelisen bilgi teknolojileri karsisinda kamu hizmetleri vatandagin bilgisayarina,
cep telefonuna sigacak hale gelmekte ve bu durumda bazi kurumlar ya kii-
cllmekte ya da bir veri depolama cihazina doniiserek tamamen ortadan kalk-
maktadir. Ancak kamu hizmetlerini bdylesine derinden etkileyen teknolojilerin
yaygin kullanimi vatandagin 6zel hayatina ve kisisel verilerinin korunmasina
dair endiseleri de beraberinde getirmektedir.

Sonug olarak, 21. Yuzyilda bilgi teknolojilerindeki gelismeyle beraber gi-
derek bir ag toplumuna déniisen diinyamizda ve buna bagh olarak yasanan
sosyal dénusumler neticesinde ortak insanlik bilincinin gelisiminin devlet yapi-
larina, kamu ydnetimi anlayisina ve hizmetlerin yiritiilme bicimine damgasini
vuracadi soylenebilir.

Bu sosyal degisimin ve gelisen bilincin 21. Yiizyllda kamu yonetimini ve
devlet yapilarini en fazla etkileyecek unsuru, gliclenen demokratiklesme ve
insan haklar kavramlaridir. Giiclenen demokratiklesme egilimleri karsisinda
kapall devlet yapilarinin degismek zorunda kalacagi ve bu durumda vatandas
katiimi, kamu hizmetlerinde verimlilik ile kamu harcamalarinda seffaflik gibi
kavramlarin gercekten hayata gegmeye baslayacagi 6ngoériilmektedir.

Ote yandan giiclenen kiiresel sosyal bilincin yani sira, giderek biiyiiyen
kiresel sorunlar karsisinda 21. Yiizyilda devlet yapilarinin daha éngérili hare-
ket etmeye zorlanacadi ve bu durumda bir yandan merkezi yonetimlerin ulusal
diizeyde karar alma ve stratejik yonetim kapasitelerinin gliclendirilecedi, ote
yandan uluslar Usti yapilarin ve uluslararasi isbirliginin dneminin daha da ar-
tacagi tahmin edilmektedir.

4. TURKIYE'DE KAMU YONETIMI REFORM SURECININ ANALizi

Tirkiye'de uzun siiredir glindemde olan kamu ydnetimi reformu stirecinin
o6nemli ilham kaynaklarindan birinin de, 1980 sonrasi diinyada egemen olan
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“yeni sag” distincesi oldugu soylenebilir. Bu dénemde ekonomi yonetimi ala-
nindaki reformlar blylk hiz kazanmis ve devletin ekonomiye miidahalesinin
azaltilmasi yoluyla “minimal devlet” anlayisinin hayata gegiriimesi en temel
ekonomi politikalarindan biri olmustur.

Bu baglamda bati Ulkelerinde yirmi yili asan bir siiredir esen “yeni kamu
isletmeciligi” rizgan Tirkiye'yi de, siyasi partilerin reform programlarini da
etkilemis, ancak bir tiirli Glke sartlariyla uyumlu ve kapsamli bir “reform prog-
rami” gelistirilememistir.

Bununla beraber Tirkiye’de kamu yodnetimi reformlari ile ilgili sirecte,
YKI anlayisindan etkilenerek gelistirilmis en kapsamli ve kendi iginde tutar-
I yaklasimin *Kamu Yonetiminin Temel Nitelikleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun® oldugu soylenebilir. Meclisten gecen ancak yasalasamayan
bu metin, sadece getirdigi yeni yaklasimlar ve kavramlarla degil, kamu yo-
netimi evrenini ve kendinden sonraki biitiin reform galismalarini etkilemesi,
zihinsel olarak ciddi dénlstimlere ve tartismalara yol agmasi sebebiyle de daha
once esine rastlanmayan bir 6rnek olarak incelenmeye degerdir.’

