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AVRUPA BiRLiGi HUKUKUNUN ONCELIGi iLKESI

ilhan ARAS’

0z
Avrupa Birligi hukukunun ilkelerinden biri olan 6ncelik ilkesi, gegmisten glinimuize
dnemli bir konu olmustur. Oyle ki, &ncelik ilkesi Avrupa Birligi'nin siyasi biitiinlesmesinin
bir yansimasi olarak da kabul edilebilir. Calismada, ilk olarak éncelik ilkesinin ortaya cikisi
ve Adalet Divaninin gesitli kararlari yoluyla gelisimi ele alinmistir. Sonraki boéliimde, Uye
devletlerin ilkeye yonelik yaklasimlarina deginilmis ve son olarak ilkenin antlagmalar
diizeyindeki durumu incelenmistir. Calismada, ayrica yarim ylizyili asan ge¢misiyle 6ncelik
ilkesinin glinimiize kadarki doniim noktalari belirtilmistir. Calisma, literatiir ve ilgili Adalet
Divani kararlari cercevesinde olusturulmustur. Uye devletlerin éncelik ilkesine yonelik farkli

itirazlarina ragmen, mahkeme kararindan Lizbon Antlasmasi’na uzanan siirecte oncelik
ilkesinin Avrupa Birligi’nin yapi taslarindan biri oldugu goriilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Oncelik ilkesi, Avrupa Birligi Adalet Divani.

THE PRINCIPLE OF THE PRIMACY OF THE EUROPEAN UNION LAW
ABSTRACT

The principle of primacy, which is one of the principles of the European Union law,
has been an important issue from past to present. In fact, the principle of primacy can be
accepted as a reflection of the political integration of the European Union. In the study, firstly,
the occurrence of the principle of primacy and its evolution through various decisions of the
Court of Justice are dealt with. In the next chapter, the approach of member states towards
this principle is mentioned, and finally the state of principle is examined at treaties level.
Furthermore, the milestones of the principle of primacy with a history of more than half a
century which extends over today are also addressed. The study is constituted within the
framework of literature and related decisions of the Court of Justice. Despite the different
objections of member states for the principle of primacy, it is seen that the principle of
primacy is one of the building blocks of the European Union in the process ranging from the
Court decision to the Treaty of Lisbon.

Keywords: European Union, Principle of Primacy, Court of Justice of the European
Union.

*

Yrd. Dog. Dr., Nevsehir Haci Bektas Veli Universitesi, iktisadi ve idari Bilimler Fakdiltesi, Uluslararasi
iliskiler Boliimi Ogretim Uyesi, ilhanaras@nevsehir.edu.tr
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Avrupa Birligi Hukukunun Onceligi ilkesi

GIRIiS

Avrupa butinlesmesi, devletlerden olusan bir yapi olarak bir yandan
uluslararasi hukuku ilgilendiren konulari ortaya ¢ikarmakta, diger yandan ulusisti
ozelligiyle Uye devletlerle Avrupa Birligi (AB) arasinda farkli bir hukuksal iligki
dogurmaktadir. AB hukukunun dayandigi ilkelerden biri olan Birlik hukukunun
onceligi ilkesi de bu baglamda 6énemli bir konudur.

Uluslisti bir o6rgit olarak AB’nin kendine 0zgl (sui generis) seklinde
nitelendirilen yapisi kendi kurumsal, siyasal, hukuksal sistemini yaratmasiyla
mamkiin olmustur. Trstenjak’in (2013: 71) belirttigi gibi, 28 iye devlet ve 500 milyon
nifusu ilgilendiren, 24 resmi dile ¢cevrilen bitiin hukuki metinlerle AB hukuk diizeni,
en buylk hukuk dizenlerinden biri olarak gorilmektedir. Bu sekildeki bir hukuk
diizeninin bir devlet veya gergek bir federasyon olmayan bir birlik icinde etkin bir
sekilde islemesi icin belli hukuki ilkelerin olmasi gerekmektedir. Oncelik ilkesi de bu
ilkelerden biridir.

Literatirde AB hukukunun onceligi (primacy) ve ustlinlGgl (supremacy)
seklinde farkli kullanimlar mevcuttur. ilke, Avrupa Topluluklari Adalet Divaninin
(ATAD) ictihatlarinda tek isimlendirmeyle kullanilmamistir. ATAD’In igtihatlarinda
Ustinlik ifadesi iki defa kullanilmistir. Walt Wilhelm kararinda (Case 14/68, Wilhelm
v. Bundeskartellamt, 1969), “Topluluk hukukunun Gstlinligu” seklinde metinde ve
anahtar kelimelerde kullanilmistir. Fratelli Variola davasinda (Case 34/73, Fratelli
Variolav. Amministrazione delle Finanze, 1973) da, “temelilke, Topluluk hukuk sistemi
Gstlindir” seklinde Ustinlik kelimesi kullanilmistir. Bu iki davadan farkli olarak,
1971 tarihli bir baska kararda (Case 93/71, Leonesio v. Ministero Dell’Agricultura
e Foreste, 1972) da Ustlinlik ifadesi anahtar kelimelerde yer almis ancak metinde
kullanilmamistir. Bu davalarda, iistiinliik kelimesi sadece ingilizce gevirilerde tercih
edilmistir. ilkenin diger dillerdeki cevirilerinde ise “6ncelik” kelimesi kullanilmistir
(Avbelj, 2011: 744-745). Bu durumda, “6ncelik” kelimesinin ATAD kararlarinda daha
fazla kullanildig1 gorilmektedir. Oncelik ve Ustiinliik kelimeleri arasindaki farkhlik,
Ustlinlik ifadesinin bir hiyerarsi fikrini vurgulamasidir. Bu dogrultuda, Adalet
Divaninin ulusal hukukun gecerliligine asla dokunmamasi ve Avrupa hukuku — ulusal
hukuk arasinda bir tir hiyerarsiye isaret etmesinden dolayi “6ncelik” kelimesi daha
dogru bir kullanim olacaktir (Mayer, 2005: 1498-1499; Kruis, 2011: 270, dipnot
6). Bu kapsamda Ravlusevicius (2011:1376), “lstlnlik” ve “6ncelik” kelimelerinin
Mahkeme ictihatlarinda sik sik birlikte kullanildigini belirtmektedir. Calismada ise,
“AB hukukunun onceligi” ifadesi tercih edilmistir.

6 Sayistay Dergisi  Sayi: 99/Ekim-Aralik 2015



Avrupa Birligi Hukukunun Onceligi ilkesi

Calismada ilk olarak, oncelik ilkesinin dogusu ve gelisimi ATAD ictihatlari
cercevesinde incelenecektir. Daha sonra, liye devletlerin yaklasimina genel olarak
deginilecektir. Son olarak, ilkenin antlasmalar diizeyindeki durumu ele alinacakdr.
Boylelikle, AB hukukunun temel ilkelerinden biri olan oncelik ilkesinin gelisimi
gosterilmis olacaktir.

1. iLKENIN DOGUSU VE GELIiSiMmi

AB hukukunun (ye devletlerde dogrudan uygulanmasi, AB hukuku ve
Uye devlet hukuku seklinde iki hukuk dizeninin birlikte uygulanmasi sorununu
yaratmistir. Ozellikle, iki hukukun celistigi durumlarda liye devletler éncelikle hangi
hukuku uygulayacaklardir sorusu 6nemli bir sorun olmustur (Tasdemir ve Karadag,
2008: 21). Bu gergevede bir Birlik hukuku normunun bir i¢ hukuk normu ile gatismasi
durumunda 6nceligin Birlik normunda olmasi, bitiin AB hukukunun lye devletlerde
oncelikli oldugu anlamina gelmemekte, Birlik hukukunun onceliginin kendisiyle
catisan ulusal hukuk kurallarinin uygulanmasini durdurmasi anlamina gelmektedir
(Gunugur, 2012: 28).

Topluluk hukukunun o6nceligi konusu ilk kez, Avrupa Komir ve Celik
Toplulugu (AKCT) Antlasmasi’ndan 6nce Belcgika vergi hukuku alaninda yapilan bir
diizenlemenin AKCT hikimlerinden nasil etkilenecegiyle ilgili 16.12.1960 tarihli
Humblet davasinda (Case 6/60, Humblet v. Belgium, 1960) tartisiilmis ve Topluluk
hukukunun &ncelikli oldugu ifade edilmistir (Bozkurt, Ozcan ve Kéktas, 2011: 186).
ATAD bu davada, ahde vefa (pacta sunt servanda) ilkesini, ulusal hukukun Gzerinde
olan Topluluk hukukunun 6nceligine bir zemin olarak, Avrupa Ekonomik Toplulugu
(AET) Antlasmasi’nin onaylanmasiyla baglantil gormistiir (Kwiecien, 2005: 1481).

ATAD’In 5.2.1963 tarihli Van Gend & Loos karari ile AET, sadece sinirl alanlarda
olmasina ragmen lye devletlerin egemenlik haklarini sinirlandirmis ve liye devletlerin
yani sira halklarini da hukuk sistemine dahil ederek uluslararasi hukukun yeni bir
hukuk dlizenini olusturmustur (Trstenjak, 2013: 71). ATAD'in bu kararina gore (Case
26/62, Van Gend & Loos v. Netherlands, 1963, bkz. Yazici, 2005: 102);

“AET Andlasmasinin, isleyisi Topluluk igerisindeki ilgili taraflari dogrudan
dogruya ilgilendiren bir Ortak Pazar kurmak olan amaci, bu Andlasmanin, sadece
akit devletler arasinda karsilikh yukidmliliikler yaratan bir sézlesmeden ibaret
olmadigini ifade etmektedir. Bu goris, Andlasmanin, sadece hiilkiimetlere degil, ayni
zamanda halklara da atifta bulunan Dibacesiyle dogrulanmaktadir. Bu, [...] gerek
Uye devletleri, gerek onlarin vatandaslarini etkileyen egemen haklarla donatilmis
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Avrupa Birligi Hukukunun Onceligi ilkesi

kurumlarin kurulmus olmasiyla da daha 6zgiil bicimde dogrulanmaktadir... Bundan
¢ikarilacak sonug, Toplulugun, devletlerin sinirlialanlarda da olsa onunlehine egemen
haklarini sinirlandirmis olduklari, yeni bir uluslararasi hukuk diizeni olusturdugu ve
bunun sijelerinin sadece lye devletleri degil, ayni zamanda onlarin vatandaslarini
da icine aldigidir. Dolayisiyla, tye devletlerin ulusal hukuklarindan bagimsiz olarak
Topluluk hukuku, sadece bireylere yikimlilikler yiiklemekle kalmaz, ayni zamanda
onlara, hukuki miraslarinin bir parcasi haline gelen haklar bahsetme amacini
glider... Andlasmanin ruhuna, s6ziine ve genel yapisina gore, 12. maddenin, ulusal
mahkemelerin korumak zorunda olduklari bireysel haklar yaratacak ve dogrudan
dogruya etki doguracak bigcimde yorumlanmasi gerekir.”

ATAD, “yeni bir hukuk diizeni” seklindeki agiklamasiyla, Toplulugun olagan bir
uluslararasi hukuk orgtitli olmadigini, bagimsiz bir statliye sahip oldugunu ve lye
devletlerin ulusal hukuklari tGzerinde daha biyik bir etkiye sahip olduguna isaret
etmistir (Steiner ve Woods, 2009: 87). ATAD, Van Gend & Loos davasindan sonra
Uye devletlerin ekonomik ve siyasi bitlinlesme isteksizligini izlemistir. Bu siirecte
ATAD'In 6ncelik prensibini bulmasinin ve gelistirmesinin hukuki nedeni ise Topluluk
hukukunun Uye devletlerde ayni sekilde uygulanmasini saglamak, Ortak Pazar’in
parcalanmis pazarlara donismesini ve hikiimetlerarasi modelin glglenmesini
engellemektir (Baslar, 1997: 9-10). Birlik hukukunun bir hikminin dogrudan
uygulanabilirligi beraberinde Topluluk hukukunun bir Uye devlet vatandasina
dogrudan getirdigi bir hakkin, ulusal hukukla ¢atismasi sorununu da getirmistir. Bu
sorunu, Topluluk hukukunun o6nceligi konusu antlagsmalarda diizenlenmedigi igin
Toplulugu kuran sozlesmelere dayanarak cevaplamak mimkin olmamistir. Buna
ragmen, 6ncelik konusu Antlagsma’nin amaci ve planinda ortik bir sekilde her zaman
yer almis, ancak ATAD In ictihadi yoluyla belirlenmesi ve gelismesi gerekmistir (Cairns,
2002: 111). Ayrica, Antlasmalarda yer verilmeyen bu ilkenin Avrupa Topluluklari (AT)
kurucu isimlerinin zihinlerinde oldugunu da ifade etmek mimkindir (Kovar, 1981:
112).

Bu noktada belirtmek gerekir ki, devletler arasindaki geleneksel antlasmalar
ile ulusal hukuk arasindaki uyusmazliklarin Anayasa’daki ¢c6zim sekillerini, egemenlik
prensibi nedeniyle Topluluk hukuku ile ulusal hukuk arasindaki uyusmazliklarin
¢6ziimiinde uygulamak mumkin degildir. Bunun nedeni, egemenlik prensibine
dayanmayan Topluluk hukukunun dayanisma prensibine dayanmasidir. ilave
olarak, Topluluklarin entegre edici 6zelligi de dikkate alindiginda, iki hukuk sistemi
arasindaki bu farkliliklar hiyerarsi yaratmaktadir. Bu durumlar, Topluluk hukukunun
ulusal hukuktan 6nce gelmesinin de nedenlerini olusturmaktadir (Aras, 1988: 570).

8 Sayistay Dergisi  Sayi: 99/Ekim-Aralik 2015
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Bu cercevede, iki hukuk sistemi arasindaki sorunun ¢oéziimi, ATADIn 15.7.1964
tarihli Costa/ENEL karariyla mimkin olmustur. Divan, Van Gend & Loos kararinda
Topluluk hukukunun ulusal hukuka 6nceligini dogrudan ifade etmemisir. Hollanda
Anayasasi’'nin uluslararasi antlasmalarin ulusal mevzuata onceligi oldugunu
belirtmesinden dolayi 6ncelik ilkesini ifade etmesine gerek yoktu. Bu nedenle, Divan
daha uygun bir zamani beklemistir. Beklenen firsat, italyan ulusal elektrik idaresinin
bir italyan tiiketici ile yasadigl anlasmazlik sayesinde ortaya ¢ikmistir (Middelaar,
2014: 68).

Costa/ENEL kararina neden olan konu, italya’daki bir dava olmustur. italya’da
Edison Volta Sirketi devletlestirilerek ENEL isletmesi monopol haline getirilince,
davaciolan Edison Volta hissedari avukat Plomino Costa, elektrik fatirasini ddememis?*
ve devletlestirme kanununun hem italya Anayasasi hem de AET Antlasmasi’nin
cesitli maddelerine aykiri oldugunu ileri sirmistiir. Milano Sulh Yargici davayi
Anayasa Mahkemesi'ne gétiirmiis, Anayasa Mahkemesi ise italya Anayasas’nda
AB hukukunun 6nceligine dair bir madde olmadigindan davayi reddetmistir. Bunun
Gzerine, Milano Sulh Yargici 6n karar presodiri kapsaminda ATAD’a basvurmustur.
Milano Sulh Yargici, ATAD kararini dikkate alarak 4.5.1966 tarihli kararinda, italya’nin
devletlestirme kanununu AET Antlasmas’nin 37/Il maddesine? aykiri bulmus,
uygulanmamasina karar vermistir (Tapan, 1999: 113). Dolayisiyla ATAD, Topluluk
hukukunun onceligi ilkesini ilk defa Costa/ENEL kararinda uygulamistir. Bu karara
gore (Case 6/64, Costa v. Enel, 1964 bkz. Yazici, 2005: 102-103);

“Alelade uluslararasi andlasmalarin aksine, AET andlasmasi, andlagsmanin
yirirlige girmesiyle birlikte, Uye Devletlerin hukuki sistemlerinin ayrilmaz bir
parcasi haline gelen ve onlarin mahkemelerinin uygulamaya mecbur olduklari,
kendi hukuk sistemini yaratmistir. Kendi kurumlarina, kendi kisiligine, kendi hukuki
ehliyetine ve milletlerarasi diizeyde temsil ehliyetine ve daha 6zel olarak egemenligin
sinirlandiriilmasindan veya devletlerden topluluga yetkilerin devredilmesinden

1 Fatura tutari, 1,926 ITL (italyan Lireti)’dir. Bkz. (Stiernstrom, 2005: 4, dipnot 13).

2 AET Antlasmasi md. 37 prg. 1: “Uye Devletler ticari nitelikli Devlet tekellerini, gecis dénemi sona
erdiginde Uye Devletler uyruklari arasinda iriinlerin temini ve pazarlamasina iliskin kosullarda
ayrimciligin ortadan kaldiriimasini saglayacak bicimde, asamali olarak diizenler. isbu Madde
hiikiimleri, bir Uye Devletin, dolayli ya da dolaysiz bicimde hukuken ya da fiilen, Uye Devletler
arasindaki ithalat ya da ihracati denetlemek, yonlendirmek veya onemli dlglide etkilemek icin
yararlandigl bitiun kuruluslarina uygulanir. Bu hikimler, bir Devletin, yonetimini baskalarina
biraktigi tekellere de uygulanir” AET Antlasmasi md. 37 prg. 2: “Uye Devletler 1. paragrafta belirtilen
ilkelere aykiri olan ya da Uye Devletler arasinda giimriik vergilerinin ve miktar kisitlamalarinin
kaldiriimasiyla ilgili Maddelerin kapsamini kisitlayan yeni tedbirleri almaktan kaginirlar.” Bkz.:
Avrupa Ekonomik Toplulugunu Kuran Antlagma.
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kaynaklanan gergek yetkilere sahip, siirece sinirsiz bir topluluk yaratmakla Uye
Devletler, sinirh alanlarda dahi olsa egemen haklarini sinirlandirmislar ve béylece
gerek vatandaslarini gerek kendilerini baglayan bir hukuk diizeni yaratmiglardir.
Topluluktan kaynaklanan hiikiimlerin her lye devletin kanunlariyla bitinlesmesi
ve daha genel olarak andlasmanin sartlari ve ruhu, zorunlu olarak, devletlerin tek
tarafli ve daha sonraki bir tedbire, kendilerince karsiliklilik temelinde kabul edilmis
bir hukuki sistem karsisinda oncelik tanimalarini imkansiz kilmaktadir. Dolayisiyla
boyle bir tedbir, o hukuki sistemle uyusmazlik halinde olamaz. Topluluk hukukunun
icrai glicl, daha sonraki i¢c kanunlara bagli olarak bir devletten digerine degisemez;
boyle bir durum, andlasmanin 5(2)'nci maddesindeki amaglarin gerceklestirilmesini
tehlikeye sokar ve 7'nci maddede yasaklanmis olan ayrimciliga imkan verir.”

Uye devletlerde ayni sekilde uygulanacak bir (ist hukuk sistemi Ortak Pazar’in
isleyisi icin gerekli bir 6zellik oldugundan, dncelik ilkesi Topluluklarin olusmasindaki
temel amag olan Ortak Pazar yaratilmasi fikrinin bir sonucu olmustur (Kovar, 1981:
111). Ozellikle Topluluk’tan Birlik’e gegmek basta olmak iizere, 1960’lardan beri
Avrupa siyasi yapisinda meydana gelen onemli degisikliklere ragmen, oncelik ve
dogrudan etkililik merkezde kalmayi sirdirmistir (Burca, 2003: 450).

ATAD’In oncelik konusuyla ilgili sonraki yillarda da benzer igtihatlari devam
etmistir. Internationale Handelsgesellschaft davasinda (Case 11/70, Internationale
Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
1970), ATAD bir Topluluk tlizGgul ile ulusal hukuk kaynakl bir temel hak arasindaki
uyusmazhgi karara baglamistir. ATAD, ilk kez bu davada Topluluk hukuku ile ulusal
anayasalar arasindaki iliskiye deginmistir. Divan, Topluluk hukukunun gegerlilik ve
uygulanmasina karsi ulusal hukuk kaynakl temel haklarin veya anayasal prensiplerin
ileri surilemeyecegine karar vermisti. ATAD ayrica Topluluk tasarruflarinin
gecerliliginin sadece Topluluk hukukuna gore degerlendirilebilecegini, Topluluk
tasarruflarinin gegerliligi konusunda ulusal normlar esas alinirsa Topluluk hukukunun
birliginin bozulacagini belirtmistir. ATAD bu karariyla, Topluluk hukukunun sadece
ulusal kanunlara degil, ulusal anayasalara gore de 6ncelik tasiyacagini ifade etmistir
(Ozbakan, 1989: 32).

ATAD'In bir diger karari olan Simmenthal, sigir eti ithal eden italyan sirketinden
glimrik gecisinde veterinerlik denetim hizmeti olarak Ucret alinmasindan
kaynaklanmustir. Sirket, sinir gecisinde kontrol i¢in ticret alinmasinin, AT icerisinde-
ki serbest dolasima aykiri oldugunu belirterek italya Maliye Bakanligi aleyhine dava
acmistir. Kararda, oncelik ilkesinin ulusal bir hilkkmiin ilgili bir AB hukukundan 6nce
veya sonra kabul edilmesine bagl olmadigi, ulusal hukuk ve AB hukuku arasindaki bir
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catisma durumunda, ulusal mahkemelerin AB hukukuna 6ncelik vermesi gerektigi
belirtilmistir. Karara gore (Case 106/77, Finanze dello Stato v. Simmenthal SPA, 1978
bkz. Yazici, 2005: 103-104);

“(...) dogrudan dogruya uygulanabilme, Topluluk hukuku kurallarinin, yirarla-
ge girdikleri tarihten itibaren ve yururlikte kaldiklari sirece, bltiin Gye devletlerde
tam olarak ve yeknesak sekilde uygulanmalari anlamina gelir. Dolayisiyla bu hiikiim-
ler, ister Uye devletler ister bireyler olsun, Topluluk hukukuna gore hukuki iliskilere
taraf olan ve bunlardan etkilenen herkes i¢in dogrudan dogruya bir haklar ve 6devler
kaynagi olusturur. Topluluk hukukunun Gstinligu ilkesine uygun olarak, bir yandan
Andlasmanin hiikiimleri ve kurumlarin dogrudan dogruya uygulanabilir tedbirleri ile
ote yandan lye devletlerin ulusal hukuku arasindaki iliski oyledir ki, bu hiktimler
ve tedbirler, sadece [...] ulusal hukuktaki bunlara aykiri hiikiimleri otomatik olarak
uygulanamaz hale getirmez, ayni zamanda her liye devletin llkesinde uygulanabilir
olan ulusal hukukun ayrilmaz bir pargasi olduklari ve ondan 6nce geldikleri 6lglide,
Topluluk hikiimleriyle bagdasmayacak yeni ulusal yasal tedbirlerin gegerli bicimde
kabulinl de imkansiz kilar. Gergekten, Toplulugun yasama yetkisini kullandigi ala-
na tecaviiz eden veya Topluluk hukukunun hikimleriyle baska bir bicimde bagdas-
maz olan ulusal yasal tedbirlerin hukuki etkiye sahip olacaklarini kabul etmek, tye
devletlerin Andlasma uyarinca kayitsiz sartsiz ve geri alinmaz bigcimde yiklendikleri
yiakamlaluklerin etkinliginin inkari anlamina gelir ve boylece Toplulugun temellerini
[...] tehlikeye atar. Her ulusal mahkeme, gorevine giren bir uyusmazlikta, Topluluk
hukukunu timiyle uygulamali, onun bireylere sagladigi haklari korumali ve dola-
yisiyla ulusal hukukun onunla ¢atisan herhangi bir hilkmini, Topluluk kuralindan
once veya sonra kabul edilmis olsun, ihmal etmelidir. Dolayisiyla, Topluluk hukukunu
uygulamaya yetkili ulusal mahkemeden, uygulama aninda, Topluluk kurallarinin ti-
miyle etkili olmasini engelleyen ulusal yasal tedbirleri ihmal etme yetkisini esirge-
mek suretiyle Topluluk hukukunun etkinligine zarar verebilecek herhangi bir ulusal
hukuk sistemi kurali ve her tirli yasal, idari veya yargisal uygulama, Topluluk hu-
kukunun bizatihi 6ziini olusturan bu gerekgelere aykiridir. Topluluk hukukunun bir
hikmi ile daha sonraki bir ulusal kanun arasinda ¢atisma durumunda, ¢atismanin
¢6ziim, Topluluk hukukunu uygulamakla gérevli mahkemenin disinda, kendi takdir
yetkisine sahip bir mahkemeye birakildigi takdirde, Topluluk hukukunun tam etkinligi
Gzerindeki boyle bir engel yalnizca gegici olsa bile durum béyledir. Kendi gorev alani
icinde Topluluk hukukunun hiikiimlerini uygulamakla gérevli mahkeme, daha sonra
bile kabul edilmis olsa, ulusal hukukun bununla ¢atisan herhangi bir hiikm{ni uy-
gulamayi gerektiginde kendi inisiyatifi ile reddederek, Topluluk hukuku hiikiimlerini
tam olarak uygulamak yakimlGgindedir.”
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Yazici (2005: 104-105), Simmenthal kararinin iki 6nemli sonucu oldugunu
belirtmektedir. ilki, Topluluk hukukunun ulusal hukuka énceliginin tekrar vurgu-
lanmasiyla Topluluk hukukunun temel norm niteliginin giiclendirilmesidir. ikincisi,
liye devlet parlamentolarinin yasama siirecinde ulusal anayasadan 6nce Topluluk
hukukunu dikkate alma yukUmlilGgiadar. Ayrica, uyusmazligl ulusal hukuka gore
¢Ozen ulusal yargiglar artik uyusmazliklarda Topluluk hukukunu oncelikle dikkate
almakla ylikimlidir. Uyusmazlik durumunda Topluluk normlari tercih edilecektir.
Bu kapsamda, Toplulugun kurucu antlasmalari ve ATAD’in Topluluk hukukunun
onceligini kabul eden Van Gend & Loos, Costa/ENEL ve Simmenthal kararlariyla 19.
ylzyilda kurulan ulus devlet egemenlik yetkilerinin belirli alanlarda ve bir kisminin
Topluluga devredildigini belirtmek mimkundur.

ATAD’In 1990 tarihli bir diger karari olan Factortame’da da 6ncelik konusu su
sekilde belirtilmistir (Case C-213/89, Factortame Ltd and others v. United Kingdom,
1990 bkz. Yazici, 2005: 105-106):

“Topluluk hukukunu uygulamaya yetkili ulusal mahkemeden, uygulama anin-
da, gegcici olarak dahi olsa Topluluk kurallarinin tiim etkilerini engelleyen ulusal kanun
hikGmlerini bir yana birakmak suretiyle gerekli her seyi yapma yetkisini esirgeyerek
Topluluk hukukunun etkinligine zarar verebilecek, herhangi bir ulusal hukuki sistem
hikmi ve herhangi bir yasal, idari veya yargisal uygulama, Topluluk hukukunun bi-
zatihi 6zini olusturan bu gerekliliklerle bagdasamaz. Bir ulusal hukuk kuralinin, Top-
luluk hukukunca diizenlenen bir uyusmazlikta kendisine basvurulmus olan bir mah-
kemeyi, Topluluk hukukuna goére talep edilen haklarin varligi konusunda verilecek
hikmiin engellenmesi halinde de, Topluluk hukukunun tam etkinligi ayni derecede
zarar gormus olur. Dolayisiyla, ulusal hukukun bir kurali olmasaydi bu durumlarda
gecici tedbir karari alacak olan bir mahkeme, bu kurali ihmal etmek zorundadir. Ada-
let Divanina bir 6n-karar icin havale edilmis bir konuda Divanin cevabina kadar islem-
leri durdurmus olan bir ulusal mahkeme, Adalet Divaninin cevabini takiben hiikiim
verinceye kadar gececek siirede gegici tedbir karari alamayacak oldugu takdirde, AET
Andlagmasinin etkinligi zarar gorms olur.”

2000 tarihli Kreil davasinda ise, Topluluk hukukunun tanidigi temel hak olan
cinsiyete dayali ayrimcilik yasagi ile Bonn Anayasasi’ndaki yasak arasinda ¢atisma
olmustur. Tanja Kreil, enerji elektronigi alaninda egitim gdrmis, 1996 yilinda
elektronik alaninda galismak icin Alman Silahli Kuvvetleri’ne basvurmustur. Basvuru,
kadinlarin silahli hizmet goremeyecegini belirten Bonn Anayasasi md. 12a/4
geregince reddedilmistir. Kreil, Hannover idare Mahkemesi’ne iptal davasi acarak,
kararin cinsiyete dayali ayrimciligi yasaklayan Topluluk yonergesi ile bagdasmadigini
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ileri sirmtstdr. ATAD, kadinlara yonelik silahli hizmet yasagini ilgili yonergeye
aykiri bulmustur. Sonug olarak, ATAD'In Ocak 2000 kararindan sonra Aralik 2000’de
Bonn Anayasasi’nin ilgili maddesi degistirilmistir (Case C-285/98, Tanja Kreil v
Bundesrepublik Deutschland, 2000 bkz. Oder, 2005: 168-215).

S6z konusu ictihatlar cergevesinde Burca, ATAD’In 1960’'larin basinda
gelistirdigi oncelik ilkesinin bitlinlesme sirecinde bircok degisim yasanmasina
ragmen degismemesini dért nedenle agiklamaktadir. ilki, biitiinlesmenin amaglarinin
bir Ortak Pazar’dan c¢ok farkli/6nemli yonlere genislemesi, bircok politika alanina
yayllmasidir. ikincisi, AT/AB kurumlarinin giderek giiclenmesidir. Uciinciisii, zayif
demokratik unsurlarin Avrupa Parlamentosu’nun karar alma slirecinde gliclenmesi
ve dogrudan secimlerle olusmaya baslamasindan beri zayif demokratik unsurlarin
gliclenmesidir. Dordiinciis, AB ve lye devletlerin hukuk sistemleri arasindaki dnemli
ve etkin bir iletisim kanali olan 6n karar mekanizmasinin gelismesidir (Burca, 2003:
454). Sonug olarak, AB'nin daha bliyik bir merkezi yapi haline gelmesi, vatandaslarin
Birlik icine daha fazla dahil edilmesi ve Adalet Divaniyla ulusal yargi organlari
arasindaki isbirliginin gliclenmesi, 6ncelik prensibinin koklesmesini saglayan unsurlar
olmustur.

AB hukuku ile tye devlet hukukunun ¢atismasi durumunda AB hukukunun
oncelikli oldugunu belirten oncelik ilkesi, Avrupa Birligi Adalet Divaninin (ABAD)
AB hukuku ile catisan ulusal hukuku gecersiz kilabilecegi anlamina gelmemektedir.
Bunun vyerine, ulusal hukuk ve dogrudan etkili AB hukuku arasindaki ¢atisma
durumunda, ¢6ziimin ulusal hukukun uygun yorumlamasiyla ¢oziilemeyecegi, liye
devletlerin ulusal mahkemelerinin ulusal hukuk yerine AB hukukuna basvurmalariyla
¢Ozllebilecegi anlamina gelmektedir (Trstenjak, 2013: 72). Baska bir yorumla,
Topluluk/AB hukuku ve tye devletler hukuku arasindaki bir uyusmazlik durumunda,
federal hukuk diizenine 6zgi olan “federal hukuk, federe hukuka Gstlindir” kuralina
benzer olarak gelistirilen “Topluluk/Birlik hukuku ulusal hukuka Gstindir” kuraliyla
¢Oztime gidilmektedir (Azrak, 1988: 47). Ancak belirtmek gerekir ki, Topluluk mevcut
yapisiyla federatif bir yapi olmadigi icin, bu sekildeki bir benzetmeyi tam olarak
dogru kabul etmek mimkin degildir (Tapan, 1999: 107).

ATAD, oncelik ilkesinin olusumu ve gelisimindeki roliiyle, uluslararasi bir ant-
lasmanin uygulanmasini gdzeten siradan bir yargi organi olmadigini géstermis, ulu-
sal hukuk ile Birlik hukuku arasindaki iliskiyi belirleyen organ haline gelmistir (Oder,
2004: 488). Boylece, kurucu antlasmalarda yer almayan 6ncelik ilkesi, ictihatlar yo-
luyla gliclenerek AB hukukunu ulusal hukuklar karsisinda da gliclendirmistir.
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Oncelik ilkesinin temel amaci, biitiin AB {iye devletlerinde AB hukukunun
ortak ve etkin bir sekilde uygulanmasini saglamaktir (Trstenjak, 2013: 73).
Azrak, Birlik hukukunun onceligi ilkesinin “topluluklarin islerligi ilkesi”yle de ilgili
oldugunu belirtmektedir. Buna gore, Topluluk érgiitlerinin kurulmasiyla, varliklarini
sirdirmeleri i¢in gerekli kosullar da yaratilmistir. Bu kosullarin en 6nemlisi ise,
topluluklar hukukunun Gye devletlerde tekdiize uygulanmasidir. Bunu saglamak igin,
topluluk hukukunun i¢ hukuk karsisinda dokunulmazliga ya da dncelige sahip olmasi
gerekmistir. Boylece, Uye devletlerin hukuk diizenlerinde topluluk hukukuyla ¢atisan
hiklimlerde, bu hikiimlerin tarihine bakilmamasi, uygulanmamasi, ihmal edilmesi
s0z konusu olmustur. Bu noktada, “sonraki kanun 6ncekini yurdrlikten kaldirir”
kurali, esitlik esasina dayanan i¢ hukuk normlari icin gecerli oldugundan, Ustlinlik
esasina dayanan topluluk-i¢ hukuk iliskisinde gecerli olmamaktadir (Azrak, 1988: 47-
48).

Oncelik ilkesiyle ilgili olarak bir baska konu da, bir {iye devletin antlasmalar
ve AB hukuku arasindaki catisma durumunu ortadan kaldirma goérevidir. Uluslararasi
kamu hukukuyla uyumlu olarak, katilim 6ncesi antlasma altinda, AB hukukundan
kaynaklanan bir ylkimlilikle bir Gye devletin sahip oldugu haklar ¢atisirsa,
Uye devlet AB yikumlillUklerini gerceklestirmek igin gerekli olgliide bu haklarini
kullanmaktan sakinmalidir (Kaczorowska, 2011: 364).

2. UYE DEVLETLERIN YAKLASIMI

Oncelik ilkesine karsi (iye devletlerin yaklasimi, ilkenin yerlesmesinde dnemli
bir belirleyici olmustur. Bu baglamda Oder, 6ncelik ilkesine karsi direnme durumuna
acikhk getirmektedir. Bu kapsamda, Birlik hukukunda federal egilimleri gdsteren
oncelikilkesinin, Birligin merkeziotoritesinide gliclendirici bir etkiyarathgini belirtmek
mimkindir. Bununla birlikte, AB lye devletlerinin Birlige gosterdikleri tepki/
direnme o6rneklerine bakildiginda bu 6rneklerin ¢ok fazla olmadigi goérilmektedir.
Bunun nedenlerinden biri, AB bitlinlesmesinin Il. Dlinya Savasi sonrasinda yasanan
ekonomik ve toplumsal izleri silmek istemesidir. Diger bir neden, dncelik ilkesinin
yargic yapimi bir ilke olmasidir. Bu durum, oncelik ilkesinin siyaset Ustl ve tarafsiz
bir organ olan ATAD tarafindan gelistiriimesi ve liye devletlerde yargi kararlarina
giivenme kiiltiriiniin olmasindan kaynaklanmistir (Oder, 2004: 490-503). Uye
devletlerin mahkemeleri, farkl geleneklerden gelmelerine ragmen kisa bir zaman
icerisinde Topluluk hukukunun o6nceligini kabul etmislerdir. Bu durum, ATAD’In
inandiriciigindan ve liye devlet mahkemelerinin tutumlarindan kaynaklanmistir
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(Cuthbert, 2009: 37). Bu nedenle, AB hukukunun 6nceligi ilkesinin gegmisten gelen
basarisi sadece ATAD’a mal edilmemelidir. Uye devletlerin, &zellikle ulusal yargi
organlarinin bu konudaki isbirligi en 6nemli unsur olmustur (Steiner ve Woods,
2009: 102).

AB hukukunun onceligiyle ilgili olarak, liye devletlerin AET’ye egemenlik
devri bazi liye devletlerde temel hak ve 6zgirliiklerin korunmasina karsi hiktiimler
olmamasi sartina baglanmis, bu durum Uye devletlerin anayasalarinda yaptiklari
degisikliklerle onaylanmistir.2 Ozellikle AB’nin kurucu devletlerine bakildiginda kiigiik
Giye devletlerin 6ncelik ilkesini biylk Gye devletlere nazaran kolay kabul ettikleri
gorilmistir. Oyle ki, Liksemburg en az sorun yasayan devlet olmustur. Bunun bir

3 Ornek olarak bkz.: Almanya Anayasasi md. 24: “Federasyon uluslararasi kurumlara egemenlik
yetkilerini, yasayla devredebilir.”; md. 25’'te de, uluslararasi kamu hukukunun genel kurallarinin
yasalara gore oOncelik tasidigi belirtiimistir. Belgika Anayasasi md. 34: “Belirlenmis yetkilerin
kullanimi, antlasma veya yasa ile, uluslararasi hukuk kurumlarina verilebilir.” Danimarka Anayasasi
md. 20: “Bu Anayasa uyarinca Krallik otoritelerine ait yetkiler, uluslararasi hukuku ve isbirligini
gelistirmek amaciyla, agik¢a belirlenmis olcitler dahilinde ve yasa ile, diger devletlerle karsihkli
anlasma ile kurulmus uluslararasi mercilere devredilebilir” ispanya Anayasasi md. 93: “Organik
bir yasa ile, anayasadan tiireyen yetkilerin kullanimini, uluslararasi bir kurum veya orgiite
devreden antlagsmalarin yapiimasina izin verilebilir” Ayica md. 96/1’de, i¢ hukukun uluslararasi
andlagmalarin hiikimlerini yirirlikten kaldiramayacagini diizenlemektedir. Fransa Anayasasi’nin
anayasal dizenini AB hukuk dlzeni ile uyumlastirma ¢abalari sonucunda, Avrupa Topluluklari ve
AB’ye dair 15. bolim eklenmistir. Bu bélimde yer alan md. 88/2'de, ekonomik ve parasal birlige
iliskin karsilikhhk cercevesinde yetki devri kabul edilmistir. Ayrica md. 55’ gore, uluslararasi
antlasmalar, karsiliklilik kosuluyla yasalardan istiindiir. Yunanistan Anayasasi md. 28/2: “Onemli
bir ulusal gikara hizmet etmek ve diger devletlerle isbirligini gelistirmek amaciyla, anayasanin
tanimladigl yetkiler uluslararasi oOrgiitlerin organlarina taninabilir” Avusturya Anayasasi md.
9 prg. 2: “Federasyon, yasama veya bir uluslararasi antlasma yoluyla, egemenlik haklarindan
bazilarini uluslararasi kuruluslara ve bunlarin organlarina devredebilir” isve¢ Anayasasi 10.
Kisim md. 5: “Riksdag (isve¢ Parlamentosu), karar alma yetkisinden, Anayasa’da ve Avrupa insan
Haklari Sézlesmesi’'nde yer alan temel hak ve 6zgirliikleri koruma sistemine esdeger bir koruma
Avrupa Topluluklari tarafindan saglandigi siirece, Avrupa Topluluklari lehine vazgegebilir” irlanda
Anayasasi md 29/4’e gére, “Anayasanin hicbir hitkmii Avrupa Birligi veya Topluluklar veya onlarin
kurumlari veya Topluluklari kuran andlagsmalar gergevesinde yetkili kurulus tarafindan yapilan
yasalarin, islemlerin veya tedbirlerin uygulanmasini engelleyemez.” Hollanda Anayasasi md. 94,
yasal diizenlemelerin uluslararasi andlagsmalarin hikimleri ve uluslararasi 6rgitlerin kararlari ile
bagdasmamasi durumunda uygulanamayacaklarini diizenlemektedir. italya Anayasasi md. 10'da, i¢
hukuk diizeninin uluslararasi hukukun genel ilkelerine uyacagini belirtmektedir. Polonya Anayasasi
md. 91/2,3’te, onaylanan uluslararasi andlagmalarin hem de uluslararasi andlagsmalar ile kurulan
uluslararasi orgitin olusturdugu hukukun yasalar karsisinda oncelige sahip oldugunu belirtmistir.
Cek Cumbhuriyeti Anayasasi md. 10’da, uluslararasi bir andlagsma hikminin yasa ile ¢atismasi
durumunda uluslararasi andlagsmasinin uygulanacagini belirtmistir. Macaristan Anayasasi md. 7/1,
ic hukukunun uluslararasi hukuktaki yakiamlilikleri ile uyumlastirilacagi belirtilmektedir. Litvanya
Anayasasi md. 136/3, AB’nin baglayici kurallarinin Litvanya Cumhuriyeti’nin yasalari ve diger hukuki
islemlerinde yer alan kurallardan Ustin oldugu ifade edilmistir. Bkz.: (Karakas, 2002: 47-49).;
(inceoglu, 2005).
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nedeni de kii¢lik Gye devletlerin gorece ulusal karakterine daha az baghhklarinin
olmasidir (Warner, 1977: 359-366).

