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OZET
TURK KAMU ORGUTLERINDE VERIMLILIK VE ETKINLIK SORUNU:
TARIM VE KIRSAL KALKINMAYI DESTEKLEME KURUMU ORNEGI
UZERINDEN BIiR MODEL ONERISi

Yusuf OZBEY
Ondokuz Mayis Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii
Kamu Yo6netimi Anabilim Dali, Yiiksek Lisans, Haziran 2016
Danisman: Prof. Dr. Fatih YUKSEL

Kamu yonetiminin gelistirilmesiyle ilgili arayislarin temelinde yatan en
onemli ilke verimlilik ve etkinliktir. Verimlilik siireclere iligkin bir ussalligi ifade
ederken, etkinlik daha ¢ok hedeflerin sonuglarina iliskindir. Ancak verimlilik ve
etkinlik arayisinda kamu yonetimi sistemi kadar bu sistemi yiiriiten “kamu
orgiitlerinin” yap1 ve isleyislerine yeterince deginilmemektedir. Klasik kamu
orgiitlerinden yap1 ve isleyis olarak farkli olan Tarim ve Kirsal Kalkinmay1
Destekleme Kurumu (TKDK) hem Avrupa Birligi hem de uluslararasi akreditasyon
kuruluslarinca akredite olan bir “yonetim ve kontrol sistemine” sahip Tiirkiye’deki
ilk kamu kurumudur.

Bu kapsamda tez ¢aligmasinin amaci, kamu orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik
sorununu ele almak ve TKDK 6rnegi tizerinden verimlilik ve etkinlik modeli
gelistirmektir. Calisma, literatiir taramasina ve TKDK’nin prosediir ve
dokiimanlarinin incelenmesine dayanmaktadir.

Sonug olarak sorumlu oldugu programlari basari ile yiiriiten TKDK, giiclii
yonetsel altyapisi ile diger kamu kurumlarma 6rnek ve model olabilir. Bu altyapiy1
mimkiin kilan ise adem-i merkeziyet¢i yapisi, akredite prosediir ve siirecleri,
uzmanliga dayali personel politikasi, bilgi sistemlerinden etkin yararlanmasi,
bagimsiz denetim mekanizmalarinin olmas1 ve kurumsal aidiyeti gii¢lii personel ve
yoneticileridir. Bu nedenlerle diger kamu orgiitlerinin de verimlilik ve etkinliklerini
artirmak i¢in  biitlinciil sekilde benzer ilkeler c¢ercevesinde yapilanmasi
gerekmektedir.

Anahtar Sozciikler: Verimlilik, etkinlik, kamu Orgiitleri, ydnetimin
gelistirilmesi, TKDK.



ABSTRACT

PRODUCTIVITY AND EFFECTIVENESS PROBLEMS IN TURKISH PUBLIC
ORGANIZATIONS: A MODEL SUGGESTION USING AGRICULTURE AND
RURAL DEVELOPMENT SUPPORT INSTITUTION AS AN EXAMPLE

Yusuf OZBEY
Ondokuz Mayis University, Institute of Social Sciences
Department of Public Administration, Master Thesis, June 2016
Consultant: Prof. Dr. Fatih YUKSEL

Main principles underlying search for development of public administration
are productivity and effectiveness. Effectiveness is more about results of purposes
while productivity means rationality regarding processes. However in this search for
productivity and effectiveness, structures and operations of “public organizations”
carrying out the system are not mentioned sufficiently and equally with public
administration system. Agriculture and Rural Development Support Institution
(ARDSI) which differs from classic public organizations in terms of structure and
operation, is the first public institution having a “management and control system”
accredited by both EU and international accreditation bodies.

In this scope, purpose of the thesis is to discuss productivity and effectiveness
problems in public organizations and develop a productivity and effectiveness model
using Agriculture and Rural Development Support Institution as an example. The
study is based on literature review, and analysis of procedures and documents used in
ARDSI.

Consequently, ARDSI which successfully carries out programmes in its
responsibility may be regarded as an example and model regarding its strong
administrative substructure. Features such as decentralization, accredited procedure
and processes, personnel policy based on expertise, taking advantage of information
systems effectively, having independent audit mechanisms, personnel and managers
with high sense of institutional belonging make mentioned strong substructure
possible. For this reason it is suggested that other public organizations are structured
based on similar principles in order to develop productivity and effectiveness as well.

Key words: Productivity, effectiveness, public organizations, development of
management, ARDSI.