KYTK farkini ve kamu y6netimi reformunun yeni bir anlayisla yapildigini
“farkl bir dil” kullanarak gdstermektedir. Tasarida geleneksel “idare” (adminis-
tration) kavraminin yerine “kamu yénetimi” (public-management) kavraminin
kullanilmasi bunun agik bir gostergesidir. KYTK’da kullanilana kadar bu terim
hicbir T.C. Anayasasinda ve hicbir kanunda kullaniimis degildi. Yeni kanunda
kamu yonetimi teriminin kullanilisi, reformlar Gzerinde “yeni kamu isletmecili-
gi” anlayisinin ve Anglo-Amerikan kokenli kamu yonetimi modelinin dogrudan
etkisini ve ayni zamanda ydnetim gelenedi agisindan da kita Avrupa’sindan bir
kopusu ifade etmektedir (Azrak, 2004: 225).

Idare ve kamu yonetimi (isletmeciligi) ayrimindan baska, kamu yénetimi
uzmanlarinca sikca kullanildigi halde, idare hukuku mevzuatinda yeni olan pek
cok kavrama da bu reform tasarisinda yer verilmistir. Ornegin kamu yoneti-
cilerinin siklikla kullandigi ve idarenin isleyisinin temel ilkeleri olarak andiklari
saydam, hesap verebilir, insan hak ve 6zgiirliiklerini esas alan, katihmci yéne-
tim gibi kavramlar KYTK'nin birinci maddesinde, olusturulmasi gereken kamu
yOnetiminin nitelikleri arasinda sayillmistir.

¢ Sbz konusu Kanun, bundan sonra kisaca KYTK olarak anilacaktir.
7 Bukonuda temel alinan galisma igin Bkz. Omer Dinger ve Cevdet Yiimaz , Degisimin Yénetimi
Icin Yénetimde Degisim (Ankara: Basbakanlik Yay., 2003).
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Buna ek olarak maddenin devaminda “kamu hizmetlerinin adil, siratli,
kaliteli, etkili ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi icin merkezi idare ile ma-
halli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin belirlenmesinden” bahsedil-
mektedir. Bu tarz kavramlara hukuki metinlerde yer verilmesiyle de bu tasari
yeni kamu isletmeciligi anlayisindan etkilenen “farkli bir dil”e sahip oldugunu
ortaya koymustur (Demir, 2008).

Buraya kadar soylenenler birlikte dederlendirildiinde, Kamu Ydnetimi
Temel Kanununu, idareye cizilen anayasal ve fiili sinirlar icerisinde kalarak,
kamu hizmetlerinin gdriilme bicimini ve yonetim paradigmasini kékten degis-
tirmeyi amaclayan bir “kamu ydnetiminde yeniden yapilanma” ¢abasi olarak
dederlendirmek dogru olacakti. Metin, her ne kadar acikga sistemin 6ziin{
degistirmeye yonelik bir diizenleme icermese dahi, sisteme yonelik bir dedisim
strecini tetikleyebilecedi endisesi sonucunda bir tehdit olarak algilanmis ve
siddetli elestirilerin ardindan ylirirlige girememistir.

5. TURKIYE'DE KAMU YONETIMI REFORMLARI NEDEN
BASARISIZ OLDU?

Turkiye'de kamu yonetimi reformlarinda “yeni kamu isletmeciligi”nin
yaygin kabul ve uygulama alani bulmasinin en énemli sebeplerinden birisi,
bu anlayisin ¢6ziim getirecegi iddia edilen sorunlarla, Tirk kamu y&netimi-
nin asirt merkeziyetgilik, kati hiyerarsik yapi, hantallik, verimsizlik, kalitesizlik,
savurganlik, kirtasiyecilik ve kapalilik gibi bilinen sorunlarinin neredeyse bire
bir értiismesidir. Bu durumda kolayci ve yaniltici bir sekilde, YKI anlayisinin
Tirkiye'de yillardir tartisilan sorunlara care olacadi yanilgisina neden olmak-
tadir.

Oysa YKI'nin ortaya ciktigi ve basarili érneklerinin sunuldugu tilkeler; in-
giltere, ABD, Yeni Zelanda ve Avusturalya gibi Anglo-Sakson kiiltiiriine sahip,
kurumsal yapilari gticlii ve gelismis kapitalist tlkelerdir. Batida geleneksel top-
lumdan modern topluma gegis, ¢ikar catismalari ve sinif savasimlarina daya-
nan yizlerce yillik uzun bir micadele sirecinin neticesinde gerceklesmistir.
Endustri devrimiyle birlikte batida, kapitalist bir Gretim bigimi, genel ve esit oy
hakkina dayali demokratik bir siyasal yapi ve bunlarin belirledidi bir yonetim
aygiti olusmaya baslamistir.