Azrak’in belirttigi gibi, tGye devletlerin ilkeye yaklasiminda bazi farkliliklar
s6z konusu olmustur. Fransiz yargi organlari, 1970’ye kadar bu ilkeyi reddeder bir
sekilde hareket etmis, ancak Fransa Danistayl (Conseil d’Etat) 10.7.1970 tarihli
karariyla AT hukukunun yorumu konusunda ATAD’a 6n karar icin basvurmustur.*
Buna karsin, Temyiz Mahkemesi (Cour de Cassation) (Kwiecien, 2005: 1480) konuyla
ilgili bitlin kararlarinda AT hukukunun onceligi kuralini uygulamistir. Almanya ise,
AT hukukunun 6nceligi kuralini kabul etmis, Alman Federal Anayasa Mahkemesi
(Bundesverfassungsgericht) 18.10.1968 tarihli kararinda AT hukukunun kendine
0zgl, bagimsiz bir hukuk sistemi oldugunu ve i¢ hukuk normlarinin buna aykiri
olamayacagini kabul etmistir. Sonraki kararinda ise, AT hukuku hikimlerinin
Alman Anayasasi’nin kabul ettigi temel haklar sistemine uygun olup olmadiginin
incelenebilecegini kabul ederek AT hukukunun 6nceligine sinir getirmistir. Ancak,
Federal Maliye Mahkemesi (Bundesfinanzhof) ve Federal idere Mahkemesi
(Bundesverwaltungsgerichtshof) bu kurala bir sinir getirmeden kabul etmistir. italya
ise, ilk zamanlarda i¢ hukuk normu haline donistirilen AT hukuku normlarini kanun
dizeyinde kabul edip “sonraki kanun oncekini yurirlikten kaldirir (lex posterior
derogat legi priori)” kuralini uygulayarak AT hukukunun énceligini ¢ok daraltmistir.
italya Anayasa Mahkemesi 27.12.1973 tarihli kararinda ise, goriisiinii degistirmis
ve AT hukukunun bagimsiz bir hukuk sistemi olarak dnceligini kabul etmistir (Azrak,
1988: 50-51).

Uye devletlerin, tyeligin bir gerekliligi olarak dncelik ilkesini kabul etmesi
sorunsuz bir sire¢ olmamis, liye devletlerin Topluluk hukukunu kabul etmesinde
bazi zorluklar yasanmistir. Bunlardan ilki, bir tiye devletin anayasal veya daha ylksek
hukuk ilkeleri karsisinda test edilen énceligin kabuliidiir. ikincisi, direktifler gibi ikincil
dizenlemelerin bir Gye devletin kendi kanununa Ustlin olarak kabul edilmesidir.
Almanya ve italya’nin insan haklarina iliskin gekinceleri s6z konusu olmus, Fransa’nin
ise direktifler gibi ikincil kaynaklarin Fransiz hukukundan oncelikli oldugunu kabul
etmesinde zorluklar yasanmistir. 2004 genislemesiyle Birlige katilan devletlerin sahip
oldugu anayasal ve geleneksel standartlari ile Topluluk hukukunun bir gerekliligi
arasinda yasanan catismalarda, bu devletlerin mahkemeleri Topluluk hukuk
diizeniyle ulusal hukuklari dengeleme ve dncelik ilkesinin amaglari arasinda bir denge
bulmak zorunda kalmistir (Albi, 2007: 25-67). Uyeligin bir gerekliligi olarak, Topluluk

4 Fransiz Danistay’t 1989 tarihli Nicolo kararinda, ulusal diizenlemelerinde AB hukukunun onceligini
kabul etmis, o tarihten itibaren AB hukukunun énceligi bir sorun olmamistir. Bkz.: (Bell, 2005: 487).
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hukukunun o6nceligine dogrudan anayasalarinda yer vermislerdir. Bu baglamda,
Katolik bir devlet olan Polonya’da kirtaj konusu ve Avrupa vatandashgi baglaminda
azinliklarin korunmasi veya 6zellikle escinsel haklar; Kibris'ta ise, Tik mallarinailiskin
Topluluk hukuku kurallariyla ilgili konular 6nemli olmustur (Horspool ve Humphreys,
2006: 173-174). ingiltere’de, Parlamento’nun Avrupa biitiinlesmesine baghlig, AT
Kanunu’nda daifade edildigi gibi, Topluluk hukukunun énceliginin sartive dayanagidir.
Ancak, bu baghhgin diger Parlamento Kanunu ile agik bir sekilde celismedigi siirece
gecerli oldugu da belirtilmistir (Reestman, 2005:104).

Birlige sonradan katilan devletler, Birligin yapisinin farkinda olarak (ye
olduklari icin AB hukukunun 6nceliginin kabul edilmesi temelde olagan bir durum
olarak degerlendirilmektedir (Steiner ve Woods, 2009: 94). Bu durum, oncelik
ilkesinin kurucu devletler icin sonradan gelisen bir ilke, sonradan katilan devletler
icin bilinen bir durum olmasindan kaynaklanmaktadir.

Polonya’nin AB (yelik siirecindeki 6nemli bir konu, anayasasinda yapacagi
degisiklige iliskin ingilizce’de ®nemli olan kavramsal bir tartisma olmustur. Bu
tartismada Polonya, anayasasina bir gliclin ulus devletten baska bir Ust birlige delege
edilmesiniifade eden “delegation of power” ifadesini koymak istemis, AB ise “transfer
of power” ifadesinin yer almasi gerektigini belirtmistir. AB’nin bu duruma karsi
cikmasinin nedeni; delege etmenin bir Gstlin alta verecegi bir rol anlamina gelmesi ve
Polonya Anayasasli ve Polonya devletinin AB’nin listlinde olmamasi ve delege edilen
seyin zamanla delege eden tarafindan geri alinabilmesi olmustur (Davutoglu, 2003:
46-47). Bu 6rnekte de goraldugi gibi, liye devletlerin AB hukukunun 6énceligini tam
olarak kabul etmeleri ve yetki devrinde sorun olmamasi AB icin dnemli bir konudur.
AB hukukunun 6nceligi, Polonya Anayasa Mahkemesi icin, AB hukukunun Polonya
Anayasasi haric butin ulusal hukuktan 6nce gelmesidir. Buna gore, AB hukuku ile
Polonya Anayasasl arasindaki bir catisma durumunda, ¢6ziim AB hukukunun lehine
yorumlamayla degil, ya Polonya Anayasasi’nda bir degisiklik yapilarak ya da AB’den
ayrilarak ¢oziilebilir. Ornek olarak, Polonya Anayasa Mahkemesi, Avrupa Tutuklama
Emri'ne iliskin Cergeve Direktifi'nin ulusal hukuk dizeyindeki uygulanmasinda
Polonya Anayasasl (Polonya vatandasi suclularin iadesini yasaklar) ile uyumsuz
oldugunu ve Direktif’in uygulanmasi icin zaman sinirinin asildigini tespit etmistir.
Mahkeme, yasama mekanizmasinin Polonya Anayasasi’'nda gerekli degisikligi
yapabilmesi icin islemi geciktirme yoluyla gerekli zamani yaratmay: tercih etmistir
(Kaczorowska, 2011: 362-363).

Bir diger konu da, i¢ hukuk ile uluslararasi hukukun tek bittnlesmis bir hukuk
sistemi olusturdugunu savunan tekgi (monist) ilkenin uluslararasi hukukun énceligini
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kabul eden yani dikkate alindiginda, Fransa, Hollanda gibi tekgi ilkeyi savunan
devletlerin Topluluk hukukunun 6nceligini daha kolay kabul edecekleriyle ilgilidir.
Uluslararasi hukuk ve i¢ hukuk seklinde iki ayri hukuk sisteminin oldugunu savunan
ikici (dualist) gorlse gore, uluslararasi hukukun i¢ hukukun bir parcasi olabilmesi igin
bir ic hukuk kurali haline gelmesi gerekmektedir. ingiltere, Almanya gibi ikici goriisi
savunan devletlerde, birincil veya ikincil Topluluk hukuku, anayasal bir degisiklikle
veya bir yasalastirmayla ulusal hukukta yerlestirilmis olmalidir. Bu sekilde, Topluluk
hukukunun o6nceligi, dogrudan etkisi ve dogrudan uygulanabilirligi korunmus
olacaktir (Horspool ve Humphreys, 2006: 175).

Kaneti (1990: 131-132), Topluluk/Birlik hukukunun kendine yeterli olmasina
ragmen, ulusal hukuk sistemlerinin disinda yer almadigini belirtmektedir. Birlik
hukuku ve ulusal hukuk, Birligin ve (iye devletin vatandasi olan ayni kisilere
uygulandigindan, Birlik hukukunun etkinligi ulusal hukukun ayrilmaz bir pargasi
olmasina, i¢ ice olmasina baghdir. Birlik hukukunun tek basina butiinlesmenin
amagclarini karsilayamayacagindan ulusal hukukun alt yapisina ihtiyaci vardir.
Uye devletlerin Birlik hukukuna “yabanci” veya “dis” bir hukuk kaynagi olarak
bakmamalari ikisi arasinda uyum ve isbirligini yaratacaktr.

Uluslistl bir sistem Uzerine kurulan AB’nin olusturdugu iktidar, devletlerin
Gzerinde yer aldig1 gibi, bu iktidarin trettigi hukuk da AB egemenliginin somut
gorinimi olmaktadir (Karakas, 2002: 43). Glinugur’un belirttigi gibi, AB hukukunun
onceligi ile uluststuligl arasinda yakin bir iliski vardir. Bu iki kavram, AB hukukunun
Uye devletlerin i¢ hukuklarinda dogrudan uygulanmasiyla birlikte, “butlinlesme
hukuku”nun temel unsurlarini olusturmaktadir. Bu nedenle, “6ncelik ve dogrudan
uygulanma” ulusiistii hukuk sistemini yaratan “iki sihirli formil”dir. iki kavramin
temel farkhligi; 6nceligin Birlik-ulusal hukuk ¢atismasinda devreye girmesi ve Birlik
hukukunun lehine sonug yaratmasi, dogrudan uygulanmanin ise devreye girebilmesi
icin catismaya gerek olmamasidir (GUnugur, 2012: 28).

Kaneti'ye gore, Birlik hukukunun uygulanabilme gicinin lye devletlerde
farkhlasabilmesi, Gye devletlerin ulusal hukuklarina bagli olarak degisebilmesi Birlik
amaclarinin gerceklesmesini tehlikeye sokacak, kurucu soézlesmelerde Ustlenilen
yikimliliklerin kesin degil, sarta bagh oldugu anlamina gelecektir. Uye devletlerin
yukUmliliklerinden ulusal bir yasayla kaginabilmeleri, sézlesmenin baglayiciligini da
gecersiz kilacagindan Birlik hukuk kuralina karsi, bir i¢ hukuk kuralinin ileri strilmesi
kabul edilemez (Kaneti, 1990: 134-135).
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Ayrica belirtmek gerekir ki ulusal hukuk hiyerarsisinde en Ustte yer alan lye
devlet anayasalariyla AB hukukunun bir uygulamasinin catismasi durumunda da
AB hukukunun 6nceligi s6z konusudur (Trstenjak, 2013: 75). Bu noktada Karakas’in
da belirttigi gibi, Avrupa bitlinlesmesinin gerceklestiriimesindeki temel unsur olan
Birlik hukukunun onceligi ilkesi, uluslararasi hukukun Ustinligu gibi teorik anlamda
degil, gercek anlamda bir Gstlinliik olarak anayasalarin da lizerinde yer almaktadir
(Karakas, 2002: 44). Bu durumda da, Birlik hukukuna aykiri yasalarin yapildig
durumlarda Uye devletler ihlal davalariyla karsi karsiya kalmaktadir. ABAD i¢tihadinin
geregi olarak, Birlik hukukuna aykiri yasalarin uygulanmamasinin gézetimi gorevi de
Birlik yargici olarak i¢ hukuk yargiclarinindir. Boylece, lye devletler AB tarafindan
Uretilen anayasa Usti normlara bagh hale gelmistir (Karakas, 2002: 45). Ulusal
yargig, Birlik antlagsmalarini, ikincil hukuk normlarini, tglinci devletlerle yapilan
sozlesme hikiimlerini ulusal hukukta éncelikle uygulamakla ylikiimliidir. S6z konusu
yikimliilik, Gye devletlerde anayasa veya yasa koyucuya ait degildir. Uye devletlerin
Anayasalarinda AB hukukunun onceligi kabul edilmese dahi, ulusal yargi¢c AB hukuk
normunu ulusal hukuk normunun tizerinde uygulamahdir (GUnugur, 2012: 29).

Birlik hukukunun o6ncelikli olmamasi durumunda, iki farkh kural arasindaki
catismanin genel hukuk ilkeleri yoluyla ¢oziilmesi gerekecek ve lye devletler kabul
etmedikleri bir Birlik kuralini gecersiz kilmak amaciyla yeni bir hukuki tasarrufta
bulunma imkanina her zaman basvurabileceginden ¢ogu durumda Birlik normlari
onlenecekti (Erdogan, 1986: 311). Birlik hukukunun lye devlet anayasalarindan
oncelikli olmamasi durumunda, Birlik hukukunun birligi ve tiirdes yapisi, lye
devletlerin yasalarinda AB hukukuna aykiri hikiimlerin ileri strilmesiyle bozulma
riski altinda kalabilirdi (Azrak, 1988: 49). Divan, Topluluk hukukunun uygulanmasinin
birligine bliyiik 6nem vermis, uygulama veya yorumlamadan kaynaklanan nedenlerle
Birligin zayiflamasini istememistir (Cuthbert, 2009: 35).

3. ILKENIN ANTLASMALAR DUZEYINDEKI DURUMU

Adalet Divani igtihatlarinin temel amaci, AB’nin/Antlasmalarin hedefleri
ve ruhudur. AB lye devletlerinin bagimsiz iradeleriyle kabul ettikleri Lizbon
Antlasmasi’nda da, AB ile isbirligini kabul etmislerdir (Bozkurt, Ozcan ve Kéktas,
2011: 187). Avrupa Birligi Kurucu Antlasmasi (ABKA) md. 4(3)e goére, “..Uye
devletler, Birligin kurumlarinin islemlerinden veya Andlasmalardan kaynaklanan
yikimliliklerin icrasini saglamaya 6zgii genel veya 6zel tiim dnlemleri alirlar. Uye
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devletler, Birligin gorevini yerine getirmesini kolaylastirirlar ve Birligin hedeflerine
ulasmasina tehdit olusturacak tim eylemlerden kaginirlar.”> AB’ye katilma karari,
Uye devletlerin kendi egemenlikleri izerinden verdigi bir karar oldugu icin, egemenlik
iddasiyla Uyeligin getirdigi hukuki yikimltliklerden kaginmalari mimkin degildir
(Mayer, 2005: 1499). Bu noktada bir diger 6nemli bir konu da Cairns’in (2002: 112)
belirttigi gibi, Gye devletlerin Toplulugun islemlerine uymalari ydoniinde Komisyon’un
denetimleri altinda olmalaridir. ABIIA md. 258: “Komisyon, bir iiye devletin
Andlasmalar geredince lizerine diisen yiikiimliiliiklerden birini yerine getirmedigi
kanisina varirsa, o devlete kendi gériislerini sunma imkéni tanidiktan sonra, bu
konuda gerekgeli gériisiinii bildirir. ilgili devlet, Komisyon tarafindan belirlenen siire
icinde bu goriise uymazsa, Komisyon, Avrupa Birligi Adalet Divani’na basvurabilir.”
(Bkz. Tezcan, 2007: 386-406).

Baslangigtan itibaren gecerli bir kural olan, Avrupa Birligi’nin isleyisine iliskin
Antlasma (ABIiA) md. 288 prg. 2, “Tiiziik genel kapsamlidir. Biitiin unsurlariyla
baglayicidir ve biitiin liye devletlerde dogrudan uygulanir.” hitkkm ise, Adalet Divani
icin gecmisten beri tlzik hikidmlerinin 6nceliginin acik bir gostergesi olmustur
(Cuthbert, 2009: 36).

1996 tarihli Amsterdam Antlasmasi taslaginda, AB hukukunun onceligi
konusuna antlasmada yer verilmesi yonlinde ilk girisim olmustur. Amsterdam
Antlasmasi Cambridge Taslagi madde 1.1.6 AB hukukunun énceligine yer vermis,
bir catisma durumunda AB hukukunun gecerli oldugu ve lye devletlerin Topluluk
hukukuna basvurmalari gerektigi belirtilmistir. Ancak s6z konusu Taslak’ta yer verilen
bu diizenleme, Amsterdam Antlasmasi’'nin nihai halinde lye devletler tarafindan
kabul edilmemistir (Ravlusevicius, 2011: 1374; Schmid, 1999).

Oncelik ilkesi, AB’nin kurucu antlasmalarinda yer almayan ATAD'In
ictihatlariyla olusturulan bir ilkedir. 2004 tarihli AB Anayasasi’nda bu ilkenin yer
almasi planlanmis ancak Anayasa’nin yirirliige girmemesi Ulzerine bu durum
gerceklesememistir. Hazirlanan AB Anayasasi’nin 1-6 maddesinde, “Birlik Hukuku”
alt basliginda, “Anayasa ve kendilerine verilen yetkilerin uygulanmasi sirasinda Birlik
kurumlari tarafindan kabul edilen hukuk, tiye devletlerin yasalari karsisinda éncelige
sahiptir.” (Treaty Establishing A Constitution For Europe, Luxembourg: Office for
Official Publications of the European Communities, 2005). Boéylece, AB hukukunun
onceligi ilk defa AB Anayasasi’nda acikca yer almistir. Ancak, bu durum aslinda var
olan hukuki sistemin bir kodifikasyonu olmustur (Steiner ve Woods, 2009: 101).

5 Buve Lizbon Antlagmasi’nin bahsedilen maddelerinin gevirileri igin bkz.: (Regber, 2010).
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Ayrica, yiririlige girmeyen AB Anayasasi’ndaki ilgili maddede ingilizce’de iistiinliik
anlamindaki “supremacy” kelimesi kullanilmamis, déncelik anlamindaki “primacy”
kelimesi kullanilmistir. Ustiinliik seklinde bir kullanimin olmasi durumunda da,
maddenin uygulanmasi degismemesine ragmen bu sekilde Ustiinliige nazaran daha
zayIf nitelikte bir kelime olan onceligin tercih edildigi gérilmektedir (Stiernstrom,
2005: 10).

AB Anayasasi’'nin ylrirlige girmemesi lizerine hazirlanan ve 1 Aralik 2009'da
ylrirlige giren Lizbon Antlasmasi, éncelik ilkesine dair bir referans icermemis,
sadece 17 numaral deklarasyonda (Ustiinliige [Oncelige] iliskin Deklarasyon) bu
konuya deginilmistir. Baglayici hukuki bir etkiye sahip olmayan bu deklarasyona gére;

Konferans, yerlesik Avrupa Birligi Adalet Divani ictihadi uyarinca ve s6z
konusu i¢tihat tarafindan belirlenen kosullar icinde, Andlasmalarin ve Andlasmalar
temelinde Birlik tarafindan kabul edilen hukukun, tiye devletlerin hukukundan (istiin
[6ncelikli] oldugunu hatirlatir.

Konferans, ayrica 11197/07 (JUR 260) sayili belgede belirtildigi gibi tstiinltik
[6ncelik] konusunda Konsey’in Hukuk Servisi’nin goriisiinii bu Nihai Senede eklemeye
karar vermistir:

“22 Haziran 2007 Tarihli Konsey’in Hukuk Servisi’nin Gértisii® [su sekildedir:]

Topluluk hukukunun istiinliiginiin [6nceliginin] bu hukukun temel bir ilkesi
oldugu Adalet Divani ictihadindan kaynaklanmaktadir. Divan’a gére, bu ilke Avrupa
Toplulugu’nun ézel yapisiyla ilgilidir. Bu yerlesik ictihadin ilk karari alindidinda
(Costa/ENEL, 15 Temmuz 1964, 6/641 sayih Dava) Andlasmada (istiinliik [éncelik]
belirtiimemekteydi. Durum bugiin de aynidir. Ustiinliigiin [Onceligin] gelecek
Andlasmaya ddhil edilmemesi gergegi, bu ilkenin varligini ve Adalet Divani’nin
ylirtirliikteki ictihadini hicbir sekilde degistirmez.”

AB hukukunun tye devletler hukukunun lzerinde olmasi, ulusal hukukun AB
hukukunun batiin kaynaklarinin hizmetinde oldugu anlamina gelmektedir. Bunlardan
ilki, Antlasmalar ve bunlara bagh protokol ve eklerin hiikiimleridir. ikincisi, ikincil
mevzuattir. Ancak ABAD'in Ortak Dis ve Giivenlik Politikasi (ODGP) ile ilgili konularda
yargi yetkisi olmamis ve konuyla ilgili Lizbon Antlasmasi 6ncesinde yani situnlu
yapinin var oldugu dénemde de ilgili bir ictihadi olmamistir.” Lizbon Antlasmasi’na

6 European Council, Opinion of the Council Legal Service, Brussels 22 June 2007, 11197/07 (JUR 260).

Bu konuda, 2008 tarihli Kadi davasina deginilebilir. Birlesmis Milletler Guvenlik Konseyi, 1999'da
aldig kararla El Kaide baglantili gergek veya tizel kisilerin mal varhigini dondurma karari almistir.
AB’nin buna dayanarak kabul ettigi tiiziikler 1s1ginda isve¢’te bulunan Yasin Abdullah Kadi’nin mal
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ekli 17 numarali deklarasyonda, 6ncelik ilkesine ODGP kapsamindaki tedbirlerde
basvurulamayacagi belirtilmistir. Bu durum, ABIIA 275. maddesinde: “Avrupa Birligi
Adalet Divani, ne ortak giivenlik ve dis politika konusunda ne de bunlar temel alinarak
tesis edilen tasarrufiarla ilgili olarak yetkili degildir. Bununla birlikte, Divan, AB Kurucu
Andlasmasi’nin Baslik V, Kisim 28 baz alinarak Konsey tarafindan kabul edilen gercek
veya tiizel kisilere karsi kisitlayici énlemler éngéren kararlarin yasal kontroliine
iliskin isbu Andlasmasi’nin 263. md.’sinin dordinct bendinde® éngdriilen kosullar
kapsaminda agilan davalarla ilgili olarak karar verir ve AB Kurucu Andlasmasi’nin
40. md.’sine* uyulmasini kontrol etmek icin yetkili olur.” Uglinciisii, AB hukukunun
genel ilkeleridir. Dordiincisu ise, AB ile Gglincli devletler veya uluslararasi orgitler
arasinda yapilan uluslararasi anlasmalardir (Kaczorowska, 2011: 343-344).

Oncelik ilkesi, AB hukukunun kendinden kaynaklanan bazi sinirlandirmalara
sahiptir (Avbelj, 2011: 748). Bunlardan ilki, AB hukukunun onceligi sadece AB yetki
alani icindeki konularinda s6z konusudur. ikinci olarak, AB hukukunun énceligi tiye
devletlerin ulusal kimliklerine saygili olmakla sinirlandiriimistir. Bu konuda ABKA md.
4(2)'ye gore: “Birlik, i(iye devletlerin Andlasmalar 6niindeki esitligine, bélgesel ve
yerel 6zerklikle ilgili olanlar déhil olmak lizere, anayasal ve siyasal temel yapilarina ve
ulusal kimliklerine saygi duyar. Birlik, devletlerin temel fonksiyonlarina, 6zellikle ulusal
glivenligin korunmasi, kamu diizeninin siirdiiriilmesi ve lilke biitiinliiglinii garanti
etmeyi gaye edinenlere saygi gésterir. Ozellikle ulusal giivenlik her iiye devletin kendi
sorumlulugunda kalir.” Bir diger sinirlandirma ise, liye devletlerin AB’ye katilmadan
once imzaladigl uluslararasi antlasmalarin AB hukuku Uzerinde oncelige sahip
olmasidir. Bu durum ABIIA md. 351’de su sekilde belirtilmistir: “(prg. 1) 1 Ocak 1958
tarihinden veya katilmci devletler icin katilim tarihinden énce bir veya daha fazla
iye devlet ve bir veya daha fazla (i¢ciincii devlet arasinda akdedilen s6zlesmelerden
kaynaklanan hak ve yiikiimliiliikler, Andlasmalarin diizenlemelerinden etkilenmez.

varligina el konuluyor. Ancak bu islem, Kadi'nin savunmasi alinmadan, gerekgesi agiklanmadan
yapilmistir. ATAD, ilgili Konsey tlziigiinu temel haklarin usul hukuku bakimindan ihlal edildigi
gerekgesine dayanarak iptal etmistir. Bkz.: (Arsava, 2011: 32-33).

Ortak Dis ve Giivenlik Politikasina iliskin Ozel Hiikiimler

“Her gercek veya tiizel kisi, birinci ve ikinci bentlerde 6ngorilen kosullarda, icrai 6nlemler igermeyen
ve kendisini dogrudan ilgilendiren diizenleyici tasarruflar dahil olmak tizere, kendisine yonelik veya
kendisini dogrudan ve sahsen ilgilendiren tasarruflara karsi bir dava agabilir.”

10 “Ortak giivenlik ve dis politikanin uygulanmasi, AB'nin isleyisine iliskin Andlasma’nin 3 ila 6.
Md/lerinde belirtilen Birlik yetkilerinin icrasi igin Andlagmalarda 6ngorilen kurumlarin agik
yetkilerinin kapsamini ve uygulama usullerini etkilemez. Benzer sekillerde, bahsi gegen maddelerde
belirtilen politikalarin uygulanmasi, bu kisim altindaki Birlik yetkilerinin icrasi i¢cin Andlagsmalarda
ongorilen kurumlarin agik yetkilerinin kapsamini ve uygulama usullerini etkilemez.”
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(prg. 2) Bu sézlesmeler Andlasmalar ile uyusmadiklarinda, sé6z konusu (ye devlet
veya devletler, ortaya ¢ikan uyusmazliklari gidermek icin gerekli her tiirlii 6nleme
miiracaat eder. Gerektiginde, lye devletler, karsilikli olarak yardimlasir ve ortak
bir tavir kabul eder. (prg. 3) Birinci bentte belirtilen sézlesmelerin uygulanmasinda
iye devletler, Andlasmalarda her liye devlet tarafindan saglanan avantajlarin,
Birligin kurulmasinin ayrilmaz bir pargasi oldugunu ve bunlarin, ortak kuruluslar
olusturulmasiyla, bu kuruluslara yetkiler verilmesiyle ve diger biitiin iiye devletler
tarafindan da ayni avantajlarin saglanmasiyla kaginilmaz bicimde bagh oldugu
gercegini dikkate alir.”

SONUC

Avrupa bitinlesmesinin baslangicinda, AKCT organi olan Yiksek Otorite’ye
devredilen yetkilerin o noktada kalmasi dusiinilemeyeceginden, AB’yi olusturan
ulusiistl zihniyet hukuksal anlamda da bir 6ncelik yaratacakti. Bunun igin, Adalet
Divani igtihatlariyla oncelik ilkesi gelistirilmistir. AB hukukunun ilkelerinden biri olan
oncelik ilkesi, biitiinlesmenin baslarinda ortaya ¢ikan bir ilkedir. Kelimenin Gstlinlik
ve oncelik seklinde kullanilmasi sadece bir kelime farkhligindan kaynaklanmamakta,
AB hukuku ile ulusal hukuk arasindaki iliskinin niteligini de gostermektedir. Adalet
Divaninin kararlarinda da belirttigi gibi, iki hukuk sisteminin ¢atismasi durumunda
oncelikli olan AB hukukudur. Bu durum, ulusal hukuk Uzerinde bir hiyerarsi
olarak degil, catisma durumunda ¢6ziim yontemi olarak AB hukukunun oncelikle
uygulanmasi anlamina gelmektedir.

Uye devletler igin, 6ncelik ilkesini kabul etmek tam olarak sorunsuz bir
sekilde gerceklesmemistir. Bir anlamda, AB’nin siyasi biitlinlesmesinin gliclenmesine
gosterilen tepki, hukuki anlamda bitlinlesmenin giliclenmesini saglayacak olan
oncelik ilkesine uyuma gosterilen tepkinin bir yansimasi olmustur. Buna karsin,
butiinlesmenin baslangicinda gelisen, Costa/ENEL davasiyla kesinlik kazanan bu ilke
daha sonraki ictihatlarla da gelistirilmistir. ilkenin zamanla giiclenmesi hem Adalet
Divaninin i¢tihatlarinin sirekliligi hem de Uye devletlerin isbirligi icerisinde olmasiyla
saglanmigtir. Farkli bir durum da, 6ncelik ilkesinin kurucu devletler igin sonradan
gelisen bir konu, genislemeler sonucunda Uye olan devletler iginse 6nceden bilinen
bir konu olmasidir.

Calismada gorildiga gibi, Adalet Divani kararlari sonucunda gelisen 6ncelik
ilkesine, AB Anayasasi’’'nda vyer verilerek antlasmalar dlzeyinde kodifikasyon
saglanmaya calisilmis ancak mimkiin olmamistir. Sonug olarak, Adalet Divaninin bir
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kararindan ortaya cikan ilkenin AB hukukundaki yeri giderek gliclenmis ve Lizbon
Antlasmasi’nda kendine yer bulmustur. Lizbon Antlagsmasi’'nda bir deklarasyonda
yer alan bu ilkeyi Avrupa siyasi bltiinlesmesinin bir yansimasi olarak gérmek abart
olmayacaktir. Siyasi bitlinlesmesi gliclenen AB, bu gliclinii sadece ekonomik ve
siyasi konularda degil hukuki alanda da géstermektedir. Oncelik ilkesi elbette AB igin
sinirsiz bir alan yaratmamaktadir. AB, Uye devletlerin yetki alanlarini dikkate alan bir
cizgide hareket etmeyi stirdlirmektedir.
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KAMUDA STRATEJIK YONETIM VE BUTCE

Ahmet TANER"
0z
Kiresellesmeyle birlikte, devletin yapisal ve islevsel donlisimimin hizlanmasi,
kamu yonetim sistemlerinin degisimin ortaya ¢ikardigi gereksinimleri karsilamada yetersiz
kalmasina neden olmus, yonetimin idari ve mali acidan yapilandirilmasi bir zorunluluk olarak
goriilmeye baslanmistir. Ulkemizde 2006 yilinda yiriirliige giren 5018 sayili Kanun, stratejik
plan, performans esash bltgeleme, i¢ kontrol gibi kavramlarla temelde etkin ve hesap
verebilir bir stratejik yonetim modeli olusturmayi amaglamistir. Kurulmaya ¢alisan bu model
kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amag/hedefleri ile ilgili stratejik plan hazirlamalari,
performans programlariyla yillik bazda yiratilecekleri faaliyet ve hedefleri belirlemeleri,
bltce araciligiyla performans programinda yer alan hedeflere uygun kaynak tahsisinde
bulunmalari ilkelerine dayanmaktadir. Stratejik yonetimin dayandigi temel unsurlar kamuda
seffaflik ve hesap verebilirligin gerceklesmesine katki saglayacak nitelikte gézikmektedir.
Ancak, kamu idarelerindeki kurumsal ve yapisal eksiklikler, stratejik yonetime iliskin
farkindaligin yetersizligi, i¢ kontrol sistemlerindeki aksakliklar gibi faktorler nedeniyle kamuda
stratejik plan- bitce iliskisi tam ve saglikli olarak kurulamamis, buna bagli olarak da etkin bir
stratejik yonetim uygulamaya gegirilememistir.

Anahtar Kelimeler: Stratejik Yonetim, Stratejik Plan, Performans Denetimi, Kamu
Bitcesi, Kamusal Hesap Verebilirlik.

STRATEGIC MANAGEMENT AND BUDGET IN PUBLIC SECTOR
ABSTRACT

With globalization, the speed-up in the structural and functional transformation of
the State caused the public administration to fail to live up to the necessities created by
the transformation. Accordingly, it has been considered necessary for the administration to
be reconstructed in corporate and fiscal terms. In our country, Financial Management and
Control Law No. 5018, which became effective in 2006, is aimed to establish an effective
and accountable strategic management model, through concepts such as strategic plan,
performance based budgeting, internal control. This model is based on the principles that
public entities prepare strategic plans regarding their medium and long term aims and
objectives, determine annual targets and relevant activities in their performance programs
on an annual basis, and allocate sources through budget to each target in the performance
programs. The main elements of strategic management seem to ensure transparency and
accountability in public sector. However, due to factors such as corporate and structural
problems, insufficient awareness of strategic management, and the defects in internal control

Dr., Sayistay Uzman Denetgisi, ataner@sayistay.gov.tr
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systems in public entities, the connection between strategic plan and budget could not be
established fully and soundly in public sector, and hence, the effective strategic management
could not be implemented.

Keywords: Strategic Management, Strategic Plan, Performance Audit, Government
Budget, Public Accountability.

GIRIS

Kiresellesme olarak tanimlanan olgu, geleneksel zaman-mekan algilarini
ortadan kaldirarak ekonomik, toplumsal ve siyasal iliskileri yeniden bigimlendiren,
devletin niteligini ve hizmet sunma ydntemlerini bastan tanimlayan ¢ok boyutlu
ve yonli bir sireci ifade etmektedir. Ozellikle kiiresellesmeyle birlikte ekonomik
iliskilerin ulus devletlerin sinirlarini asarak karsilikli etkilesim ve bagimliligi esas alan
bir seyir kazanmasi, siyasi ve ekonomik bir aktor olarak ulus devletin egemenliginin
gerilemesine neden olurken, devletin yapisal ve islevsel agidan dénusimiini bir
tercihten cok, zorunluluk haline getirmistir. Bir taraftan kiiresel rekabetin yarattigi
baski diger taraftan ise toplumsal ve ekonomik talep ve beklentilerde yasanan
degisim, devletteki donisim slirecini hizlandirarak, glicli/etkin ancak daha hesap
verebilir bir kamu yonetimi anlayisinin gecerlilik kazanmasina zemin hazirlamistir.

Kiresel dinamiklerin kamu kesimi izerinde yarattigi baski, devletin ekonomik
islevlerinin yeniden tanimlanmasina ve kamu hizmetlerinden beklentilerin
degisimine neden olmustur. Devletin yasadigi krizden ¢ikabilmesini, piyasa sistemine
0zgl deger ve araglarla devletin tahkim edilmesinde géren yeni kamu yénetimi veya
kamu isletmeciligi gibi cagdas yaklasimlar, kamu hizmetlerinde siireclere odakl bir
ybnetim anlayisindan sonug ve ciktilara odakli bir yénetim anlayisina gecilmesi igin
gerekli kuramsal alt yapiyi saglamistir. Kamuda etkinlik ve verimlilik gibi kavramlarin
onem ve agirhginin artmasi, stratejik yonetim, toplam kalite ve performans yonetimi
gibi ozel sektore 6zgl yonetim aracglarinin reform cabalarinda merkezi bir yer
tutmasina neden olmustur.

Kamunun kit kaynaklarla topluma maksimum hizmet faydasi sunabilmesi, kamu
mali sistemlerin yeni kamu isletmeciligi modeline uygun olarak tanzimini saglayacak
reformlari hizlandirmistir. Kamu yénetim sistemimizde 2000’li yillarin basinda agirlik
kazanan reform ¢abalarinin da temel alanlarindan birisi kamu mali yonetim ve kontrol
sistemi olmustur. 2006 yilinda ydirirlige giren 5018 sayili Kanun’la, seffaflik, hesap
verebilirlik temelinde etkin ve hesap verebilir bir mali yonetim sistemi kurulmasi
hedeflenmistir. Degisen ekonomik ve mali yapida, kamu biitgelerinin ¢agdas islevler
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(mali disiplinin saglanmasi, iktisadi bliyiime ve istikrar, planlama ve yénetim vb.)
Ustlenmesi, etkin bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasinda biitceleme
sureglerinin 6nemini artirmistir. 5018 sayili Kanun’da, bitge disiplininin saglanmasi,
cok yilli bltce, bitgenin Ust politika belgeleri ve kurumsal stratejik planlardaki hedef
ve onceliklerle uyumu gibi alanlara dncelik verilmesi de bu siirecin bir sonucudur.

5018 sayili Kanun éncesindeki kamu mali sistemine donk elestirilerin 6nemli
kismi biitce odakl olmustur. Ozellikle kamu idare biitgelerinin hiikiimet politikalari
ve kalkinma planlarindan kopuk olmasi, kurumsal stratejilerin mevcut olmamasi,
bitcedeki gelir ve gider kalemlerinin kurumsal hedeflerle uyumlu olmamasi bu
elestirilerin bazilaridir. 5018 sayili Kanun’da 6ngorilen performans esash bitgeleme
modeli, biitce sistemindeki salt bir degisimden ziyade, kamuda kurulmaya calisilan
stratejik planlamaya dayali stratejik yonetim modelinin temel unsurlarindan birini
olusturmaktadir. Bu calismada, ¢agdas kamu yonetiminin temel aracglarindan olan
stratejik yonetimin tiim unsurlariyla ve etkin sekilde uygulanabilmesinde stratejik
plan ve bitge arasindaki uyumun 6nem ve gerekliligi incelenerek, kamu mali yonetim
sistemimizde bu modelin uygulanmasinda karsilasilan yapisal ve islevsel giiclikler
Gzerinde durulacaktr.

1. KAMU YONETIMINDE DONUSUM VE MALI YONETiIM SISTEMINE ETKILERI

20. ylzyila damgasini vuran kiresellesme olgusunun etkilerini, en somut
sekliyle kurumsal olarak devletin gegirdigi doniisiim siirecinde izlemek mimkindur.
20. yuzyihn ilk ¢eyreginde liberalizmin sinirh devlet kurami geregince, devletin
ekonomik ve sosyal fonksiyonlari miimkiin oldugunca dar tutulmustur. Ancak, tim
diinyayi etkisi altina alan 1929 Ekonomik Krizi’nin genis toplumsal kesimlerde yarattgi
tahribat, sinirli devlet anlayisinin sorgulanmasina neden olmus, liberal politikalar
yerini refah/sosyal devleti anlayisina dayali politikalara birakmistir. “1960’h yillarin
sonuna kadar devam eden bu donemde, devlet gelir kaynaklarini ve sosyo-ekonomik
yasamin diger alanlarini diizenleyerek lretim ve talep dengesini kurmaya calismis,
devlet, ekonomik diizenin yalniz diizenleyicisi degil, ayni zamanda bir parcasi veya
aktori olarak gortlmuistlr” (Guzelsari, 2004: 88-89).

1970 sonrasi yasanan petrol krizi ve bunun diinya ekonomilerinde yarattgi
sorunlar, devletteki donlsiim sirecinin yeni bir yon ve boyut kazanmasina neden
olmustur. ikinci Diinya Savasi sonrasinda yiikselen refah devleti uygulamalarinin,
kamu gelir-gider dengesi Uzerindeki olumsuz etkilerine karsi alternatif politika
ve yaklasimlar giindeme gelmistir. Devletin bir bitin olarak yapilandiriimasina
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yonelik kimi adimlar atilmasi kaginilmaz géziikmektedir “Bunlardan birincisi kamu
harcamalarinin azaltilmasi ve bazi kamu hizmetlerinin 6zellestirilerek kamunun
Ustlendigi hizmetler ve personel acisindan kiigiilmesidir. ikinci ¢éziim yolu da
kamu hizmetlerinin daha az kaynakla daha etkin ve verimli sekilde yiritiimesini
saglayacak yapisal ve islevsel bir yapilanma siirecine girilmesidir” (Coskun, 2004:
131). Kamu harcamalarinin bitce ve mali sistemde yarattigi baski, bilgi ve iletisim
teknolojilerinde yasanan hizli degisim ve toplumsal talepler karsisinda kamu
orgitlerinin performansinin yetersizligi gibi faktorler, kamu yonetiminde de devlette
yasanan degisime paralel olan bir déniisiim siirecini baslatmistir (Ozgiir, 2004: 231).
Geleneksel yonetim anlayisina gore dizayn edilmis kamu kurumlarinin degisen ve
gelisen cevreye ayak uydurmada yetersizligi nedeniyle, kiresellesmeyle birlikte
bicim ve icerik degistiren sorunlarla bas edebilmek i¢in kamuda alternatif model ve
sistem arayislari gindeme gelmistir.

Hizla degisen sartlar ve anlayislar, insanlarin kamusal hizmetlerden
beklentilerinin nicel 6lgltlerden, kolaylik, hiz ve en dnemlisi kalite gibi nitel olgltlere
kaymasina neden olurken, kamu isletmecilik modeli gibi kamu yonetimi alanindaki
cagdas yeni yaklasimlarin gelisimine imkan saglamis, tim bu gelismeler kamu mali
ybnetim sistemlerindeki reform arayislarinin itici glicii olmustur (Dinger ve Yilmaz,
2003: 23). Sinirh kamu kaynaklari ile artan kamu hizmet talebinin yarathg ikilemin
¢O0zUmU stratejik yonetim ve stratejik planlama gibi daha ¢ok 6zel sektorde gegerli
olan performans yonetim tekniklerinin kamuya aktariimasinda bulunmustur (Taner,
2011: 7).

Kamu isletmecilik modelinin dayandigi temel esaslardan biri de kamu
hizmetlerinin ylritilmesinde rasyonel ve stratejik bir yaklasim benimsenmesi,
kurala yonelik bir yénetim yaklasimindan amaca/sonuca odakli bir yaklasima
gecilmesi olmustur. Bu yaklasim ayni zamanda, kamu 6rgitlerini ¢cevrelerinde gelisen
olaylari degerlendirip, firsat ve tehditlere karsi gerekli dnlemleri almaya ve gelecek
vizyonunu belirlemeye zorlamistir (Barca ve Balci, 2006: 32). Kamu mali yonetim
sistemlerinde, biitce, muhasebe, mali istatistikler, raporlama, i¢ kontrol sistemleri,
harcama slrecleri gibi konularda hesap verebilirlik ve seffafligin 6nem kazanmasi da
benzer faktoérlerin bir sonucudur.