ONSOZ

Kamu yoOnetimi sisteminin fonksiyonu, islem ve uygulamalar1 kamu
kurumlar bir diger ifade ile kamu orgiitleri araciligiyla ortaya ¢ikar. Bir anlamda
kamu orgiitleri, devletin ve devlete hakim olan kamu yonetimi anlayisinin viicuda
bliriinmiis, en somutlasmis halidir. Vatandasin dogrudan muhatap oldugu, eylem ve
sonuglarindan dogrudan etkilendigi kamu orgiitleri, bir iilkede halkin devlet
organizasyonuna yonelik algisini1 sekillendiren ilk ve en 6nemli oOrgiitsel yapidir.
Dolayistyla kamu 6rgiitlerinin kurulus amaglarina ve en nihayetinde toplumsal yarara
yonelik islev gormesi zorunludur. Aksi halde vatandas sikayetleri yine kamu
orgiitlerinden baglayarak kamu yonetim sistemine ve hatta devlete yonelik
giivensizlige kadar gider.

Kamu orgiitleri i¢in de en 6nemli kavramlardan ikisi verimlilik ve etkinlik
olup yonetiminin gelistirilmesinin de odaginda bu kavramlar yer almaktadir. Bu
nedenle verimlilik ve etkinlik artirmaya yonelik ilkelerin, uygulamalarin ve orgiitsel
yonetim sistemlerinin biitlinciil sekilde incelenmesi gerekmektedir. Tarim ve Kirsal
Kalkinmay1 Destekleme Kurumu (TKDK) geng sayilabilecek bir kurum olmasina
ragmen kurulus arka plani, yonetsel altyapist ve farkli uygulamalariyla bu kapsamda
incelenmeye deger bir kamu kurumudur. Bu baglamda tez ¢aligmasiyla bu alana
yonelik ihtiyaca somut bir 6rnek tizerinden katki saglamak amaglanmaistir.

Bu noktada konu tespitinden tezin ortaya ¢ikmasina kadar her asamada
katkilariyla destek olan kiymetli hocam Prof. Dr. Fatih YUKSEL’e siikranlarimi
sunuyorum. Ayrica her birinden 6nemli bilgiler edindigim Siyaset Bilimi ve Kamu
Yonetimi Boliimii hocalarima ve aragtirma gorevlisi Cuma YILDIRIM’a, her tiirlii
destegi icin TKDK Bagkanimiz Saymn Dr. Ahmet ANTALYALI'ya, sayisiz
okumalariyla tezin olgunlagmasina katki saglayan TKDK uzmani esim Sadiye
TURAMAN OZBEY’e ve fikirleriyle katki saglayan TKDK uzmani degerli
dostlarim Aybars SOYSAL’a, Cagdas ATANA’ya, Mustafa KARLIK’a, M. Murat
YILIK’a, M. Akif POLAT’a ve Yasin S. ALTINTAS’a tesekkiirlerimi sunuyorum.

Son olarak; yetismemde sonsuz emegi olan annem ve abime, varligiyla
hayatimi1 zenginlestiren esim Sadiye’ye ve hayatimizi anlamlandiran bitanecik kizim

Asya’ya ¢ok tesekkiir ediyor, bu ¢aligmay1 onlara armagan ediyorum.
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GIRIS

Toplum kamu orgiitlerinin tistlendigi hizmetleri, “kaynaklar etkin ve verimli
kullanarak” yerine getirmesini beklemektedir. Bu nedenle ‘“kamu yOnetiminin
etkinlige, verimlilige ve vatandasin ihtiyaglarin1 tatmine yonelik ydnetsel
uygulamalar1 gelistirmek durumunda oldugu degerlendirilmektedir” (DPT, 2000:
83). Glinlimiizde kamu yonetiminde degisime gerekge olarak sunulan konular “kamu
kaynaklarinin rasyonel ve etkin kullanilmamasi, israf edilmesi, hantal yap1 i¢inde
kamu hizmetlerinin aksamasi, mevcut durumun siirdiiriilemez olusu” (Arslan, 2002:
1) ve nihayetinde vatandas memnuniyetsizligidir. Tirk kamu yonetiminin “en ¢ok
aksayan yonii, kaynaklarin en etkili bicimde kullanilmasi suretiyle, hizmetleri
kaliteli, hizli, verimli ve etkin bir bigimde yerine getirememe” sorunudur (Okmen ve
Canan, 2009: 20). Bu nedenle iilkemizde kamu yonetiminin gelistirilerek daha
verimli ve etkin kilinmasi hedefi gegmiste oldugu gibi bugiin de birincil derecedeki
Oonemini korumaya devam etmektedir. Bununla birlikte “asil 6nemli olan bu nitelikte
calisabilecek bir sistemin olusturulabilme yontemidir” (DPT, 2000: 78). Ydnetimin
kamusal hizmet sunarken verimlilik ve etkinlik ilkeleri ¢ercevesinde hareket etme
zorunlulugu goz oOniinde tutulursa, yontemin de bu niteliklere gore diizenlenmesi

esastir.