Yasanan tarihi oldugu gibi aktarmak mimkiin olmadigi ve miimkiin olsa
dahi cok uzun siirecedi icin(!), gelismekte olan (lkeler bu siireci kisaltacak
“modernlesme” programlari uygulamak zorunda kalmiglardir. iste bu noktada
karsimiza gikan ve gelismekte olan Ulkelere “tarih atlatma veya hizlandirma”
iddiasinda olan yapi ise yonetici siniftir. Clinki yeni bir devlet inga etmek iste-
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yen biirokrasinin éniinde simdi ¢ok daha cetin ve zor bir gérev vardir: Modern
bir ulus insa etmek. Bu amaca ulasmayi sadlayacak olan yegane dayanak ise
yine biirokratik bir orta siniftir (Mardin, 1992: 341).

Boylece Batida girisimci siniflarin oynadigi rol, bati disi toplumlarda bi-
rokrasiye yiklenen misyonu belirlemistir (Kdker, 1990: 27). Bu nedenle devleti
kuran gii¢ olma imtiyazina ve toplumu dontstiirme misyonuna sahip bir aygiti,
Weberyen anlamda igleyen yasal-rasyonel bir mekanizmaya gevirmek kolay
degildir.

Bati kultirl ve toplumsal yapisi igin olusturulmus Weber'in burokrasi
modeli, baslica iki nedenden 6&tiirl bati disi toplumlara uyarlanamamaktadir.
Her seyden d6nce Weber'in biirokrasi modeli, toplumda devletten bagimsiz bir
girisimci sinifin ortaya cikmasi ve bu sinifin kendi dederlerini siyasal hayata,
dolayisiyla birokrasiye empoze etmesiyle hayatiyet kazanmistir. Bu sebeplebu
model, modernlesme stirecinde girisimci sinif yerine biirokrasiyi ikame etmeye
calisan bati kiiltiri disindaki tlkelere birebir uygulanamamaktadir.

ikinci olarak Weber’in bu modeli, bati toplumlarinin giidiilenme ve davra-
nis bicimine gore olusturuldugundan bati disi toplumlara uyarlanamamaktadir.
Bir baska deyisle, bu Ulkelerde biirokrasinin konumunu bigimlendiren temel
siireg orgltsel degiskenler degil, yukarida deginildigi gibi, blrokrasinin o top-
lumun tarihsel slirecinde oynadigi sosyo-politik roldiir (Saylan, 1986: 40).

Tlrkiye'de “kurucu” ve “modernlestirici misyon”una badl olarak sistem
tzerindeki hamilik ve vesayet rollini etkili bir bicimde devam ettiren bir blirok-
ratik yapinin varligi ortada iken, yonetimi batill anlamda aragsal nitelikte yo-
netsel bir aygit olarak algilamak ve buna gore reforma tabi tutmaya calismak
sorunlarin temelinde yatan teshis hatasidir.

Turk blrokrasisi, sistemin kurucu unsuru olma ve modernlesmeye 6n-
cliliik etme iddiasiyla sistem iginde etkin bir konum kazanmis ve hem sistem-
den kaynaklanan yapisal nedenlerle, hem de tarihsel stirecten kaynaklanan
0znel nedenlerle, kendisini mevcut durumu korumaya adayabilmistir. Kamu
yOnetimi reformunu hayata gegirirken sorgulanmasi ve asil reforma konu ol-
masi gereken, birokratik sinifin, bu vesayet rolii ile bu rollin Grettigi kurumsal
yapilarin tutucu niteligidir.

Turkiye'de kamu yonetiminde kapsamli yapisal reformlarin gergeklestiri-
lememesinin altinda yatan en énemli sebep, statiisi 1982 Anayasasi ile gi-
vence altina alinan ve higbir demokratik mesruiyet kaygisi giidiilmeden millet
adina irade kullanmaya yetkili kiinan birokratik yapinin kati ve tutucu bigi-
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minin hicbir zaman reformlarin hedefi haline gelmemesidir. Bir baska deyisle,
birokrasinin Tirk siyasal yapisi igcindeki konumunu saglikli analiz etmeden? ve
birokrasiyi sistemin sahibi rollinden siyirarak yasal-rasyonel bir mekanizmaya
donustirecek bir reform stratejisi izliemeden ve devletin daha fazla demokra-
tiklesmesini saglamadan iyi niyetle baslayan tiim reform denemelerinin aka-
mete ugramasi KYTK drnedinde oldugu gibi kaginilmazdir.®