Kamudaki yapisal ve islevsel yeniden yapilanma siirecinin en énemli degisim
dinamiklerinden birisi de performans bilgisinin ve bunu Ureten sistemlerin kamu
politikalarinin yénetim ve denetimindeki artan 6nemidir. Sonug/cikti odakli yonetim
modellerinin kamuda uygulama alani bulmasi, kamu politikalarina karar veren
birimlerin performans bilgilerine olan glivenini ve ihtiyacini artirmis durumdadir.
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Kamu mali yonetim sistemlerinde yasanan c¢ok boyutlu dénlsim, kamu
butgelerinde de girdi odakh geleneksel bltcelemeden ¢ikti/sonug odakli modellere
dogru degisimi zorunlu kilmistir. Ne (retildiginden ziyade ne harcandigina
odaklanan geleneksel biitce sisteminin cagdas kamu mali yonetimin gereklerini
karsilayamamasi, kamu hizmetlerini ¢ikti esasina gore degerlendirecek performans
bitce, program bitge, planlama-programlama bitgeleme sistemi gibi alternatif
bitce sistemlerinin gelisiminde etkili olmustur (Aktan ve Tugen, 2006: 2008).
Performans esasl bitgeleme, kamu hizmetlerine édenek tahsisi yapilmadan énce
ylritilecek her faaliyet ve projenin maliyetlendirilmesini ve ayrica yuritilecek her
faaliyet ve proje icin performans hedefleri olusturulmasini dngéren bir blitge yonetim
sistemidir (Taner, 2011: 9). Performans esasli bltceleme sisteminin nihai amaci,
kamu kaynaklarinin politik ve sosyal amaclara uygun sekilde tahsisi ve kullanimini
saglayarak, kamu hizmetlerinin hem daha etkin, verimli ve ekonomik yuritilmesi
hem de saydamlik ve hesap verebilirligin giclendiriimesine yardim etmektir (The
World Bank, 2010: 15). Bu yonuyle performans esash bitceleme, devlet hazinesini
elinde tutan parlamentonun, bitceyi formile eden Ust yoneticilerin, departman ve
birimlerde bunu uygulayacak idarecilerin ve hikimet faaliyetlerinin ¢iktilarindan
etkilenen ve cikti ve faydalar saglayan halkin birlikte memnun edilmesi ilkesine
dayanan ¢ok yonli bir sistemdir (Celebi ve Kovancilar, 2012: 6).

Kamu yodnetiminde yonetimden yonetisime dogru yasanan degisim, idari
karar ve siireglerde nasil ki yerellesmeyi ortaya ¢ikarmissa mali ydnetim ve kontrol
sistemlerinde de yetki ve sorumlulugun merkezden tasra birimlerine veya st
yonetimden 6denek tahsisi yapilan alt birimlere aktarildigl bir yapinin da 6nlini
acmistir. Merkezi planlamaya dayali bir blitce anlayisindan, her kamu idaresinin kendi
stratejik onceliklerine gore biitce hazirladigli, bitce uygulamalarinin performans
gostergeleri Gzerinde takip edildigi ve raporlandigi, harcamaci her birimin uygulama
sonuglarinailiskin olarak tst yonetime, dis denetim organlarina ve kamuoyuna hesap
verdigi bir mali yonetim sistemine gecilmistir.

2. ETKIN BiR STRATEJiIK YONETIMDE, STRATEJiK PLAN VE BUTCE iLiSKiSi

Genel olarak stratejik yonetim, ¢agdas yonetim teorisine 6zgl, icinde ¢ok
sayida unsur ve kavrami barindiran kapsayici bir yonetim yaklasimidir. 1970’lerden
itibaren, ilk defa 6zel sektérde uygulama alani bulan stratejik yonetim yaklasimi,
1990’ yillarda devlette yasanan krize karsi bir ¢dziim olarak, kamu sektori icinde
tartisilmaya ve uygulanmaya baslanmistir. Ozel isletmeler icin stratejik ydnetim,
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orgutlerin faaliyette bulunduklari alanin belirsizlik ve degisimine karsi duyarli olmasi
ve orta/uzun vadeli sorunlarla micadele edecek kurumsal kapasitede bulunmasini
ifade etmektedir. Ozel sektor gibi kamu sektorii icin de stratejik ydnetimin gelecegi
tasarlama yonlyle birlikte dis cevreyi kontrol veya ona uyum saglama yoni de
onemli kabul edilmektedir. Ancak, kamu orgitleri agisindan, kurumun faaliyette
bulundugu ortamdaki degisime ayak uydurmasi veya degisimi yonetmesi, kendi
disindaki faktérlerden kaynaklanan ve ¢cogu zaman kontrol edemedigi belirsizlik ve
riske karsi hazirlikli olmasi, stratejik yonetimin gerceklestiriimesinde karsilasilacak
temel gliclik alanlarindan birisini olusturmaktadir.

Stratejik yonetim, kurumsal misyon ve vizyona uygun olarak gelecegin
planlanmasi, gerekli faaliyetlerin tasarimi, bunlara iliskin siireglerin ve sonuglarin
gozetimini/izlenmesini iceren ¢ok boyutlu ve kapsamli bir siirectir. Stratejik yonetim,
orgitln uzun vadeli amag¢ ve hedeflerinin acik sekilde belirlenmesi, bu amag ve
hedeflerin gerceklesmesi icin gerekli temel aksiyon programlarinin gelistirilerek,
ihtiya¢ duyulan kaynaklarin bu programlara tahsisi (Barca ve Balci, 2006: 38) ve
tiim bu siireglerin izlenmesi olarak da tanimlanmaktadir. Bu tanimdan yola ¢ikarak,
stratejik yonetimin temelde (i¢ safhadan olusan butinlesik bir yonetim modeli
oldugu sonucuna varilabilir: planlama, belirlenen hedefler igin kaynak tahsisi,
kontrol ve degerlendirme.

Stratejik yonetimin ilk safhasini olusturan stratejik planlama, idarelerin
amaglarinin, hedeflerinin ve bunlara ulasmayr mimkin kilacak ydntemlerin
belirlenmesini gerektiren, uzun vadeli ve gelecege donik bir yonetim aracidir.
Planlama yoluyla bulunulan nokta ile ulasilmak istenen nokta arasindaki fark
belirlenerek, istenen noktaya varmak icin atilmasi gereken adimlarin tarifi yapilr.
“Stratejik yonetimde bir kurumun stratejik gelecegini dinamik ve sirekli bir temelde
belirlemesi, bicimlendirmesi ve uygulanmasini iceren bir slire¢ s6z konusudur. Bu
nedenle, stratejik yonetimde kurumun kendi performans gostergeleri kadar faaliyette
bulunulan sektérdeki gelismelerin ve yonelimlerin de dikkate alinmasi, kurumsal
kapasitenin analiz edilmesi, 6rgitiin gl ve zayif yonleriyle ilgili bir degerlendirme
yapilmasi gerekmektedir. Stratejik yonetimde planlamanin énemi burada kendini
gosterir. Planlama bir kurumun “ne oldugu, neyi yaptigi ve nicin yaptigi”ni sorularina
cevap veren kavram ve siirecler seti olarak tanimlanmaktadir” (Poister, 2010:
247, 249, 250). Ozellikle planlama safhasinda yapilacak durum analizi, kurulusun
gelecege yonelik saglikli ve dogru amag, hedef ve stratejiler gelistirebilmesi igin
gereklidir. Gelecegi planlayabilmek igcin mevcut durumda kurumun hangi kaynaklara
sahip oldugunu ya da hangi yonlerinin eksik oldugunu, kurulusun kontrolt disindaki
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olumlu ya da olumsuz gelismeleri degerlendirmesi gerekir (DPT, 2006: 15). Planlama
stratejik yonetimin temel unsurlarindan olmakla beraber, yonetim ile planlama
tasarim ve isleyis acisindan farklilasir. Planlama 6rgitlerde genelde belirli uzman bir
birimin yuritecegi bir faaliyet olarak kabul edilirken, stratejik yonetim kurumun st
yonetimi basta olmak Uzere farkl birimleri icine alan genis katihmli, bitinlesik bir
yaklasimi temsil eder (Hughes, 2013: 390).

Stratejik ydonetimin ikinci safhasi, kurumsal amaglarin gerceklesmesiigin gerekli
kararlarin alinmasi, belirlenen hedefler icin uygun kaynaklarin tahsis edilmesidir. Etkin
bir stratejik yonetimde, planlama kadar, belirlenen amaclari uygulamaya gecirecek
mekanizmalarin islerlik kazanmasina da ihtiyag vardir. Kurumsal biitcelerin, planda
yer alan stratejik amag ve hedefleri gergeklestirecek bir gercevede hazirlanmasinin
onemi burada kendini gosterir. Serbest piyasa kosullarinda faaliyette bulunan 6zel
orgitlerden farkli olarak, “kamu kurumlari, politikacilar, vatandaslar, girisimciler,
tedarikgiler ve diger kamu kurumlari gibi farkli aktorlerden olusan ¢ok genis bir
paydas kesiminin talep ve beklentileriyle karsi karsiyadir” (Ozgiir, 2004: 227). Kamu
kurumlarinin, stratejik amacg ve hedeflerini belirlerken paydaslarinin farkl taleplerini
uzlastirmanin yaninda mevcut kamu kaynaklariyla alternatif faaliyetler arasinda
optimal se¢im yapmak gibi bir sorumlulugu da bulunmaktadir. Bu durum, kamuda
etkin bir stratejik yonetimin hayata gecirilmesinde, plan-biitce iliskisinin 6nem ve
gerekliligine isaret etmektedir. Kamu biitceleri, kamu sektoriiniin gelecege doniik
gelir ve gider tahmini ile bunlarin kaynaklarini gosteren metinler olarak, stratejik
planlamanin temel araglarindan birini olusturur (Edizdogan ve Cetinkaya, 2012:
18-19). Bitgeler hikiimet politikalarinin en 6nemli ve somut beyani olduklari gibi,
politik hedefleri konsolide etmek ve somut uygulamalarini géstermek gibi islevi de
yerine getiririler (Shah ve Shen, 2007: 138) .

Cagdas butce anlayisinin en 6nemli fonksiyonlarindan birisi, stratejik yonetim
modelindeki planlama ve uygulama safhalari arasinda bag kurabilmesidir. Kamu
mali yoénetimi alaninda yasanan hizli degisim ve doniisiim siirecinin kamu bitgeleri
Gizerindeki en blyik etkisi, girdi odakli biutceleme anlayisindan program-bitce veya
performans butce sistemi gibi ¢ikti/sonug¢ odakl butge modellerine gegilmesiyle
yasanmistir. Stratejik yonetim tekniklerinin kamuda gecerlilik kazanmasini da
iceren bu slirecte kamu butgelerine, kaynak dagihminda etkinligin ve verimliligin
saglanmasi, kamu kaynaklariyla ulasilmak istenen amacg ve hedefler arasinda iliski
kurulmasi gibi cagdas islevler yiiklenmistir (Aktan ve Tigen, 2006: 2008). Ozellikle,
kamu isletmecilik modelinin kamu mali sistemlerindeki somut yansimalarindan
olan performans esasli biitgeleme modeli, stratejik yonetim biitce arasindaki iliskiyi
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glclendirebilecek alternatif bir yaklasim olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Geleneksel
bltce anlayisinda kamu butceleri, harcamaci birimlerinin kendilerine tahsis edilen
odenekleri asmamalarini glivence altina alacak yonetsel bir kontrol mekanizmasi
olarak gorilurken, bltcenin stratejik yonetim, planlama, performans 6lglimi, yetki
ve sorumluluk devri (delegation) gibi islevleri ikinci planda kalmaktaydi (Prowle,
2014: 32-33). Sonug odakli bir yonetim anlayisinin Griini olan performans esasl
bitceleme, kamu idarelerinin amag ve hedeflerinin biitcelenmesini yani, faaliyet-
proje diizeyinden baslayarak, stratejik amac ve hedefler gz 6niine alinarak kaynak
tahsisi yapilmasini 6ngérmektedir. Boylece, idare misyonuyla baglantii olmayan
faaliyet ve projelerin uygulanmasinin ya da kaynak tahsis edilmesinin 6niine gecilmek
istenmektedir (Erliz, 2006: 221).

Stratejik yonetimin basarisinda, planlama ve uygulama kadar stirecin saglikli
ve etkin sekilde isleyip islemediginin izlenmesi de 6nemlidir. Stratejik yonetim
fonksiyonel birimler ve bolimler tarafindan yiritilen faaliyetlerin kontroli ve
gelistirilmesini gerektirir. “Stratejik yonetim sirecinin, éngorilen sekilde islemesini
saglamak icin, stratejik yonetim siirecinin degerlendirilmesi ve kontrol edilmesi
lizerine odaklaniimalidir. Periyodik olarak yurttilecek 6lcim ve denetimler, stratejik
yonetim grubuna sadece sonuglari biitge tahsisatlarina baglama olanagi vermekle
kalmayacak, bundan daha 6nemlisi stratejik hedeflere ulasmada kurumun gelisiminin
izlenmesini saglayacaktir. Bu sonug yonelimli geri besleme; basarinin dogrulanmasi,
sonraki adimlarin revize edilmesi ve alternatif stratejilerin gelistirilmesi icin gereklidir
(Durna ve Eren, 2002: 71).

Stratejik yonetim, bitceleme, planlama, izleme ve raporlama gibi geleneksel
yonetim araclariniiceren bir model olmakla beraber, bu faaliyetlerin basit bir toplami
degildir, kurumun kendi kurumsal amag ve hedefleriyle icinde bulundugu ¢evrenin ve
kurumsal kapasite ve yeteneklerinin analizini yaparak, genis bir perspektiften tiim bu
araclarin birbiriyle entegre edilmesi distincesine dayanir (Hughes, 2014: 387-388).
Bu baglamda, stratejik yonetimde nihai amag, kurumsal hedeflere uygun faaliyetlerin
kurgulanmasi ve ylritilmesidir. Stratejik yonetimde, yuritilecek faaliyetlerin
tasarimi, finansmani ve sonuglarinin nasil o6lgllecegi meselesi, odaklaniimasi
gereken alanlarin basinda gelir. Kamu kaynaklarinin kurumsal onceliklere gére nasil
dagitilacagini gosteren kamu bitcelerinin, mali kaynaklarla kurumsal stratejiler
arasinda bag kurulmasinda, etkin stratejik yonetimin vazgecilmez araglarindan biri
olarak gorilmesi bu ylizdendir. Stratejik yonetimde, bitcge sireci 6nemli olmakla
beraber, planlama ve bltceleme sireglerinden beklenen sonuglarin alinabilmesi
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kurumsal politika ve hedeflerin dogru ve uygun secimine baglh gozikmektedir.
Bltce, bu sirecin teknik bir yonini olusturur. Celebi ve Kovancilar’in da (2012: 11)
belirttigi lizere, kamu harcamalarinda performans ve etkinligi ortaya koymak zordur.
Teknik olarak etkin olan bir harcama, kamu ¢ikari veya sosyal refah agisindan etkin
olmayabilir. Bu durum, devletin yanhs ciktiyi etkin bir sekilde Gretmesi anlamina
gelir, bu nedenle, stratejik hedeflerin dogru se¢imine ihtiyac vardir.

Stratejik yonetim kapsaminda plan-bitce iliskisinin tam ve dogru sekilde
kurulmasi kamusal hesap verebilirlik agisindan da 6nemli géziikmektedir. Kamu
kurumlarinin parlamentonun ve hiikimetin belirlemis oldugu kamusal politikalara
uygun hareket etmeleri, demokratik yonetim siirecinin temel unsurlari arasindadir.
Bu, etkin bir devlet yonetiminin geregi oldugu kadar, blrokrasinin demokratik
kontroli acisindan da vazgecilmezdir. Kamu kurumlarinin stratejik plan ve performans
programlarini olustururken, hikimet tarafindan hazirlanan Ust politika belgelerini
referans almalari, kamu kesiminde stratejik plan-blitce uyumunun saglanmasina
yardimci olarak stratejik yonetiminin kurumsallagsmasina katkida bulunur.

3. KAMU MALI YONETiIM SiSTEMiMIizDE STRATEJiK PLAN VE BUTGE

Kamu yonetim sistemimizde, 2000’li yillarin ortasinda agirlik kazanan reform
ve yeniden yapilanma calismalariyla kamu sektoriinde idari ve mali agidan kokli
bir degisim gerceklestirerek, gucli/etkin ancak daha hesap verebilir bir yonetim
anlayisi hayata gegirilmek istenmistir. Merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki
ve sorumluluklarini bastan tanimlayan Kamu Yonetim Temel Kanun Tasarisi kamu
sektoriinde daha cok idari agidan yapisal bir donisiim hedeflemis iken 5018 sayili
Kanun, seffaflik ve hesap verebilirlik temelinde kamu kaynaklarinin daha etkin ve
verimlisekilde kullanildigl, kamu bitgelerinin yine seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleri
cercevesinde hazirlandigl, uygulandigi, sonuglarinin raporlandigi ve denetlendigi bir
mali yonetim ve kontrol sistemi kurmayi amaglamistir.

5018 sayili Kanun’da, diger pek ¢ok alanda oldugu gibi biit¢e sisteminde de
degisiklige gidilerek, kamu sektériinde performans esash bltge uygulamasi ilkesi
benimsenmistir. Kanun’da 6ngortlen performans esasli biitceleme; kamuidarelerinin
ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek
amag¢ ve hedefleri belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans 6l¢imi yaparak ulasiimak istenen
hedeflere ulasilip ulasilamadigini degerlendiren ve sonuglari performansa dayali
olarak raporlayan bir bitgeleme sistemidir (Maliye Bakanligi, 2009: 5).
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Kamu mali yonetim sisteminde yapilan diizenlemelerle plan-program-bitce
iliskisini gliclendirecek mekanizmalar olusturularak, biitgce hazirlama siireci ile biitge
kapsami yeniden tanimlanmistir. Ayrica, merkezi yonetim bitce kanunu hazirlama
slrecini baslatan ve makro politikalar, ilkeler ve temel ekonomik buyuklikleri
iceren Orta Vadeli Program ile biitce gelir-gider tahminlerini ve kamu idarelerinin
odenek teklif tavanlarini iceren Orta Vadeli Mali Planin g yillik dénemi kapsayacak
sekilde, her yil hazirlanmasi hitkme baglanmistir. Ozellikle, ok yilli biitge anlayisinin
benimsenmesinde, stratejik hedeflerle kamu butceleri arasinda paralellik kurmanin
amaglandig sdylenebilir, zira siresi bir yildan fazla olan stratejik 6nceliklerin hayata
gecirilebilmesi, bitce kaynaklarinin cok yilli sekilde planlanmasi ve uygulanmasini
gerektirmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2012: 212-213)

Kamuda etkin bir stratejik yonetim olusturulmasi hedefi, Dokuzuncu ve Onuncu
Kalkinma Planlarinin da o6ncelikli politika alanlarindan birisini olusturmaktadir.
Onuncu Kalkinma Plani’'nda ( Kalkinma Bakanligl, 2013: 51), kamuda stratejik
yonetim siirecinin tiim asamalarinin etkili bir bicimde isleyebilmesi icin Ust politika
belgelerinde yer alan orta vadeli ¢cergevenin kamu idarelerine somut bir yon verecek
sekilde olusturulmasinin 6nemine dikkat cekilerek, bitce sisteminin planlama,
bitceleme, uygulama ile izleme ve degerlendirme siireglerinin etkinligini artiracak
sekilde gézden gecirilmesi icin atilacak adimlar belirlenmistir.

Kamu mali yonetim sistemimizde stratejik plan-bltce iliskisi, plan,
performans programi ve faaliyet raporlari araciligiyla kurulmaya calisilmistir. 5018
saylll Kanun’un 9. maddesinde, kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ergevesinde gelecege iliskin misyon ve
vizyonlarini olusturmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlamakla
yukimld kilinmistir. Kamu idarelerine stratejik plan hazirlama sirecinde yardimci
olmak tzere DPT tarafindan hazirlanan Stratejik Plan Hazirlama Kilavuzu’nda,
stratejik yonetim donglsil, planlama, bitceleme, uygulama ve degerlendirme
safhalarina dayandiriimistir. Kilavuzda 6ncelikli olarak kamu idarelerinin stratejik
plan hazirlama sirecini dort ana soru etrafinda gerceklestirmeleri dngorilmistir:
1-Neredeyiz, 2-Nereye varmak istiyoruz, 3-Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz,
4-Performansimizi nasil takip eder ve degerlendiririz. Bu kapsamda, kurumun nerede
oldugunu tespit etmek icin 6ncelikle kapsamli bir durum analizi yapmasina ihtiyag
vardir. Daha sonra, kurumun misyon ve vizyonunu tespit ederek amag ve hedeflerini
belirlemesi gerekmektedir. Ugiincii asamada, kurumu gitmek istedigi yere ulastiracak
faaliyet ve projeler tanimlanacaktir. Son olarak ise izleme ve degerlendirme yapilmasi
gerekmektedir.
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Kurumlarin orta ve uzun vadeli amag ve hedeflerini igeren stratejik planlar
ile yillik biitgeler arasindaki iliskinin her yil hazirlanacak performans programlari
araciligiyla kurulmasi 6ngorulmustir. Performans programi, bir mali yilda kamu
idaresinin stratejik planidogrultusundayiritmesigereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin
kaynak ihtiyacini, performans hedef ve gostergelerini iceren, idare bltcesinin ve
idare faaliyet raporunun hazirlanmasina dayanak olusturan belgelerdir. Performans
Programi Hazirlama Rehberi’nde program hazirlarken kamu idarelerinin izleyecekleri
adimlar su sekilde tanimlanmistir: 1- Oncelikli stratejik ama¢ ve hedeflerin
belirlenmesi, 2- Performans hedeflerinin belirlenmesi, 3- Faaliyet ve projelerin
belirlenmesi, 4- Kaynak ihtiyacinin belirlenmesi, 5- Performans gostergelerinin
belirlenmesi, 6-Programin hazirlanmasi.

Performans programi temelde, stratejik planda yer alan amacg ve hedeflerin
gerceklestirilebilmesiicin ilgili yilda ulasilacak hedeflerle, bunlar igin gerekli alternatif
faaliyet ve projelerin, maliyet ve cikti, risk ve belirsizlik gibi kriterler agisindan
analiz edilerek belirlenmesi faaliyetine dayanir. Programda, bir tarafta performans
hedefi tablosu yer alirken diger tarafta bu hedefi gerceklestirmek icin yiritiilecek
faaliyetlerin maliyetleri, analitik biitce siniflandirmasinin ekonomik siniflandirmasina
uygun olarak belirlenerek programin idare bitgesiyle baglantisi kurulmus olunur.

Kamu idareleri tarafindan ilgili mali yilda yiritilmesi 6ngorilen faaliyetlerle
ilgili bltce oOdenekleri kullanildiktan sonra, faaliyet sonuglarinin izlenmesi ve
degerlendirilmesi gerekmektedir. 5018 sayil Kanun ve ilgili mevzuatta, kamu
idarelerinin stratejik planlama ve performans programlari uyarinca ydritilen
faaliyetleri, belirlenmis performans gostergelerine gore, hedef ve gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini aciklayacak ve idarenin faaliyet
sonuglarini gosterecek sekilde faaliyet raporu hazirlamalari hikkme baglanmistir.
Mali saydamlik ve hesap verebilirligin bir geregi olan faaliyet raporlari bir yillik bitge
uygulamasininsonrasinda, (st yoneticiler ve kendilerine biitce ile 6denek tahsis edilen
harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmasi gereken bir belgedir. Faaliyet raporlari
temel olarak, mali yil sonunda yili uygulamasina dayanak olusturan performans
programinda belirlenen performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini ortaya
koymak, performans hedeflerinde ortaya ¢ikan sapmalarin nedenlerini arastirmak,
analiz etmek amaciyla hazirlanan ve bu yoniyle de hesap verme sorumlulugunun
gerceklesmesine aracilik eden 6z degerlendirme aracidir.

Performans esasli bitcelemenin 5018 sayili Kanun’a ve kalkinma planlarinda
belirlenen hedeflere uygun sekilde tam ve saglkli sekilde isleyebilmesi, kamu
idarelerinde etkin bir performans bilgi sisteminin kurulmasina ve islemesine baglidir.
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Performans hedefleri, kamu idarelerinin stratejik planlarinda yer alan amag ve
hedeflere ulagsmalari icin program déneminde gergeklestirilmesi planlanan hedefler
olmalari nedeniyle, biitcedeki kaynak tahsisinin temel dayanagini olusturur. Bu
hedeflerin temeliniolusturan performans bilgisi, bu yoniyle de biitge uygulamalarinin
degerlendirilmesine veya dis denetimine esas olusturacak veri 6zelligi tasir (Taner,
2011: 21).

4. STRATEJIK PLAN-BUTCE iLiSKiSi BAGLAMINDA, STRATEJIK YONETIM
MODELININ TASARIM VE iSLEYiSINE iLISKIN SORUNLAR

5018 sayili Kanun’da, kamu yénetimimiz icin planlamaya dayali stratejik bir
yonetim modeli 6ngorilmis olsa da sistemin tasarimindan kaynaklanan sorunlar,
kamu idarelerindeki kurumsal ve yapisal eksiklikler, i¢c kontrol sistemlerindeki
yetersizlikler gibi etkenlerden dolayr kamuda etkin bir stratejik yonetim hayata
gecirilememistir. Onuncu Kalkinma Planinda da belirtildigi tizere (Kalkinma Bakanligi,
2013: 51); stratejik yonetim kapsaminda stratejik plan, performans programi ve
faaliyet baglantisinin gliclendirilmesi, performans bilgisinin bitceleme sireclerine
entegre edilmesi, i¢ ve dis denetim sistemlerine hesap verebilirlik baglaminda islerlik
kazandirilmasi ve stratejik yonetimin koordinasyonundan sorumlu kurumlar arasinda
etkin bir isbirligi mekanizmasinin kurulmasi ihtiyaci hala devam etmektedir.

Kamu yonetim sistemimizde, stratejik yonetim siireclerinin isleyisinde strateji
gelistirme birimlerine 6nemli gorev ve sorumluluklar verildigi gorilmektedir.
Baslangicta Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisinda yer alan bu birimler, s6z konusu
tasarinin yasalasmamasi tzerine, 22/12/2005 tarihli ve 5436 sayili Kanun’la 5018
sayili Kanun’a eklenmistir. 5436 sayili Kanun’un 15. maddesinde kamu idarelerindeki
Arastirma Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanhklari ve bitce daireleri
kaldirilarak, SGB’lerin kurulmasi diizenlenmistir. Strateji Gelistirme Birimlerinin
Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik’te, bu birimlerin fonksiyonlari; stratejik
yonetim ve planlama, performans ve kalite 6lcitleri gelistirme, yonetim bilgi sistemi
ve mali hizmetleri ylritmek gibi cok yonli sekilde tanimlanmistir. Gerek, 5018 sayili
Kanun’un 60. maddesinde, gerekse ilgili yonetmelikte, bu birimlere strateji gelistirme
fonksiyonu yaninda kamu idarelerinin mali hizmetlerini ylritme gorevi verilmis olsa
da uygulamada, strateji gelistirme fonksiyonu ikinci planda kalmis, bu birimler, kamu
idarelerinin rutin ve ginlik mali islemlerini yiriten birimler haline gelmislerdir.

Kamu idarelerinde stratejik politikalari gelistirme ve uygulama, stratejik
plan-bitge iliskisini kurmak gibi stratejik yonetim sireglerinin neredeyse tamami,

40 Sayistay Dergisi  Sayi: 99/Ekim-Aralik 2015



Kamuda Stratejik Yonetim ve Biitgce

tek bir daire baskanhginin uhde ve sorumluluguna birakilmistir. Stratejik yonetim
esas olarak kurumsal amac ve hedefler gerceklestiriimesinde gérev ve sorumlulugu
olan her birimin ya da paydasin katkisiyla yiritiilecek ve gelistirilecek bir cagdas
yonetim yaklasimini temsil etmektedir. Etkin bir stratejik yonetimde, bir kamu
idaresinde kamusal hizmet lstlenen her bir birimin kendi yetki alaniyla ilgili stratejik
duslinme, strateji politikalar gelistirme, kurumsal hedeflere uygun hareket etmek
gibi sorumluluklar Ustlenmesi beklenir. Bu, stratejik yonetimin katilimci bir model
olmasinin bir geregidir. Buna goére, bir kurumda stratejik yonetim siireglerinin
tasarim, uygulama ve hesap verme sorumluluguyla ilgili asil yukimlaligin Gst
yonetime ait olmasi, buna mukabil kendilerine kaynak tahsisi yapilan alt birimlerin
ise stratejik hedefleri gerceklestirecek faaliyetlerin uygulanmasindan ve elde edilen
sonuglardan idari olarak Ust yonetime karsi sorumlu tutulmalari gerekmektedir.
Boyle bir yapida, strateji gelistirme birimlerinin fonksiyonunun; stratejik hedeflerin
belirlenmesi, ilgili birimler arasinda koordinasyon ve isbirligi saglama, sireclerin
raporlanmasi, st yonetime ve harcama birimlerine rehberlik ve danismanlik gibi
gorevlerle sinirli olmasi beklenir.

Kamu mali sistemimize, basta performans esasli blitceleme olmak lizere, 5018
sayili Kanun’la giren pek ¢ok diizenlemenin uygulanmasindaki aksakliklar, kamuda
etkin bir i¢ kontrol sisteminin islerlik kazanmamasiyla da yakindan iliskilidir. Kamu
idarelerinin i¢ kontrol sistemi, bir yonlyle idarenin yirittigi faaliyetler hakkinda
duzenli, zamaninda ve glvenilir bilgi tretilmesi konularinda yeterli ve makul glivence
saglayan bir yonetim araci olmasi sebebiyle, performans bilgisinin tam, dogru ve
gercekei sekilde olusumunda kilit Gnem tasir. Ne var ki, kamu idarelerinin 6nemli
kisminda etkin ic kontrol sistemlerinin heniz olusturulmamis olmasi, performans
Olcltleri ve maliyetler gibi bitceye dayanak olusturan verilerin dogrulugu ve
gercekligini etkileyerek performans esash biitce uygulamalari agisindan 6nemli
riskleri beraberinde getirmektedir (Taner, 2011: 25). Ozellikle, kamuda performans
bilgisine iliskin veri kayit sistemlerinin kurulmamasindan kaynaklanan sorunlarin, ig
kontrol sireglerindeki zafiyetlerin bir sonucu oldugu gorilmektedir. Stratejik plan,
program ve faaliyet raporu gibi temel belgelerdeki performans hedef ve gostergelerin
glvenilir veri sunabilmesiicin, bu bilgilerin toplanmasi, analizi ve iretim stireclerinin,
onceden belirlenmis usullere ve yetkilendirmelere uygun sekilde gergeklesmesine
ihtiyac vardir.

Stratejik planlamanin, stratejik yonetim sirecine katki saglayabilmesi,
kurumsal hedeflerle uyumlu ve gercekgci bir temelde hazirlanmalarina baglidir. Her
kamu idaresinin stratejik planini, kendi misyon ve vizyonuna uygun, kurumsal amag
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ve hedeflerini yansitacak sekilde hazirlamasi bu agidan biiyiik dnem tasir. Ulkemizde
kamu idareleri tarafindan hazirlanan stratejik planlar incelendiginde; planlarin
kurumsal 6zglinlikten uzak, birbirinin tekrari niteliginde belgeler oldugu, paydaslarin
beklentilerini yeterince yansitmadigl, plan bitge iliskisinin tam kurulamadigi
gorilmektedir. Bu durum 6nemli 6lglide, stratejik planlarla kurum butgelerinin
birbirinden kopuk, daha ¢cok belge iretmeye donik faaliyetler olarak algilanmasinin
bir sonucudur.

Performans esasl biitceleme siirecinin performans programi ve biitce olmak
Uzere ikiayribelge Gizerinden islemesi de kamuda stratejik plan biitge iliskisinin tam ve
dogru sekilde kurulmasini gliglestiren bir faktor olarak kabul edilmektedir. Mevzuatta
kamu idarelerinin, hem bltce hem de performans programi tekliflerini hazirlayarak
Maliye Bakanligina gondermeleri 6ngoriilmustiir. Maliye Bakanligl tarafindan
konsolide edilen merkezi yonetim biitce tasarisi Gzerinde, gerek Bakanliktaki gerekse
Meclisteki goriismelerde, biitce 6denek kalemlerine odaklanilirken, hikiimetin ilgili
mali yildaki oncelikli politika hedeflerini yansitan performans programlari lizerinde
bir degerlendirme yapilmamaktadir (Kurnaz, 2010: 129-130).

Bu sireci olumsuz etkileyen bir diger etken de 5018 sayili Kanun’da 6ngorilen
stratejik yonetimsiireclerininilgilimevzuata uygunlugunu ve etkinliginiglivence altina
alacak yeterli denetim ve kontrol mekanizmalarina islerlik kazandirilamamasidir.
Maliye Bakanhgi tarafindan hazirlanan Biitce Cagrisi ve Bltce Hazirlama Rehberinde
kamu idarelerinin bitcelerini kalkinma planlari, stratejik plan ve performans
programlarina uygun hazirlayacaklari belirtilmektedir. Maliye Bakanhgi tarafindan
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim sireglerinin
desteklenmesi, uygulama birliginin saglanmasi amaciyla olusturulan e-bitce
sisteminde, kamu idareleri kurum bitceleriyle birlikte performans programlarini
da hazirlamaktadir. Sistem, her bir harcama biriminin, hedef ve gostergelerle ilgili
faaliyetlerin maliyetlendirilmesine uygun sekilde, gider teklifleri hazirlamasi ilkesine
dayanmaktadir. E-bltce sistemi, kamu idaresine tahsis edilecek toplam 6denekleri
performans hedefleri ve yiritilecek faaliyetlerle iliskilendirmeyi amaclasa da,
performans programindaki hedeflerin stratejik plandaki amag/hedeflerle uyumu,
performans gostergelerinin olcilebilirligi, hedefle ilgililigi, dogrulanabilirligi gibi
hususlarda kamu idarelerine bir glivence saglamamaktadir. Maliye Bakanligl
tarafindan kamu idare bitceleri lizerinde yiritilen kontroller daha ziyade gelir ve
gider tekliflerinin ve 6denek taleplerinin, 6nceden belirlenmis 6denek tavanlarina ve
merkezi yonetim blitge tasarisina uygunlugunu saglamaya yoneliktir.
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Kamuda stratejik plan-bitce iliskisinin bir butiin olarak etkin sekilde
kurulabilmesi, kamu idarelerinde performans esasli biitgeye yonelik yeterli biling
diizeyine ulasilmasina ve siirecin sahiplenilmesine baglidir. Kamu mali yonetim
sistemimizde stratejik plan, performans programi/biitce ve faaliyet raporlar lizerine
kurgulanan stratejik yonetim modeli, 2006 yilinda yirrlige giren 5018 sayil Kanun’la
birlikte uygulamaya ge¢mistir; ancak kamu idarelerinde bu streclerle ilgili farkindahgin,
Sayistay tarafindan yirutilen performans denetimlerinin etkisiyle yeni yeni olusmaya
basladigl gozlemlenmektedir.

6085 sayili Sayistay Kanunu'nda dis denetim birimi olarak Sayistayin
yurutecegi denetimler diizenlilik ve performans denetimi olarak ikiye ayrilmistr.
Kanun’un, 36. maddesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak
faaliyet sonuglarinin 6lgllmesi olarak tanimlanan performans denetiminin li¢ temel
amaci bulunmaktadir; 1-Kurumlarin performans bilgilerinin faaliyet raporlarinda
gosterilmesini saglayarak kamu mali yonetim sisteminde hesap verme sorumlulugu
ve saydamligi gerceklestirmek, 2-Raporlanan bilgilerin tam ve dogruluguna glivence
vermek, 3-Faaliyet raporunun yasal diizenlemelere uygun hazirlanip hazirlanmadigi
ve yillik performans programinda belirlenen hedeflere iliskin performansin ve
performanstaki sapmalarin nedenlerinin yeterli sekilde raporlanip raporlanmadiginin
tespit etmektir (Sayistay, 2014).

Disdenetim kapsaminda, stratejik plandayeralanamacve hedeflerle performans
programindakilerin birbiriyle uyumlu olup olmadigi, performans gostergelerinin dogru
ve uygun sekilde tanimlanip tanimlanmadigi, kaynak ihtiyacinin performans hedeflerini
gerceklestirecek sekilde belirlenip belirlenmedigi, biitce hedef ve gergeklesmeleri ile
gerceklesen sonuglar arasinda sapma olup olmadigi gibi hususlar incelenebilecektir.
Performans bilgisi denetiminin kamudayayginlasmasinin; plan-bitceiliskisi basta olmak
lizere stratejik yonetim sireglerinin tiim alanlarinda hedeflenen basariya ulasiimasina,
kamuda bir biitlin olarak hesap verebilirlik ve saydamligin gerceklesmesine ve kaynak
kullaniminda etkinlik ve verimliligin saglanmasina 6nemli katkilar saglayacagi agiktir.

SONUC

Tim dinyada oldugu gibi tlkemizde de kamu yonetimi alanindaki reform
calismalarinda stratejik yonetim modeline dogru bir yonelis gozlemlenmektedir.
5018 sayili Kanun’la kurulmaya calisilan sistem; kamu idarelerinin kurumsal misyon
ve vizyonlarina uygun sekilde geleceklerini tasarlamalarini, stratejik planlarinda ve
performans programinda orta ve uzun vadeli amag¢ ve hedeflerini belirlemelerini,
bitcelerini bu onceliklere uygun sekilde hazirlamalarini ve son olarak da faaliyet
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raporlari araciligiyla uygulama sonuglarini izleyerek izleme sonuglarini kamuoyuyla
paylagsmalarini 6ngérmektedir.

Planlama stratejik yonetimin ilk adimini olusturmakla beraber, kamu
kurumlarinin kendileri icin salt stratejik hedefler belirlemesi, kamu kesiminde
stratejik yonetimin uygulandigina isaret etmemektedir. Bitlinliyle mali siireclere
odakh ve yalnizca strateji gelistirme birimlerinin uhde ve sorumluluguna birakilmis
bir modelin, stratejik yonetimden beklenen iyilesmeleri gerceklestirmesi zordur.
Bu nedenle, kamu yonetim sistemimizde stratejik yonetim sireclerinin idari ve mali
tiim alanlari kapsayacak sekilde yeniden dizayn edilmesine ihtiyag¢ vardir. Stratejik
yobnetimin kamuda hem etkinlik ve verimliligi saglamasi hem de saydamlik ve hesap
verebilirligi giiclendirebilmesi igin, kapsamli ve katiimci bir yaklagimin benimsenerek
orglitteki tiim birimlerde ve her seviyede calisan personel ile diger dis paydaslarin
siirece dahil olmalar biiyiik 6nem tasimaktadir. Ote yandan dinamik bir siire¢ olan
stratejik yonetimin etkin sekilde uygulanabilmesi, kamu idarelerinin degisen ve gelisen
cevre kosullarina adapte olabilecek kapasitede olmasini ve stratejik planda belirlenen
hedefler ve uygulama sonuglariyla ilgili tam, dogru ve glivenilir performans bilgilerinin
Uretilmesini gerektirmektedir.

5018 sayili Kanun’da 6ngoriilen sistemin basarisinin énemli 6l¢lide stratejik
plan-bitce arasinda glicli ve etkin bir iliski kurulabilmesine bagh oldugu soylenebilir.
Bunun icin oncelikli olarak, stratejik plandaki ve performans programindaki hedef ve
gostergelerin birbiriyle uyumlu olmasi gerekmektedir. Esas olarak, kamuda stratejik plan
bitce iliskisini kuran temel mekanizma, stratejik planda belirlenen amac ve hedeflerin
yilhk bazdaki uygulamasi olan performans programlaridir. Bitce ve performans
programlari arasindaki kopuklugun giderilmesi icin, iki farkli belge tizerinden devam
eden bitceleme sirecinde, performans hedef ve gostergelerinin islevselliginin
artirllmasi biylik 6nem tasimaktadir. Stratejik plan-biitce ekseninde kamuda etkin
bir stratejik yonetimin hayata gecirilebilmesi igin; stratejik planlama siirecinin basta
st yonetim olmak tzere orglitteki tim birim ve calisanlar tarafindan benimsenmesi,
hedef ve gostergelerin biitce kalemleriyle irtibatini saglayacak veri kayit sistemlerinin
olusturularak etkin sekilde kullanilmasi, stratejik yénetim uygulamalarinin i¢ kontrol
ve denetim siregleriyle desteklenmesi, kamu kesiminde stratejik planlarin takip ve
degerlendirilmesinden sorumlu Kalkinma Bakanligi ile biitce ve performans programi
hazirlanmasi siireclerinden sorumlu Maliye Bakanhgi arasinda kurumsal ve islevsel
acidan koordinasyon/isbirliginin gliclendirilmesi ve son olarak da dis denetim birimi
olan Sayistay tarafindan tim bu siirecin etkin sekilde denetlenerek parlamento ve
kamuoyunun saglikli sekilde bilgilendirilmesi gerekmektedir.
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DENHARDT VE DENHARDT’IN YENi KAMU HIZMETI
KURAMINA BAKIS

Utku OTUK"
0z

Denhardt ve Denhardt’a gére kamu yonetiminde bir degisim yasanmaktadir: Zaman
icerisinde Geleneksel Kamu Yonetimi yaklasimi karsisina bir secenek olarak Yeni Kamu
isletmeciligi yaklasimi ¢ikmis ve kiirek ceken devletin yerini diimen tutan devlet almistir.
Ancak degisim devam etmektedir. Artik devlet diimen tutan degil hizmet sunandir. Denhardt
ve Denhardt ‘in Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimi karsisinda bir secenek olarak gelistirdigi
model Yeni Kamu Hizmeti Kurami olarak adlandiriimaktadir. Calismanin konusunu da
Denhardt ve Denhardt’in Yeni Kamu Hizmeti Kurami olusturmaktadir. Calisma ile Denhardt
ve Denhardt’in Yeni Kamu Hizmeti Kurami’ni kamu yonetiminde Geleneksel Kamu Yonetimi
ve Yeni Kamu isletmeciligi Kuramlari karsisinda hangi acilardan farkli bir yaklasim olarak
konumlandirdiginin agiklanmasi amacglanmaktadir. Calisma amaci dogrultusunda “Giris”
ve “Sonug ve Degerlendirme” disinda iki bélimden olusmaktadir. ilk bélimde Denhardt
ve Denhardt’in bakis acisi ile kamu y&netiminde yasanan degisim agiklanmaktadir. ikinci
bolimde ise Denhardt ve Denhardt’in Yeni Kamu Hizmeti modeli; kuramsal temellerive ilkeleri
cercevesinde incelenmektedir. Calismada yontem olarak literatlir taramasi benimsenmistir.
Robert B. Denhardt ve Janet V. Denhardt’in eserleri ile sinirli olarak gerceklestirilen
incelemede Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminin Geleneksel Kamu Yonetimi ve Yeni Kamu
isletmeciligi karsisinda hangi acilardan farkli bir model olarak sunuldugu aciklanmakta ve

degerlendirmelerde bulunulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Yeni Kamu Hizmeti, Robert B. Denhardt, Janet V. Denhardt, Kamu

hizmeti.