Ancak bu alandaki ¢alismalarin birgogunda, Sorun ve Onerilerin, belirli bir
kamu hizmeti ve bu hizmeti sunan kamu kuruluslari ekseninde degil, kamu
hizmetinin biitiinligii icinde, genel siyasal ve toplumsal yapr ile iligkileri agisindan
ele alindi8i, yani “sistem sorunu c¢ercevesinde” kamu ydnetimi sisteminin inceleme
konusu yapildigr (Saran, 2004: 8) goriilmektedir. Bu nedenle “yonetimin
gelistirilmesi” adiyla yapilan ¢aligmalarin ve degerlendirmelerin 6nemli bir kisminda
kamu orgiitleri 6zelinde biitiinliiklii bir modelin sunulmadig: ifade edilebilir. Bu
calismalarda kamu yonetimi sistemi kadar bu sistemi yiiriiten kamu kuruluslarina, bir
diger ifade ile “kamu orgiitlerine” yeterince deginilmemektedir. Bunun elbette hakli

ve onemli nedenleri bulunmaktadir. Bu nedenlerden bir tanesi, yonetim sisteminin ve

1



bu sistemin dayandigi ilkelerin daha Oncelikli olmasi ve sistem diizeyindeki
sorunlarin alt sistemlerin/kamu o6rgiitlerinin sorunlarina kaynaklik ettigi diistincesidir.
Bir digeri de zaten yonetim sistemine ve paradigmasina yonelik diizenlemelerin
kamu orgiitlerine de yonelik oldugu ve onlar1 da igeriyor oldugu diisiincesidir.
Dolayisiyla ¢oziim ve oOneriler de genelde sistem diizeyinde ele alinmakta ve

tartisilmaktadir.

Ancak oOrgiit diizlemi yeterince inceleme konusu yapilmadiginda, kamu
yOnetimi sisteminin sorunlarina ¢6ziim olarak sunulan yaklagimlarin, “kamu
orgiitleri’ndeki toplam ve biitiinliiklii yansimasmin ne olmasi gerektigi yeterince
acikliga kavusturulamayacaktir. Bu amagla g¢alismamizda oOrgiit diizlemi temel
alimmistir. Kamu Yonetimi, i¢cinde yonetim olgusunun her diizeyde yasandigi bir
orgiitsel sistemdir. Orgiit, “belirli bir amac1 gergeklestirmek igin iki veya daha fazla
kisinin c¢abalarimin veya gilg¢lerinin bilingli olarak koordine edildigi sistem”
(Leblebici, 2008: 114) ve “insanlarin tek baglarina gergeklestiremedikleri amaglarina
ulasabilmelerini saglayan bir ara¢ olarak™ tanimlanmaktadir. Yonetim ise, “genis bir
acidan bakildiginda, orgiitlerin etkin ve verimli bir sekilde ¢alismasini saglamaya
yonelik faaliyetlerin tiimiidiir” (DPT, 2000: 62). Daha basit bir ifadeyle orgiit, bir
takim amaglar1 gergeklestirmek i¢in kurulan organizasyonlardir. Formel ya da

informel olabilirler.

Kamu kurumlari, ¢esitli mal ve hizmetleri iiretmek amaciyla kurulan ve temel
gorevi kamuya hizmet liretmek olan resmi (formel) orgiitlerdir. Biirokrasi kavramiyla
da ifade edilmektedir. Weberyen anlamda biirokrasi, “belirli orgiitsel ve islemsel
ozelliklere sahip bir orgiit bi¢imi”dir. Bu bakimdan Tirkiye’de biirokrasinin
sorunlar1, Eryillmaz tarafindan (2014: 301) orgiitsel ve islemsel olarak iki sekilde
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte kamu yOnetiminin temel ogelerini 1-
orgiitlenme (yapi), 2-personel ve 3-isleyis siiregleri olarak ele aldigimizda ozellikle
orgilitlenme ile ilgili konular kuramsal tartismalarla da iligkili oldugundan {izerinde
daha cok calisilan alandir. Buna mukabil orgiitlenmenin “kurumsal diizey’deki
boyutu ile “igleyis” konulari hem daha teknik olmasi hem de her bir kamu
kurumunun kendine has 6zellikleri oldugu, bu nedenle genel degerlendirmelere konu
olamayacag1 6n kabulii ile bu alana iliskin ¢aligmalar daha kisithidir. Bu ¢alisma ile
bu alandaki ihtiyaca da somut bir kurum Ornegi iizerinden katki saglanmaya

caligilacaktir.