6. TURKIYE’'NIN GERCEK REFORM GUNDEMIi: DEVLETIN DAHA
FAZLA DEMOKRATIKLESTIRILMESI

Yukarida belirtilen sebeplerle Tiirkiye’de ekonomi alanindaki reformlarda
onemli mesafeler alinmasina karsilik, reforma tabi tutulmasi gereken diger
alanlarda 6zellikle yargi, tniversite, i¢ ve dis guivenlik, siyasetin ig isleyisi, ya-
sama-yuritme-yarginin iligkisi, yonetime demokratik katihm gibi birgok konu-
da cok az ilerleme kaydedilebilmistir.

Tirkiye'de kamu yonetiminde yapisal reformlara ve kamu hizmetlerinde
verimlilik, etkinlik, kamu harcamalarinda seffaflik, kamu hizmetlerine ve yone-
timine vatandas katilimi gibi kavramlarin hayata gecirilmesine, sadece mevzu-
atin yenilenmesi veya teknik diizeyde bir is gibi yaklasmamak gerekmektedir.

Bu bakimdan, bir kamu yonetimi reform programinin basarili olabilmesi
icin devletin yapilandiriimasindaki temel paradigmalarin degistirilmesine ihti-
yag vardir. Paradigma degisikliginin 6ziinii ise megruiyetini bizatihi kendi iginde
bulan ve bunu anayasal bir zemine kavusturan ‘blrokratik odakli” bir devlet
yapisi yerine, basta anayasada tarif edilen giigler olmak tzere tim kurumlarin
demokratik mesruiyetini anayasal olarak temin eden, vatandas istek, talep
ve egilimlerine duyarl ve onun tarafindan yénlendirilen ‘vatandas odakl’ bir
demokratik devlet yapisina gecilebilmesi olusturmaktadir.

8 Hatirlatmak gerekir ki, birokratik yapi ve zihniyeti drgtitsel olarak sadece biirokrasinin kendisi
temsil etmez. Tirk siyasi segkinleri izerinde yapilan bir arastirmaya gore 1924 ile 1950 yillari
arasindaki parlamentodaki lider kadrosunun II.Mecliste %66, III.Mecliste %61, IV.Mecliste
%60 ve V.Mecliste %65, VI.Mecliste %61, VII.Mecliste %50 oraninda burokratlardan mey-
dana gelmesi, ancak girisimci siniflarin zayifigi ve modern egitimden gegmis insanlarin dev-
let kademelerinden baska calisacak yer bulamamalariyla agiklanabilir, bkz. Gencay Saylan,
Tiirkiye'de Kapitalizm, Blirokrasi ve Siyasal Ideoloji(Ankara: V Yay., 1986), s. 76.

9 Turk siyasal yapisinin saglikli bir analizi igin, Serif Mardin’in merkez-gevre ikilemine dayanan
sosyolojik analizini gelistirerek bugiine uyarlayan giincel bir galisma: Hasan Biilent Kahraman,
Tiirk Siyasetinin Yapisal Analizi-I,Kavramlar-Kuramilar-Kurumlar (istanbul: Agora Kitaplidi,
2008). Burada Tirk siyasal yapisi, tarihsel blok olarak adlandirilan ve merkezi temsil eden
ordu-aydinlar ve birokrasi ile gevreyi temsil eden tasra burjuvazisi, bliylik kent merkezlerinde
yerlesmeye baslayan gécmenler ve genis halk kitleleri arasindaki catisma baglaminda deger-
lendirilmektedir.
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Bu cercevede, Tiirkiye'de kamu ydnetimi reformuna devletin demokratik-
lestirilmesi amagli bir Anayasa reformu ile baslamak gerekmektedir. “Birok-
ratik devletten demokratik devlete” gecisi amaglayan bir anayasal reformun
temel bagliklari ise su sekilde ele alinabilir;

6.1. Demokratik Mesruiyet Ilkesinin ve Demokratik Denetimin
Yayginlastirilmasi

Demokratik mesruiyet ilkesinin yayginlastiriimasi bakimindan Tirk siyasal
hayatindaki en 6nemli gelismelerden biri Cumhurbaskaninin halk tarafindan
secilmesine dair anayasa degisikligidir. Tirkiye'de devletin demokratiklestiril-
mesinde dnemli bir adim olan bu gelismenin desteklenmesi ve demokratik bir
devlet yapisinin kurulabilmesi icin, demokratik mesruiyet ilkesinin anayasada
tarif edilen yasama, yiiriitme ve yargi erklerine de tam olarak uygulanmasi
gerekmektedir.