A LOOK INTO DENHARDT AND DENHARDT’S
NEW PUBLIC SERVICE THEORY
ABSTRACT

According to Denhardt and Denhardt, public management has undergone a change:
In the course of time, the New Public Management paradigm has appeared as an alternative
to the Old Public Administration paradigm, and the role of government shifted from rowing
to steering. However, the change is underway. The government is no longer steering, it is
serving. The new model that Denhardt and Denhardt developed as an alternative to the
New Public Management paradigm is referred to the New Public Service Theory. This paper
discusses Denhardt and Denhardt’s New Public Service Theory. This study aims at setting
forth in what aspects Denhardt and Denhardt positioned New Public Service Theory as a
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different paradigm compared to both the Old Public Administration and the New Public
Management. It consists of two parts in line with its purpose apart from “Introduction”
and “Conclusion and Evaluation”. In the first part, the change in public management is
explained from Denhardt and Denhardt’s point of view. As to the second part, Denhardt and
Denhardt’s model is examined within the scope of its theoretical foundations and principles.
The study method is literature review. This paper, which is restricted to the analysis regarding
Robert B. Denhardt and Janet V. Denhardt’s studies, explains and assesses how Denhardt
and Denhardt presented the New Public Service as a different model compared to Old Public
Administration and New Public Management.

Keywords: The New Public Service, Robert B. Denhardt, Janet V. Denhardt, Public
service.

GiRIS

insanin yasamini sirdiirebilmek icin baska insanlarla iliskiler gelistirme
zorunlulugu, belirliamaglaraulasabilmekiizereinsanlararasindaisbirliginigerektirmis,
isbirligi ise yonetim olgusunu ortaya ¢ikarmistir. Bir arada yasayan insanlarin giderek
daha kalabalik gruplar olusturmasi aralarindaki iliskileri gcesitlendirmis, ortaya ¢ikan
devlet yapilari icerisinde yonetim etkinlikleri karmasiklasmistir. Kamu yonetiminin
tarihi, devlet yapilarinin ortaya ¢iktigi donemlere uzanmaktadir. Bununla birlikte
kamu yonetiminin ayri bir disiplin olarak kabull ancak 19’uncu yizyil sonlarinda
gerceklesebilmistir.

Kamu yonetimi kavram olarak ilk kez 1812 yilinda C. J. Bonin tarafindan Kamu
Yénetiminin ilkeleri baslikli calismasinda kullaniimistir. 1887 yilinda Woodrow Wilson
ise Yonetimin incelenmesi baslikli makalesi ile kamu yénetiminin ayri bir bilim dali
olarak gelismesinde ilk adimi atmistir (Ergun, 2015: 8).

Kamu yonetimi alaninda 19’uncu yuzyilin ikinci yarisindan baslayarak 20’nci
ylzyilinilk Gg ceyreginde gegerli olan yaklasim, agirlikli olarak Woodrow Wilson, Max
Weber ve Frederick Taylor’'un dislincelerine dayanan Geleneksel Kamu Yonetimi
olmustur (Eryilmaz, 2013: 8).

1960’larin sonlarindan itibaren Dwight Waldo ve 6grencilerinden olusan bir
grup akademisyen Geleneksel Kamu Yonetimi’ne elestirilerini Yeni Kamu Yénetimi
hareketi icerisinde seslendirmislerdir. Yeni Kamu Yonetimi kuraminin kuruculari
arasinda H. George Frederickson da yer almaktadir (Cigeroglu ve Ozgiir, t.y.).

Kamu ydnetimi alaninda Yeni Kamu isletmeciligi Kurami ise 1974 krizi, refah
devleti uygulamalari ve planh kalkinmaci yaklasimin yan etkilerine yonelik elestiriler
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Gzerine oturmus, Ozel sektor-kamu yonetimi alanlarini birbirine yakinlastirmis,
2000'li yillarla birlikte ise elestirilere hedef olmustur (Tuncer ve Usta, 2013: 192-
193).

Bu sliregte 2000 yilinda Denhardt ve Denhardt tarafindan gelistirilen Yeni
Kamu Hizmeti modeli (Feldheim ve Johnson, 2004: 10) kamu yonetiminde yeni bir
yaklasim olma iddiasi tasimaktadir. Kamu yonetimi alaninda elestirel kuramdan
yola ¢ikan Denhardt ve Denhardt, kamu yonetimi yaklagimlarini Geleneksel Kamu
Yénetimi, Yeni Kamu isletmeciligi ve Yeni Kamu Hizmeti olmak iizere iic adimda
incelemektedir. Gller (2005: 5)’in de dikkat cektigi Gizere Denhardt ve Denhardt
yapmis olduklari bu Ugli ayrimla kendilerinin temsilcisi olduklari Yeni Kamu Hizmeti
yaklasimini kamu yoénetimi alaninda bir se¢enek olarak sunmayi amaglamaktadir.!
Denhardt ve Denhardt’in Yeni Kamu Hizmeti Kurami’ni konu alan bu ¢alismada da
Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi yazarlarin bu lcgli ayrima dayali olarak mercek altina
alinmakta ve temel olarak yazarlarin bakis agisi aktarilmaya galisilmaktadir.

1. DENHART VE DENHART’A GORE KAMU YONETIMINDE DONUSUM

Denhardt ve Denhardt kamu yonetiminde dontsiimi temel olarak lic asamada
ele almaktadir. Buna gore:

Kamu yonetiminin ayri bir alan olarak ortaya cikisi ancak 19’uncu yizyilda
Alman ve Fransiz bilim insanlarinin ¢alismalari ile gergeklesebilmistir. Bu alanda
20’inci yuzyihn ilk Gg¢ ceyreginde hakim egilim Woodrow Wilson, Frederick Taylor,
Luther Gulick ve Herbert Simon gibi yazarlarin gorisleri cercevesinde sekillenmis,
kamu idarelerinin yonetimi bakimindan 6rnek bir model ortaya koyan bu yaklasim
Geleneksel Kamu Yonetimi olarak adlandiriimistir (Denhardt ve Denhardt, 2006: 2;
Denhardt ve Denhardt, 2003: 25).

1 Calismada Denhardt ve Denhart’'in gorislerinin aktarilabilmesi amaci dogrultusunda Yeni Kamu
Hizmeti yaklasimi, yazarlarin ayrimi ¢ergevesinde ele alinmistir. Bununla birlikte kamu yonetimi
yaklagimlariin farkli sekillerde siniflandirilabilmektedir: Giler (2005: 5) tarafindan kamu yonetimi
okullarina iliskin olarak Amerikan yaklasimlari esas alinarak yapilan dértli siniflandirmaya gére kamu
yonetimi yaklasimlari 1900-1925 arasi Klasik-Geleneksel Okul, 1925-1950 arasi Neoklasik-Davranisgi
Okul, 1950-1980 arasi Modern Okul, 1980-2005 arasi Neomodern Okul olarak incelenmektedir.
Bu bélimlemede Klasik-Geleneksel Okul igerisinde ilkeler yaklasimi, siire¢ yaklasimi, Neoklasik
Davranisgl Okul iginde sosyo-psikolojik davranisgilik, karar verme davranigi, demokratik davranis,
Modern Okul iginde sistem yaklasimi, durumculuk-kosulsallik yaklasimi, kdltirctlik yaklasimi
ve Neomodern Okul iginde Yeni Kamu isletimi yaklasimi Yeni Kamu Yénetimi yaklasimi ve bu iki
yaklasim icin ortak destek alani olarak 6rguit(lenme) yaklasimlari incelenmektedir (2005: 5).
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Geleneksel Kamu Yonetimi olarak tanimlanan modelde: Devlet; “kurumlari
aracihigiyla hizmetleri dogrudan sunar” konumdadir. Gerek kamu politikasi gerekse
kamu yonetimi; siyasi olarak tanimlanan ve tek bir amaca yonelen politikalarin
olusturulmasive uygulanmasina odaklanmaktadir. Agirlikli olarak kamu politikalarinin
uygulanmasi ile gérevlendirilen kamu yoneticilerinin politikalarin olusturulmasindaki
rolisinirlandiriimistir. Kamuyoneticilerihizmetlerin yerine getirilmesinde segilmislere
karsi sorumludur ve takdir yetkileri kisitlidir. Kamu programlari yoneticinin yukaridan
asaglya dogru kontrol uyguladigi hiyerarsik orgitler tarafindan yodnetilmektedir.
Kamu kurumlarinda etkinlik ve ussalik en 6nemli degerler olarak kabul edilmektedir.
Kamu kurumlarinin mimkin oldugunca biylk ve kapali sistemler olmasi gerektigi
savunulmaktadir. Vatandas katilimi ise sinirhidir. Kamu yoneticilerinin gérevi Gulick
tarafindan POSDCORB? ile tanimlanmistir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 11-12;
2000a: 551).

Bu modele karsl, yonetim siuirecinde daha fazla takdir yetkisi, sorumluluk ve
aciklhk gerektigi yoniinde glicll ve etkili elestiriler yoneltilmis, ancak Marshall Dimock,
Robert Dahl ve Dwight Waldo gibi isimlerin gorisleri belirli 6zel durumlar bakimindan
kabul gormekle birlikte, elestiriler daha ziyade Geleneksel Kamu Yonetimi ile ortaya
konulan model ile bitlnlesmistir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 25-26).

Geleneksel Kamu Yonetimi modelinin blirokratik anlayisi karsisina secenek
olarak cikan yaklasim ise Yeni Kamu isletmeciligi kurami olmustur. Yeni Kamu
isletmeciligi ile Geleneksel Kamu Yonetimi yaklasimindan farkli olarak ortaya
konulan anlayisi; devletin sadece 6zellestiriliemeyen veya sozlesme ile 6zel sektore
gordirilmesi mimkin olmayan faaliyetlerle mesgul olmasi, mimkiin olan her
alanda piyasa mekanizmasinin devreye girmesi, boylelikle vatandaslarin hizmet
sunumunda tercihte bulunabilmelerine imkan saglanmasi seklinde oOzetlemek
mimkiindir. Yeni Kamu isletmeciligi anlayisi yoneticiler, 6zellikle de girisimci
yoneticiler bakimindan 6zel bir rol dngérmektedir: Bu yaklasimda ydneticilere
sonug odakl yénetim araciligiyla etkinligi ve Uretkenligi artirma konusunda daha
fazla serbestlik taninmaktadir. Yeni Kamu isletmeciligi yaklasiminda ydneticilerin
konumu; “kirek ¢ceken” degil “dimen tutan” dir. Bir baska anlatimla yoneticilerin
dogrudan hizmet saglayanlar degil, politikalarin uygulanmasini veya hizmetleri
satin alanlari gozleyenler olmalari 6ngorilmektedir. Bu bakis agisinin ardinda ise
kamu tercihi teorisi, vekalet teorisi ve genel olarak kamu politikasinin planlanmasi
ve uygulanmasinda ekonomik modellerin kullanilmasi gibi kuramlarin etkisi

2 POSDCORB; planlama, orgltleme, personel yonetimi, yonetme, esglidiim, raporlama, bitceleme
(Denhardt ve Denhart, 2003: 12).
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bulunmaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 26). Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimi
misteri hizmeti, performans olgciimi, 6zellestirme ve piyasa modeli gibi kavramlari
gelistirerek kamu yonetimi diline yerlestirmistir (Denhardt, 2011: 149).3

Ancak Denhardt ve Denhardt (2000a: 552) tarafindan da belirtildigi tzere,
kamu yonetimi distnsel alanda ve uygulamada gelisimini sirdirmektedir: Kamu
politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasinda zaman igerisinde kosullarin
degismesi ile devletin birincil oyuncu oldugu “diimen tutan devlet” anlayisindan
uzaklasiimig, bircok grup ve c¢ikarin politika yapim ve uygulama stirecine dahil oldugu
bir doneme gelinmistir. Refah devletinin yeniden sekillendirilmesi ve devletin bundan
boyle hizmet sunumunda birincil oyuncu olarak gérilmemesi, giderek genisleyen
pazarin devletin sosyal islevleri bakimindan tehdit olusturmasi, teknolojide ortaya
cikan gelismelerin halkin politika slirecine daha fazla katilimini miimkdn kilmast ile is
diinyasi, isci sendikalari, kdr amaci gitmeyen kurum/kuruluslar?, cikar gruplari, devlet
ici aktorler ve siradan vatandaslarin olusturdugu politika aglari kamu politikalarinin
sekillendigi temel alan haline gelmistir (Denhardt ve Denhardt, 2001: 391). Ulasim,
toplumsal refah, egitim ve daha bircok alanda cesitli politika aglari olusmakta, her
bir ag kendi politika alanina odaklanmakta ve biyilik 6l¢lide o alanda politikanin ne
sekilde gelistirilecegini belirlemektedir. Her bir alanda toplumu yonlendirecek ana
gelismeler zorlu pazarlik ve mizakerelerle ortaya ¢ikmaktadir. Bu kosullar altinda
devletin rolii de farklilasmis, devlet kontroliine iliskin geleneksel mekanizmalar
¢alisamayan ve hatta uygun da olmayan bir hal almis, geleneksel hiyerarsik devletten
ademimerkezilesmeye, kontrolden etkilesim ve katilima dogru bir degisim s6z konusu
olmustur (Denhardt ve Denhardt, 2001: 392). Denhardt ve Denhardt (2003: 3) bu
gelismeleri kamu yonetiminde kendilerince Yeni Kamu Hizmeti olarak adlandirilacak
yeni bir yaklasimin isaretleri olarak kabul etmektedir.

2. DENHART VE DENHARDT’IN YENi KAMU HiZMETi MODELI

Denhardt ve Denhardt (2000a: 557; 2003: 26) Yeni Kamu Hizmeti’ni kuramsal
olarak, temelinde ussal tercih duslncesi yatan Geleneksel Kamu Yénetimi ve Yeni
Kamu isletmeciligi karsisinda 6nemli ve uygulanabilir bir secenek olarak sunmaktadir.

3 Denhardt ve Denhardt (2013: 26) Yeni Kamu isletmeciligi yaklasiminin kendisini Geleneksel Kamu
Yonetimi'ne karsi bir secenek olarak konumlandirmasina karsin, kamu yonetiminin bu hakim
modeli ile-6zellikle de ussal tercih modellerine baglilik ve taahhiit noktasinda-birgok ortak noktasi
bulundugunun, Geleneksel Kamu Yénetimi ile Yeni Kamu isletmeciligi arasindaki agik farkliliklara
karsin, bu iki yaklasimin kuramsal temellerinin fazlaca benzer oldugunu savunmaktadir.

4 Denhardt (1991: 82) kar amaci gitmeyen kurum/kuruluslar ve dézel sektériin kamu hizmetinin
saglanmasinda giderek daha fazla yer aldigina vurgu yapmaktadir.
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Tablo 1. Geleneksel Kamu Yénetimi, Yeni Kamu isletmeciligi ve Yeni Kamu Hizmeti

Geleneksel Kamu
Yonetimi

Yeni Kamu isletmeciligi

Yeni Kamu Hizmeti

Temel Kuramsal
ve Epistemolojik
Dayanaklar

Siyaset kurami,
denenmemis sosyal
bilimler tarafindan
zenginlestirilmis sosyal ve
politik agiklamalar

Ekonomik kuram, pozitif
sosyal bilimlere dayali
daha gok yonl iletisim

Demokrasi kurami, pozitif,
yorumlayicli ve elestireli de
kapsayacak sekilde bilgiye
ulagmada farkli yollar

Hakim Ussallik ve
ilgili insan Davranisi

Sinoptik ussallik,
“yonetsel adam”

Teknik ve ekonomik
ussallik, “ekonomik adam”

Stratejik veya formal
ussallik, ussalligin coklu
sekilde test edilmesi (politik,

Modelleri veya cikarci karar alici ekonomik ve yénetsel)
Kamu yarari politik olarak | Kamu yarari bireysel Kamu yarari paylasilan

Kamu Yarari . . P

Anlayisi tanimlanmis ve hukuksal | yararlarin toplamini temsil | degerlere iliskin iletisimin

olarak agiklanmistir

eder

sonucudur

Kamu Gorevlilerinin
Kime Cevap Verdigi

Hizmet alanlar ve
bilesenler

Mdsteriler

Vatandaslar

Devletin Rolii

Kirek cekmek (siyaseten
tanimlanmis minferit bir
politikaya odaklanarak
politika yapmak ve

Dimen tutmak (piyasa
glgclerini serbest birakmak
icin katalizor gibi

Hizmet (vatandaglar ve
toplumsal gruplar arasinda
menfaatlerin mizakere
edilmesi ve araciliginin

Politika Amaglarina
Ulagma
Mekanizmalari

uygulamak) davranmak) yapilmasi)
Ozel veya kar amaci Paylasilan degerlgr
. olusturmak) Uzerinde ortak
Amacg) glitmeyen kurumlar

Mevcut devlet kurumlari
vasitastyla program
yénetmek

araciligiyla politika
amaglarina ulasmak igin
mekanizmalar ve tesvik
yapilari olusturmak

karara varilan ihtiyaglar
icin kamusal, kar amaci
gltmeyen ve 6zel kurumlar
arasinda koalisyonlar
olusturmak

Hesapverebilirlige
Yaklasim

Hiyerarsik-Yoneticiler
demokratik olarak segilen
politik liderlere karsi
sorumlu

Piyasa tarafindan
yonlendirilen bireysel
¢ikarlarin toplanmasi
genis vatandas gruplarinin
veya misterilerin

arzu ettigi sonuglar
getirecektir

Cok yonli-Kamu gorevlileri
hukuka, toplumsal
degerlere, politik normlara,
mesleki standartlara ve
vatandaslarin menfaatlerine
dikkat etmeli

idari Takdir

Sinirh takdir yetkisi verilen
kamu gorevlileri

Girisimci amaglari
karsilamak igin genis
serbestlik

Takdire ihtiyag var ancak
kisith ve hesapverebilir

Varsayilan Orgiitsel
Yapi

Yetkileri yukaridan
asaglya belirlenen

hizmet alanlarin kontrol
edildigi veya dluzenlendigi
biurokratik 6rgutler

Birincil denetimin subede
kaldigi ademi merkeziyetgi
kamu kurumlari

iceride ve disarida paylasilan
liderlik ile birlikte ortak
¢alismaya dayali yapilar

Kamu Gorevlilerinin
ve Yoneticilerinin
Varsayilan
Motivasyon
Prensibi

Odeme ve yardim, kamu
gorevi korumasi

Girisimci ruh, devleti
kiglltmeye yonelik
ideolojik istek

Kamu hizmeti, topluma
katkida bulunma arzusu

Kaynak: Denhardt ve Denhardt, 2003: 28°.

5 Gev.: Utiik, U. 2015.
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Tablo 1'de gorildugi Gzere Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kuramsal incelemeler
ve uygulamaya iliskin yenilikler {izerine insa olunmus ve diger modellerle
karsilastirilabilir normatif bir model ortaya koymustur (Denhardt ve Denhardt, 2000a:
557). Bu modelde merkezde “kamu hizmeti” kavrami yer almaktadir (Denhardt
ve Denhardt, 2006:1). Ancak Denhardt ve Denhardt (2000a: 552; 2003: 42-43) bu
yaklasimin Geleneksel Kamu Yonetimi ve Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimlari gibi
farkh bilim insanlari ve uygulamacilar tarafindan ortaya konulan, kimi zaman da
birbiriile karsitlik olusturan bazi unsurlariicinde barindirdigini da belirtmektedir. Yeni
Kamu Hizmeti yaklasimi; 6zellikle Dimock, Dahl ve Waldo gibi hakim modelin ussal
onerilerine yapici bir muhalefetle yaklasan entelektiel birikimden faydalanmistir.
Bununla birlikte Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminin kuramsal temellerini daha cok
“demokratik vatandaslik kuramlari”, “topluluk ve sivil toplum modelleri”, “6rgiitsel
himanizm ve yeni kamu yonetimi” ile “postmodern yaklagimlar” olusturmaktadir
(Denhardt ve Denhardt, 2003: 27; Denhardt ve Denhardt, 2000a: 552).

2.1. Modelin Kuramsal Temelleri

Denhardt ve Denhardt (2001: 393)a gore Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi;
GelenekselKamuYénetimive YeniKamuisletmeciligiyaklasimlariilekarsilastirildiginda
demokratik idealler Gzerine en giiclii insa edilmis olanidir. Bu baglamda demokratik
vatandaslik Yeni Kamu Hizmeti modeline temel olusturan olgular arasinda yer
almaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 27):

Vatandasligl bireyin siyasal sistemi etkileme kapasitesi olarak ele alan ve
siyasal yasama katilim seklinde tanimlayan Denhardt ve Denhardt (2003: 27)
gerek demokrasi kuramindaki gelismelerin ve gerekse vatandaslik ve sivil katilim
kuramlarinin Yeni Kamu Hizmeti yaklasimina katki sagladigi géristindedir (Denhardt
ve Denhardt, 2003: 32). Clinki demokratik vatandaslik bireylerin yonetisim ile daha
aktif bicimde iliskili olmasi halidir. Demokratik vatandaslikta vatandaslar; kendi
bireysel menfaatlerinin 6tesinde daha genis bir kamu yararina yonelmektedir (Sandel,
1996/ Denhardt ve Denhardt, 2003: 29). Yoneticilerin vatandaslari sadece oy veren
kisiler, hizmet alanlar veya misteriler olarak degil “vatandas” olarak goérmeleri,
vatandaslarla yetki paylasiminda bulunmalari, onlar (izerinde kontrolii azaltmalari
ve isbirliginin yararina glivenmeleri, ayrica kamu yoéneticilerinin isletmeciler gibi
etkinlik cagrisi yapmaktan ziyade cevap verebilirlik ve vatandasa glivenin artiriimasi
Gzerinde durmalar gerektigi yonindeki yaklasimlar da yine Yeni Kamu Hizmeti
modelinin 6ngérdiigl yonetici-vatandas iliskisine temel teskil etmektedir (King ve
Stivers, 1998; Denhardt ve Denhardt, 2003: 27; 32).
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Denhardt ve Denhardt (2003: 32)’ gore Yeni Kamu Hizmeti modeline temel
olusturan gorisler arasinda topluluk ve sivil toplum ile ilgili tartismalar da yer
almaktadir:

Devlet, 6zellikle de yerel yonetim “topluluk” u olusturmak ve desteklemek
seklindeki temel rolii geregi vatandaslarin arzu ve menfaatlerine odaklanmali ve
vatandaslarin siyasal sistemde eylemde bulunabilmeleri icin deneyim kazanmalarini
saglamak lzere saglkli ve etkin kurumlar olusturmalidir. Bu konu ile ilgili olarak
Denhardt ve Denhardt (2003: 32-35); Putnam (2000)'in Amerika’da demokrasi
geleneginin farkli gruplarda, derneklerde ve kamusal birimlerde aktif olarak yer alan,
yurttaslik bagi olan vatandaslara dayandigl gorlsini paylasmakta, Thomas (1995)
ve King ve Stivers (1998) tarafindan isaret edildigi Gizere, devletin topluluk ve sivil
toplumun olusturulmasinda, vatandaslar ve topluluklar arasinda baglarin yaratilmasi,
kolaylastiriimasi ve desteklenmesinde 6nemli role sahip oldugunu savunmaktadir.

Denhardt ve Denhardt (2003: 36)'a gore Yeni Kamu Hizmeti modelinin bir
diger énemli kuramsal temelini “Orgiitsel Himanizm ve Yeni Kamu Yénetimi”
olusturmaktadir:

Sosyal orgltler ile ilgili olarak farkh disiplinlerde ortaya konulan, geleneksel
hiyerarsik yaklasimlarin insan davranisi bakimindan sinirlayici oldugu yénindeki
disinceler kamu yonetimi kuramcilari tarafindan da benimsenmistir. Bu dogrultuda
otorite ve kontrol bakimindan daha az donatilmis ve i¢ ve dis bilesenlerin ihtiyaclari
ve kaygilari konusunda daha duyarl bir sekilde bigimlendirilmis kamu oOrgutleri
arastirma konusu yapilmistir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 36).

Yeni Kamu Yonetimi olarak adlandirilan akim igerisinde yer alan bir grup
bilim adami ise kamu yonetiminde daha hiimanist 6rgltler olusturma konusundaki
gorisleri ile bu alana katki saglamistir. Yeni Kamu Yonetimi kendi icinde uyumlu bir
bitlnlik gosterememekle birlikte, bu akim icerisinde Yeni Kamu Hizmeti’'ne temel
olusturmasi bakimindan 6nemli fikirler ortaya konulmustur. Bu donemde birgok
bilim adami tarafindan orgitsel hiimanizm inceleme konusu yapilmis ve yukaridan
asagiya dogru isleyen hiyerarsik geleneksel birokratik 6rglit modeline alternatiflerin
arastirillmasi  gerektigini vurgulanmistir. Geleneksel modelin orglt Gyelerini
nesnelestirdigi ve kendine yabancilastirdigi, kimliksizlestirdigi iddia edilerek, aciklik,
glven ve dirust iletisim Gzerine insa edilecek bir model ¢agrisi yapilmis, “diyalektik
orgit” ve “ortaklik modeli” gibi alternatifler tartisiimis, kamu yoneticilerinin kamu
politikalarinin olusturulmasisirecinde daha etkili olmasi gerektigi lizerinde durulmus,
kamu yonetiminde degerlerin rolinin tartisiimasinin gerekliligi savunulmustur
(Denhardt ve Denhardt, 2003: 38).
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Yeni Kamu Yonetimi akimi icerisinde yer alan Fredericson (1980, Aktaran:
Denhardt ve Denhardt, 2003: 39) tarafindan ortaya konulan; yonetsel ve politik karar
almasirecinde sosyal esitlik kavraminin rehber alinmasi gerektigi, kamu gérevlilerinin
esitlik ilke ve olgltleri olusturma ve kamu hizmetlerinin vatandaslarin insan onuru
ve refahi Uzerindeki etkisini anlama goérevi oldugu, kamu yoénetimi alaninda adil
¢Ozlimler sunabilmek igin herkese ayni hizmetin sunulmasi yerine ihtiyaci olanlara
daha fazla hizmet sunulmasi gerekliliginin bulundugu, kamu yénetiminin tarafsiz
olmadigl ve sadece etkinlik 6l¢iitl ile degerlendirilmeyerek esitlik, adalet, cevap
verebilirlik dlgitlerinin de dikkate alinmasi gerektigi yoniindeki goriisler de yine bu
akimin kamu yonetimine katkilari arasindadir.

Denhardt ve Denhardt (2003: 39) Yeni Kamu Hizmeti modelinin dérdiinci
onemli kuramsal temelinin postmodern yaklasimlar oldugunu belirtmektedir:

1960’larin sonu ve 1970’lerin basindan itibaren, hakim kamu yonetimi
anlayisinin dayandigi pozitivizmin kamu yonetiminde distnce cgesitliligini sinirladigl
yonindeki gorisler dogrultusunda kamu yonetiminde hakim ussal modelin altinda
yatan bilgi edinme yaklasimiincelenmeye baslanmistir. Pozitivizm sosyal veya orgtitsel
yasamidegerlerdenayriele almaktadir. Pozitivizme gére bilim olgulara odaklanmalidir.
Bu dogrultuda, olgular fiziksel ve kimyasal unsurlar gibi gozlemlenmekte, dlciilmekte
ve kuramlar disa vurulan davranislara dayali olarak olusturulmaktadir. Bu yaklasima
yonelik elestiriler ise insan davranisinin disaridan izlenmesi halinde davranisin
anlaminin ortaya konulmasi bakimindan eksik kalinacagi, sosyal yasamda olgular
ve degerleri birbirinden ayirmanin zorlugu, bircok durumda degerlerin insan
davranisinin anlasilmasi bakimindan olgulardan daha 6énemli oldugu, ayrica insan
davranisinin zaman icinde ve kiltliirden kiltire farklihk géstermesi nedeniyle her
donem ve kiltir icin gecerli kabul edilecek ciimleler olusturulmasinin mimkiin
olamayacagi, pozitivizmde insan deneyimin ussal olmayan sezgiler, heyecanlar ve
duygular gibi unsurlarinin géz 6niinde bulundurulmadigi, sosyal bilimlerin iddia
edildigi tizere tarafsiz olamayacagi, pozitivist modele dayanmanin kamu yénetiminin
hakim modelinde var olan nesnelestirme ve kendine yabancilasma egilimini artirdigi
Gzerinde yogunlasmistir. Elestiriler dogrultusunda kamu yénetimi alaninda; sadece
olgulara degil degerlere de sadece nesnel davranisa degil 6znel insan davranisina ve
insan iliskilerinde var olan heyecanlar ve duygulara da duyarh alternatif yaklasimlar
ortaya konulmaya calisiimistir. Bu diistinceler daha sonra kamu o6rgitlerini anlamak
lizere postmodern diisiincenin -6zellikle de séylem kuraminin- kullanilmasina kadar
uzanmistir. Postmodern kuramcilar arasinda énemli dislince farkhliklari olmakla
birlikte ulastiklari ortak bir nokta oldugu goérilmektedir: Postmodern diinyada
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herkes birbirine bagimli oldugundan, yonetisim; vatandaslari ve kamu yoneticilerini
de icerecek sekilde, taraflar arasinda icten ve acik soyleme dayanmali, gerek kamuda
blrokrasinin canlandiriimasi gerekse kamu yénetimi alaninda mesruiyetin yeniden
tesisi icin kamusal iletisim gelistiriimelidir (Denhardt ve Denhardt, 2003: 39-41).

2.2. Denhardt ve Denhardt’in Modelinde Ana ilkeler

Denhardt ve Denhardt (2003: 42-43) Geleneksel Kamu Yonetimi ve Yeni Kamu
isletmeciligi yaklasimlari karsisinda Yeni Kamu Hizmeti’ni farkl bir model olarak
sunarken, modele 6zgli ana ilkeleri de ortaya koymaktadir:

2.2.1. “Musteriye” Degil “Vatandagsa” Hizmet Etmek

Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminda kamu yarari birbirinden ayri kisisel gikarlarin
bir araya gelmesinin 6tesinde paylasilan degerlere iliskin iletisimin bir sonucu
olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle model kamu gorevlileri sadece miisterilerin
taleplerini karsilamak yerine vatandaslarla birlikte hareket etmek ve vatandaslar
arasinda guven ve isbirligi iliskileri olusturmak Uzerinde yogunlasmasi gerektigi
Gzerinde durmaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555; Denhardt ve Denhardt,
2003: 42;45):

Musteri ve vatandas rolleri farklidir; musteriler davranislarinda bireysel arzu
ve isteklerine ve bu arzu ve isteklerin en hizl sekilde karsilanmasina, vatandaslar ise
ortak yararin saglanmasina ve toplumaiiliskin uzun vadeli sonuglara odaklanmaktadir
(Denhardt, 1997: 2). Bu durum devlet ve vatandaslar arasindaki iliski ile isletme
ve musterileri arasindaki iliskiyi birbirinden farklilastirmaktadir. Kamuda hizmet
sunulanlarin bir kismi talepte bulunma konusunda daha fazla kaynak ve beceriye
sahiptir. Bu kisilere 6zel sektordeki gibi digerleri karsisinda daha farkli davraniimasi
halinde adaletsizlik dogmaktadir. Oysa devlette hizmet sunumunda mesruiyet
ve esitligin saglamasina yonelik degerlendirmeler énemli bir rol oynamaktadir
(Denhardt, 1997: 1-2; Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555). Ayrica 6zel sektorden
farkli olarak vatandaslar kamuya sunulan hizmetlerin birgogu icin dogrudan
0deme de yapmamaktadir (Denhardt, 1997: 1). Misterilerin piyasadaki rekabetci
ortam nedeniyle ayni ihtiyaci farkli kaynaklardan karsilayabilmesi, taleplerinde
glicli olmalarini da beraberinde getirmektedir. Vatandaslar ise hizmetleri, polis
tarafindan sunulan hizmetler 6rneginde oldugu Uzere, genellikle belirli bir kurum
veya kurulustan saglamaktadir (Denhardt, 1993: 80-81).

Kamu kesiminde “miusteri” nin belirlenmesi sorunludur. Devlet sadece o anda
dogrudan hizmet almaya hazir olanlara degil, hizmet bekleyenlere, hizmete ihtiyaci
olup da heniiz talepte bulunmamis olanlara, gelecekte hizmet alacak nesillere, o
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anda dogrudan hizmet almayi bekleyenlerin akraba ve yakinlarina ve hatta trafikte
asiri hiz nedeniyle ceza uygulananlar gibi hizmet almak istemeyenlere, kisaca ¢ok
farkli nitelikte insanlara hizmet sunmaktadir (Denhardt, 1993: 80; Denhardt, 1997:
1-2; Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555).

Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminin odaklandigi nokta; devlet tarafindan
oncelikle ve 6zel olarak “miusteriler” in bencil ve kisa vadeli menfaatlerine karsilik
vermesi degildir. Yeni Kamu Hizmeti “vatandaslar” in topluma yonelik kaygilari ve
toplumsal konulara iliskin kararhliklarini, komsuluk iliskileri veya toplumla ilgili olarak
sorumluluk alma isteklerini dile getirmeleri gerektigi Gizerinde duran bir yaklasimdir.
isaret edilen bu hususlar ayni zamanda etkili ve sorumlu vatandasligi tanimlayan
unsurlar arasindadir. Dahasi Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi devlet tarafindan insanlara
sadece hukuksal olarak tanimlanan vatandas kavrami ¢ercevesinde degil daha genis
bir kapsamda hizmet verilmesini, hukuk tarafindan vatandas olarak tanimlanmamis
bireylere de devlet programlarina dayali olarak hizmet sunulmasini ayrica devletin
bu kisileri toplum ile bltlinlesmeleri konusunda desteklemesini de gerektirmektedir
(Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555).

2.2.2. “Kamu Yararini Amaglamak”

Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminda kamu yararini ikincil bir Griin olarak degil
amag olarak gorilmekte bireysel tercihler tarafindan yonlendirilen hizli ¢oziimler
yerine ortak fayda ve sorumluluklarin olusturulmasi amaglanmaktadir. Bu yaklasim
kamu yoneticilerine ise genel ortak bir kamu yarari kavraminin gelistirilmesine katki
saglama odevi yiklemektedir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 554; Denhardt ve
Denhardt, 2003: 42):

Denhart ve Denhardt (2000a: 554); Bryson ve Crosby (1992/ Denhardt ve
Denhardt, 2000a: 554), Luke (1998/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 554) ve Stone
(1988/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 554)'un goérusleri dogrultusunda toplum igin
bir vizyon olusturma siirecinin sadece secilmis politik liderlere veya atanmis kamu
yoneticilerine birakilan bir sey olmadigina dikkat cekmekte ve bir vizyon veya yon
belirlenirken genis katihml toplumsal iletisim ve miizakereye ihtiya¢ bulundugu
Gzerinde durmaktadir. Bu kapsamda devletin gorevi; insanlari secilecek yoni
belirlemek Uzere serbest ve 6zgiin soylem olusturmalarini mimkiin kilacak sekilde
bir araya getirmektir. Toplum, devlet veya ulus igin genis tabanh bir vizyon ve
gelecek icin rehber olacak diisiince ve idealler ancak bu miizakerelere dayali olarak
olusturulabilecektir. Bu siirecte yoneticiler, politikacilar ve vatandaslarin toplumlari
ve uluslari icin arzulanan gelecek Uzerinde diisiinmek Uzere bir araya getirilmesi,
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hedeflere ulasmaktan daha oOnemlidir. Devlet toplumsal sorunlarin ¢6zUmuni
kolaylastirmak icin faaliyette bulunurken ayni zamanda bu ¢ézimlerin gerek esas
gerekse usul bakimindan kamu yararina uygun olmasini da temin etmelidir. Diger bir
anlatimla, devlet kamu yararinin GstlnlGgunU ve gerek ¢ozimlerin gerekse kamusal
sorunlara ¢6zlim olusturma sireglerinin demokratik adalet normlari, hakkaniyet
ve esitlik ile uyumlu oldugunu temin etmelidir. Kamu gorevlileri de vatandaslarin
soylem yolu ile paylasilan degerleri dile getirebilecegi ve ortak bir kamu yarari anlayisi
gelistirebilecekleri ortamlar olusturulmasinda etkin rol almal, bu kapsamda -farkli
talepleri uyumlu hale getirerek bunlara cevap vermek yerine- kamu yoneticileri
ile vatandaslar arasindaki baglantinin kurulmasini, karsilikh olarak menfaatlerin
anlasiimasini ve gerek toplum gerekse toplumsal menfaatler bakimindan daha
kapsamli ve genis bir farkindalk olusmasini saglamalidir (Denhardt ve Denhardt,
2000a: 554-555).

2.2.3. “Vatandashk” a "Girisimcilik” ten Daha Fazla Deger Vermek

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kendisini topluma katkida bulunmaya adayan
kamu calisanlarinin ve vatandaslarin kamu vyararinin gelistiriimesine katkisinin,
halkin parasi kendi parasiymis gibi hareket eden 6zel girisimcilerden daha fazla
oldugu dislincesine dayanmaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556; Denhardt
ve Denhardt, 2003: 42):

Bireysel menfaatin en yiksek duzeye cikarilmasi Uzerine kurulu Yeni
Kamu isletmeciligi karsisinda Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kamu yarari iizerine
oturmaktadir. Bu anlayis kamu yoneticilerinin vatandaslara hizmet etmesini ve
hizmet ettigi vatandaslarla bitlinlesmesini gerektirmektedir (Denhardt, 2011: 197).
Bu dogrultuda Denhardt ve Denhardt (2000a: 557) King ve Stivers (1998/ Denhardt
ve Denhardt, 2000a: 556-557)"in “devletin sahibinin vatandaslar oldugu” yonindeki
gorisiine atifta bulunarak; Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimi ile ortaya konulan kamu
yoneticilerinin ticari sirketlerdeki girisimciler gibi hareket etmeleri ve diisinmeleri
gerektigi yonlndeki gorisleri elestirmektedir. Kamu yoneticilerinin girisimciler
olarak kabul edilmesi “Uretkenligi maksimize etmek ve misterileri memnun etmek”
ve “risk almak ve risklerin getirecegi avantajlardan yararlanmak” ile sinirli bir bakis
acisi getirmektedir. Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminda ise kamu yoneticileri gérev
yaptiklari kurumun ve programlarin isletmecileri degildir (Denhardt ve Denhardt,
2000a: 556-557).

Bu yaklasimda kamusal programlar ve kaynaklar kamu yoneticilerine ait kabul
edilmemektedir. Aksine kamu yoneticileri vatandaglara karsi kamu kaynaklarinin
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hizmetkarlari sorumlulugunu Ustlenmekte (Kass, 1990/ Denhardt ve Denhardt,
2000a: 557) ve vatandaslara karsi kamu orgltlerinin koruyucusu olarak hizmet
etmektedir (Terry, 1995/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557).

Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminda kamu yoneticilerinin rolleri arasinda
vatandaslik ve demokratik iletisimin gerceklesmesine yardimci olma (Chapin ve
Denhardt, 1995; King ve Stivers, 1998; Box, 1998/ Denhardt ve Denhardt, 2000a:
557), toplumsal birlikteligin katalizorlGgliini yapma (Denhardt ve Gray, 1998; Lappe
ve DuBois 1994 / Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557) ve sokak diizeyinde liderlik
(Vinzant ve Croters, 1998/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557) de yer almaktadir.

Gorildigu Gzere Yeni Kamu isletmeciligi yaklagiminin kar ve etkinlige
odaklanan girisimcisi karsisina Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi yonetisim sirecinde
sorumlu bir katilimci olarak yer alan kamu yoéneticisini ¢ikarmaktadir (Denhardt ve
Denhardt, 2000a: 557).

Kamu yoneticisinin rollindeki degisim kamu gorevlilerinin sorumluluklarini
da etkilemektedir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557). Kamu yoneticilerinin kendi
programlarinin gerekleri ve kaynaklari 6tesinde bilgiye sahip olmalari ve yonetim
islevi gormeleri gerekmektedir. Vatandaslarin yasami programlanmis daireler ve
birolarla ayrilamadigi gibi karsilastiklari sorunlar da genellikle belirli bir bironun
gorev alani veya bir tek kisinin dar gorev tanimi ile sinirli olmayip ¢ok yonli, akiskan
ve dinamiktir. Bu nedenle vatandasa dar bir bakis acisi ile yardimci olunmasi
mimkin degildir. Vatandaslara hizmet edebilmek i¢in kamu calisanlari sadece
kendi kurumlarinin kaynaklari hakkinda bilgi sahibi olup bu kaynaklari yonetmekle
kalmamali, bunlarla baglantili, vatandaslari ve toplumu siirece dahil eden destek ve
yardim kaynaklarinin da farkinda olmalidir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557). ikinci
olarak kamu ve 6zel sektorde risk farkh sonuclar dogurmaktadir. Kamu yoneticileri
risk alirken kendi isini yUrGten ve aldiklari risk sonucunda ortaya ¢ikan basarisizliga
blylk oranda kendilerinin katlanacagini bilen girisimcilerden farkl bir konumdadir.
Yeni Kamu Hizmeti'nde riskler ve firsatlar demokratik vatandaslik ve paylasilan
sorumluluk kapsaminda ele alinmaktadir. Dolayisiyla basari ve basarisizligin sonuglari
bir tek 6zel is ile sinirl degildir. Bu nedenle kamu yoneticileri de toplum igin neyin
dogru olduguna yalniz basina karar verememektedir. Ancak bu durum kisa déonemli
firsatlarin kaybedilecegi anlamina da gelmemektedir ¢lnk{ iletisim ve vatandas
katihmi devam ettigi middetce firsatlar ve potansiyel tehditlerin zamaninda ele
alinmasi mimkin olabilecektir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 557).
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2.2.4. “Stratejik Dlisiinmek”, “Demokratik Hareket Etmek”

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimina gore kamu ihtiyaglarini karsilamak Uzere
gelistirilen politika ve programlarin gerceklestirilmesinde en etkili ve uyumlu yontem
ortak cabalar ve isbirlikgi stirecleri ise kosmaktir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555;
Denhardt ve Denhardt, 2003: 42):

Ortak vizyonu gerceklestirmek igin, roller ve sorumluluklarin belirlenmesi ve
arzulanan hedeflere ulasmak Gzere belirli adimlarin atilmasi gerekmektedir. Bununla
birlikte vizyon ortak bicimde olusturulduktan sonra uygulama devlete birakilmamali,
tiim taraflarca programlarin gerceklestirmesi ve arzulanan hedefe ilerleme siirecine
de katim saglamalidir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555). Bu dogrultuda
vatandaslikileilgili egitim programlarina katilim ve halk liderlerinin olusturulmasi belli
bir yere ait olmanin gururunu ve vatandaslikla ilgili sorumluluk duygusunu yeniden
canlandirma bakimindan etkilidir. Taraflar katihm, isbirligi ve topluluk icin firsatlar
olusturmak Ulzere birlikte ¢alistikca olusan bu gurur ve sorumluluk duygusunun;
farkli diizeylerde katihm konusunda da daha fazla istek uyandirmasi beklenmektedir
(Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555; Denhardt, 2002: 74-75).

Tim bu beklentilerin gerceklesmesinde Oncelikle siyasi liderlere 6nemli
rol dismektedir. Siyasi liderler vatandaslikla ilgili sorumlulugun giglendirilmesini
actk bir sekilde dillendirmeli ve tesvik etmelidir. Bunun igin de toplumsal baglari
olusturan gruplari ve bireyleri desteklemelidir. Devletten topluluk yaratmasi
beklenmemektedir. Kaldi ki bu imkan dahilinde de degildir. Ancak devletin daha
ozel olarak da politik liderligin etkili ve sorumlu vatandas davranislari icin uygun
ortam olusturmasi miimkiindiir. insanlarin, devletin agik ve erisilebilir oldugunu
anlamaya baslamalari gerekmektedir ve bu devlet agik ve ulasilabilir olmadigi siirece
gerceklesmeyecektir. insanlarin devletin cevap verebilir oldugunu anlamalari, bunun
icin devletin de vatandas taleplerine cevap verebilir olmasi gerekmektedir. Bu
nedenle devletin acik ve ulasilabilir, taleplere cevap verebilir olmasi, vatandaslara
hizmet etmesi ve vatandaslarin siirecte etkin olabilmeleri ve sorumluluklarini yerine
getirebilmeleri igin firsatlar olusmasi gerekmektedir (Denhardt, 2002: 75).

2.2.5. “Hesapverilebilirligin Basit Bir Sey Olmamasi”

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kamu galisanlarinin piyasadan ziyade yazili hukuk,
anayasa, toplumsal degerler, politik normlar, meslek kurallari ve vatandaslarin
menfaatleri dogrultusunda hizmet vermelerini gerektirmektedir (Denhardt ve
Denhardt, 2000a: 555; Denhardt ve Denhardt, 2003: 42):

Kamuyodnetimindehesapverebilirlikonemlibirkonudur. Ancakgerek Geleneksel
Kamu Yénetimi gerekse Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimlari hesap verebilirlik ile ilgili
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olarak glinimiiz kamu hizmetinin ihtiyaglarini karsilayan ve gerceklerini yansitan
bir anlayis ortaya koyamamaktadir. Karmasik bir konu olan hesapverebilirlik gerek
Geleneksel Kamu Yénetimi gerekse Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimi tarafindan
basite indirgenmektedir. Geleneksel Kamu Yonetimi yaklasiminin klasik yorumunda
kamu yoneticileri sadece ve dogrudan siyasilere karsi sorumludur. Bunun disinda
bir hesapverebilirlik s6z konusu degildir: Siyasiler kararlari almakta, birokratlar
bu kararlari uygulamaktadir. Bu yapida zaman icinde kamu yoneticilerinin politika
surecini etkileyebilecek 6nemli yeterlilikler edindigi yadsinmaktadir. Yeni Kamu
isletmeciligi yaklasiminda ise ydneticilere girisimci gibi davranabilme konusunda
genis Ozgurlik taninmis ancak hesapverebilirlik yeni kamu isletmecilerinin girisimci
rolleri cercevesinde etkinlik, maliyet uygunluk ve pazar giiclerine cevap verebilirlik
ile sinirli tutulmustur (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 555-556).

Oysa kamu yoneticileri kamu menfaati, yazili hukuk, anayasa hukuku, diger
kurumlar, devlette diger diizeyler, medya, mesleki standartlar, toplumsal deger
ve standartlar, durumsal unsurlar, demokratik kurallar ve vatandaslari kapsayan
grup ve standartlardan olusan karmasik gruplasmalarin etkisi altindadir ve bu
kurum ve standartlara iliskin sorumluluklari da bulunmaktadir. Bu kurum ve
standartlar da birbirleri ile karmasik bir etkilesim halindedir.® Bu degiskenler
sadece kamu gorevlilerince etkilenmek ve kamu gorevlilerini etkilemekle kalmayip,
hesapverebilirlik noktalarini da olusturmaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2000a:
556).

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi yoneticilerinin birbiri ile celisen ve mikerrerlik arz
edenkurallarailiskin durumlarda karmasik deger catismalariicerisinde bulundugunun
ve tasidiklari sorumluluklarin  farkinda olarak, kamu yoneticileri tarafindan
vatandaslara ve kamu yararina ne sekilde hizmet edilebilecegini ve ne sekilde
hizmet edilmesi gerektigini tartismaktadir. Buna gére kamu yoneticileri kararlari tek
baslarina vermemeli, sorunlarin iletisim, arabuluculuk, vatandasin yetkilendirilmesi
ve genis tabanli vatandas katilimiile uyumlu bir sekilde ¢6zimlenmesini saglamalidir.
Kamu gorevlilerinin vatandaslar tarafindan ortaya konan farkli diistince ve 6nerilerin
uygunlugunu degerlendirmek gibi bir sorumlulugu da bulunmamaktadir. Kamu
yoneticilerinin rolG catismalardan ve farkl parametrelerden vatandaslari haberdar

6 Ornegin vatandaslarin ihtiyag ve beklentileri kamu gérevlilerini, kamu gérevlilerinin davranislari ise
vatandaslarin beklentilerini etkilemektedir. Kanunlar kamu gérevlilerinin davranislariigin parametre
olusturmakta, kamu gorevlilerinin kanunlari uygulama sekli ise uygulamanin yani sira kanun
koyucunun kanunda degisiklik yapmasinda etkili olmaktadir. Bir baska anlatimla kamu gorevlileri
karmasik yonetisim sisteminin tiim bu yarisan kurallar, degerler ve tercihlerinden etkilenmekte ve
bunlari etkilemektedir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556).
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etmek ve boylelikle gercekliklerin sdylem sirecinin bir parcasi haline gelmesini
saglamaktir. Bu yolla gercekei coziimler Uretilebilecek, vatandasligin tesis edilebilecek
ve hesapverebilirlik saglanabilecektir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556).

2.2.6. “idare Etmek” Yerine “Hizmet Etmek”

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kamu yoneticilerinin toplumu kontrol etmek
veya idare etmeye calismak yerine ortak deger bazli liderlik anlayisi ile vatandaslarin
ortak yarari acik bir sekilde dillendirmeleri konusunda yardim etmelerinin giderek
daha 6nemli hale geldigine dikkat ¢ekmektedir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 553;
Denhardt ve Denhardt, 2003: 42):

Modern yasamin karmasikligi karsisinda bazi durumlarda devletin diimen
tutmasi uygun olmamanin 6tesinde imkansizdir. Toplumsal ve siyasal yasama yon ve
sekil veren politika ve programlarin ortaya ¢cikmasinda gerek farkli grup ve orgitlerin
iletisimi gerekse farkh diisiince ve menfaatlerin karisimi etkilidir. Bu nedenle kamu
yararinin sadece devletin karar alma sirecinin bir sonucu olarak diistintlmesi anlamli
degildir. Devlet de artik bir oyuncudur, hatta bircok durumda gok esasli bir oyuncudur
ancak kamu politikalarinin olusturulmasinda gorevli degildir. Devletin temel gorevi
sadece halkin davranislarini diizenlemek, aldigi kararlar araciligiyla halki ydnetmek,
insanlarin dogru yone yonelmelerini saglamak lizere kural koymak ve tesvik etmek
degildir. Devlet toplumu bir noktadan digerine yonlendirmede 6énemli bir oyuncu
olarak topluluklarin karsi karsiya kaldigi sorunlarin ¢6zimdi icin 6zel veya kar amaci
glitmeyen grup ve orgitlerle uyum icinde hareket etmektedir. Bu siirecte toplumsal
sorunlarin ¢éziimiinde devletin roll kontrol etmekten glindem belirlemeye, uygun
oyuncularl masaya getirmeye, kolaylastirmaya, miizakere veya aracilik etmeye
dontsmdistiir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 553). Geleneksel devlet ihtiyaglara
“evet, o hizmeti verebiliriz” veya “hayir, veremeyiz” seklinde cevap verirken Yeni
Kamu Hizmeti kurami secilmislerin ve kamu ydneticilerinin bu sorulara dogrudan
evet veya hayir seklinde degil, “birlikte galisalim ve ne yapacagimizi belirleyelim”
seklinde cevap vermelerini 6nermektedir (Denhardt ve Denhart, 1999: 4; Denhardt
ve Denhardt, 2000a: 553-554). Etkin vatandasligin s6z konusu oldugu bir diinyada
kamu gorevlilerinin degisen rolleri yénetimin kontroll gibi eski yetenekler yerine
arabuluculuk, mizakere, uyusmazhk ¢6zimi gibi yeni yetenekler gerektirmektedir
(Denhardt ve Denhardt, 2000a: 553-554).”

7 Denhardt (2000b: 2) bu dogrultuda Yeni Kamu Hizmeti yaklagimi ile gelen degisim slirecinde basarili
olmak isteyen yoneticilerin roliini topluluk ve 6rgitin ihtiyaglarini ve potansiyelini kavrama,
toplulugun vizyonunu bitlinlestirme ve dile getirme ve grup davranigini uyandirma ve harekete
gecirme olarak belirlemistir.
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2.2.7. “Verimlilige” Degil “insana” Deger Vermek

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi kamu kurumlari ve bu kurumlarin dahil olduklari
aglarin uzun vadede daha basarili olmak (izere isbirligi slireclerine dayanan ve
tiim insanlara sayglyi esas alan paylagilan liderlik anlayisi dogrultusunda ¢alismasi
gerektigini vurgulamaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556; Denhardt ve
Denhardt, 2003: 42):

Yeni Kamu Hizmeti yénetime ve o6rglte yaklasiminda insanlar araciligiyla
yénetmenin dnemine dikkat cekmektedir®. Buna gore kamu gorevlileri vatandaslarin
deger ve menfaatlerine saygi duymalidir. Ancak bu durumun gerceklesebilmesi
icin kamu kurumlarini yonetenler tarafindan da kamu gorevlilerine karsi saygil
davranilmalidir (Denhardt, 2000a: 556).° Yeni Kamu Hizmeti yaklasiminda paylasilan
liderlik 6nemle Gzerinde durulan bir kavramdir. Gerek 6rgit icinde gerekse disinda
paylasilan liderlik, isbirligi ve yetkilendirme kural haline gelmistir. Paylasilan
liderlik amaclara, degerlere ve 6rgitiin veya toplumun ilerlemek istedigi ideallere
odaklanmaktadir. insanlarla birlikte veya insanlar araciligiyla uygulanan liderlik,
katilimcilari dontstirmekte ve daha yiliksek diizeydeki degerlere odaklanmalarini
saglamaktadir. Bu sliregte vatandaslarin ve calisanlarin kamu hizmeti glidileri
taninabilmekte, desteklenebilmekte ve 6&dullendirilebilmektedir (Denhardt ve
Denhardt, 2000a: 556; Burns, 1978/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556).

SONUC VE DEGERLENDIRME

Denhardt ve Denhardt’a gére kamu yonetiminde bir donlisiim yasanmaktadir:
Devletinroli kirek cekmekten diimen tutmaya, dimentutmaktandahizmetsunmaya
degismistir. Kamu gorevlilerinin hizmet alanlara veya misterilere degil vatandaslara
cevap verdigi busirecte kamuyararianlayisi da farklilasmistir; 6nceleri hukuk kurallari

8 Uretkenligin gelistiriimesi, siireglerin yeniden yapilandiriimasi ve performans 8l¢iimii de yénetim
sistemlerinin tasarlanmasinda énemli araglar olarak gériilmektedir. Fakat Yeni Kamu Hizmeti ayni
zamanda orgltlin Uyesi olan bireylerin degerlerine ve menfaatlerine yeterince 6zen gosterilmezse
insan davranisini kontrol etmeye yonelen bu ussal girisimlerin uzun vadede basarisiz olacagini ileri
siirmektedir. Dahasi, bu yaklasimlar sonug alsa bile sorumlu, bagli ve vatandaslik duygusu ylksek
calisan vatandaslar meydana getirmemektedir (Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556).

9 Yeni Kamu Hizmeti kamu yoneticilerini ne Geleneksel Kamu Yoénetimi'nde oldugu gibi sadece
glivenligi ve biirokratik bir is yapisini arzulayan isverenler olarak ne de Yeni Kamu isletmeciligi’nde
oldugu gibi pazarin paydaslari olarak gorilmemektedir. Kamu yoneticileri zor ve karmasik yerine
getiren kisilerdir. Bu nedenle motivasyonlari ve miikafatlarinin sadece kendilerine yapilan 6deme
veya iginde bulunduklari glivenli konum ile saglanmamaktadir: Kamu yoneticileri baskalarinin
yasamlarinda degisiklik yapmak isteyen kisilerdir (Denhardt, 1993, Perry ve Wise, 1990, Vinzant,
1998/ Denhardt ve Denhardt, 2000a: 556).
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ile tanimlanan kamu yarari, bireysel yararlarin toplami olarak gbzetilmeye, daha sonra
da paylasilan degerlere iliskin bir uzlasma seklinde kabul edilmeye baslanmistir. Yeni
kamu yarari anlayisi 6rgitsel yapida da degisim yaratmakta, paylasilan liderlik ile
ortak calismaya dayali yapilar ortaya cikmaktadir. Artik kamu yoneticilerini, aldiklari
Ucretler, yardimlar ve icinde bulunduklari glivenli statl veya blrindukleri girisimci
ruh degil topluma kamu hizmeti sunma arzusu gudilemektedir. Kamu politikalari
ise; devlet kurumlari tarafindan yonetilen programlar, 6zel veya kar amaci gitmeyen
kurumlar araciligiyla olusturulacak mekanizmalar veya tesvikler vasitasiyla degil
uzlasilan ihtiyaclar ile ilgili olarak kamusal, kdar amaci gitmeyen ve 6zel kurumlar
arasinda olusturulan koalisyonlar ile gerceklestirilir olmustur. Yoneticilere verilen
sinirli takdir yetkisine yoneltilen elestiriler neticesinde onlarin yerini alan genis takdir
yetkisi ile donatilmis girisimci yoneticiler, koltuklarini daha kisith ve hesapverebilir
bir yetki ile donatilan kamu yoneticilerine birakmistir. Hiyerarsik yapi icinde,
yoneticilerin secilmislere hesap verdigi anlayis terk edilerek piyasa tarafindan
yonlendirilen bir hesapverebilirlik kabul géormis, devam eden degisim silirecinde ise
hesapverebilirlik kamu gorevlilerinin hukuka, toplumsal degerlere, politik normlara,
meslek kurallarina, vatandaslarin menfaatlerine dikkat etmesini gerektiren ¢cok yonli
bir yaklasimla ele alinmaya baslanmistir. Kamu yonetiminde yasanan bu dontsiimin
kuramsal dayanagi demokrasi kuramidir. Kamu yonetiminde hakim ussallik modeli
de stratejik veya formel ussallik olarak degismistir. Denhardt ve Denhardt yasanan
dondsimiin kamu yonetiminde Yeni Kamu Hizmeti olarak adlandirilan yeni bir
yaklasimi ortaya cikardigini savunmaktadir.

Denhardt ve Denhardt, Yeni Kamu Hizmeti’'ni kamu yonetimi alaninda yeni bir
yaklasim olarak sunarken, modelini demokratik vatandaslik kuramlari, topluluk ve
sivil toplum modelleri, orglitsel hiimanizm ve yeni kamu yonetimi ile postmodern
yaklagimlar lizerine temellendirmis, ayrica bu modele 6zgi ilkeleri de ortaya
koymustur. Dehardt ve Denhardt calismalarinda Yeni Kamu Hizmeti anlayisinin
ilkelerini Geleneksel Kamu Yénetimi ve Yeni Kamu isletmeciligi yaklasimlari ile
karsilastirmaktadir.

Bu Ug¢ yaklasim karsilastirildiginda Yeni Kamu Hizmeti gerek kuramsal agidan
gerekse uygulama bakimindan Geleneksel Kamu Yénetimi ve Yeni Kamu isletmeciligi
yaklasimlari karsisinda yeni bir anlayis olarak goriilmektedir. Denhardt ve Denhardt
tarafindan demokratik vatandaslik, toplum ve sivil topluluk, drgiitsel hiimanizm ve
soylem kuramina dayali olarak ortaya konulan yaklasimin, yeni bir kamu hizmeti
modeli oldugu Feldheim ve Johnson (2004: 10) tarafindan da kabul edilmekte,
modelin anahtar unsurlariise; saygiile vatandaslari ve ¢alisanlari gliclendirme, saglikli
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iletisim, bitunlesmislik ve cevap verebilirlik olarak belirlenmektedir. Yine Robinson
(2015: 10) da Denhardt ve Denhardt tarafindan Yeni Kamu Hizmeti yaklasimiile gerek
Geleneksel Kamu Yénetimi gerekse Yeni Kamu isletmeciligi’nden farkl bir anlayisin
ortaya konuldugunu kabul etmektedir.

Bununla birlikte Denhardt ve Denhardt Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi ilkelerini
bir yandan yasanan ve halihazirda yasanmakta olan bir degisim siirecinin Grund
olarak sunarken bir taraftan da yeni kamu hizmetinin ne olmasi gerektigine isaret
etmektedir. Nitekim Perry (2007: 8) de Denhardt ve Denhardt’in yeni kamu hizmetinin
ne olmasi gerektigi lGizerinde duran biyik 6l¢iide normatif bir calisma yurattigini
belirtmekte ancak Denhardt ve Denhardt’in ¢alismalarinda yeni kamu hizmetinin ne
oldugu ve ne olmasi gerektigi arasindaki bagin kisitli kaldigini ileri sirmektedir.

Ayrica Denhart ve Denhart tarafindan ortaya konulan Yeni Kamu Hizmeti
yaklagiminin gelismekte olan veya az gelismis Ulkeler bakimindan uygulanabilirligi
Gzerinde de tartisilmasi gerekmektedir. Robinson (2015: 11; 14) da Yeni Kamu
Hizmeti yaklasimini gerek Geleneksel Kamu Yénetimi gerekse Yeni Kamu isletmeciligi
modellerinin sorunlari karsisinda faydali bir dlizeltici olarak gérmekte, ancak modelin
yeni olmasi ve daha c¢ok OECD d(lkeleri ve ABD deneyimlerine bagh sekillenmesi
nedeniyle henlz gelismekte olan Ulkelerde kamu yonetiminin etkinligi ve etkililigi
ile ilgili sorunlar bakimindan yeterince kapsamli ¢ozimler olusturmaktan uzak
olduguna dikkat cekmektedir.
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ULUSLARARASI ORGUTLERIN “POLITIKA AKTARIMI”’
BAGLAMINDA ULUSAL i$ SISTEMLERINE ETKiSi

Salih SERBEST"
0z
Politika aktarimi son zamanlarin popliler ve giincel konusudur. Varligi ¢ok uzun

zamandir biliniyor olmasina ragmen kavramsal bir cercevesi olusturulamamistir. Kiiresellesme
politika aktarimini kolaylastirip yayginlastiran énemli bir etken olmustur.

Gelismekte olan Ulkelerde yaygin sekilde kullanilan ve politika Gretim araglarindan
biri olan politika aktarimi, bir soruna diger Ulkelerin teknik bilgi ve deneyimleri ile ¢dzim
bulma surecidir. Ancak bu siiregte politika aktaran Ulkeler kendi Glkelerinin durumunu ve
menfaatlerini gbz 6ninde bulundurmalidirlar. Politika aktarimi son 25 yildir yeni bir siyasal ve
ideolojik hegemonyanin insasina yonelen neo-liberal politikalarin katkisiyla blylk bir ivme
kazanmistir. Bu slirecte politika aktarimi da az gelismis Glkelerin diinya hegemonu glgler
tarafindan siyasal-yonetsel anlamda bigimlendirilmesinin yontemi olarak karsimiza ¢ikmistir.

Calismada, kamu yonetiminde “aktarmacilik” ve “taklit¢ilik” olarak adlandirilan
politika aktariminin; kamu yonetimini “kendi Gretemez” bir duruma dusirmesi ve bu alanda
olumsuz sonuglar olusturmasi irdelenmektedir. Ardindan, politika aktarimi kapsaminda
uluslararasi 6rgutler tarafindan dayatilan/tesvik edilen unsurlar incelenmekte ve bu
unsurlarin belirlenmesi slireci analiz edilmektedir. Uluslararasi 6rgiitlerin politika aktariminda
etkili olabilmek icin gelistirdikleri mekanizmalar ve onlarin bu siiregteki rollerini gliglendiren
gelismeler ile uluslararasi orgitlere bu agidan yoneltilen elestiriler galismada ele alinan
diger konulardir. Sonug bolimiinde ise konunun genel bir degerlendirmesi yapilmakta ve s6z
konusu degerlendirme sonucunda kisisel goriislimiz ortaya konulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Politika Aktarimi, Ulusal Politika, Uluslararasi Orgiitler,
Kiiresellesme, Ulusal s Sistemleri.

EFFECT OF INTERNATIONAL ORGANIZATIONS ON NATIONAL BUSINESS
SYSTEMS IN THE CONTEXT OF ‘“POLICY TRANSFER"”

ABSTRACT

Recently, the policy transfer has become a popular and current topic. Although, its
existence has been known for a very long time, no conceptual framework could be formed.

Globalization has been animportant factor in the facilitation and promotion of policy transfer.

Yénetim ve Organizasyon Bilim Uzmani, Saglik Bakanlig ve Yonetim Organizasyon Doktora Ogrencisi,
Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, serbestsalih@hotmail.com
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Policy transfer, which is widely used in developing countries and which is one of the
means of policy-making, is the process of finding solutions to a problem with the technical
knowledge and experience of other countries. However, the countries that transfer policies
in this process should take into account the interests and state of their country. Policy
transfer has gained a big momentum with the contribution of neo-liberal policies that aimed
at constructing a new political and ideological hegemony in the last 25 years. In this process,
policy transfer has become the method of reconstructing the administrative and political
systems of under-developed countries by the developed hegemonic countries of the world.

The study analyses the fact that, as a result of policy transfer, which is called
“transference” and “imitation” in public administration, the public administration becomes
“unable to produce by itself” and negative outcomes occur in this field. Then, it studies
the elements imposed/promoted by international organizations within the scope of policy
transfer and analyzes the process of their determination. The mechanisms developed by
international organizations to be effective in policy transfer, the developments that strengthen
their role in this process and the criticisms made about international organizations in this
respect are also addressed in the study. The conclusion provides an overview of the subject
and puts forward our personal opinion as a result of the said evaluation.

Keywords: Policy transfer, national policies, international organizations, globalization,
national business systems.

GiRIS

Gelismekte olan Ulkelerde yaygin sekilde kullanilan ve politika Uretim
araglarindan biri olan politika aktarimi, bir soruna diger Ulkelerin teknik bilgi ve
deneyimleri ile ¢6zim bulma siirecidir. Ancak bu siirecte politika aktaran ulkeler
kendi Glkelerinin durumunu ve menfaatlerini géz 6ninde bulundurmalidirlar. Diger
bir tanimlamayla farkli zaman ve mekanda politikalar, kurumlar ve programlar
hakkindaki bilginin (lkeler arasinda aktarimi diyebilecegimiz bu yontem, tarihsel
olarak eskiye dayandirilabilecek 6rnekleri bulunmakla birlikte ikinci Diinya
Savasi’ndan sonra, 6zellikle kiresellesmeyle birlikte, iletisim ve bilisim sistemlerinde
yasanan gelismelerle daha da artmistir. Bu anlamiyla politika aktarimina hem
akademik calisma alani hem de bir politika tGretim araci olarak gosterilen ilgi, 6zellikle
karsilastirmali kamu politikasi ve uluslararasi iliskiler alaninda calisanlar arasinda
giderek artmistr.

1970’lerde kapitalizmin icine distligl kriz ve bu baglamda refah devletinin
yuklendigirollertemelinde sorgulanmasi, geleneksel kamu yonetimianlayisindan 6zel
sektor lehine bir kopusa neden olmaktadir. Bu dénemde hantal, verimsiz ve faaliyet
alani giderek gelisen devletin basarisizhigl temelinde dile getirilen elestirilere karsi,
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devletin kiiciilmesi seklinde radikal bir anlayis gelismistir. ingiltere ve ABD’de yiikselise
gecen yeni piyasa ekonomisi anlayisina dayali olarak kamu yonetiminde yasanan

=

degisim ile birlikte, “yonetimden” (administration) “isletmecilige” (managerialism)
dogru bir donisiim gerceklesmistir. Yeni kamu isletmeciligi olarak adlandiriimis olan
bu degisim, neo-liberal politikalarin timdayle iliskili ancak devlet icinde geleneksel
yonetim anlayisinin elestirileri tizerine kurulu yeni bir paradigmadir. Uluslararasi Para
Fonu (IMF), Diinya Bankasi (WB), Ekonomik Kalkinma ve is birligi Orgiitii (OECD) gibi
kuruluslarin yonlendirmesiyle bircok tlke bu degisim cercevesinde kamu yonetimi

alaninda yeniden yapilanma igine girmistir (Kager ve Erat, 2014: 28).

Politika yapicilar kadar kamu politikasi alani ve kamu politikasiyla ilgilenen
herkes tarafindan dikkate alinmasi gereken politika aktarimi siirecine iliskin bugline
kadar ¢cok az kavramsal ¢alisma yapilmistir.

Politika aktariminin tarihsel olarak ilk bigimlerinin klasik somirgecilik
dénemindeortayaciktigisoylenebilir.Budonemdesdémirgeciilkelerkolonilestirdikleri
Ulkelerin ekonomik kaynaklarina kisa vadeli olarak el koymak yerine uzun vadeli bir
somuri mekanizmasi kurmak ve slirdlirmek tizerine siyasal ve kurumsal politikalarini
somiurge alanlarina tasimislar ve somirge Ulkelerini kendi yapisal varolus kosullarina
uyarlamislardir. Boylece ekonomik ve toplumsal yapilarin bigcimsizlestirilmesi, var
olan kilturel yapinin tahrip edilmesi, beseri zenginliklerin yagmalanmasi ve iktisadi-
siyasal-yonetsel alanda birikmis zenginliklerin talan edilmesi s6z konusu olmustur.
Tarihsel olarak eski bir gegcmise sahip olan politika aktarimi, 6zellikle yaklasik olarak
son 25 yildir kapitalist sistemin yasadigl bunalim sonucu ortaya ¢ikan ve yeni bir
siyasal ve ideolojik hegemonyanin insasina yonelen neo-liberal politikalarin da
katkisiyla blyik bir ivme kazanmistir (Demirci, 2010: 144).

Bu sirecte politika aktarimi, az gelismis Ulkelerin diinya hegemonu gilicler
tarafindan siyasal-yonetsel anlamda bigimlendirilmesinin yontemi olarak karsimiza
cikmaktadir. Politika aktarimi siireci, politikalarin ya iceriden ya da disaridan istekle
benimsenmesi; 6grenme yoluyla gonillli kabuli ya da dayatma yoluyla zorla
alinmasi davranislari cergcevesinde modellenmektedir. Politika aktarimi ile ilgili genel
kabul, benimsenen politikalarin disaridan zorla degil, iceriden istekle gonilll olarak
alindigidir (Demirci, 2010: 144).

Ancak Tirkiye gibi gelismekte olan (lkeler agisindan bakildiginda, IMF ya
da WB tarafindan sunulan kosullu kredi aracihigiyla kendi istedikleri politikalari
dayatmasi; Avrupa Birligi'nin (AB) uyum sureci kapsamindaki tlkelere yol haritalari
cizip yapilmasi gerekenleri tek tek tanimladigi disiindldigiinde, politikalarin iceriden
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istekle gonilli olarak benimsenmesiyerine, disaridan dayatma yoluyla benimsetildigi
gorilmektedir. Bu yoniyle bakildiginda politika aktarimi, emperyalizmin ¢agdas
diinyada kullandig yontemler bitiniinden baska bir sey degildir (Demirci, 2010:
144).

Son 25 yilda olanlari anlayabilmek ancak politika aktarimi olgusuna bu gozle
bakmaktan gecmektedir. Politika aktarimini diinya emperyalist sisteminin isleyisi
olarak degil, tlkelerin birbirinden bir seyler 6grenme sireci olarak tanimlamak
uzunca bir slredir neo-liberal politikalar tarafindan yapilmak istenenlere gozleri
kapamak anlamina gelmektedir.

Akademik yazinda bugline kadar politika aktariminin Gzerinde hemfikir
olunmus bir tanim yapilamamistir. Ayrica, calismalarin pek azinda uluslararasi
orgutlerin politika aktarimindaki rollerine deginilmistir. Bu, biraz da yakin zamana
kadar politika aktariminin Ulkeler arasinda gonullilik ve rasyonellik esasina gore
gerceklesen bir stireg olarak diisiinilmis olmasindan kaynaklanmistir. Bu eksiklikten
hareketle ¢alismayla, uluslararasi orgutlerin politika aktarimindaki rollerinin ortaya
konulmasi amaglanmaktadir.

Calismada, kamu yonetiminde “aktarmacilik” ve “taklitcilik” olarak adlandirilan
politika aktariminin; kamu yonetimini “kendi Gretemez” bir duruma distirmesi ve bu
alanda olumsuz sonuglar olusturmasi irdelenmektedir. Ardindan, politika aktarimi
kapsaminda uluslararasi orgltler tarafindan dayatilan/tesvik edilen unsurlar
incelenmekte ve bu unsurlarin belirlenmesi siireci analiz edilmektedir. Uluslararasi
orgltlerin politika aktariminda etkili olabilmek igin gelistirdikleri mekanizmalar ve
onlarin bu sirecteki rollerini giiglendiren gelismeler ile uluslararasi orgitlere bu
acidan yoneltilen elestiriler calismada ele alinan diger konulardir. Sonug bélimiinde
ise konunun genel bir degerlendirmesi yapilmakta ve s6z konusu degerlendirme
sonucunda kisisel goriisimiiz ortaya konulmaktadir.

1. POLITiKA AKTARIMI KAVRAMI

Alan yazininda politika aktarimi denildiginde genelde Dolowitz ve Marsh’in
kavramsal ¢ergevesini ¢izmis oldugu model 6n plana ¢ikmaktadir. Dolowitz ve Marsh
(1996, 2000) siyaset bilimi kapsaminda politika aktariminin bir modelini gelistirmeye
cahismislardir.

Politika aktarimi “‘gecmis zaman ya da hélihazirda ve/veya yerde, tim politik
sistemlerde yer alan politikalar, idari dizenlemeler, kurumlar ve fikirler ¢cercevesinde
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yer alan bilgi birikimlerinin baska bir zaman ve/veya yerdeki politik sistemde bulunan
politikalar, idari diizenlemeler, kurumlar ve fikirlerin gelistirilmesinde kullaniimasi
sureci” seklinde tanimlanabilmekte (Dolowitz ve Marsh, 1996: 344; Dolowitz ve
Marsh, 2000: 5) ve istifleme (bandwagoning) (lkenberry, 1990: 88-112), yayilma
(diffusion) (Walker, 1969; Gray, 1973; Eyestone, 1977; Dolowitz ve Marsh, 1996:
344), politika yakinsamasi (policy convergence) (Bennett, 1991; Seeliger, 1996;
Dolowitz ve Marsh, 2000: 5; Knill, 2005), benzesme ve uyumlagsma (emulation and
harmonization) (Bennett, 1991: 220), 6grenme (learning) (Common, 2004), ders
¢itkarma (lesson-drawing) (Rose, 1991b: 3-30; Rose, 1993: 19-20; Dolowitz ve Marsh,
1996: 344; Stone, 1999: 52; Dolowitz ve Marsh, 2000: 5), fikirlerin sistematik olarak
segilmesi (sytematically pinching ideas) (Stone, 1999: 52), politika alisverisi ve
niifuz (policy shopping and penetration) (Stone, 2001: 5-6), politika tek tiplesmesi
(policy isomorphism) (Radaelli, 2000: 25-43), politikasi yayilmasi (policy diffusion)
(Dolowitz ve Marsh, 1996: 344; Dolowitz ve Marsh, 2000: 5) ve politika transferi
(policy transfer) (Dolowitz ve Marsh, 1996: 344; Dolowitz ve Marsh, 2000: 5) gibi
farkl terimler politika aktarimi kavrami yerine kullaniimaktadir.

Politika aktarimiyenibir olguve aragdegildir. Tarihin her doneminde toplumdan
topluma bilgi, gelenek, gorenek, kurumsal yapilar ve teknolojiler aktariimistir.
Eski Yunanllardan ve Romalilardan giinimize kadar aktarilan hukuk, yonetim ve
felsefe gibi birgok farkh alandaki bilgi hala kullanilabilmektedir. Glinlimiizde politika
yapicilar ve karar vericiler en iyi politikaya ve karara ulagsmak igin, kendi tlkelerinin
deneyimlerinden ve diger Ulkelerdeki uygulamalardan faydalanmaktadirlar (Rose,
1991a: 1; Evans, 2010: 1).

Sosyal glivenlik ve issizlik sigortasi gibi politikalar 19. ylzyilin ikinci yarisinda
ve 20. yuzyllin baslarinda Ulkeler arasinda politika aktariminin konusu olmustur.
Ulkeler arasinda politika aktarimina olan ilgi, iletisim, bilisim ve ulasim teknolojileri
alanindaki gelismeler ve kiresellesmeyle birlikte giderek artmistir (Evans, 2004:
1; Dolowitz ve Marsh, 2000: 5). Ozellestirme ve yeni kamu isletmeciliginin kiiresel
capta yayginlasma egilimleri bu artan ilgiyi ortaya koymaktadir (Mossberger ve
Wolman, 2003: 429). Gectigimiz on yil zarfinda, teknolojik gelismelerin de etkisiyle
politika aktariminin daha hizli ve daha kolay gerceklestirilmesi bakimindan politika
yapicilarin birbirleriyle olan iletisimleri artmistir.

Kamu politikalarinin ulusal sinirlari asarak farkh devletler tarafindan
uygulanmasi ve Ulkelerin siyasal-yonetsel diizenlemelerinin bu yolla bicimlenmesi
eskilere dayansa da kavramin akademik anlamdaki popdilerligi ve glincelligi 1980
sonrasi reform galismalari ile s6z konusu olmustur. Turkiye’de de bu yillarda yapilan
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calismalarda insa edilen politika icerigini anlayabilmek politika aktarimi konusunda
bilgi sahibi olmayi gerektirdiginden, akademisyenler tarafindan bu konu Uzerinde
¢alismalar yapilarak konunun kavramsal gergevesi ortaya konulmaya c¢alisiimistir.
Ortaya konan eserler Bati alan yazininin aktarmasi seklinde olmus; elestirel bir tutum
sergilenmemistir (Kapucu ve Késecik, 2002; Kutlu, 2003; Sobaci, 2008; Sobaci, 2009;
Sezgin, 2010; Keser, 2012).

1980’'li yillardan itibaren yikselen “etkililik ve verimlilik”, “saydamlik” ve
“hesap verebilirlik” gibi kavramlar da politika aktariminin tamamlayici kavramsal
cercevesini olusturmaktadir. WB’nin (1992) acikladigi ol¢iitlere gére, politika aktarimi
sirecinde yer alan en 6nemli aktorlerden biri olarak hiikimetin kaliteli kamu hizmeti
sunmaya ¢aba gostermesi, bunun yani sira hizmetlerin en uygun maliyetle ve politika
yapicinin gercek amaclarina uygun olarak gerceklestirilmesi sonucu etkili ve verimli;
hiklmetin eylem, karar ve karar verme siireglerinin kamunun diger kesimlerine, sivil
topluma, yabanci kurum ve devletlerin incelemelerine acgik olmasi sonucu saydam;
yine hikimetin eylem ve kararlarinda, acik¢a tanimlanmis ve Uzerinde uzlasiimis
hedeflerle tutarli oldugunu gosterme istegi ve bu yonde davranmasi sonucu hesap
verebilir bir ydnetim yapisi olusturulabilir, ancak bu sekilde “etkin” bir kamu hizmeti
sunulabilir. Politika aktarmada 6nci rol Ustlenen WB, bu anlayisla s6z konusu
kavramlari, az gelismis Ulkelere siklikla tavsiye etmekte ve bunun lizerinden bu
Ulkelerdeki siyasal-yonetsel yapiyi bicimlendirmektedir (Demirci, 2010: 146).

Tim bu anlatilanlar sonucunda, politika aktarimi olgusunu, mevcut alan
yazinindaki tanimindan farkl olarak, elestirel bir bakis acisi ile yeniden tanimlama
zorunlulugu ortaya ¢ikmaktadir. Buna goére politika aktarimi; diinya hegemonu lke
ya da gticler tarafindan kendi siyasal-yonetsel yapilarini dayatma yoluyla az gelismis
Ulkelere kabul ettirme islemi olarak tanimlanabilir (Demirci, 2010: 146).

Gelismis Ulkelerde uygulanan politikalarin dogruluguna ve gecerliligine
sorgusuz sualsiz inanma guduisd, geri kalmishk algisi, uluslararasi diizeyde kabul
gorme istegi, uluslararasi kuruluslara uyelik, uluslararasi kuruluslarla yuratilen
iliskiler ve uluslararasi diizeyde yapilan anlasmalar politika yapicilari aktarima
yoneltmektedir (Dolowitz, 2000b: 11).

Genel olarak goniillii politika aktarimi ve zorlayici politika aktarimi olmak
Gzere iki tlr politika aktarimi vardir (Sobaci, 2011: 195).

Goniillii politika aktarimi; rasyonel ve isini bilen aktorlerin kendi problemlerini
¢6zmek icin dnce bir degisimi arzu etmeleri ardindan aktif olarak yeni politika arayisina
girmeleriyle gerceklesir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 346; Bennett, 1991: 200).
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Zorlayici politika aktarimi ise; dis aktorlerin baskisiyla karar yapicilar aktarim
surecine girdiklerinde s6z konusudur (Dolowitz ve Marsh, 1996: 346; Dolowitz ve
Marsh, 1998: 40). Akademik yazinda zorlayici politika aktarimi dogrudan ve dolayl
zorlayici olmak tizere iki alt baslikta incelenmektedir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 347).
Dogrudan zorlayici aktarim; bir devletin iradesine muhalif olarak bir baska aktor
tarafindan anayasal, sosyal veya siyasal degisiklikler gerceklestirmeye zorlanmasi
durumunda ortaya ¢ikar. Buna karsilik dolayli zorlayici aktarim (miizakereye dayali
aktarim); bir llke ya da 6rgitiin bir baska Glkenin belli bir dizi politikayi benimsemesi
icin yeterince glicli 6zendiriciler yaratmasiyla gerceklesir (Page, 2000: 5; Dolowitz ve
Marsh, 2000: 13).

Uluslararasi orgutlerin icinde bulundugu politika aktarimi tlrl ¢ogu zaman
dolayli zorlayici aktarim kategorisinde degerlendirilmektedir. Clinkii her ne kadar
politikayl aktaracak (lkeler uluslararasi orgltler tarafindan belli bir politikayi
benimsemeye zorlansalar da bu siire¢ sonucta miizakereye dayalidir ve bu Ulkelerin
bir yere kadar aktarim silrecine girip girmeme 6zgirligl halad vardir (Jones ve
Newburn, 2001: 12).

Politika aktariminda rol alan cesitli aktorler vardir. Bu aktorlerin 6nemlileri;
secilmis gorevliler, siyasi partiler, biurokratlar/kamu gérevlileri, baski gruplari, politika
girisimcileri/uzmanlar, ulus asiri sirketler, distince kuruluslar (Think Tanks), sivil
toplum kuruluslari, danismanlar ve uluslararasi 6rgitlerdir (Dolowitz ve Marsh, 1996:
345; Dolowitz ve Marsh, 1998: 10; Dolowitz ve Marsh, 2000: 9; Dolowitz, 2000b:
23; Stone, 2000a; Stone, 2004: 549-550). Ancak uluslararasi 6rgitler ginimizde
kiresel dizeyde politika aktariminin en 6nemli aktorleridir.

Akademik yazinda politika aktariminin temel olarak bes derecesi oldugu ifade
edilmektedir. Bunlar: kopyalama (copying), benzestirme (emulation), uyumlastirma
(harmonization), sentezleme (synthesis) ve esinlenmedir (inspiration) (Page, 2000:
4; Dolowitz ve Marsh, 1996: 351; Dolowitz ve Marsh, 1998: 52; Rose, 1993: 15, 132-
134).