Bunun igin éncelikle parlamentonun sectigi bir cumhurbaskanini esas alan
anayasanin halk tarafindan segilmis bir cumhurbaskanini esas alacak sekilde
yeniden hazirlanmasi; ayrica, bu kapsamda diger anayasal giigler olan yasa-
ma, yuritme ve yargi ile iligkilerinin yeniden tarif edilmesi gerekmektedir.

Bunun yani sira, demokratik bir devletin kalbi olan yasama organinin
olusumunda temsil ilkesinin gliclendirilmesi demokratik mesruiyet agisindan
bliylik 6nem tasimaktadir. Bunun igin toplumdaki siyasal edilimlerin mimkiin
olan en Ust seviyede yasama organina yansimasi ve temsil edilmesini saglaya-
cak diizenlemeler yapilmalidir.

Ayni sekilde, yargi gliclinin demokratik megruiyetinin ve denetiminin te-
mini igin dncelikle segilmis cumhurbaskaninin yasama ile saglikli baglantisinin
kurulabilmesi saglanmalidir. Ote yandan savcilarin secimi, jiiri uygulamalari,
bazi mahkemeler icin halkin iginden gelen profesyonel olmayan hakimlerin
secilmesi, yerel diizeyde mahkeme uygulamalarini izleyen ve raporlayan halk
arasindan segilmis komiteler gibi, baz Ulkelerde uygulanan demokratik yon-
temlerin Tlrkiye'ye uyarlanmasi glindem konusu yapilabilmelidir.

10 Qnerilen Anayasa degisikligi (Nisan 2010) uygulamaya gegirilebilirse Anayasa Mahkemesi‘nin
olusumu ve lye secimi bakimindan demokratik mesruiyet ilkesinin hayata gegirilmis olacagi
ifade edilebilir. Degisiklikle beraber, Anayasa Mahkemesinin yapisi ve secim yontemi degistiri-
lerek liye sayisi artirlmaktadir. Bunun yaninda TBMM'’ye Anayasa Mahkemesine (iye segebilme
imkani taninmaktadir. Uyelerin mensup oldugu kesimlerin gesitlendirilmesini, tiye seciminde
yasama organinin da rol sahibi olmasini ve Uyeligin belirli bir siire ile sinirlandiriimasini 6n-
goren bu degisikliklerle Anayasa Mahkemesinde toplumun farkli kesimlerinin temsili giiglen-
dirilmig; toplumsal dedisimin Anayasa Mahkemesinin yapisina ve kararlarina yansimasi da
artirlmis olacaktir. Boylece Anayasa Mahkemesinin demokratik gogulcu bir toplumun farkl
unsurlarini daha giiglii bicimde yansitmasi saglanacaktir.
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Yiritmenin demokratiklestirilebilmesi acisindan, ylriitme igerisinde karar
alip uygulama yetkisi olan Ust diizey makamlardan mimkiin olanlarinin dog-
rudan secimle gelmesi, secimle gelemeyecek olanlarinin ise atama ve hesap
verme mekanizmalari yasama organi ile iliskilendirilmelidir.

Demokratik mesruiyetin 6nemli bir unsuru da kamu kaynadi kullanan
kurumlarda demokratik denetim ve agikliktir. Bunu saglamak Uzere istisnasiz
biitiin kuruluslarin halka hesap verebilir hale getirilmesi ve yasama organi-
nin mali denetimine acilmasi saglanmalidir. Mali ve idari denetim sonuglarinin
seffafligi saglanarak devleti halka karsi acik ve hesap verebilir hale getirmek
buylk 6nem tagimaktadir.

6.2. Merkezi Yonetim Ile Yerel Yonetimler Arasindaki Iliskilerin
Yeniden Tarif Edilmesi

Osmanli devletinin son donem reformlari ile baglayan merkezilesme siire-
cinde merkezi idare asil ve kurucu, yerel yonetimler ise tali ve ikincil diizeyde
goriilmis ve merkezi idarenin kendisine gizdidi alanda kendisine verilen isleri,
merkezi idarenin vesayeti altinda ylrttmekle yukimla kiinmigtir.

Tirk kamu yonetiminin, Osmanli ddneminden glinimize kadar gelen ve
halen de temel omurgasini olusturan, “merkezi idarenin asil ve genel yetkili,
yerel idarelerin ise, yetki genisligi / yerinden ydnetimi ilkeleri geregince ikincil
ve merkezi idarenin belirledidi cercevede gérev yapmasi” esasina dayanan bu
temel paradigmasi, mevcut anayasa dahil tim anayasalarda koruma altina
alinmis ve birgok reform, bu koruma karsisinda hayata gegememistir.

Nitekim Basbakanlik tarafindan yayinlanan ve kamu yonetimi reformlari
ile ilgili temel yaklasimlarin ortaya konuldugdu kitapta (Basbakanlik, 2003) “Adir
bir merkezi vesayet ve yetersiz yerel kaynaklar ile calisan yerel yonetimlerin,
lilkemizin de imzalayarak taraf oldudu Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sar-
tina uygun olarak yeniden yapilanmasi” éngorilmis ve bu kapsamda “yerel
yonetimlerin yetki ve gérevleri tadadi olarak sayilmak yerine, merkezi idarenin
gorev ve fonksiyonlari belirlenecek, geriye kalan her tiirlii mahalli miisterek
nitelikli gérev ve hizmetler yerel ybnetimlerin uhdesine verilecektir” denilerek
Tirk kamu yonetiminde ilk defa merkezi idare ile yerel yonetimlerin gérevleri-
nin ve iliskilerinin tanimi yapilarak merkezi idarenin gorevleri liste halinde sa-
yilarak sinirlandiriimig; buna karsilik mahalli idareler yerel élcekte genel yetkili
ve gorevli kuruluslar olarak 6ngdrilmustur.

Bu yaklasimin yansidigi KYTK her ne kadar yasalasmamis olsa da, bu
girisimi her seyden 6nce yerel yonetimlerin ikincil konumunu, kokli bicimde
degistirmeye yonelik 6nemli bir adim olarak gérmek gerekmektedir.
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Bu kapsamda hazirlanan ve 2004 yilinda kabul edilen 5215 sayili Belediye
Kanunu donemin Cumhurbaskani tarafindan, yukarida belirtilen paradigmaya
uygun olarak “belediyelerin bu yasayla genel yetkili” bir yénetim birimi haline
getirildigi’ iddiastyla TBMM'ye iade edilmistir. Cumhurbaskanina goére, “yerel
yOnetimler Anayasanin 126 ve 127. maddesi ile yer ve iglev yoniinden sinirlan-
dinlmis '6zel nitelikli’ birimlerdir; ancak merkezi ybénetimin orglitlenmesi aci-
sindan ise béyle bir sinirlandirma yoktur.” Bu yoruma gore yerel yonetimlere
‘vasalarla baska kamu kuruluslarina verilmemis yerel nitelikli her tiirlii gérev
ve hizmetin yapabilme’yetkisinin verilmesi Anayasaya aykiri bulunmustur.

TBMM, Cumhurbaskani tarafindan gonderilen yasayi dedisiklik yapma-
dan, 5393 sira numarasi ile tekrar ve aynen kabul etmistir. Bu defa da Anayasa
Mahkemesine gétirilen yasanin, Cumhurbagkaninin gériisiine uygun bir bi-
gimde, “yasalarla baska kamu kuruluslarina verilmemis yerel nitelikli her tirl(i
gorev ve hizmeti yapabilme yetkisi yoniinden” anayasaya aykiri bulunarak,
once yuritmesi durdurulmus, ardindan ise iptal edilmistir.