Kopyalama (Copying), uygulanan reformlarin hicbir degisiklik yapiimamak
suretiyle dogrudan ve tam olarak alinmasini (Dolowitz ve Marsh, 1996: 351; Dolowitz
ve Marsh, 1998: 52; Rose, 1991b: 21; Evans, 2004: 42; Nedley, 1999: 5), benzestirme
(emulation), politika veya programlarin arka planindaki fikirlerin aktariimasini
(Stone, 2001: 5), uyumlastirma (harmonization), bir veya birden fazla (lkede
uygulanmakta olan politika/politikalardan yararlanmak suretiyle, yerel kosullara en
uygun politikanin tGretilmesini (Dolowitz ve Marsh, 1998: 52), sentezleme (synthesis),
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farkl yerlerde bulunan unsurlarin yeni bir program ortaya ¢ikarmak tzere aktarilarak
bir araya getirilmesini (Dolowitz ve Marsh, 1996: 351), esinlenme (inspiration), bir
konuya iliskin politikanin farkli bir politika degisikligini ilham verebildigini, ancak
nihai sonucun orijinalin Uzerini ¢izmedigini ifade etmektedir (Dolowitz ve Marsh,
1996: 351; Dolowitz ve Marsh, 1998: 52; Rose, 1991b: 22).

Politikaaktarimindakiresel diizey, bolgesel diizey ve federal yapiliyénetimlerde
ise federe devletlerarasi ve yerel diizey gibi farkh diizeyler vardir (Dolowitz ve Marsh,
1998: 50; Evans ve McComb, 2004: 52). Uluslararasi 6rglitler daha ¢ok kiiresel ve
bolgesel diizeyde gerceklesen politika aktariminda etkindirler.

Konu ve duruma bagl olarak her sey politika aktarimi kapsamina girebilmekle
birlikte; akademik yazinda politika aktarimina konu olabilecek hususlar: politika
hedefleri, politika yapisi, politika icerigi, politika araglari veya yonetim teknikleri,
politika programlari, kurumlar, ideolojiler, kiltiirel degerler, fikirler, tutumlar ve
kavramlar, yaklasimlarile olumlu ve olumsuz dersler seklinde siniflandirilabilmektedir
(Jones ve Newburn, 2001: 18; Dolowitz ve Marsh, 1996: 349-350; Dolowitz ve Marsh,
2000: 9, 12). Bu kategorilerden politikalar ve programlar genellikle politika aktarimi
alan yazininda birlestirilir. Ancak bu, dogru bir tavir degildir. Clinkii politikalar
genellikle politika yapicilarin gitmeyi istedikleri yoni temsil eden genis bir niyet
bildirimidir. Programlarsa, politikalari hayata gecirmek icin kullanilan 6zgil hareket
araclari ya da yoludur. Dolayisiyla her politika birden ¢cok programa sahip olabilirken,
bir program ise kendiliginden gercek bir hareket rotasidir (Dolowitz, 2000b: 22).

Aktarilan politikalarin buyik bir kismi dayatma sonucu olarak gindeme geldigi
icin yaratilmak istenen sonuc¢ bastan politika yapicilar tarafindan bilindiginden,
cikarilacak olumlu ya da olumsuz derslerin aktarim sirecini etkilemesi pek so6z
konusu degildir (Demirci, 2010: 148).

Politika yapicilar karsilagstiklari sorunlara ¢ézim aradiklarinda ve c¢esitli
alanlarda politika gelistirmek istediklerinde kendi Ulkelerinin daha &nceki
tecrtbelerine bakarak, gecmiste yapilanlardan hangilerinin yararl oldugu ve/veya
ise yaradigini ve hangilerinin tekrar edilebilecegini 6grenebilecektir. Bu agidan
bakildiginda Ulkelerin kendi geg¢mislerinden ders g¢ikarmaya ¢alismalari zaman ve
kaynak tasarrufu acisindan daha avantajl bir yoldur (Dolowitz ve Marsh, 1996: 351-
352).

Ulusal dizey icinde bir organizasyonun farkli brans ve bdlumlerinden,
yerel diizeydeki yonetim katmanlarindan ve diger uluslararasi birimlerden dersler
cikarilabilir.
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Bir programin karmasikligi, o programin aktarilabilirligini etkilemektedir.
Ornegin daha karmasik olan bir programin aktarimi daha zordur. Rose (1993: 132-
134) bu konuda alti hipotez ileri siirmektedir. S6z konusu hipotezler sunlardir:

1- Tek hedefli programlar, ¢cok hedefli olanlardan daha kolay aktarilabilir,
2- Problem ne kadar kolaysa gerceklesme ihtimali de o kadar yliksektir,

3- Cozim ve problem arasindaki iliski ne kadar dogrudan algilaniyorsa,
aktarilabilmesi o kadar muhtemeldir,

4- Bir politikanin algilanan yan etkileri ne kadar az olursa aktarim ihtimali de
o kadar artmaktadir,

5- Aktorlerin bir programin baska bir yerde nasil isledigine iliskin bilgileri ne
kadar ¢oksa aktarim o kadar kolaydir,

6- Bir programin c¢iktilari ne kadar kolay 6ngorilebiliyorsa, aktarimi da o kadar
basittir.

Bir toplumun siyasal, kiltirel ve toplumsal yapisinin 6zellikleri, politika
yapicilarinin politika aktarimina girisme kabiliyetini zorlastirsa ya da kolaylastirsa,
belli bash yedi kategori mevcuttur. Bunlar; politika karmasikligi, eski politikalarin
varligi, kurumsal ozellikler, yapisal 6zellikler, uygulanabilirlik sorunu, gecmis iliskiler
ve dil sorunudur (Dolowitz, 2000b: 25-29).

Ote yandan politika aktarimini kolaylastiran ve zorlastiran bazi durumlar séz
konusudur. Politika aktarimi galismalarinin gogunun basarili olmak igin yapilmasina
karsin, aktarimlarin timinin basarili olmadigini da kabul etmek gerekmektedir.
Burada da aktarim islemi kendi icinde bir ayrima tabi tutulmaktadir (Dolowitz ve
Marsh, 2000: 17-20; Sobaci, 2009: 93-94). Bunlar; yetersiz bilgiye dayal aktarim,
tamamlanmamis aktarim ve uygun olmayan aktarimdir. Bunlardan ilki politika
aktaran Ulkenin s6z konusu politika hakkinda ya da politikayi aktardigi tilkede nasil
uygulandigi konusunda eksik bilgiye sahip olmasi durumunda gerceklesmektedir.
ikincisi, aktarilan lke de s6z konusu politikayi &nemli kilan aktarimin bir unsurunun
aktarilmamasi durumunda gerceklestirilen aktarimda ortaya ¢ikmaktadir. Uglinciisii
ise, politikanin aktarildigi Glke ile aktarilan Ulke arasindaki siyasal-yonetsel yapi
farkhhklari s6z konusu oldugunda glindeme gelmektedir.

1.1. Uluslararasi Orgiitler Tarafindan Dayatilan veya Tesvik Edilen Aktarimlar

Uluslararasi  orgltler, profesyonel teknokratlar ve yiksek egitimli
ekonomistlerden olusan calisanlarla isleyen, bilgiyi Greten ve uygulayan teknokratik
kurumlar olarak nitelendirilmektedirler (Woods, 2006: 2).
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Woods'a gore (2006: 6) uluslararasi 6rgiitlerin faaliyet sinirlari gelismis tlkeler
tarafindan belirlenir ve uluslararasi orgitlerde galisanlar bu sinirlar iginde kalarak
faaliyet gosterirler. Orgiit calisanlari bir yandan politik sahiplerinin tavirlarini géz
oninde bulundururken diger yandan da kendilerinin ve calistiklari uluslararasi
orgitln cikarlarini bir arada korumaya calisirlar. Calisanlarin gorevi ise Uretilmis
¢ozUmleri uygulamaya aktarmak, oOzellikle borglanan hikimetleri 6nceden
tasarlanmis tedbirleri almaya ikna etmek veya zorlamakdir.

Common ise (1998: 66, 70) konunun baska bir boyutuna dikkati cekmekte
ve uluslararasi orgitlerin yonetim merkezlerinin ABD’de olmasi nedeniyle onlarin
bu Ulkedeki politik iklimden bagimsiz kalmalarinin mimkin olamayacagini iddia
etmekte, bu kapsamda uluslararasi orgutlerin 1980’'lerden sonra gelistirdikleri
politika onerilerini gelismis devletlerin etki ve gayretlerinin bir yansimasi olarak
gormektedir.

1980’lerin baslarindan bu yana WB, IMF, USAID (United States Agency for
International Development-Amerikan Uluslararasi Kalkinma Ajansi) ve ingiltere
Denizasiri  Kalkinma idaresi (British Overseas Development Administration)
gibi uluslararasi orgitler tarafindan saglanan dis yardimlarin 6n kosulu olarak
dayatilan/tesvik edilen unsurlar kapsaminda; Uglnci diinya Ulkeleri piyasaci
politikalari benimsemeye, diinya ekonomisiyle daha fazla biitlinlesmeye, ticaret ve
is glcl piyasalarini serbestlestirmeye, kamu tesebbuslerini 6zellestirmeye ve Ulke
ekonomilerini yabanci yatirimlara acarak bu alanlarda cok cesitli reformlari hayata
gecirmeye baslamistir (Woods, 2006: 1; Haque, 1996: 206; Dolowitz ve Marsh, 1998:
38). 1990’lara gelindiginde bu orgltlerin 6zellestirme taraftari duruslari pek ¢ok
Ulkede bulylk capli yonetsel reformlarin baslatiilmasinda belirleyici olmus 6zellikle
son vyillarda pek ¢ok Ulke kamu yonetiminin Yeni Kamu Yonetimi Yaklasimi (YKY)
dogrultusunda evrilmesinde uluslararasi 6rgitler 6nci roli oynamislardir (Common,
1998: 9, 66). Buna karsilik Dolowitz ve Marsh (2000: 21) uluslararasi politikalarin
fikir gelistirdigini ve destekledigini, sonrasinda uluslararasi érglitlerin bu fikirlerden
etkilendiklerini savunmaktadir. Mossberger ve Wolman da (2003: 430) benzer
fikirleri savunarak fikirlerin profesyonel orgiitler ve epistemik topluluk gibi daha
genis uzmanlar agi aracihigiyla yayildigini iddia ederler.

Konunun en kapsamli analizi Walt vd. (2003: 1-33) tarafindan yapilmistir.
Yazarlar, Diinya Saglik Orgiitii (DSO) ve WB'nin tiiberkiilozla ve cinsel yolla bulasan
hastaliklarla micadeledeki rollerine iliskin olarak gerceklestirdikleri analizlerinde,
reformlarla ilgili ilk fikrin nasil ortaya ciktigini, nasil sekillendirildigini ve daha
sonra uluslararasi orgitler tarafindan “en iyi uygulama’ adi altinda nasil yayildigini
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ortaya koymuslardir. Analizde, “en iyi uygulama” esasl reformlarin “arastirma”,
“benimseme” ve “uyumlastirma’ olarak adlandirabilecek birbirinden bagimsiz (g
ayri asamada olusturuldugu, bu asamalarin birinden digerine geciste reformlarda
bazi degisiklerin yapildigl, uluslararasi 6rgutlerin roliiniin tam da burada ortaya ¢iktigi
ve neden bazi politikalar benimsenirken bazilarinin benimsenmedigi acik bir bicimde
gosterilmistir. Sonug olarak, analizle yerelde (retilmis deneysel bir calismanin
epistemik topluluk tarafindan nasil “kiiresel en iyi uygulama” haline getirildigi
ve sonunda uluslararasi orgitlerin yardimiyla gesitli tlkelerde nasil uygulamaya
aktarildigi acik bir sekilde ortaya konulmustur.

1.2. Aktarimda Uluslararasi Orgiitlerin Etkisi

Kiresel diizeyde politika aktariminin en basat aktorlerinden olan OECD, IMF ve
Birlesmis Milletler (BM) gibi uluslararasi orgutler; fikirler, programlar, politikalar ve
kurumlarin uluslararasi diizeyde koordine edilmesinde ve yayilmasinda giderek artan
bir rol oynamaktadir. Bu orgitler, ulusal politika yapicilarin milli politikalari ve kredi
kosullarini dogrudan, ulusal gelisme diizeyleri ve raporlarindaki bilgi ve politikalarin
yayllmasini ise dolayli olarak etkilemektedir. Buna ek olarak, uluslararasi sivil toplum
kuruluslarinin da kiresel kamu politikasi Gizerindeki fikirler ve politikalarin yayilmasi
surecindeki etkileri artmaktadir. Béylece uluslararasi orgltler, politika aktarimini
dogrudan ve dolayli olarak etkilerler. Bu bakimdan uluslararasi orgitler aktarim
surecindeki diger aktorlerin aksine hem gonilli hem de zorlayici politika aktariminda
rol oynayabilirler (Dolowitz ve Marsh, 2000: 11-12). Onlarin politika aktariminda
etkin oluslari, kiresel diizeyde bilgi ve deneyimin bir araya toplanmasini mimkiin
kildigi icin cogunlukla olumlu da karsilanmaktadir. Zaten uluslararasi 6rgutler kamu
politikalarinin belirlenmesi slrecinde bilgi akisini hizlandiran mekanizmalar olarak
islev gormeye basladigindan beri kararlarin olusturulmasi agisindan uluslararasi
arena ulusal arenanin alternatifi haline gelmistir (Common, 1998: 69, 71).

Bu cercevede, pek cok unsurun uluslararasi orgitlerin politika aktariminda
etkinliginin artmasina katkida bulundugu gézlenmekte olup, bunlar kiiresellesme,
kosulluluk, uluslararasi anlasmalar, uluslararasi toplulugun baskisi ve uluslararasi
toplantilar ve yayinlar olarak asagida alt basliklar halinde kisaca incelenecektir.

1.2.1. Kiiresellesme

Kiresellesme uluslararasi orgutlerin etkinliklerini ve rollerini gozle gorulir
bir bicimde artirmis, kiiresel piyasalar ve kiiresel kdy kavrami disaridan politikalarin
aktarilmasinin  onlindeki kultiirel ve kurumsal engelleri ortadan kaldirmistir
(Robertson, 1991: 75). Son 25 yili askin bir stiredir kiiresel giiclerin ulusal is sistemleri
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Gzerindeki baskisini artirmasi ve ozellikle teknolojik gelismelerle birlikte politika
aktariminin daha hizli ve daha kolay gerceklestirilmesi siirecinde politika yapicilarin
birbirleriyle olan iletisiminin kolaylasmasi ve artmasi, politika aktarimini daha énce
hic olmadigi kadar hizlandirmistir (Dolowitz, 2000a: 1; Mossberger ve Wolman,
2003: 428).

Kiresellesmenin bir sonucu olarak, sanayilesmekte olan ya da sanayilesmis
hicbir tilke ekonomisini kiiresel ekonomik baskilarin etkisinden ayrishiramamis; diinya
ekonomisinin yeni Uretim ve ticaret teknikleri ile donlisiime ugramasi uluslararasi
orgutleri daha etkili ve glicli kilmistir (Dolowitz ve Marsh, 2000: 6; Geri, 2001: 446).

1980’lerden bu yana IMF ve WB gibi uluslararasi érgitler kiresellesmenin
ve liberallesmenin artmasinda 6nemli rol oynamis ve bu amacla ¢esitli programlar
uygulamaya koymuslardir (Kutlu, 2001: 41).

Akademik yazinda konu hakkinda degisik fikirler bulunmaktadir. Stiglitz
esas itibariyle kiresellesme siirecine karsi degildir. Ona gore, kiiresellesme, yani
serbest ticaretin 6nlndeki engellerin kalkmasi ve ulusal ekonomilerin daha fazla
bitlinlesmesi iyi yonde kullanilabilecek bir glic olusturabilir. Bu gli¢, diinyadaki
herkesi, ozellikle de fakir insanlari zenginlestirebilecek bir potansiyele sahiptir.
Ancak engellerin kaldirilmasinda biyuk rol oynayan uluslararasi ticari anlagsmalar ve
gelismekte olan Ulkelere dayatilan politikalar, kiiresellesmenin gézden gegirilmesini
gerekli kilmaktadir (Stiglitz, 2004: 9). Gorildugu gibi, Stiglitz’in elestirisi, daha cok,
kiiresellesmenin yonetilis tarzina yoneliktir. Stiglitz’in kiiresellesmeyi degerlendirme
bicimi Falk ile ayni dogrultudadir. Falk da uygulanan neo-liberal politikalar sonucu
ortaya cikan ve “yirtici kiresellesme” olarak ifade ettigi ters etkilerin kaginilmaz
olmadigini ve bu etkilerin kiresellesmenin yanlis yonetilmesinden kaynaklandigini
belirtmektedir (Falk, 2001).

Buna karsin ekonomik kiiresellesmeye daha farkl agilardan yaklasanlar da
bulunmaktadir. Ornegin Thompson ve Hirst, kiiresellesmeye kuskulu bir sekilde
yaklasmakta ve varligini sorgulamaktadir. Onlara gore, buglin gercek anlamda bir
kiiresellesmeden bahsedemeyiz. Clinkl buglin ulus 6tesisirketler gbrece azdir ve cogu
sirket ulusal temellidir. Sermaye hareketliligi “sanayilesmis” Glkelerden “gelismekte
olan” Ulkelere degildir. Daha ¢ok “sanayilesmis” Ulkeler arasinda yogunlagsmaktadir.
Sonug olarak, kiiresel sistem, diinya nifusunun Ggte ikisini dislamaktadir (Thompson

ve Hirst, 1996: 27-28).
1.2.2. Kosulluluk

Uluslararasi orgiitler ¢cok ucuz ve uygun olan kredilerine ekledikleri kosullarla
politika aktarimindaki glglerini artirmislardir (Dolowitz ve Marsh, 1998: 43). Clinki
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kredinin onaylanmasinin bir kosulu olarak uluslararasi 6rgiitlerin borg alan Glkenin
belli ekonomik politikalari uygulamaya koymasini istemeleri ¢ogunlukla politika
aktarimiile sonuglanmaktadir (Dolowitz, 2000a: 1). Bu durum uluslararasi orgtlere,
ulus devletlere ve bu ulus devletlerin is sistemlerine karsl tartismasiz bir pazarlik
glicu verir.

Kredilerin garantiye alinmasi icin yonetsel reform, Ozellestirme, rekabet
politikasi ve piyasanin serbestlestiriimesi kapsaminda diizenlemeler yapilmasi
donisim surecindeki Glkeler icin kosul haline getirilmekte ve politika programlari
uluslararasi orgutlerin koordineli calismasiyla dolayli zorlayici aktarim (muzakereye
dayali aktarim) seklinde gerceklestiriimektedir (Evans, 2004: 3).

Stone (2004: 554) bes tip kosulluluk oldugunu belirtir. Bunlar:

Tesvik (Inducement): Ulusal hikimetin yerine getirmekten kaginacagi
politikalari yurirlige koymasi tesvik edilir.

Secicilik (Selectivity): Maddi yardim, sadece politikalari yerine getirmede
basari gosteren Ulkelere yapilir.

Ata Erkillik (Paternalism-Patriarchy): Maddi yardim, sadece yardimi yapan
orglt/devlet tarafindan belirlenen mal ve hizmetlere harcanmasi kosuluyla yapilir.

Kisitlama (Restraint): Maddi yardim, dayatilan/tesvik edilen politikalara karsi
korumaci bir anlayis sergileyen yeni bir hilkimet ortaya ciktiginda ve yardim alan-
yardim eden lke arasinda hicbir politika anlasmazligi olmadigi durumda yapilr.

Sinyalizasyon (Signalling): Maddi yardim, yardim alan tlkenin politikalarinin
uygulamada olumlu tavir sergilemesi durumunda yapilr.

Stone’a gore (2004: 545-566), “kosullu yardim” sistemi ylksek performans
gosterenleri 6dallendirirken, disik performanslilari cezalandirir. Bu da bir politika
aktarimi stratejisi olarak ““dusik performanslilar’”i daha fazla gayret gosterme
yoninde gudulerken, “yuksek performanslilar”in daha fazla yardim almalarini saglar.

1.2.3. Uluslararasi Anlagmalar

Uluslararasi anlasmalar, protokoller vb. metinler uluslararasi o6rgitlerin
Ulkeleri politika aktarimina zorlamalarini kolaylastiran 6nemli unsurlardir (Dolowitz
ve Marsh, 1998: 51).

Stone’a gore (2004: 554) politika aktarimi, uluslararasi orgitler tarafindan
U¢ grup ekonomik 6zendirici araciligiyla gerceklestirilmektedir ve etkinligini gruba
katilmadan ya da gruptan ihra¢ edilmeden alan anlasmalar bunlar igerisinde en
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onemlisidir. Uluslararasi orgitler bu belgelerin verdigi glici kullanarak uluslararasi
yapinin {yesi olan Ulkeleri onlarin iradelerine muhalif olarak belli bir program ya da
politikayl benimsemeye zorlayabilmektedirler (Dolowitz ve Marsh, 2000: 14-15).

ingiltere’nin, Avrupa Konseyi ve OECD tarafindan bilginin sinir asan
hareketliliginin diizenlenmesi, bilginin korunmasi ve islenmesi konusunda hazirlanan
uluslararasi anlasma metinlerine uygun tedbirleri almakta gecikmesi nedeniyle
orgutlerden ihrag edilme riskiyle karsi karsiya birakilmasi bunun gtizel bir 6rnegidir
(Bennett, 1991: 228).

imzalanan anlasmalardan dolayi liyeleri {izerinde baglayici giice sahip olan
uluslararasi érgiitlere bir diger giizel 6rnek AB’dir. Uye (lkelerin yani sira potansiyel
adaylar AB’nin ticaret, sanayi, istihdam, tarim ve para politikasi gibi ¢ok cesitli
alanlarda gerceklestirdigi yasal dizenlemelere uyarak geregini yapmak ve AB’nin
bu alanlardaki dizenleme yetkisini kabullenmek durumundadirlar (Rose, 1991b:
19). Radaelli (2000: 37-38) de calismasinda AB icinde temel politika aktarimi

1
7

mekanizmalarinin ““zorlama (enforcement)”, ““yasal baski (normative pressure)”’ ve

“en iyi olanin taklit edilmesi (mimetizm)”” oldugunu gostermistir.
1.2.4. Uluslararasi Toplulugun Baskisi

Bir politika tGzerinde uluslararasi toplumun uzlasmaya varmasi politika aktarimi
icin itici bir glic olusturmaktadir. Uluslararasi orgitlerin baskisiyla bir problemin
¢O6zUmU icin bir dizi Ulkede ortak bir ¢6zim uygulamaya konulmussa, bundan
sonra bu ¢oziimleri benimsememis olan Ulkeler, benzer program ya da politikalari
benimseyerek uluslararasi topluluga katilma yéniinde baski altinda kalirlar (Dolowitz
ve Marsh, 1996: 349). Belli bicimde davranmayan bu (lkeler 6zellikle OECD’nin
veya diger uluslararasi 6rgiitlerin raporlarinda dislik performansli olarak gériinerek
uluslararasi arenada tembel (laggard) bilinmemek icin politika aktarimi slirecine
girebilirler (Dolowitz, 2003: 103).

Devletin imajini olumsuz etkilememek, kendi sistemlerinin uluslararasi
diizeyde taninmasini saglamak ya da uluslararasi toplumdan dislanmanin yaratacagi
glivensizlik ortamindan kaginmak bu bakimdan politika aktariminin nedeni olabilir
(Dolowitz ve Marsh, 1998: 42).

1.2.5. Uluslararasi Toplantilar, Yayinlar vb.

Zorlama, uluslararasi orgitlerin ‘en iyi uygulama’lari veya uluslararasi
standartlara bagliig yaymak icin tesvik ya da tercih ettikleri tek yaklasim degildir
(Stone, 2004: 554). Medya, raporlar, konferanslar, paneller, ziyaretler ve hiikimetlere
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cagrilar bu orgitler tarafindan gondlli aktarim icin kullanilan diger araglardir (Evans,
2004: 44).

Uluslararasi toplantilar ve yayinlar, ulusal karar yapicilarca problemlerin
potansiyel ¢6zimi olarak taninincaya ve ardindan ¢6ziim olarak degerlendirmeye
alinincaya kadar bulunduklari yerde sessizce bekleyen fikirlerin tohumlarini atarlar
(Mossberger ve Wolman, 2003: 432). Bu tir etkinlikler reformlarin kiiresel diizeyde
yayllmasini saglamak icin de organize edilmektedir.

Gunlmuzde uluslararasi 6rgltlerin bu kapsamdaki etkinlikleri daha ¢ok tgiinci
dinya llkelerine ve kominizmden yeni cikmis tlkelere yonelik olarak Batili degerlerin
ve liberal ekonomik ve sosyal politikalarin tanitilmasi amaciyla gergeklestiriimektedir
(Dolowitz ve Marsh, 1998: 47, 51).

1.3. Uluslararasi Orgiitlere Yoneltilen Elestiriler

Uluslararasi oérgitler, politik amaglara sahip olmalari ve her gegen giin biraz
daha giiclenmeleri nedeniyle kiiresel politikalarin kontroli ve yonlendirilmesiyle
ilgili siregelen tartismalarin odagindadirlar (Common, 1998: 442).

Sol gruplar onlari Amerikan emperyalizminin araci olarak suclarken,
kiiresellesme karsitlari onlari kiresel kapitalizmi dayatmakla, piyasa ekonomisini
savunanlar ise haklarini baski altinda tutan ve ekonomilerini zaafa ugratan yolsuzluga
bulasmis elitlerin ve hiiklimetlerin destekgisi olmakla itham ederler (Woods, 2006: 1).

Bu cercevede, uluslararasi orgiitlere yoneltilen elestiriler asagida alt bashklar
halinde incelenecektir.

1.3.1. Uluslararasi Orgiitlerin Faaliyetlerinin Esit Derecede Faydali Olamamasi

IMF, piyasanin dogasi geregi istikrarsiz oldugu ve mudahaleyi gerektirdigi
anlayisina dayanilarak Keynesyen disiince esasina gore kurulmustur. Ancak
1980’li yillara gelindiginde, ABD’deki Reaganomics akimi (Arz Yanh iktisat) ve
serbest piyasacl yaklasimin etkisiyle Keynesyen anlayisi toptan redderek piyasa
liberalizminin en 6nemli savunucusu haline gelmis ve gelismekte olan Ulkelere
serbest piyasa politikasinin aktariminda 6ncii roli oynamistir. Bununla birlikte,
IMF'nin bu c¢ercevedeki tutumu oldukega celigkilidir. Soyle ki: IMF, yoksul ulkeleri
ticaretteki engelleri kaldirmaya zorlarken Avustralya, Fransa, Japonya ve ABD gibi
zengin Ulkelerin korumaci uygulamalarini siirdiirmelerine gz yummaktadir. Dahasi,
IMF, Asya ve Latin Amerika’daki gelismekte olan Ulkeleri sermaye piyasasi tzerindeki
kontrolli Bati kaynakh mali piyasalar lehine gevsetmeleri igin zorlamaktadir (Evans,
2004: 33-34).
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Uluslararasi orgutlerin buna benzer celiskili tavirlarina iliskin bir baska 6rnek
de Kirgizistan’dan verilebilir. Kirgizistan’da ¢ok sayida projeyi finanse eden Amerikan
Uluslararasi Kalkinma Ajansi (USAID) burada piyasa temelli ¢oziimleri desteklemistir.
Ancak, Kirgiz halkinin refahini artirmanin yani sira USAID’in bir baska amaci da
bolgede ABD’nin cikarlarini korumaktir. Bu ideolojik yaklasim USAID’in 1998 vyili
bltcesinin Kongre’de gorisilmesi sirasinda da giindeme gelmis ve Kirgizistan’'da
reformcularla birlikte ¢calisilarak demokratik ve serbest piyasaya dayali bir tlke insa
etmenin 6nemli oldugu ve bu g¢abalarin ayni zamanda bélgedeki bu degerlere daha
az 6nem verilen komsu Ulkelere de 6rnek olacagl vurgulanmistir. Zaten USAID’in
destegiyle Kirgizistan, Diinya Ticaret Orgiiti'ne (DTO) katilan, daha sonra da yesi
haline gelen ilk Bagimsiz Devletler Toplulugu tyesi Ulke olmustur. Bu cercevede
bolgenin Amerikan sirketlerine agilmasi amaci USAID tarafindan yapilan yardimlarin
esas amacini teskil etmistir (Lana ve Evans, 2004: 209).

1.3.2. Uluslararasi Orgiitlerin Tesvikinin/Dayatmasinin Her Zaman Yararli
Olamamasi

Uluslararasi o6rgatlerin  politikalart basarili midir? Bu soruya verilecek
cevap gercekten kafa karistirici ve subjektiftir. Bir yerde basarili olmus bir reform
programinin baska bir tilkedeki problemleri de ¢6zeceginin garantisi yoktur (Rose,
1991b: 5).

Woods’a gore de (2006: 6), IMF ve WB’nin, kendilerine borglanan Ulkeler igin
neyin iyi, neyin kot oldugunu bildiklerine dair genel gecer deliller yoktur. Yapisal
Uyum Programlari (YUP) 6rnegin, Afrika ve Latin Amerika’daki gelismekte olan
Ulkelere surekli bir bliyime getirmemistir. Dahasi, 1997’deki Asya krizinden sonra
IMF politikalari Tayland ve Endonezya’da krizi daha da derinlestirmis ve sosyal ve
ekonomik kaos ortaminin dogmasina neden olmustur. Buna ek olarak IMF, Sovyet
Rusya sonrasi devletleri sok tedavi programini uygulamalari konusunda tesvik etmis
ancak program demokratiklesmenin altini oyan ve derin sosyal istikrarsizliklar yaratan
yoksulluk ve esitsizliklere yol agmistir. Nitekim Polonya, Macaristan, Slovenya ve
Slovakya’nin milli gelirlerinin on yil dnceki diizeyinde oldugu séylenmektedir (Evans,
2004: 34).

1.3.3. Uluslararasi Orgiitlerin Yerel Sartlari Cok Az Onemsemesi

Politika aktariminin basarili bir bicimde gerceklestirilmesini yapisal ve
kalturel faktorler de etkiler (Evans ve Davies, 1999: 380). Evans (2004: 4) politika
aktariminin, aktarilacak politikanin Ulkenin degerler sistemiyle uyumlu ise akilci ve
ilerlemeci bir 6grenme aktivitesi olabilecegi gorisindedir. Bu bakimdan aktarilan
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politika kiltlirel olarak 6zimsenmeye elverisli olmali ve mevcut yapinin izerine insa
edilebilmelidir. Cogu durumda yerel sorunlara ve yerel sartlara duyarh ¢ozimler
bulunmasi daha basarili sonuglar vermektedir. Zaten politika aktarimi da ister bir
uluslararasi 6rgit tarafindan dayatma/tesvik edilsin, isterse de bir tlkenin kendi
iradesiyle gerceklestirilmis olsun bir bulus olmayip bir baska tilkenin deneyiminden
elde edilmistir (Rose, 1991b: 7). Dolayisiyla, politikanin bu agidan aktarilabilirligi
onemli bir unsurdur.

Bu gercege ragmen az gelismis Ulkelerdeki genel algilama, kredi verenlerin
yerel kosullari ve kisitlamalari g6z ardi ettikleri (Bienen ve Waterbury, 1989: 623),
uluslararasi orgutlerin cogunlukla politikayl aktaracak (lkenin 6zelliklerini ve
kosullarini pek 6nemsemeden herhangi bir yerdeki uygulamayi “en iyi uygulama”
olarak tavsiye ettikleri seklindedir (Dolowitz ve Marsh, 1998: 11; Stiglitz, 2004: 70-
71; Tabb, 2001: 351).

1.3.4. Uluslararasi Orgiitlere Duyulan Ofke

Uluslararasi 6rgiitlere duyulan 6fkenin en 6nemli nedeni onlarin dayattiklari/
tesvik ettikleri politikalarin sosyal maliyetini cogunlukla g6z ardi etmeleridir.

Ornegin IMF'nin, uyguladigi YUP’larda sosyal maliyeti hi¢ gdz éniinde
bulundurmadig bilinmektedir. Kemer sikmayi ve Ozellestirmeyi iceren bu tir
programlar genellikle saglik ve egitim hizmetlerinde kisinti ve issizlikle sonuglanmakta
ve bu maliyetler daha cok toplumun en yoksul kesimlerince ytklenilmektedir (Nedley;,
1999: 4).

Uluslararasi orgiitlere duyulan ofkenin bir diger nedeni ise bu 6rgiitlerin yeni
somirgeciligin destekgisi olarak goriilmeleridir (Common, 1998: 65). IMF, WB ya da
diger uluslararasi 6rgitler tarafindan dayatilan politikalar genellikle iyi yonetisimin
ya da en iyi uygulamanin Batili versiyonuna dayanmakta ve kamu politikalarinin milli
menfaatler dogrultusunda belirlenmesine dayanan ulus devlet anlayisinin altini oyan
‘zorlayici politika aktarimi’ olarak degerlendirilmektedir (Evans, 2004: 3).

Uluslararasi orgitlere 6fke duyulmasinin bir diger nedeni de uluslararasi
orgutlerde kiiresel politika yapiminda soz sahibi birokratlarin ‘sorumsuz’ oluslari ya
da hatalardan dolayi kimseye hesap verme durumunda olmayislaridir (Evans, 2004:
37).
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SONUC

Gecgmisi cok eskilere giden politika aktarimi konusu giinimuziin hizli degisen
ve kiresellesen diinyasinda ¢ok daha 6nemli ve disinda kalinmasi mimkiin olmayan
bir slirec haline gelmistir. Ancak bu siirecte politika aktaran Ulkeler kendi Glkelerinin
durumunu ve menfaatlerini gz 6ninde bulundurmalidirlar.

Neo-liberal devletve ekonomianlayisiileicice gelisenyenikamuisletmeciliginin
insa slireci olan 1980 ve 1990’ yillar ayni zamanda konu ile ilgili akademik yazinin
gelistigi yillardir. Diinyada yeni kamu isletmeciliginin nasil yayildigini anlamada en
uygun cerceve, akademik inceleme konusu olarak ikinci Diinya Savasi’ndan sonra
ortaya cikan ve kamu politikasi disiplini icinde yer alan politika aktarimidir. Politika
aktarimi gelismekte olan Ulkelerin politika yapim stirecinde sikhkla kullandiklari bir
aractir. Kiresellesme ile birlikte gelisen teknoloji ve artan ulagim, iletisim ve bilisim
politika aktarimini yayginlastiran bir olgudur. Bunun dogal bir sonucu olarak konu ile
ilgili akademik ilginin de arttigi yillar kiiresellesme ile paraleldir.

Uluslararasi orgiitler kiiresellesmenin etkisi ile ulus devletlerin genel olarak
yonetim yapilarini etkileme giicline sahiptirler. Bu drgtitler, yeni kamuisletmeciliginin,
Glkelerin belirli kosullari yerine getirmeleri kosulunda verdikleri yardimlar araciligiyla
ya da bu orgitlere katilmalari icin yapmalari gereken ytkamlillkler seklindeki bir
yaklasimla politika aktariminda etkili olmaktadirlar.

Politika aktariminin ortaya ¢ikmasina, bircok mekanizma sebep olmakta ve bu
sirecte bircok aktor rol oynamaktadir. S6z konusu neden ve aktorlerden bazilari ulus
devlete i¢sel iken, bazilari ise ulus devlete dissaldir.

Politika aktarimi alan yazinini anlamak tlkemiz agisindan oldukg¢a 6nemlidir.
Ozellikle son yillarda Tiirkiye—AB iliskileri glindeme geldiginde, bu birlik icin gerekli
harmonizasyon ve standartlasmanin saglanmasi i¢in Turkiye'nin yaptigi degisiklikleri
tanimlayabilmek, yine Turkiye-IMF iliskilerini belirlemek acisindan da politika
aktariminin iyi anlasilmasi gerekmektedir. Ozellikle hangi sartlar altinda hangi
politikalar aktarilir? Ne zaman politika aktarimi yerindedir? Uygulamalar nasil daha
iyi hale getirilir? Neler politikalarin basarisizligina yol acar? Biitiin bunlarin analiz
edilmesi acisindan politika aktarimi alan yazininin iyi bilinip, ¢ercevenin iyi cizilmesi
gerekmektedir.

Politikalarin, kurumlarin, ideolojinin, fikirlerin, davranislarin ya da deneyimin
hepsinin mi yoksa bir kisminin mi aktarilacagi; bunlar aktarilirken bire bir kopya mi
edilecegi, yoksa Ulkenin kendi sartlari gbz 6nlinde bulundurularak benzestirme veya
uyumlastirma yahut yepyeni bir program ortaya cikaracak sekilde esinlenme yolunun
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mu tercih edilecegi ve son olarak aktarimin Ulke icinden mi yoksa llke disindan mi
yapilacagl, Ulke disindan yapilacaksa hangi tlkenin tercih edilecegi politika aktarimina
girisenlerin karar vermesi gereken 6nemli sorulardan sadece birkagidir.

Politika aktarimi kapsaminda uluslararasi orgiitler tarafindan dayatilan/
tesvik edilen unsurlarin incelenmesini, bu unsurlarin belirlenmesi siirecinin
analiz edilmesini, uluslararasi orgitlerin politika aktariminda etkili olabilmek igin
gelistirdikleri mekanizmalari ve onlarin bu siregteki rollerini gliclendiren gelismeler
ile uluslararasi 6rgitlere bu agidan yoneltilen elestirileri ortaya ¢ikarmayl amaglayan
bu calismayla su sonuglara variimistir:

Birincisi; uluslararasi orgutler Ulkeler arasinda politikalarin hem goéndlli
hem de zorlayici aktariminda rol oynamaktadirlar. Politika aktariminin en énemli
aktoru olarak uluslararasi orgitler bu rollerini kosulluluk, uluslararasi anlagsmalar
ve uluslararasi baski yaratma gibi mekanizmalarla politikalari ulusal hikiimetlere
dayatarak ya da konferanslar, yayinlar, egitim programlari ve diger pozitif 6zendiriciler
kullanip politikayi tesvik ederek oynarlar. Bu bakimdan kiiresellesme, ulusal politika
yapicilarin deneyimsizligi ve is birligi icin can atan ulusal politikacilarin/birokratlarin
varligi gibi faktorler uluslararasi 6rgitlerin politika aktarimindaki rollerini giigclendiren
unsurlardir.

ikincisi; uluslararasi orgiitler, bu orgiitlerde hakim “bir model hepsine
uyar” anlayisinin bir sonucu olarak (lkeleri, kendi politika dnerilerini kopyalamaya
veya benzestirmeye zorlarken kendileri genellikle cesitli Ulkelerin deneyimlerini
uyumlastirmak veya sentezlemek suretiyle politika 6nerileri olustururlar.

Uclinciisi; uluslararasi érgitler politika aktarimindaki rolleri bakimindan ciddi
bicimde elestiriimekte ve galismalarindan kusku duyulmaktadir. Bu durum politika
aktarimini sinirlayan unsurlarla birlikte uluslararasi 6rgitlerin politika aktarimindaki
etkinlikleri acisindan blyik bir tehdit olusturmaktadir. Bu nedenle uluslararasi
orgutler kendilerine yoneltilen elestirileri cevaplayabilir ve bu sinirhliklarin Gstesinden
gelebilirse politika aktarimindaki etkinliklerini daha da artirabileceklerdir.

Son ve belki de en énemli bulgu ise, ikinci Diinya Savas’ndan sonra
kiiresellesmedeki artis, ulasim, iletisim ve bilisimdeki hizli gelisme ile uluslararasi
orgltlerin rollerindeki genisleme politika aktarimini hizlandirmis ve uluslararasi
orgutleri politika aktariminin vazgecilmez en énemli aktorleri haline getirmistir. Bu
cercevede uluslararasi orgitler, sahip olduklari deneyimi ulusal karar yapicilarin
kullanimina sunarak politika aktariminin basarisina 6nemli katkilarda bulunmuslardir.
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Politika aktarimi ile ilgili yapilan calismalarin ¢ogunlugu gelismis ulkeleri
kapsamaktadir ve alan yazini onlarin deneyimleri dogrultusunda gizilmistir. Politika
aktarimi genellikle gelismis Ulkelerden gelismekte olan Ulkelere dogru olmaktadir.
Fakat bu konudaki ¢alismalarin ¢ok az olmasi nedeniyle teorik gerceve sadece
gelismis Ulke deneyimlerine dayali olarak gelismektedir. Bundan sonraki ¢calismalarda
bu teorik cerceve goz ardi edilmeden, fakat gelismekte olan lilke deneyimleri de ele
alinarak politika aktariminin gerceklestirilmesi yararli olacaktr.