KYTK'nin 6ngoérdiigli capta dnemli bir dedisimin mevcut anayasa karsisin-
da yasa yoluyla gerceklestirilemeyecedi aciktir. Bu durumda ‘merkezi idarenin
gorev ve fonksiyonlan belirlenecek, geriye kalan her tiirlii mahalli miisterek
nitelikli gérev ve hizmetler yerel yonetimlerin uhdesine verilecektir.' ilkesinin
anayasal bir temele kavusturulmasi gercek anlamda bir yerel ydnetim anla-
yisinin hayata gegmesinde atilacak en énemli adimi teskil edecektir. Bu tir
demokratik bir anayasal temelde insa edilecek yerel yonetimlerin, yerel mali
kaynak gelistirebilme, demokratik katihm ve hesap verebilirlik kapasitesinin
artiriimasi, buna karsilik yerel, mali, hukuki ve idari denetimin artirilarak yerel
yonetimlerin glclendirilmesi Tirk demokrasisini de gliclendirecektir.

Bu konuda 6nemli olan unsur anayasal donistiimi tamamlamak Uzere
yerel demokrasiyi gelistirecek zihinsel ve kurumsal donlisimiin alt yapisini
hazirlayabilmektir. Aksi takdirde, anayasal donlisimiin yeterli olacadi ve ye-
rellesmenin tim sorunlara ilag olacagi varsayimlari ile yerele aktarilan yetki
ve kaynaklar, vatandaslarin demokratik katiim ve denetimine acilamaz ise,
“kapal yerel blrokratik yapilar” tesis etmekten éteye gidilemeyecektir.

SONUC

Dinyada ve Tirkiye'de son donemde kamu y6netiminde meydana gelen
gelismelerin anlaglimasi, 6ncelikle bu gelismeler Uzerinde blylk etkisi olan
Yeni Kamu Isletmeciliginin (YKI) anlagilmasi ile miimkiindir. Bu baglamda
makalede, en basta YKI anlayisi analiz edilerek, bu anlayisla ilgili teoride ve
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uygulamada karsilasilan sorunlar ile bunlarin sebepleri tizerinde durulmus ve
kamu yonetiminin gelecekteki glindemine i1sik tutulmaya calisiimistir. Makale-
de, YKI ile ilgili ideolojik yaklagim ve uygulamalardan kaynaklanan yaygin eles-
tiriler ayristinlarak, bu uygulamalarin éniimiizdeki dénemde ne derece etkili
olabilecegi lizerinde durulmustur.

YKI ile ilgili tartismalardan ve Tiirkiye uygulamalarindan cikarilacak sonug
ise, Turk kamu ydnetiminin yeniden yapilandiriimasinin ve kamu hizmetlerinin
iyilestiriimesinin teknik diizeyde bir problem olmadidi, kokli reformlarin ylizey-
sel bir bigimde salt teknik diizeyde kurumlarin uyarlanmasi yoluyla hayata ge-
cgirilmesinin miimkiin olamayacadi, kisacasi sorunun kaynaginin tarihi ve kokli
derinlikler igerdigi yoniindedir.

Bu anlamda, Tirkiye'de reform cabalarinin dniindeki en biytik engelin
“kurucu” ve “modernlestirici misyon”una bagli olarak sistem (izerindeki ha-
milik ve vasilik rollini etkili bir bicimde devam ettiren bir birokratik yapinin
varligi oldugu tespit edilmistir. Bu yaplyi, sistemin sahipligi rollinden siyirarak,
yasal-rasyonel bir mekanizmaya doéniistiirecek bir reform stratejisi izlienmeden
ve devletin demokratiklesmesi saglanmadan, iyi niyetle baslayan tiim reform
denemelerinin akamete ugramasi kaginiimazdir.

Bu tespite bagli olarak kapsamli, biitiincil ve sirdirdlebilir bir reform
stratejisi igin “devletin demokratik mesruiyet ilkesine gére yeniden yapilandi-
rilmasr” gereksinimine temas edilmis ve kapsamli kamu ydnetimi reformlarinin
ancak bundan sonra hayata gecebilecedi lizerinde durulmustur.

Turkiye'de reform tartigmalarinin, uzun stiren gdreceli bir sessizlikten
sonra yeni anayasa yapllmasi etrafinda yogunlasmasi, umut verici bir gelisme-
dir. Ancak tartismalarin ana ekseninin halen tam olarak demokratik devlet ve
toplum hedefine oturdugunu séylemek glictdir.
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