Turkiye'deise bu kavram, tizerine ¢alisilmayi beklemektedir. Politika aktariminin
derecesini ve yoninil 6lcen ve degerlendiren calismalar ile aktarima konu olan
politikanin, Glkeler baglaminda karsilastirmali analizi, Turkiye’de akademisyenler ve
uzmanlar tarafindan gelecekte calisilabilecek 6nemli konulari olusturmaktadir.
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COSO iC KONTROL (ABD) MODELI iLE iNGILiZ (TURNBULL)
VE KANADA (COCO) MODELLERININ KARSILASTIRILMASI

Hasan TUREDI"
Ahmet Oguz KOBAN™"
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6z

Risk yonetimi, kurumsal yonetim, bagimsiz denetim ve i¢ denetimin temelinde yer
almasi nedeniyle i¢ kontrol kavraminin 6nemi tim diinyada isletmeler, kamu kurumlari ve
akademik cevrede siirekli artmaktadir. i¢ kontrol kavraminin tam olarak neyi ifade ettigi,
etkin bir i¢ kontrol yapisindan neyin anlasiimasi gerektigi, i¢c kontroliin boyutlari, unsurlari
ve uygulama slreglerinin nasil olabilecegi gibi konular gliniimiizde tartisiimaya devam
etmektedir. 1990'li yillardan glinlim{ize kadar gelistirilmis i¢ kontrol modellerine bakildiginda,
Anglo-Sakson llkelerinin konuya genis bir perspektiften yaklastigi gorilmektedir. Bu nedenle,
bu calismada Anglo-Sakson iilkelerinden ABD, Kanada ve ingiltere’de gelistirilen i¢c kontrol
modelleri 6zet olarak tanitilip aralarindaki benzerlik ve farkliliklara deginilmistir. Modeller
arasindan ABD’de gelistirilen COSO i¢ kontrol modeli uluslararasi olarak en fazla kabul
goren, surekli gelistirilip glincellenen ve en kapsamli model olmasi nedeniyle, ¢alismanin
merkezinde tutulup, diger modeller COSO modeli ile kiyaslanmaya c¢alisilmistir. COSO
modeli, son yillarda yasanan kiresellesme, teknolojik atiimlar, dijitallesme, sosyal medyanin
yayginlagsmasi ve hile risklerinin gesitlenmesi gibi gelismeleri yakindan takip ederek kendini
yenileyip giincelleyen bir modeldir. i¢ kontrol kavraminin lilkemizde de kamu kurumlarinda
ve is cevrelerinde dogru sekilde anlasilmasi, gerek tlke ekonomisinin gelisimi, gerekse
isletmelerimizin kurumsallasarak kiresel boyutta markalara sahip olabilme hedefimize
onemli 6lclide hizmet edecektir.

Anahtar Kelimeler: i¢ Kontrol, i¢ Kontrol Modelleri, COSO, COCO, Turnbull.

COMPARING COSO INTERNAL CONTROL (USA) MODEL WITH THE ENGLISH
(TURNBULL) AND CANADA (COCO) MODELS

ABSTRACT

The importance of internal control concept has been constantly increasing globally
in business world, government agencies and academia as it forms the basis of risk
management, corporate governance, independent audit and internal audit. Currently,
issues such as the exact meaning of internal control, what needs to be understood from an
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effective internal control structure, the dimensions of internal control, its elements and the
possible implementation processes are being debated. When we look at the internal control
models developed since 1990s, it is obvious that the Anglo-Saxon countries approached
this issue from a broader perspective. Therefore, in this study, the internal control models
developed in the USA, Canada and United Kingdom are introduced and compared with each
other. Among those models, COSO internal control model, which is developed in the USA,
is situated at the center of the study and compared with other models because it is widely
accepted, continuously developed and updated, and it is the most comprehensive model.
COSO is a model that is developed and updated to follow the current developments such as
globalization, technological breakthroughs, digitization, the spread of social media, and the
diversification of fraud risks. Understanding the internal control concept accurately in public
and private sectors in our country will significantly serve our targets of developing national
economy as well as creating global brands by institutionalizing our corporations.

Keywords: Internal Control, Internal Control Models, COSO, COCO, Turnbull.

GIRIS

Teknolojinin isletme faaliyetlerinin neredeyse tamamina nifuz etmesi,
uluslararasi ticaret hacminin giderek artmasi, iletisim kanallarindaki gelismeler ve
bilgiye erisim olanaklarinin artisinin sonucu olarak isletmelerin maruz kaldiklari
riskler gesitlenmektedir. Faaliyetlerini gesitlendirip karli bir sekilde strekli biyliime
hedefine sahip isletmeler, bir yandan mevcut firsatlarin farkina varip bunlari
degerlendirmekte, bir yandan da hedeflerine ulasmalarini engelleyebilecek tiim
faktorlerle, yani risklerle miicadele etmektedirler. Uluslararasi ticaretin artisi, bir
Glkede ortaya cikan yapisal bozukluklarin sonucu olarak ortaya c¢ikan ekonomik
bunalimin, diger Ulkeleri de etkilemesi sonucunu dogurmaktadir. Tim bu gelismeler,
isletme yoneticilerinin gérev tanimlarinda da yeniliklere yol agmistir. i¢ kontrol,
risk yonetimi ve kurumsal yonetim kavramlari gegcmiste sadece bankalar ve sigorta
kuruluslarinin faaliyet alanina girerken giiniimiizde hizmet ve Uretim is kollarinda ve
hatta kamu kurumlarinda da tiim yoneticilerin glindemine girmis durumdadir.

Risk yonetimi ve kurumsal yonetimin tim isletmelerin glindemine girmesi
beraberinde bu kavramlarin temelinde yer alan i¢ kontrol yapisinin 6nemini de
artirmaktadir. Etkin bir i¢ kontrol yapisi isletme varliklarinin olasi hata ve hilelerden
zarar gormesini engellerken mali raporlarin zamaninda ve dogru olarak lretilmesini,
faaliyetlerin ekonomik ve verimli olarak yulrGtilmesini ve yasal mevzuat ile i¢
ybnergelere uyumu da saglamaktadir.
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Bu calismada i¢ kontrol yapisinin tanimi ve icerigi ile ilgili bilgi verilip
cesitli ic kontrol modelleri tanitilarak aralarindaki benzerlik ve farkhliklar, kiresel
olarak en fazla kabul géormiis model olan COSO i¢ kontrol yapisi perspektifinden
degerlendirilmistir.

1. iC KONTROL YAPISI
1.1. i¢ Kontrol Yapisinin Tanimi Ve Amaglan

i¢ kontroliin tarihi konusundaki kaynaklar, kontrol kavraminin muhasebe ve
bagimsiz dis denetim tarihiyle birlikte gelistigini gdstermektedir. Kita Avrupasi’nda ig
kontrol, tanimlanmis islemlerin gegmise yonelik kontrol edilmesi iken, Anglosakson
geleneginde ise i¢ kontrol bir isin gerceklestiriime slirecinin tamamini kapsayan bir
bakis acisiyla kontrol altinda tutulmasini saglayan bir yonetim mekanizmasidir (
Ozbek, 2012: 387).

i¢ kontrol ile ilgili ilk kapsamli arastrma 1949 yilinda yapilmistir. Denetim
yordamlari komitesinin yayinladig 6zel raporda i¢ kontrol su sekilde tanimlanmustir:

“ic kontrol, &rgiitiin plani ile isletmenin varliklarini korumak, muhasebe
bilgilerinin dogrulugunu ve glvenilirligini arastirmak, faaliyetlerin verimliligini
arttirmak, saptanmis yonetim politikalarina baglihgr 6zendirmek amaciyla kabul
edilen ve uygulamaya konulan tiim 6nlem ve yontemleriigerir” (Gliredin, 2014: 315).

ic kontrol yapisi, yonetime hedef ve amaglarini (objectives and goals)
gerceklestirebilmesi icin makul glivence (reasonable assurance) veren politika
ve yonergelerden olusur. Bu politika ve yonergeler genellikle kontroller olarak
adlandirilir ve bir araya geldiklerinde bitliniine isletmenin i¢ kontrol yapisi denir
(Arens vd., 2014: 308). Bu durumda isletme yonetimi icin isletme bunyesinde
ic kontrol yapisinin kurulmasi ve islerliginin saglanmasi énemli bir sorumluluk
olmaktadir (Turedi vd. 2015: 66).

Yonetimin i¢ kontrol yapisini olusturmasinda ic amaci vardir:
- Mali raporlamanin glvenilir olmasini saglamak,

- Isletme faaliyetlerinin verimli ve etkin olmasini saglamak,

- Yasa ve mevzuata uyum.

isletmeye giiven esasinin temelinde saglam bir i¢ kontrol sistemi yatar (Niyazi
ve Tansel, 2010: 36). i¢ kontrol yapisinin, isletmenin asagidaki hususlar cercevesinde,
kabul edilebilir (makul) bir glivence saglamasina blyilik etkisi vardir. Bu itibarla,
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bir isletmedeki tim yoOneticilerin etkin i¢ kontrol yapisi olusturmanin ve bunun
surdirdlebilirliginin 6nemini kavramalari hayati bir 6nem tasimaktadir. Bunlari
asagidaki gibi siralayabiliriz (Taredi, 2000: 148):

» Kanunlara, yapilan dizenlemelere ve yonetimin belirledigi politikalara
uyulmasi,

» Duzenli, etkin, verimli ve az maliyetli faaliyetleri 6zendirmesi ve planlanmis
ciktilari gergeklestirmesi,

» Hileye, israfa, kot kullanim ve kot yonetime karsi varliklarin korunmasi,

» Kurumun hedeflerine, kalite standardina uygun drinler ve hizmetler
sunulmasi,

» Guvenilir mali ve yonetim bilgileri olusturulup bunun devam ettirilmesi ve
diizenli raporlar ile bu bilgilerin tarafsiz bicimde ve tam zamanl agiklanmasi,

» Her turli isletme kaynaklarinin korunmasi.

ABD’de halka agik isletmelerde yapilan bagimsiz denetimlerin sonunda
yayinlanan denetgi gorislerinde, isletmenin mali tablolarinin belirlenmis standartlara
uygunlugu konusunda gorus bildirilirken, ayni zamanda isletmenin i¢ kontrol
yapisinin mali tablolarin gercegi yansitabilmesi yoniinden saglikliisleyip islemedigiyle
ilgili de gorus verilmesi zorunludur. Bu bagimsiz denetg¢i raporlarinda i¢ kontrolilin
tanimi su sekilde yapilmaktadir: “Bir isletmenin mali raporlarla ilgili i¢ kontrold,
isletme yonetimi tarafindan tasarlanip yonetim kurulu tarafindan onaylanmis olan,
isletmenin disindaki taraflar icin genel kabul gérmis muhasebe ilkelerine uygun
olarak hazirlanan mali raporlarin glvenilirligine dair makul bir glivence vermek
amaciyla olusturulan yapidir.

Bir isletmenin mali tablolarla ilgili i¢c kontroli su kural ve uygulamalari icerir:

» Muhasebe kayitlari, isletmede gergeklesen islemleri ve isletmenin
varliklarini makul bir detayda ve dogru sekilde takip edecek sekilde tutulmaktadir,

> lIsletmede gerceklesen islemler, mali tablolarin genel kabul gérmiis
muhasebe ilkelerine uygun sekilde hazirlanmasina olanak saglayacak sekilde
tutulmakta ve isletmenin tahsilat ve 6demelerinin yalnizca yonetimin onayiyla
yapildigr konusunda makul glivence vermektedir,

» Mali tablolara 6nemli derecede etkisi olabilecek tutardaki onaylanmamis
satin almalar, isletme varliklarinin onaysiz kullanimi veya satilmasi dnlenebilmekte
veya tespit edilmektedir ( GAP Inc., 2013).
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1.2. i¢ Kontrol Modelleri

Kurumlarin i¢ kontrol yapisinin yeterliligini ve etkinligini degerlendirmek igin
cesitli modeller bulunmaktadir. ABD’de COSO, Kanada’da CoCo, ingiltere’de Turnbull
modellerinin yani sira uluslararasi kabul gérmis I1SO standartlari da bulunmaktadir.
Her modelin i¢ kontrol yapisina bakisi kendine 6zgl olmakla birlikte, hepsinin ortak
amaci kurum ici kontrollerin etkinligini degerlendirebilmek igin rehber niteligi
tasimaktir. Modellerin her biri gelistirildigi tilkenin 6zelliklerinden etilenmis olmakla
beraber hepsi ortak bir paydada birlesmekte ve etkili sekilde uygulandiginda
kurumlarin performansina biiyiik katki saglamaktadir. i¢c kontrol modellerinden
bazilari kamu kurumlarina yonelikken, digerleri gerek kamu, gerek 6zel sektordeki
tim kurumlari kapsamaktadir. Bu ¢alismada tim kurumlari kapsayan modeller
incelenmistir.

Genel kabul gérmis i¢c kontrol modellerinin baslicalari sunlardir:

>  COSO i¢ Kontrol Modeli (The Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission - Internal Control— Integrated Framework),

» CoCo Kanada i¢ Kontrol Modeli (Canadian Institute of Chartered
Accountants’ Criteria of Control Framework),

» Turnbull Raporu Modeli (Financial Reporting Council; Internal Control;
Revised Guidance for Directors on the Combined Code),

> Basel Bankacilik i¢ Kontrol Modeli (The Basel Committee on Banking
Supervision’s Framework for Internal Control Systems),

» COBIT Bilgi Sistemleri Kontrol Modeli (Control Objectives for Information
and Related Technology),

> 1SO i¢ Kontrol Modeli (International Organization for Standardization),

> ABD Federal Devlet i¢ Kontrol Standartlari (Standards for Internal Control
in the US Federal Government).

ic kontrol kavramina en kapsamli yaklasim Anglo-Sakson gelenegindeki
Ulkelerde gorildigiinden, bu galismada s6z konusu (lkelerin gelistirdigi i¢ kontrol
modelleri Uzerinde durulmustur. Bu modellerin arasinda da gerek kapsam genisligi
ve gerekse etki alaninin yayginligi nedeniyle COSO i¢ kontrol yapisi modeli esas

alinarak diger modeller ile kiyaslanmistir.
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2. COSO iC KONTROL MODELI
2.1. COSO ig Kontrol Yapisinin Tanimi ve Unsurlari

1980’lerin ilk donemlerinde ortaya ¢ikan muhasebe skandallari nedeniyle
Hileli Finansal Raporlamalar Komisyonu (yaygin bilinen ismiile Treadway Komisyonu
) bugiin halen aktif faaliyet gosteren COSO’yu kurmustur (Karakaya, 2016: 160).
Acihmi, “Committee of Sponsoring Organizations”, yani “Sponsor Olan Kurumlar
Birligi” dir. Amerikan Mali Misavirler Odasi’'nin da iginde bulundugu bu yapinin
amaci, i¢ kontrol kavraminin net olarak anlasilmasini saglamak ve isletmelerde
uygulanabilmesi icin yol gosterici dnerilerde bulunmaktr.

COSO tanimina goére de i¢ kontrol, isletme faaliyetlerinin etkinligi ve
verimliliginin, mali raporlamanin glvenilirliginin, yasa ve mevzuata uyumun
saglanmasi i¢cin makul glivence vermek lzere tasarlanan, kurumun yonetim kurulu,
yonetimi ve calisanlari tarafindan etkilenen bir stirectir.

isletmelerde i¢ kontrol yapisinin tatmin edici ol¢lide var olmasi ig
kontrol bilesenleri ile mimkindir. Bu bilesenler, “Kontrol Ortami”, “Risklerin
Degerlendirilmesi”, “Kontrol Faaliyetleri”, “Bilgi Paylasimi ve iletisim” ve “izleme”
olmak tizere bes adettir (Moeller, 2014: 36).

COSO’nun ilk bastaki tasariminda i¢ kontrol unsurlari bir piramit olarak tasvir
edilmis ve yukarida bahsedilen bes ana unsurdan olusmustu. Yenilenmis COSO i¢
kontrol yapisi ise lg¢ boyutlu bir kiip seklinde tasvir edilmistir. Kiiplin Gzerinde (g
boyut bulunmaktadir; bunlar “unsurlar”, “i¢c kontrol amaglarl” ve “Orgit yapisi“dir.
Unsurlar, yukarida bahsedilen bes ana kategoriden olusmaktadir. i¢ kontrol amaglari
¢ ana kategoride incelenmektedir: “faaliyetler”, “mali raporlama” ve “uygunluk”.
Kipin Gglincl boyutundaki 6rgit yapisinda ise isletmenin genel kurumsal yapisi, alt
bolumleri, varsa istirakleri ve detay fonksiyonlari yer almaktadir. Burada vurgulanmak
istenen konu, detay isletme fonksiyonlariigin belirlenmis olan kontrollerin, isletmenin
bitlnd icin belirlenen kontrollerle uyum icinde olmasi gerektigidir. Asagida dncelikle

COSO modelinin yukarida sayilan bes unsuru 6zetlenmistir.
2.1.1. Kontrol Ortami

Kontrol ortami i¢ kontrolin ne kadar basarili olabilecegini belirleyen temel
unsurudur. isletmenin faaliyetlerini yapma bicimini ifade eder. isletmedeki i¢ kontrol
ortaminin saglikl ve etkin ¢alisabilmesi igin Uist yonetim ve ¢alisanlarin sorumluluk ve
yetkilerinin sinirini iyi bilmesi gereklidir. Bir kurumun ¢alisma disiplinin olusumunda
esas belirleyici olan yonetim kurulu ile Ust yoneticilerdir. Yani kontrol ortaminin
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ana belirleyicisi olan kurum calisanlarinin kontrol bilincinin lst yonetim tarafindan
etkilenebilme derecesidir (Turedi ve Karakaya, 2015: 70).

Kontrol ortami, isletme yonetimi ve calisanlarinin i¢c kontrol yapisi ile ilgili
davranis ve tavirlari, yonetim ilkeleri, isletmenin 6rgit yapisi, yetki ve sorumluluklarin
verilmesinde izlenecek prosedirler ve personel politikalarindan olusmaktadir.
Bu unsur, i¢ kontrol ortamini her yoniyle kapsamaktadir. Kontrol ortaminin asil
kaynagini kurumun gecmisi, kurumsal kiltlir ve yonetim felsefesi olusturmaktadir.
COSO modelinde kontrol ortamini olusturan prensipler sunlardir (Moeller: 38, 2011):

» Durustlik ve ahlaki degerlere baghlk,

» Yonetim kurulunun bagimsiz gézetim fonksiyonunu yerine getirmesi,
> Orgiit yapisi, yetki ve sorumluluklarin belirlenmesi,

» Yetkin calisanlara sahip olmak ile ilgili insan kaynaklari politikalari,

» Calisanlarin i¢ kontrollerle ilgili sorumluluklarinin bilincinde olmasi.
2.1.2. Risklerin Degerlendirilmesi

isletmeler kendilerine tahsis edilen kaynaklari amag ve hedeflerine ulasmak
icin kullanirlar. Bu kaynaklarin kullanimrigin alinan kararlar yiritulen faaliyet, siireg ve
projeler beraberinde riskleri de getirir. Risk yonetimi, isletmelerin amag ve hedefleri
dogrultusunda belirledikleri amacglara ulasmalarina yardimci olan bir aractir. Risk
yonetimi, risk stratejisinin belirlenmesi, risklerin tespit edilmesi, degerlendirilmesi,
risklere cevap verilmesi, risklerin gozden gegirilmesi ve raporlanmasi asamalarini
kapsar.

isletmelerin sistemli bir sekilde analizler yaparak amac¢ ve hedeflerinin
gerceklestiriimesini engelleyebilecek i¢ ve dis riskleri tanimlayarak degerlendirmesi
ve alinacak 6nlemleri belirlemesine risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi denir
(Maliye Bakanligi, 2014).

COSO modelinde risklerin degerlendirilmesiyle ilgili ana prensipler sunlardir:
» Kurumun hedeflerinin net olarak belirlenmis olmasi,

» Hedeflerin gercgeklestiriimesine yonelik risklerin belirlenmesi,

» Hile risklerinin g6z 6ninde bulundurulmasi,
>

Onemli degisimlerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi.
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2.1.3 Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri, 6ngoriilen bir riskin etki ve/veya olasiligini azaltmayi ve
boylece isletmenin amag ve hedeflerine ulasma olasiligini artirmayr amaglayan
eylemlerdir. Kontrol faaliyetlerinin  belirlenmesi, risk degerlendirmesinin
tamamlanmasina baghdir. Yonetim, gorevlerin ve hedeflerin gerceklestirilecegine
dair makul giivence elde etmek icin risk yonetimini esas almak suretiyle kontrol
faaliyetlerini planlamali, bunlari organize etmeli ve yonlendirmelidir. Kontrol
faaliyetleri mali olan ve olmayan kontrolleri kapsamakta olup isletmenin tiim
faaliyetleri igin bir bitln olarak tasarlanip uygulanmahdir (Maliye Bakanhgi, 2014).

COSO modelinde kontrol faaliyetleriyle ilgili ana prensipler sunlardir:

» Kontrol faaliyetlerinin belirlenmesi ve uygulanmasi,

» Genel bilgi sistemleri kontrollerinin belirlenmesi ve uygulanmasi,

» Kurumun belirledigi prosediir ve politikalarla kontrollerin desteklenmesi.
2.1.4 Bilgi Paylasimi ve iletisim

i¢ kontrol yapisinin unsurlarindan biri olan bilgi ve iletisim, diger dért unsur
arasindaki iliskiyi bilgi paylasimi ve iletisim yoluyla saglar. isletme genelinde bilgi
akisini diizenleyerek kurumsal amag ve hedeflere ulasma yolunda bir ara¢ olarak
gorilen i¢ kontrol yapisinin islerligi ve uygulanma kabiliyetinin artmasinda 6nemli
bir role sahiptir. iletisim, bilginin isletme icinde gerek yatay ve dikey olarak, gerekse
isletme disinda uygun mekanizmalarla ilgili kisi, idare ve mercilere iletilmesini ve
dontsumini ifade eder (Maliye Bakanhgi, 2014).

COSO modelinde bilgi paylasimi ve iletisimle ilgili ana prensipler sunlardir:

» Kaliteli verinin toplanmasi, islenmesi, paylasimi ve kullaniimasinin
saglanmasi,

> ¢ kontrolle ilgili bilgilerin kurum igine paylasiimasi,
» Kurum icinde paylasilan bilginin dis paydaslarla iletisiminin saglanmasi.
2.1.5 izleme

izleme, isletmenin amag¢ ve hedeflerine ulasma konusunda i¢ kontrol
yapisinin beklenen katkiyi saglayip saglamadiginin, i¢c kontrol standartlarina
uyum cercevesinde degerlendirilmesi ve sistemin iyilestirmeye agik alanlarina
yonelik eylemlerin belirlenmesidir. izleme ile, isletmenin faaliyetlerinin misyon
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dogrultusunda, hedeflerle uyumlu olarak yiritilip yurutilmedigi, risk yonetimi
esaslari cercevesinde gerekli kontrollerin 6ngorilip 6ngorilmedigi, s6z konusu
kontrollerin uygulanip uygulanmadig, iletisimin acik ve yeterli olup olmadigi gibi
hususlar tespit edilip degerlendirilmektedir (Maliye Bakanligi, 2014).

COSO modelinde izlemeyle ilgili ana prensipler sunlardir:

» Surekli ve tek seferlik gozden gecirme faaliyetlerinin tanimlanmasi ve
uygulanmasi,

> ¢ kontrolle ilgili eksikliklerin degerlendirilip paylasiimasi.
2.2. COSO i¢ Kontrol Yapisinin Yenilenme Nedenleri ve igerigi

COSO modeli isletme yonetimlerine etkin bir i¢ kontrol yapisina ulasabilmek
icin slreclerini nasil gelistirmeleri gerektigini tanimlayan yegdne modeldir. Bu
nedenle, is diinyasindaki gelisme ve degisimlerden etkilenen, yasayan bir modeldir.
Bu nedenle 1992 yilinda yayinlanan ilk COSO modeli 2013 yilinda glincellenerek
¢agin gerekliliklerini yansitacak sekle getirilmistir. Yasanan degisimler ana baslklar
olarak sunlardir:

> internetin kullanim vyayginhigi artmis, giinimiizde milyarlarca kisi
tarafindan kullanilir hale gelmistir,

» Sosyal medya kavrami gelismis ve milyarlarca kisi tarafindan kullanilir hale
gelmistir,

» Mobil (tasinabilir) cihazlarin hem kullanim alanlari ¢esitlenmis, hem de
kullanimi yayginlasmstir,

» Bulut (cloud) bilisim kavrami gelismis ve hizla yayginlasmaktadir,

> Bilgisayar sistemleri gelisip degisime ugramis, ana bilgisayar (mainframe)
sistemler yerini mlsteri sunucusu (client-server) sistemlerine birakmistir,

> Orgiitler ve isletmeler ¢cok daha uluslararasi hale gelmis, esneklikleri ve
uyum kapasiteleri artmistir.

Cagimizin getirdigi bu degisimlerin sonucu olarak isletmelerin karsi karsiya
kaldiklari riskler gesitlenmis, isletme yonetimlerinin bu degisime uygun hamleler
yapamamas! durumunda 6nemli iflaslar gerceklesmistir. Bu iflaslarin nedeni olan
hileler ve mali raporlama zaaflarinin kontrol altina alinabilmesi icin ABD’de Sarbanes-
Oxley (SOx) yasasi 2004 yilinda yayinlanmistir. Bu yasanin amaci, ABD’de halka agik
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sirketlerin yatirimci nezdinde daha glivenilir hale getirilmesidir. Bunun saglanabilmesi
icin de su ana bashklarda kurallar belirlenmistir:

Yasanin numarasi | Yasanin igerigi

101 Nolu Yasa Kamu Gozetimi Kurumunun (PCAOB) kurulmasi ve isleyisi

104 Nolu Yasa PCAOB tarafindan bagimsiz denetim kuruluslarinin denetlenmesine dair kurallar

108 Nolu Yasa PCAOB tarafindan muhasebe prensiplerinin gozden gegcirilip yenilenmesi ve
yayinlanmasi

201 Nolu Yasa Bagimsiz denetim kuruluslarinin yapamayacagi faaliyetlerin belirlenmesi

203 Nolu Yasa Bagimsiz denetginin belirli bir sire sonra bir baska meslektasiyla yer
degistirmesine (rotasyon) dair kurallar

301 Nolu Yasa isletmelerde bagimsiz ydnetim kurulu Uyelerinden olusan bir “denetim
komitesi”nin olusturulmasina dair kurallar

302 Nolu Yasa Halka acik isletmelerin yayinladigi raporlarin genel midir ve mali isler muduri
tarafindan onaylanmasi

305 Nolu Yasa isletme y®netiminin yasa disi kazang saglamasi durumundaki yaptirimlar

404 Nolu Yasa ic kontrol yapisiyla ilgili isletme yénetiminin sorumluluklari

407 Nolu Yasa Denetim komitesi Uyelerinden birinin resmi olarak isletmenin mali uzmani
sifatiyla tanimlanmasi

408 Nolu Yasa Mali dipnotlarla ilgili gerektiginde yapilabilecek sermaye piyasasi kurumu
denetimlerinin tanimlanmasi

409 Nolu Yasa Mali tablolarin yayinlanmasi ile ilgili stirelerin belirlenmesi

1105 Nolu Yasa Yoneticilerin yapmis olabilecegi yasa ihlalleri nedeniyle tabi olacaklari yasal

kisitlamalarin belirlenmesi

Yukaridaki yasa iceriginden de gorilebilecegi Uzere, kapsam tamamen
kurumsal yonetimi saglamaya yoneliktir. 404 numarali olan ise dogrudan i¢ kontrol
yapisi ile ilgilidir ve bu yasaya gore isletmelerin COSO modeline uygun olarak etkin
bir i¢c kontrol yapisina sahip olmasi yasal bir zorunluluktur. Dolayisiyla bir 6neri olarak
ortaya ¢tkmis olan ve yasal zorunluluk icermeyen COSO, SOx yasasi ile birlikte ABD'de
halka acik isletmelerin uymasi gereken yasal bir zorunluluk haline gelmistir.

is diinyasindaki dinamiklerde ve yasal diizenlemelerde yasanan tiim bu
gelismelerin sonucu olarak COSO modelinin de gelistiriimesi geregi ortaya ¢ikmistir.
Bu gelisimler ana baslklar itibariyle soyledir:

> lIsletmelerin ydnetim kurulu {yelerinin i¢ kontrol yapisi konusundaki
sorumluluklarinin artmasi,

» Kiresellesmenin isletmeler Gizerindeki etkileri sonucu pazar tanimlarinin
degismesi ve isletmeler arasi ortaklik ve satin almalarin artmasi,

> lIsletmeler arasi stratejik isbiriklerinin (strategic alliences) ve ortak
girisimlerin (joint venture) artmasi, isletmelerin ana faaliyetleri disindaki isleri uzman
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kuruluslara devretmesi (outsourcing) ve ortak hizmet havuzlarinin olusturulmasi
(shared services) gibi modellerinin gelismesi sonucu isletme faaliyetlerinin karmasik
hale gelmesi,

» Yasa, yonetmelik ve standartlarin her tlkede farkl yonleriyle degismesi ve
karmasik hale gelmesi,

» Teknolojideki gelismelerin ivmelenerek artmasinin sonucu olarak isletme
faaliyetlerinin ve i¢ kontrol uygulamalarinin giderek daha fazla teknolojiye bagimli
hale gelmesi,

» Hilenin 6nlenmesi ve ortaya ¢ikarilmasi kapsamindaki calismalara olan
ihtiyacin artmasi.

Dolayisiyla is diinyasinda ve isletmelerin faaliyetlerinde yasanan degisimler
COSO modeline yansitilmistir. Bunun yani sira faaliyetlerle ve raporlama ile ilgili
hedefler genisletilmis, uyum ve mali olmayan raporlama konulariyla ilgili hedefler
konarak orneklerle zenginlestirilmistir.

3. CoCo MODELI

Bu model, Kanada Mali Miusevirler Odasi tarafindan i¢ kontrol yapisinin
degerlendirilmesi amaciyla 1995 yilinda gelistirilmistir. COSO modeline gbre daha
pratik ve anlasilirdir fakat etkisi yerel seviyede kalmistir. Bu anlamda COSO i¢ Kontrol
modelinin Ustlendigi uluslararasi diizenleme standartlarina ikame olacak bir model
halinialamamistir. COSO i¢ kontrol yapisinin aksine, CoCo modelinde “i¢ kontrol” degil
sadece “kontrol” kavrami kullanilmistir. CoCo, kontrolii, organizasyon amaglarina
ulasiimasiicin calisanlari destekleyen ve bir arada tutan kaynaklar, sistemler, stiregler,
kurum kultlra, kurumsal yapi ve gorevler gibi organizasyon unsurlarindan biri olarak
tanimlamistir (Root, 1998: 147-149).

ic kontrol modelleri cercevesinde COSO ve CoCo modelleri birbirlerini
tamamlayici roller Gstlenmektedir. Bu noktada anlatiimak istenen, s6z konusu ig
kontrol modellerinin kurulmasindaki asil amag, isletmelerde etkinligi ve verimliligi
tesis etmek suretiyle katma deger olusturulabilmesidir. COSO ve CoCo isimli iki farkli
modelin ortaya c¢ikmasi, esas itibariyle olmasa bile usul itibariyle aralarinda bazi
farkliilarin oldugunu gostermektedir. Bu noktada en temel ayrim, CoCo modelinde,
isletmelerde kurulacak i¢ kontrol yapilarinin yapisal kontrol prosediirlerinden ziyade
daha davranissal degerlere dayanmasidir (CICA - The Certified Internal Controls
Auditor, 1995).

Sayisgtay Dergisi ® Sayi: 99/Ekim-Aralik 2015 105



COSO i Kontrol (ABD) Modeli ile ingiliz (Turnbull) ve Kanada (CoCo) Modellerinin Karsilastirimasi

Bu modele gore i¢ kontrol, “kaynaklar, sistemler, strecler, kiltur, orgutsel
yapl ve gorevleri de icerecek sekilde hep birlikte bir kurumun hedeflerinin
gerceklestiriimesine yardimci olan bilesenlerdir”. Bu anlamda CoCo modelinde
“kontrol rehberi” olarak adlandirilabilecek, 4 ana grup dahilinde 20 alt prensip

n o«

belirlenmistir. Modelin dort ana bileseni “amaclar”, “sorumluluk”, “yetkinlik” ve

“izleme ve 6grenme”dir ( Ozbek, 2012: 456).

Amaglar ana grubu 5, sorumluluklar ana grubu 4, yetkinlik/yeterlilik ana grubu
5veizleme 68renme ana grubu 6, olmak lizere toplam 20 alt unsurdan olusmaktadir
(IFAC - International Federation of Accountants, 2006).

CoCo Kontrol
Madeli

i__;:te me Baglhhk
& Ofrenme ’

\'i E ylem.
\- Yetkinlik

Kaynak: http:,

COCO, bu dort grubu, kontrol siirecinin slirekli oldugunu yansitacak sekilde
birbirini dairesel olarak takip eden bir siire¢ olarak degerlendirmektedir ( Erdogan,
2009: 128).

Bu model, i¢ kontrol yapisina yonelik COSO modelinden daha aciklayici
ve anlasilir unsurlar icermektedir. Bu sayede yonetim sireclerinde daha esnek
ve vyaratict davranislari vurgulamaktadir. Fakat COSO modelinde oldugu gibi bir
uygulama rehberi ve degerlendirme araci olma niteligi yoktur. Daha gok, etkin bir ig
kontrol yapisinin bilesenlerini ilkeler seti olarak sunmaktadir.
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3.1. CoCo Modelinin Bilesenleri

i¢ kontrol unsurlarini detayli olarak ve gayet anlasilir olarak siraladig icin bu
modeldeki i¢ kontrol unsurlari siniflandirmasi Gizerinde 6zellikle durulmustur. CoCo
modeli i¢ kontrolii 4 bilesen altindaki 20 ilke ile agiklamaktadir.

3.1.1. Amaglar (Objectives)
> lIsletmenin hedefleri belirlenmeli ve paydaslariyla paylasiimalidir,
> Onemliigsel ve digsal riskler belirlenmeli ve degerlendirilmelidir,

> lIsletmenin hedeflerini gerceklestirip risklerden korunmasini destekleyen
ilkeler olusturulup kurum icinde paylasiimahdir,

> lIsletmenin hedeflerini gerceklestirebilmesi icin planlar yapilmali ve
calisanlarla paylasiimahdir,

» Hedefler ve planlar olgllebilir performans kriterleri icermelidir.

Modelin bu kismi, i¢ kontrol kavraminin degismez kapsamini ve kurum iginde
ylritilmesi gereken i¢ kontrol faaliyetlerinin ana cercevesini olusturmaktadir.

3.1.2. Sorumluluk (Commitment)

> lIsletmenin etik degerleri belirlenmesi ¢alisanlarla paylasiimali ve isletme
genelinde uygulanmalidir,

> Insan kaynaklari ilke ve uygulamalari kurumun hedef ve etik degerleriyle
uyum icinde olmahdir,

» Yetki, sorumluluk ve hesap verebilirlik agik ve anlasilir sekilde ve kurum
hedefleriyle uyumlu sekilde tanimlanmalidir,

» Calisanlar arasindaki gliven ortami desteklenerek, bilgi akisi ve
performanslarini isletmenin hedeflerini gerceklestirmeleri icin yonlendirmelidir.

Bu bolimde, i¢ kontrol faaliyetlerinin isletme hedefleriyle nasil bir uyum iginde
yiuritulmesi gerektigi, kurumsal yonetim ilkelerinin i¢ kontrol yapisiyla etkilesimi ve
yapinin kurum calisanlarinca kavranip benimsenmesinin énemi vurgulanmaktadir.
Bu kisim, i¢ kontrol modelinin yasayan ve insan faktoriiniin énemini vurgulayan
bolimuddr.

3.1.3. Yetkinlik (Capability)

» Calisanlar, isletme hedeflerini gerceklestirmek icin gereken bilgi, beceri ve
araclara sahip olmalidir,
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> lletisim siiregleri, isletmenin degerlerini ve hedeflerini gergeklestirmesini
desteklemelidir,

» Calisanlarin sorumluluklarini yerine getirebilmesi igin yeterli ve gerekli
bilgi paylasiimalidir,

> lIsletmenin cesitli birimlerinin karar ve eylemleri koordine edilmelidir,

» Kontrol faaliyetleri isletmenin hedeflerini, maruz kaldigi riskleri ve kontrol
unsurlarinin birbirleriyle iliskisini géz 6niinde bulundurarak tasarlanmalidir.

Burada, i¢ kontrol yapisinin gerek kapsam yeterliligi ve gerekse etkin bir
sekilde ylritilmesinin temelinde ¢alisan yetkinliklerinin gelistirilmesinin bulundugu
vurgulanmaktadir.

3.1.4. izleme ve Ogrenme (Monitoring and Learning)

> Isletmenin hedeflerini veya kontrollerini yeniden degerlendirmek gerekip
gerekmedigini anlayabilmek igin isletmenin i¢ ve dis ortami izlenmelidir,

> lIsletmenin performansi, hedef ve planlarinda tanimlanan basari
oOlgltleriyle kiyaslanarak degerlendirilmelidir,

> lIsletmenin hedef ve sistemlerinin altyapisinda bulunan varsayimlar
periyodik olarak gozden gecirilmelidir,

» Bilgi sistemleri ve bilgi gereksinimleri, kurum hedeflerinin degismesi veya
raporlama yetersizlikleri durumunda gézden gegirilip degerlendirilmelidir,

» Gerekli degisikliklerin yapilmasi dlizenli olarak takip edilmelidir,

> Ust yonetim i¢c kontrol vyapisinin etkinligini gézden gegirmeli,
degerlendirmeli ve sonuglari ¢alisanlarla paylasmaldir.

Bu kissimda da modelin yasayan ve gelisen bir yapida olmasi gerekliligi
vurgulanmaktadir.

COSO modelinin temel varsayimlarindan olan mutlak glivencenin imkansizhigi,
CoCo modeli icin de gecerlidir. Bu kapsamda karsilacak hata ve hileler, yonetim
kaynakli yanhs tasarruflar, isletme calisanlarinin i¢ kontrol sistemini yeteri derecede
benimseyememesi gibi nedenler, CoCo i¢ kontrol modelinin makul giivence
seviyesinde kalmasini elzem kilmistir.

Tim bu anlatilanlardan sonra belirtmek gerekir ki; mevcut gelismeler ve
degisimler; CoCoigkontrol modelinin git gide COSO etkisinde kaldigini gbstermektedir.
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Bunun sebebi olarak da COSO modelinin kabul ¢evresinin glinden gline artmasini
gosterebiliriz. Kanada merkezli ortaya g¢ikan CoCo i¢ kontrol modeli, cografi olarak
ABD ile sinir olmasi nedeniyle de COSO modeline daha fazla direnemeyerek,
genisleyen bu alana dahil olmaya baslamistir. Sonug itibariyle COSO’nun hizla gelisip
iceriginin detaylanmasiyla beraber Kanada’da da genel kabul gérmis model haline
geldigi gorilmektedir.

4. TURNBULL RAPORU MODELI

Turnbull raporu ismini, calismayi yapan komisyonun baskani Nigel Turnbull’dan
almistir. ilk defa 1999’da yayinlanan raporun icerigi COSO modeline benzemektedir.
Bununla birlikte, Turnbull raporu COSO’da oldugu gibi bir uygulama rehberi niteligi
tasimamakta, i¢c kontrol yapisiyla ilgili ilkeleri belirlemektedir. Dolayisiyla Turnbull
raporuna i¢ kontrolle ilgili ilkeler rehberi denilebilir. Bu ¢alismanin geriye kalaninda
“Turnbull raporu” yerine “Turnbull” kisaltmasi veya “rapor” kullaniimistir.

Raporun ilk olarak yayinlandigi 1999’dan raporun gelistirilmis yeni stirim{iniin
yayimlandigl 2005’e kadar yapilan gozlemler, isletmelerin yonetim kurulu Gyeleri
ve yatirimcilarindan alinan yorumlar, Turnbull’da belirtilen ilkeleri dikkate alarak
isletmelerinin i¢ kontrol ve risk yonetimi yapilarini buna uygun olarak gelistiren
kurumlarin blyiik yarar sagladiklarini gostermistir. Rapordan en ¢ok yarar saglayan
isletmelerin, i¢ kontrol ve risk yonetimi stireglerini isletmelerinin ana faaliyetlerinin
icine yerlestirenler oldugu gézlemlenmistir.

Geri bildirimde bulunan kullanicilarin ortak fikri, raporun ilke bazl olmasi,
detayh uygulama rehberi icermemesinin kendilerine bir sorun olusturmadigidir.
Hatta tam tersine, raporun ilke bazli olmasi, yénetim kurullarinin konuyu ciddiyetle
ele alip, sorumlu olduklari isletmelerin iginde bulundugu 6zel kosullari dikkate
alarak i¢ kontrol ile ilgili en uygun hamleleri yapmaya calistiklarini géstermektedir.
Dolayisiyla raporun yeni versiyonunda da esnek, ilke bazli yaklasim korunmustur (
The Financial Reporting Council, 2015: 1-2).

4.1. Turnbull Raporu Modeline Gére i¢ Kontrol Yapisinin ve Risk Yonetiminin
Onemi

ingiltere Mali Raporlama Konseyi’nin (Financial Reporting Council) Ekim
2015 tarihli Giincellenmis i¢ Kontrol Yénergesi (Revised Guidance for Directors on
the Combined Code), bu calismada kisaca Turnbull Raporu olarak adlandiriimistir.

” u

S6zkonusu rapor bes ana bolimden olusmaktadir. Bunlar; “giris”, “etkin bir i¢ kontrol
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yapisini isletmek”, “i¢c kontrollerin etkinligini degerlendirmek”, “i¢c kontrollerle ilgili
yonetim kurulunun agiklamalari” ve “appendix” bolimleridir.

ic kontrol yapisinin ve risk ydnetiminin énemi su sekilde siralanmistir (The
Financial Reporting Council, 2015: 3):

> lIsletmenin hedeflerini gerceklestirmesi icin yonetilmesi gereken risklerin
kontrol altina alinmasinda i¢ kontrol yapisi 6nemli bir role sahiptir.

> ¢ kontrol isletme aktiflerinin korunmasini, ic ve dis raporlamanin
glvenilirliginin saglanmasini, faaliyetlerin verimli ve etkin olarak slrdirilmesini,
yasalara ve yonetmeliklere uyumu kolaylastirir.

» Duzenli bir sekilde tutulan muhasebe kayitlari ve etkin mali kontroller,
ic kontroliin 6nemli bir unsurudur. isletmenin gereksiz riskler almadiginin ve mali
raporlamanin glivenilirliginin teminatidir. Ayrica isletme varliklarinin korunmasina,
hileli raporlamanin dnlenmesine ve tespitine kolaylik saglar.

> Isletmenin icinde bulundugu ortam, hedefleri ve faaliyet siiregleri siirekli
degisim icinde oldugundan, maruz kaldigi riskler de degismektedir. i¢ kontrol
yapisinin etkinligi, surekli degisen risklerin tespit eidilip yonetilmesine olanak
saglayacak yapida olmalidir. isletmenin karlilig bilingli bir sekilde risk alabilmesine
bagh oldugundan, etkin bir i¢ kontrol yapisi riskleri tamamen ortadan kaldirmaktan
ziyade risklerin kontrol altinda tutulmasini hedefler.

Burada bahsedilen igerik, COSO i¢ kontrol modelinin tanimi ile tamamen
paralellik icermektedir.

Raporun hedefleri de su sekilde siralanmistir:

> ¢ kontrollerin, isletmenin hedeflerini gerceklestirmek icin yirittikleri
faaliyetler ile i¢ ice gecmis oldugu yapilar olusturabilmek.

» Surekli gelismekte olan is diinyasinin kosullarina uyumlu kalabilen yapilar
kurabilmek.

» Herisletmenin kendine has 6zel kosullarini dikkate alarak uygulayabilecegi
ilkeler seti olusturabilmek.

> ¢ kontrol yapisinin risk bazli bir anlayisla kurulmasi, i¢ kontrol konusunun
yasalara uyum kapsaminda degil, isletmenin olagan kurumsal yonetim sirecinin
bir parcasi olarak ele alinmasi ve yonetim kurulu tarafindan sirekli gézetim altinda
tutulmasi hedeflenmistir.
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4.2. Turnbull Raporu Modelinde ig Kontrol ile ilgili Sorumluluklar

Raporda i¢ kontrol kapsamindaki sorumluluklar net olarak belirtilmistir
(The Financial Reporting Council 2015: 6). Yonetim kurulunun i¢ kontrol yapisinin
kurulmasi ve etkinliginin stirdirilmesi kapsamindaki sorumluluklari 6zellikle dikkat
cekmektedir. Bu modelin temelleri, isletme yonetiminden tamamen bagimsiz bir
yonetim kurulunun varhigi tizerine kurulmustur. ilgili bélimler asagida 6zetlenmistir.

4.2.1. Yonetim Kurulu Uyelerinin Sorumluluklan

isletmede etkin bir i¢ kontrol yapisinin kurulmasi ve diizenli olarak gézden
gecirilmesini saglamak yonetim kurulunun sorumlulugundadir.

Yonetim kurulu, hissedarlarin yatirrmlarinin ve isletme aktiflerinin giivence
altinda tutulmasini saglayacak bir i¢c kontrol yapisinin sirdirilmesini saglamalidir.
Bunun icin de i¢ kontrolin risklerin yonetimindeki etkinligini degerlendirerek isletme
icin belirlenmis olan risk istahina paralel oldugundan emin olmaldir.

i¢ kontrol yapisinin etkinligi, ydnetim kurulu tarafindan en azindan yilda bir
kere gozden gecirilmeli ve bu ¢alismanin raporu ortaklar kuruluna sunulmahdir.

4.2.2. isletme Yéneticilerinin Sorumluluklar

Risk ve kontrollerle ilgili yonetim kurulunun belirledigi politika ve yonergelerin
uygulanmasi, isletme yonetiminin sorumlulugundadir. Bu kapsamda yoOnetim,
isletmenin karsi karsiya oldugu risklerin belirlenmesi ve yonetim kurulunun dikkatine
sunulmasinin yani sira, yonetim kurulunun belirledigi kapsam dahilinde bir i¢ kontrol
yapisini tasarlayip kurmak, isletmek ve gézlemlemekten sorumludur.

4.2.3. isletme Gahisanlarinin Sorumluluklar

isletmenin tiim calisanlari i¢ kontrol kapsaminda sorumluluk almalidir. Bu
kapsamda calisanlarin bir araya geldiklerinde sahip olduklari yetkinlikler etkin bir ig
kontrol yapisinin isletilmesine elverisli olmalidir.

4.3. Turnbull Raporu Modelinde i¢ Kontrol Yapisinin igerigi

Etkin bir i¢c kontrol yapisinin unsurlari su sekilde siralanmistir (The Financial
Reporting Council, 2015: 7):

> Isletme icin uygun olan politika, ydnerge, davranis ve gérevlerin biitiini
etkin bir i¢ kontrol yapisinin 6zelliklerindendir.

> ¢ kontrol yapisi isletmenin hedeflerine ulasmasini engelleyebilme
potansiyeli olan her tiirli riske gerekli cevabi verebilecek nitelikte olmalidir.
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> lIsletmede iretilen i¢c ve dis paydaslara yoénelik raporlarin kalitesi,
zamaninda sunulmasi, uygun kapsamda olmasi ve glivenilir olmasi gereklidir.

> lIsletmenin yasa, yonetmelik ve kurum ici yodnergelere uyumunu
saglamalidir.

> Isletmenin i¢ kontrol yapisi 6rgiitiin yapisal 6zelliklerini yansitmalidir.
> ¢ kontrol yapisiicerisinde isletmenin kontrol faaliyetleri de yer almaktadir

» Bilginin Uretilmesi, paylasimi ve 6rgitsel iletisim faaliyetleri de i¢ kontrol
yapisinin unsurlarindandir.

> ¢ kontrol yapisinin etkinliginin sirdiriilmesini saglayan gozlemleme
faaliyetleri de i¢ kontrol yapisi dahilindedir.

> ¢ kontroller, isletmenin ana faaliyetleriyle i¢ ice gecmis durumda ve
isletmenin kalttrine uyumlu olmahdir.

> lIsletme ici ve cevresindeki degisimlerden ortaya ¢ikan yeni risklerin hizla
farkina varilip gerekli tepkiyi verebilen bir i¢ kontrol yapisi olmalidir.

» Ortaya cikan 6nemli kontrol problemlerinin veya zayifliklarinin ve bunlara
karsilik yerine getirilen dizeltici faaliyetlerin derhal ilgili yonetim kademesine
bildirilmesini saglayan politika ve yonergeler bulunmalidir.

> ¢ kontroliin karar verme mekanizmalarindaki problemleri, kullanici
hatalarini, hileleri ve 6ngoriilemez durumlari tamamen ortadan kaldiramayacagi,
fakat azaltacagi bilinmelidir.

> lIsletmenin hedeflerini gerceklestirirken ortaya cikabilecek dngoriilebilir
risklerin dnlenebilecegine dair mutlak degil, makul giivence verilebilecegi bilinmelidir.

4.4. Turnbull Raporu Modelinde i¢ Kontrol Yapisinin Etkinliginin Olgiilmesi

Bu modelde i¢ kontrol yapisinin etkinliginin gdzden gecirilmesi, yonetim
kurulunun sorumlulugundadir. Yonetim kurulu, kendi icinden denetim komitesi
benzeri belirli komiteleri olusturabilir. Bu komitelerin i¢ kontrol yapisinin etkinligine
dair gozden gecirme sireglerindeki rolleri, yonetim kurulu tarafindan karara
baglanir. Yonetim kurulu ayrica isletmenin i¢ kontrol yapisinin etkinligine dair gerekli
actklamalari isletmenin yillik faaliyet raporunda yayinlar.

Yonetim kurulu, isletme yonetiminin i¢ kontrol gézden gecirme faaliyetlerine
glivenerek kendi sorumlulugundan kurtulamaz. Kendisine sunulan i¢ kontrol
raporlarini degerlendirir ve yillik faaliyet raporu yayinlanmadan 6nce i¢ kontrol
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yapisinin etkinligine dair kapsamli bir gézden gecirme calismasi yapar. Yonetim
kurulu ayrica i¢ kontrollerle ilgili gerek yil boyunca, gerekse yilsonunda yapilacak
olan gozden gecirme faaliyetlerini ve yil icinde kendisine sunulacak olan i¢ kontrolle
ilgili raporlarin sikhgini, igerigini, kimlere yolanacagini ve dosyalanma seklini belirler
ve bir yonergeye baglar.

Yonetim kurulu i¢ kontrollerle ilgili raporlari degerlendirirken su konulari
dikkate alir:

> lsletme icin dnemli risklerin neler oldugu, bunlarin nasil belirlenip
degerlendirildigi ve yonetildigi.

> Onemli risklerin yénetilmesi kapsaminda i¢ kontrollerin ne élgiide etkin

oldugu.

> ¢ kontrol yapisi icerisindeki énemli zayifliklarin tespit edilip raporlanmasi

surecinin etkin olarak islemesi.

» Belirlenen o6nemli i¢ kontrol zayifliklari ile ilgili dizeltici onlemlerin
alinmasi.

> ¢ kontrol raporlarindaki bulgular, daha detayli ve kapsaml bir gézden
gecirme ¢alismasi gerektiriyorsa, gereginin yapilmasi.

Yonetim kurulu ayrica yilda bir kez yapmasi gereken i¢ kontrol gbzden gecirme
strecinde su konulari dikkate almalidir:

» Bir dnceki gozden gecirme calismasindan sonra 6nemli risklerde meydana
gelen degisimlerin neler oldugunun belirlenmesi.

> Onemli risklerde meydana gelen degisimlere isletmenin ne kadar etkin
karsilik verebildigi.

» Yonetimin i¢ kontrol yapisinin etkinligini degerlendirme c¢alismalarinin
icerigi, kalitesi ve etkinligi ile eger varsa i¢c denetim fonksiyonunun etkinliginin
degerlendirilmesi.

> ¢ kontrol vyapisindaki zafiyetlerden kaynaklanan gerceklesmis ve
gerceklesebilecek olumsuz etkilerin isletmenin faaliyet sonuclarina etiklerinin
degerlendirilmesi.

> lIsletmenin paydaslarina ydnelik hazirladigi raporlarin hazirlanma siirecinin
etkinligi.
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4.5. Turnbull Raporu Modelinde Yonetim Kurulunun i Kontrol Yapisi Uzerine
Raporu

isletmenin yillik faaliyet raporu, tiim paydaslarin isletme faaliyet sonuglari ve
hedefleri konusunda bilgilendirildigi en kapsamli dokiimandir. Bu raporda yonetim
kurulu i¢ kontrol kapsaminda su bilgileri vermek zorundadir:

> lIsletmenin i¢ kontrol yapisi ve risk yonetim siiregleri ile ilgili gerekli
acitklamalarin yapilmasi.

> lsletmenin karsi karsiya oldugu &énemli risklerin belirlenmesi,
degerlendirilmesi ve yonetilmesiyle ilgili faaliyetler hakkinda bilgilendirme.

> lIsletmenin i¢ kontrol yapisinin isler durumda olmasindan ve bu yapinin
etkinliginin gozden gecirilmesinden yonetim kurulunun sorumlu oldugunun
belirtilmesi. Ayrica i¢ kontrol yapisinin 6nemli 6l¢tideki hatalari ve kayiplari 6nleme
konusunda mutlak giivence degil, makul glivence verebilecegi acikca belirtilmelidir.

> ¢ kontrol yapisinin etkinliginin gézden gecirilmesi ve bulunan &nemli
eksikliklerin giderilmesi icin nelerin yapildigi.

> ¢ kontrol yapisinin islerliginin saglanmasi, etkinliginin gdzden gecirilmesi
veya 6nemli i¢ kontrol eksikliklerinin giderilmesinin saglanmasi kapsaminda yasalarin
Ongordugl gorevlerden yerine getirilemeyenlerin agiklanmasi.
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5. COSO iC KONTROL MODELI iLE DIGER MODELLERIN KARSILASTIRILMASI

icerik ve kapsam olarak COSO, diger tiim i¢ kontrol modellerinden genistir.

Bu calismada, ABD’de gelistirilen COSO, Kanada’da ortaya ¢ikan CoCo ve ingiltere’de

uygulanan Turnbull modellerinin icerikleri kiyaslamali olarak 6zetlenmistir.

icerik

COso

CoCo

TURNBULL

Odagindaki Konu

i¢c kontroliin kendisi,
unsurlari ve gesitli
boyutlari

Davranigsal degerlere
6nem vermektedir

Yonetim Kurulu
Uyeleri’nin i¢ kontrol
kapsamindaki
sorumluluklari

5 ana unsur ve bunlara

4 ana unsur ve bunlara

Unsurlar ait 17 detay unsur ait 20 detay unsur > ana bolim
ilk Defa
. 1992 1995 1999
Yayinlandigi Yil
Muhaseb deneti R - .
Yayinlayan uhasebe ve denetim Kanada mali musavirler | Ingiltere Mali Raporlama
alaninda galisan 5 .
Kurulus odasl Konseyi

mesleki kurulus

Glincellenme
Tarihi

2013

Gincellenmedi

2005

Modelin Boyutlari

Ug boyutludur. Boyutlari,
unsurlar, i¢ kontrol
amaglari ve orgit
yapisidir.

Tek boyutludur

Tek boyutludur

Unsurlarin igerigi

5 unsuru vardir; bunlar i¢
kontrol ortami, risklerin
degerlendirilmesi,
kontrol faaliyetleri, bilgi
paylagimi ve iletigim ve
izlemedir

4 unsuru vardir; bunlar
amaglar, sorumluluk,
yetkinlik, izleme ve
ogrenme’dir

4 unsuru vardir. COSO ile
ayni, sadece i¢ kontrol
ortami ve kontrol
faaliyetleri birlestirilip tek
madde haline getirilmistir

Kurumlar igin
Uygulama Rehberi
Niteligi Tagimasi

Etkin bir i¢ kontrol
yapisinin ozellikleri,
nasil olusturup
yuratulebilecegi
kapsaminda detaylh bir
uyugulama rehberidir

Uygulama rehberi
niteligi sinirhidir, etkin
bir i¢ kontrol yapisinin
bilesenlerini ilkeler seti
olarak sunmaktadir

Uygulamaya yonelik
yonlendirici birkag

ornek soru, modelin ek
bolimunde yer almakla
beraber sadece i¢ kontrol
yapisinin kurulmasi

ve yonetilmesine

dair sorumluluklarin
belirlenmsine odaklidir

Bilgi Sistemleri
Kontrollerini
icermesi

icermektedir

Bu konuda 6zel bir bolim
yoktur

Bu konuda 6zel bir bélim
yoktur

COSO modeli, gerek igeriginin zenginligi ve gerekse kurumlar igin bir uygulama
rehberi niteligi tasimasi nedeniyle diger modellerden ayrismaktadir. Bunun yani
sira is dinyasinda yasanan gerek teknolojik gelismeler ve gerekse kiresellesmenin

etkileriyle is modellerinin farkhlasmasinin i¢ kontrol yapisina etkileri sadece
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COSO modelinde dikkate alinmakta ve model ¢agin gereklerini yansitacak sekilde
glincellenmektedir.

Tim bu 6zellikleri nedeniyle COSO i¢ kontrol modeli tiim diinyada esinlenilen
veya dogrudan benimsenen model olma 6zelligini tasimaktadir. Ornegin Avustralya
ve Yeni Zellanda’da halka agik isletmeler ve bagimsiz denetim kuruluslari nezdinde
COSO modeli benimsenmistir. Kanada’da ise CoCo modeli giincellenmemis ve COSO
modeli benimsenmistir. ingiltere’de ortaya cikan Turnbull modeli, isletmelerin
uygulamalarina destek verebilecek yonde detaylandiriimadigindan, i¢ kontrol
modellerini gelistirmek isteyen isletmelerin esinlenebilecegi dncelikli kaynak da yine
COSO ig kontrol modelidir.

SONUC

i¢c kontrol kavraminin énemi tiim diinyada siirekli artmaktadir. Bunun
nedenlerinden biri faaliyetleri gcesitlenip cografi olarak genisleyen isletmelerin ihtiyag
duydugu kurumsallasma ihtiyaci, digeri de gelisen bilisim teknolojisine paralel olarak
cesitlenen ve etkileri artan risklerdir. i¢ kontrol kavrami gerek kurumsal risk yénetimi,
gerekse kurumsal yonetimin temelinde bulundugundan, kurumlarin hedeflerine
ulasabilmesi icin kritik Gneme sahiptir.

ic kontrol, varliklarin korunmasi, raporlamanin giivenilirligi, faaliyetlerin
verimli ve etkin bir sekilde ylritilmesi ve mevcut yasa ve ydnergelere uyumu
saglayarak kurumun hedeflerine ulasmasini saglamayr amaglamaktadir. Ozellikle
ABD, Kanada, ingiltere gibi Anglosakson kiiltiire sahip lkelerde geleneksel olarak ig
kontrol kavraminin kurumun tiim faaliyetlerine niifuz eden bir anlayisla ele alinmasi,
ic kontrol literatlirtiniin bu Ulkelerde 6nemli dlclide gelismesine yardimci olmaktadir.

ABD’de gelistirilen COSO i¢ kontrol yapisi, CoCo ve Turnbull modellerine
kiyasla igeriginin daha kapsamli olmasi, ¢agin gerekliliklerine gére yenilenmesi
ve uygulamaya yonelik bir rehber niteligi tasimasi gibi ozellikleri nedeniyle diinya
capinda en fazla kabul gérmis model konumundadir. COSO, i¢ kontrol kavramini
unsurlar, amaglar ve orgiitsel yapi kapsaminda lg¢ boyutlu olarak ele almaktadir.

Kanada’da gelistirilen CoCo modeli ise COSO ile bliyik olciide ortlisen ve
birbirini tamamlayan bir 6zellige sahip olmakla beraber etkisi yerel seviyede kalmis
bir modeldir. Amaglar, baghlik, yetkinlik ve izleyip 6grenme ana kategorileri altindaki
yirmi unsur ile i¢ kontrol yapisini tanimlamaktadir. COSO’nun hizla gelisimi ve
kapsaminin genisleyip detaylanmasiyla beraber Kanada’da da halka agik isletmeler
blyik 6lcide COSO modelini benimsemistir.
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ingiltere’de gelistirilen Turnbull modeli ise 6zellikle bagimsiz ydnetim
kurullarinin varligi ve i¢ kontrol kapsamindaki etkinligi tGzerine kurulmustur. COSO
gibi detayl ve kapsamli bir uygulama rehberi 6zelligi tasimamakta olup, sadece ana
cerceveyi cizmekte ve temel felsefeyi belirlemektedir. Bir anlamda uygulayicilara
etkin bir i¢ kontrol yapisinin nasil olmasi gerektigini ve bunun kimin sorumlulugunda
oldugunu bildirmekte, fakat etkin bir i¢ kontrol yapisinin nasil kurulmasi gerektigi
konusunda kurumlari yonlendirmemektedir.

Sonug itibariyle COSO i¢ kontrol modelinin gerek igeriginin kapsayicilig,
gerek kurumlara uygulama rehberi sunmasi ve gerekse ¢agin gereklerine gore
yenilenerek yasayan bir model olmasi gibi nedenlerle diinya ¢apinda en yaygin olarak
kabul gormiis model oldugu gorilmektedir.
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih 1 29.12.2015
No 1 41276

Vali ve Vali Yardimcilarina 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 28 ve 63
iincii maddeleri geregince yapilan 6demeden gelir vergisi kesilmemesinin miimkiin
olmadigi hk.

43 sayili ilamin 2 nci maddesinde, Vali ve Vali Yardimcilarina 5302 sayili il Ozel
idaresi Kanunu’nun 28 ve 63 {incii maddeleri geregince yapilan édemeden gelir
vergisi kesilmemesi nedeniyle ..... TL. ye tazmin hilkmolunmustur.

Sorumlu dilekg¢esinde, Kaymakamlara 5302 sayili Kanun’un 28 ve 63. maddesi
geregi yapilan 6demelerle ilgili olarak; Aydin Vergi Mahkemesinin E:2009/1276-
77, K:2009/2229-28 sayili kararlari, bu kararin onanmasi ile ilgili Aydin Bolge idare
Mahkemesinin E. 2010/430-442, K.2010/416-418 sayili kararlarinin g6z 6nlinde
bulundurulmasini, ayrica Danistay Vergi Dava Daireleri Kurulunun 2010/290 esas ve
2011/240 karar sayili kararinin 03.06.2011 tarihinde yirirlige girdigini, bu tarihten
once yapilan 6demelerden vergi kesilmeyecegini ileri sirerek tazmin hikmdinin
kaldirilmasini istemistir.

Sayistay Bassavciligi: “5302 sayil il Ozel idaresi Kanunu’nun 28 ve 63.
maddesi geregi Miilki idare Amirligi Hizmetleri sinifinda bulunan personele yapilan
6demelerden, Danistay Vergi Dava Daireleri Kurulunun 2010/290 esas ve 2011/240
karar sayili karari ile 193 sayili Gelir Vergisi Kanunu’na gore gelir vergisi kesintisi
yapilacagl yoninde karar verildiginden yapilan lcret 6demelerinden gelir vergisi
tevkifat zorunludur.

Kurulun 2010/290 esas ve 2011/240 karar sayili kararinin yirurlak tarihinden
onceki donemlere ait 6demelerden gelir vergisi kesilmeyecegine iliskin iddialar yasal
degildir.

Bu durum karsisinda tazmin hikmunin oldugu gibi tasdikine, karar verilmesi

uygun olur” seklinde goris belirtmistir.

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun; “Gorev ve ek 6denek” baslikl
63.maddesinde:
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“Vali Yardimcilari ve Kaymakamlar, valinin verdigi il 6zel idaresinin gorevlerini
yapmakla yikimli ve bu gorevlerin yapilmasindan valiye karsi sorumludur. Vali
Yardimcilarina ve Kaymakamlara yaptiklari gorevler karsiliginda 12000 gosterge
rakaminin Devlet memurlarina uygulanan aylik katsayisiyla ¢carpimi sonucu bulunacak
miktarda aylik 6denek verilir.”

193 sayili Gelir Vergisi Kanunu’nun “Ucretin tarifi” baslikli 61.maddesinde:

“Ucret, isverene tabi belirli bir isyerine bagh olarak ¢alisanlara hizmet karsiligi
verilen para ve ayinlar ile saglanan ve para ile temsil edilebilen menfaatlerdir. Ucretin
o0denek, tazminat, kasa tazminat (Mali sorumluluk tazminati), tahsisat, zam, avans,
aidat, huzur hakki, prim, ikramiye, gider karsiligi veya baska adlar altinda 6denmis
olmasi veya bir ortaklik miinasebeti niteliginde olmamak sarti ile kazancin belli bir
ylzdesi seklinde tayin edilmis bulunmasi onun mahiyetini degistirmez.”

“Vergi tevkifatr” baslikh 94.maddesinde;

“Kamu idare ve muesseseleri, asagidaki bentlerde sayillan 6demeleri (avans
olarak 6denenler dahil) nakden veya hesaben yaptiklari sirada, istihkak sahiplerinin
gelir vergilerine mahsuben tevkifat yapmaya mecburdurlar.

1. Hizmet erbabina 6denen (cretler ile 61’ inci maddede yazili olup Ucret
sayllan 6demelerden (istisnadan faydalananlar harig), 103 ve 104’ (incii maddelere
gore vergi tevkifati yapilir”

“Esas tarife” bashkli 103’lncli maddesinde;

“Gelir vergisine tabi gelirler;

8.700 TLl'ye kadar 15%,

22.000 Tl'nin 8.700 TL'si icin 1.305 TL, fazlasi icin 20%,
50.000 TLl'nin 22.000 TL'si igin 3.965 TL, fazlasi igin 27%,
oraninda vergilendirilir.”

Hiklmleri yer almaktadir.

Yukarida belirtilen mevzuat hiikiimleri uyarinca, kaymakamlara édenen il 6zel
idaresi 6deneklerinden gelir vergisi kesilmesi gerekmektedir.

Dilekgede;1700 sayili Dahiliye Memurlari Kanunu’na 5540 sayill Kanun’un
1.maddesi ile eklenen ek 5.maddesinde yer alan;

“icisleri Bakanlig merkez ve tasra teskilatinda Miilki idare Amirligi Hizmetleri
Sinifinda bulunan personele, en yliksek Devlet memuru ayliginin (ek gosterge dabhil)
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% 200’Unl gecmemek lzere ek 6deme yapilabilir. Ek 6demenin orani ile esas ve
usdlleri; personelin gérev mahalli, calisma sartlari, unvani, gorevi, aylik derecesi gibi
kriterler dikkate alinarak Maliye Bakanhginin uygun goriisii Gizerine igisleri Bakani
tarafindan belirlenir. 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 28. ve 63. maddelerine
gore 6deme vyapilanlar ile diger mevzuata gore ilave 6demeden yararlananlara
emsali unvanlara gore belirlenen oranlarin altinda ek 6deme oranlari tespit edilebilir
veya hig belirleme yapilmayabilir. Ek 6demenin hak kazanilmasinda ve 6denmesinde
657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun ayliklara iliskin hikimleri uygulanir ve
bu 6demeden damga vergisi haric herhangi bir vergi ve kesinti yapilmaz.” hiikmi
uyarinca 5302 sayili Kanun’un 63. maddesi ile verilen ek 6deneklerden de gelir vergisi
kesilemeyecegini belirtmislerse de, bu durum 6zel idare kanunundan kaynaklanan
odemelerin gelir vergisine tabi olmayacagl sonucunu dogurmamaktadir. Clinkd,
vali ile vali yardimcilari ile kaymakamlara iki ayri yasaya dayanilarak ek 6deme
yapilabilmektedir. Bu 6demelerden birisi 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 28.
ve 63. maddeleri kapsaminda enciimen baskani ve lyeleri ile vali yardimcilari ve
kaymakamlara yapilan 6demeler, ikincisi ise 1700 sayili Kanun’un ek 5. maddesine
istinaden yapilan ek édemedir. 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 28. ve 63.
maddelerine gore yapilan ddemeler 6zel idare bltgesinden karsilanirken, 1700 sayili
Kanun’un ek 5. maddesine gore yapilan ddemeler genel biitceden karsilanmaktadir.
Buna gore, 1700 sayili Kanunun ek 5. maddesinde yer alan istisna hilkm{ sadece bu
madde kapsaminda verilen ek 6demeleri kapsamakta olup, 5302 sayili Kanun’un 28
ve 63. maddeleri uyarinca yapilan 6demeleri kapsamamakta ve bu 6demelerin, diger
kanunlarda da istisna hilkm{ olmamasi nedeniyle vergilendirilmesi gerekmektedir.

Kaldi ki 1700 sayili Kanun’un ek 5. maddesindeki istisna hikminin, vergi
hukukunda kanunilik ilkesi ve kiyas yasagl ilkesi nedeniyle dar yorumlanmasi
gerektiginden, 5302 sayili Kanun’un 28 ve 63. maddelerine gore ddenmekte olan
odeneklere de tesmili yasal olarak mimkin degildir.

Danistay Vergi Dava Daireleri Kurulunun 03.6.2011 giinli ve E.2010/290,
K:2011/240 sayili bu tir 6demelerden gelir vergisi kesilmesi gerektigine iliskin
kararinin yurirlik tarihinden 6nceki donemlere ait 6demelerden gelir vergisi
kesilmeyecegine iliskin iddialar da yukarida ayrintih olarak aciklandigi (izere yasal
degildir.

Bu nedenlerle, 43 sayiliilamin 2 nci maddesiile .......- TL. ye iliskin olarak verilen
tazmin hiikmiiniin TASDIKINE,
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 08.12.2015
No : 41186

KOBI Projelerine iliskin olarak “Proje Yiiriitme Bedeli” adi altinda, kurul
karaniyla destek 6demesi yapilmasinin miimkiin olmadigi hk.

262 sayili ilamin 12. maddesi ile ...... Hizmet Merkezi Mudirligiinde, KOBI
Projelerine iliskin olarak “Proje Yiiriitme Bedeli” adi altinda, kurul karariyla destek
o0demesi yapilmasi nedeniyle ...... TLl'ye tazmin hiilkmu verilmistir.

Temyiz dilekgesinde 6zetle; KOBI Proje Destekleme programi ierisinde gerek
proje yurtutme giderine dair, gerek icerikte bulunan diger unsurlara dair verilen kurul
kararlarinin .... tarafindan uygulanmakta bulunan ilgili yonetmelige uygun oldugu,

Kurul Gyelerinin ilgili yonetmelikle islem tesis ettigi,

Bu durumun sadece ..'e mahsus degil, tim yurt sathinda bulunan ...
Merkezlerinde mevcut oldugu, bu projelerin igeriklerinde bulunan unsurlarin kendi
idarelerindekilerle neredeyse ayni oldugu, bitiin Merkezlerdeki kurullarin konuyu
kendisine gore anladigi, clinki sarih olamayisin yonetmelikten kaynaklandigl,

Yani bir hata varsa bunun yonetmelik koyuculardan kaynaklandigi,

Bilhassa Kurullarda dahi olusan bu anlayisin Kobilerde yiritme agisindan
zorluklara sebep oldugu, bu nedenle bilhassa yiriitme danismanliginin elzem ve sart
oldugu,

Sayistay ilaminda ... tarafindan yapilan denetlemeye dair atiflar bulundugu,
Bu hususa dair denetimi yapan Basmiufettis ve Hukuk Musavirinin gorevden alindigi,
denetimi yaptiran Baskan ve ilgili Daire Baskanlarinin goérevden alindigi, ilgili
denetime dair Mahkeme karari alindigi, kendisi ile beraber gérevden alinan kurul
Gyesi ..... Midlrinin gorevine iade edildigi, bahis edilen danismanlik firmasinin
dava actigl ve kazandigl, yani ilgililerin vazifelerini nasil ifa ettiklerinin goruldigu,

Ayrica ilgili 6demelerde eger geri alinmasi gereken bir durum olursa, ...
uygunsuzluk yonergesi uyarinca bu destegi alan her firmanin taahhitnamesi oldugu,
dolayisiyla 6denen paranin ilgiliden geri alinabilecegi belirtilerek tazmin hikmiiniin
kaldiriimasi istenmistir.

Sayistay Bassavciligl;  “Sorumlunun itiraz  gerekcelerinin ilamin  12.
maddelerinde karsilandigi goriilmektedir. Ayrica, ilamda hikme baglanan 6demenin
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Temyiz Kurulu Kararlari

idari yollarla tahsili cihetine gidilmesi yolunun mevcut olmasi, Sayistay yargilamasini
ve verilen hiikmu etkilememektedir.

Bu nedenlerle temyiz talebinin reddedilerek, Daire Kararinin tasdikine karar
verilmesinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.” seklinde goris bildirmistir.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi gortsildi:

KOBI Proje Destek Programi Uygulama Esaslar’inin ‘Amag’ bashkli 1 inci
maddesinde;

“Bu Uygulama Esaslarinin amaci; kicuk ve orta o6lgekli isletmelerde proje
kiltiri ve bilincinin olusturulmasi, isletmelerin proje yapabilme kapasitelerinin
gelistiriimesi suretiyle ulusal ve uluslararasi rekabet gliclerinin ve Ulke ekonomisine
sagladiklari katma degerin arttirilmasi amaci ile hazirlayacaklari projelerin
desteklenmesine yonelik olarak, KOBi Proje Destek Programinin uygulanmasina
iliskin is ve islemlerin esaslarini diizenlemektir” hiikma yer almaktadir.

Ayni esaslarin 6 inci maddesinde de, isletmenin ihtiya¢c duymasi halinde
proje hazirlama sirecinde danismanlik hizmeti alabilecegi belirtiimekte ve bu gider
kaleminin desteklenebilmesi de kurul kararina baglanmaktadir.

S6z konusu esaslara gére; KOBI Proje hazirlayan bir isletmenin danismanlik
hizmetinden yararlanabilmesi, proje hazirlama asamasinda kurul karariyla miimkin
olabilmektedir.

Esaslarin ‘Desteklenecek Proje Konulari’ baslikli 9 uncu maddesinde;

“(1) isletmelerin; tretim, ydnetim-organizasyon, pazarlama, dis ticaret, insan
kaynaklari, maliisler ve finans, bilgi yonetimi ve bunlarla iliskili alanlarda sunacaklari;

e istihdam artirici,

e ihracat artirici,

e Pazar payi artirici,

e Verimlilik artirici,

e Maliyet dislricd,

e Kapasite artirici,

e Uriin/hizmet kalitesi yiikseltici,

e Bolgesel gelisim diizeyine katki saglayici,
e Kaynaklarin etkin kullanimini saglayici,

e Kurumsallagsmaya yonelik,

e Misteri memnuniyetini artirmaya yonelik
projeleri desteklenir.” denilmekte,
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Temyiz Kurulu Kararlari

‘Desteklenecek Proje Giderleri’ baslikli 10 uncu maddesinde ise;

“(1) Bu program kapsaminda desteklenecek proje giderlerine Kurul karar
verir. Ancak, arsa, bina, insaat, tadilat, tefrisat ve benzeri, tasit araci, vergi, resim
ve harglar, sosyal giivenlik primleri, haberlesme giderleri, proje ile ilgili olmayan
personel giderleri, enerji ve su giderleri, kira giderleri, finansman giderleri, proje ile
iliskilendirilmemis diger maliyetler desteklenmez.

..... " hakm yer almaktadir.

Esaslarin ‘Desteklenecek Proje Konular’ baslkli 9 uncu maddesi ve
‘Desteklenecek Proje Giderleri’ bashkli 10 uncu maddesinde de kurul karariyla kabul
edilen KOBI Projelerinin yiiriitiilmesi esnasinda herhangi bir danismanlik hizmetinden
yararlanilabilecegine veya bu gider kaleminin ... tarafindan desteklenecegine iliskin
bir hikiim bulunmamaktadir.

KOBI Proje Uygulama Esaslar’nin amacinda belirtildigi tizere, KOBI Proje; kiigiik
ve orta oOlcekli isletmelerde proje kiiltiiri ve bilincinin olusturulmasi, isletmelerin
proje yapabilme kapasitelerinin gelistirilmesi amaciyla desteklenmektedir. Bu
sebeple, birisletmenin hem basvuru asamasinda danismanlik hizmeti alarak projesini
hazirlatmasi hem de projenin yiritilmesi asamasinda da danismanlik hizmeti
almasi, isletmenin kendisinin projesini olusturabilme ve yurutebilme kabiliyet ve
kiltirini olusturabilmesi amaclariyla da celismektedir.

Temyiz dilekcesinde, KOBI’lerin proje hazirlama ve ydnetme konusunda bilgi
ve deneyim eksikligine sahip oldugu igin proje yiritme destegi verildigi belirtiimekte
ise de; “Proje YurUtme Bedeli” destegi verilen isletmelerden olan ...Hiz. ve
...Danismanlik isimli isletmelerin profesyonel anlamda proje hazirlama ve ylritme
konusunda danismanlik destegi veren isletmelerden oldugu; ..."te KOBI Proje Destegi
alan ¢cogu isletmenin proje hazirlama ve proje uygulama siresince “Proje Yazma” ile
“Proje YurGtme” danismanhgi hizmetlerini bu iki isletmeden aldiklarinin goérildugi;
bu hususun ... i¢ Denetim Biriminin yaptig incelemede de tespit edildigi gorilmustir.

Temyiz dilek¢esinde, Taahhiitnamelerde isletmelerin her tirll geri 6demeyi
garanti ettikleri, dolayisiyla 6denen paranin ilgili isletmelerden geri alinabilecegi
belirtiimisse de; Sayistay yargisinda sorumlu tutulabilecek kisiler 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile belirlenmis olan sorumlular olup, ahiz
konumunda olan o6zel sirket ya da isletmelerin Sayistay ilamlarinda sorumlu olarak
tayini mimkun degildir.

Bu itibarla temyiz talebinin reddi ile 262 sayili ilamin 12. maddesi ile verilen
tazmin hikmiinin TASDIKINE

Karar verildi.
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SAYISTAY DERGISI YAYIN iLKELERI

o Sayistay Dergisi tGcer aylik donemler halinde yayimlanan hakemli bir dergidir.

o Derginin yayin konusu denetim, yonetim ve hukuk basta olmak Uzere sosyal
bilimler alani ile sinirhdir.

o Derginin yazim dili Turkge’dir. Yayin Kurulunun uygun goérdigu durumlarda
ingilizce yazilar da yayimlanir.

o Dergiye gonderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallari’'na ve Turk Dil
Kurumu Yazim Kilavuzu’na uyulmasi esastir.

« Dergide yayimlanmasi istenen yazilar MS Word formatinda, dergi@sayistay.
gov.tr adresine e-posta yoluyla ya da CD’ye kaydedilmis olarak asagidaki
adrese posta yoluyla gonderilir:

Sayistay Dergisi
Sayistay Baskanligi
06520 Balgat/ANKARA

o Dergiye gonderilecek yazilar daha 6nce hicbir yerde yayimlanmamis ya da
yayimlanmak lzere gonderilmemis olmalidir.

o Yayimlanmak Gzere gonderilen calismalar Yayin Kurulunun 6n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik agisindan uygun bulunan yazilar
degerlendirilmek Uzere iki ayri hakeme gonderilir.

o Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz gorus bildirmesi durumunda yazi Uglinci bir hakeme gonderilir.
Yazinin yayimlanabilmesiigin en az iki hakemin olumlu goris bildirmesi gerekir.

e Yayin Kurulu hakem degerlendirmeleri  dogrultusunda vyazlarin
aynen vyayimlanmasina, yazarindan dlzeltme talep edilmesine ya da
yayimlanmamasina karar verir ve bu karar yazarlara bildirilir. Yayimlanmasina
karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine de Yayin Kurulu karar verir.
Gonderilen yazilar yayimlansin ya da yayimlanmasin iade edilmez.

o Yayimlanmak Uzere gonderilen ceviriler igin 5/12/1951 tarih ve 5846
sayili Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na gore gerekli iznin alinmis olmasi ve
belgelendirilmesi sarttir. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte génderilir.

o Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tiim haklari Sayistay Baskanligina aittir.

« Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait goruslerin Sayistay tarafindan
paylasildigl anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina aittir.
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Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri

o Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gosterilmek suretiyle alint
yapilabilir.

o Yazilari yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yonetmelik esaslarina goére telif {icreti 6denir ve
beser adet dergi Ucretsiz olarak gonderilir.
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SAYISTAY DERGISi YAZIM KURALLARI

o Dergiye gonderilecek yazilar MS Word formatinda, A4 boyutunda, Ust, alt ve
her iki kenardan 2,5 cm bosluk birakilacak ve her iki yana yasli olacak sekilde
tek satir araligiyla, Times New Roman yazl karakteri ile 12 punto olarak
yazilmali ve 8000 kelimeyi ge¢gmemelidir.

o Yazi icin hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin bashgi, yazar veya yazarlarin
adi, soyadi, tnvani, bagl oldugu kurumun adi, kisa bir 6zge¢cmisi ve iletisim
bilgileri yer almalidir.

« Gonderilen yazilarin (geviriler harig) ilk sayfasina Tiirkce ve ingilizce dillerinde
yazilmis baslik, 6zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words) eklenmelidir.

« Ozet, yazinin amag ve kapsamini en iyi sekilde ifade edecek ve 200 kelimeyi
gecmeyecek sekilde 10 punto ile yazilmalidir. Anahtar kelimeler, en ¢ok bes
adet olmali ve 10 punto ile yaziimaldir.

e Yazinin bashg! blyuk harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmalidir. Yazinin
giris ve sonug bolimleri dahil tiim ana basliklari biyuk harflerle koyu ve 12
punto ile; alt basliklar ise kiictk harflerle koyu ve 12 punto olarak yazilmaldir.

o Metinicinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslik verilmelidir.

« Auflar metinde ve parantez icine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi: sayfa
numarasi) seklinde yapilmahdir. Atiflar icin dipnot kullanilmayacaktir. Dipnotlar
sadece aciklama yapmak icin kullanilacak ve 10 punto ile yazilacaktr.

o Metin ici atiflar su sekilde yapiimalidir:

o Tekyazarli eserler: (Akglindliz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde gegcmis ise;
Akglindlz (1997: 45).....

« Iki yazarl eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi
metinde ge¢mis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)

« Uc ve daha ¢ok yazar: (Tortop vd, 1999: 22) veya yazarin ismi metinde ge¢mis
ise; Tortop ve digerleri (1999).....

« Ayni yil icinde birden ¢ok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan, 2007b:
56)

o Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)
« internetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanligi, 2009)
« Kaynakcada, sadece metin icinde atif yapilan eserlere yer verilmelidir.

« Kaynaklar yazarlarin soyadina gore alfabetik olarak siralanmali ve asagidaki
sekilde yazilmalidir:
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Sayistay Dergisi Yazim Kurallar

Kitap: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), eserin adi, ¢ceviren varsa
(cev. ad soyad), yayinlayan, yayin yeri.

Akglndiz, Ahmet (1997), Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi, Sayistay
Yayinlari, Ankara.

Luecke, Richard (2008), Kriz Yonetimi, (cev. Onder Sarikaya), is Bankasi
Yayinlari, istanbul.

Tortop, Nuri, Eyiip G. isbir, Burhan Aykag (1999), Yonetim Bilimi, Yargi Yayinlari,
Ankara.

Kitaptaki Makale: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), “makalenin
adi” eserin adi, derleyenin adi soyadi (der.), yayinlayan, yayin yeri.

Dimitrow, Valeriy (2007), “Cevre Denetiminde Bulgaristan Sayistayinin
Tecribesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanhgi, Sayistay 145. Yil
Yayinlari, Ankara.

Dergi Makaleleri: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), “makalenin
adi”, derginin adi, cilt numarasi, sayisi.

Feyzioglu, Bedii (1997), “Sayistay ve Saydamlik”, Sayistay Dergisi, Sayl 25
(Nisan-Haziran).

Kurum Yayinlari: Kurum adi (yili), eserin adi, yayinlayan, yayin yeri.

IFAC (2009), Handbook of International Standards on Auditing and Quality
Control, International Federation of Accountants, New York.

internet: Yazarin soyadi, adi, yazar yok ise internet sitenin ait oldugu kurum
(yth), “eserin ad1”, <internet adresi>, (erisim tarihi).

Sayistay Baskanhgi (2009), “2008 Yili Hazine islemleri Raporu” http://www.
sayistay.gov.tr/rapor/rapor4.asp?id=82 (Erisim Tarihi: 18.11.2009).
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