Kamu orgiitlerinin gorev, yetki ve amaglari kanunla belirlenmekte ve yine
cesitli mevzuatla kurumlarin islerligi saglanmaktadir. Ancak Tiirkiye’de kamu
kurumlariin/6rgiitlerinin verimlilik ve etkinlik saglama agisindan yonetsel anlamda
sahip olmasi gereken yapi ve isleyis siireclerine yonelik genel ve baglayici bir
diizenleme 2009 yilinda ¢ikarilan “Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Uyulacak Usul
ve Esaslara iliskin Yonetmelik” ile 2007 yilinda Maliye Bakanhiginca hazirlanan
“Kamu I¢ Kontrol Standartlar1” haricinde mevcut degildir. Bu belgeler bu anlamda
bir adim olmakla beraber, mevcut kurumlarin orgiitlenme ve isleyislerinde esash bir
degisim igermemekte ve ayrica bu uygulamalarin denetimine ydnelik islevsel bir
mekanizma bulunmamaktadir. Dolayistyla kamu orgiitlerinde isleyis daha ¢ok kurum
ici talimat, yonerge ve teamiillerle yiiriitilmektedir. Bu durumda Tirk kamu
orgiitlerinde, ge¢misten sahip olunan aliskanlik ve geleneklerin siirdiirtildiigi,
kismen kurumdan kuruma degisen hizmet sunma sekilleri ve yonetim big¢imleriyle
beraber karma bir diizen bulunmaktadir. Bu nedenle yapilmasi gereken ¢alismalardan
biri de kamu kurumlarinin etkin ve verimli caligsmalarini ve yoOnetilmelerini
saglayacak iyi yonetim ilkeleri ve uygulamalarinin arastirilmasidir. Etkinlik ve
verimlilikle ilgili en iyi ya da en uygun kriterlerin belirlenmesi ya da tek bir modelin
sunulmasi oldukga giigtiir. Farkli lilke ve toplum deneyimlerinden bunlarin deger
yargilarina ve kamu orgiitlerinin 6zelliklerine kadar degisen bir yelpazede kriterler
de degisebilmektedir. Ancak bu model ve ¢aligmalarin her birinden 6grenilecek ve

faydalanilabilecek 6nemli dersler bulunmaktadir.

Calismamizda bunun bir adimi olarak Tiirkiye’de Avrupa Birligi ve
uluslararas1 kuruluglardan saglanan kaynaklar1 da kapsayacak sekilde, kirsal
kalkinma programlarinin uygulanmasina yonelik faaliyetleri gerceklestirmek tizere
kurulan “Tarim ve Kirsal Kalkinmay1 Destekleme Kurumu (TKDK) ’nun uluslararasi
akredite yonetim sistemi incelenecektir. Avrupa Birligi (AB) miizakere siirecinde de
onemli rolii olan TKDK, halihazirda AB “Katilim Oncesi Yardim Arac1” (Instrument
for Pre-accession Assistance-IPA)’nin 5. bileseni olan Kirsal Kalkinma Programini
(Instrument  for  Pre-Accession-Rural  Development-IPARD)  yiiriitmektedir.
Pragramin 2007-2013 yillarim1  kapsayan 1. etabinin (IPARD-1) basariyla
tamamlanmas1 sonucunda 2014-2020 yillarim1 kapsayan IPARD-2 Programi

uygulamaya ge¢mistir.



TKDK’nin secilerek dnerilecek modele kaynaklik etmesindeki temel neden,
kurumun hem Avrupa Birligi (AB) hem de uluslararasi akreditasyon kuruluslarinca
akredite olan bir yonetim ve kontrol sistemine sahip Tiirkiye’deki ilk kamu kurumu
olmasidir. Kurum bu yoniiyle AB’nin kamu yonetimlerine dair ilkesel sartlarina da
sahiptir. Kamuda hesap verebilirlik, agiklik, verimlilik ve etkinligin AB’nin politika
oncelikleri arasinda olmasi (Akdogan, 2008: 38) TKDK’nin bu oncelikleri de
igerecek sekilde bir orgiitsel yapiya sahip oldugu degerlendirmesini pekistirmektedir.
Ayn1 zamanda TKDK’nin IPA fonlarn kapsaminda 2007-2013 yillar1 i¢in tahsis
edilen fonu, benzer kurumlara gore oldukg¢a yiliksek bir oranda, tamamina yakinin
kullandirma bagaris1 gostererek IPARD-I programini bagariyla tamamlamasi ve
IPARD-2 programini baglatmasi, hedeflerini yakalamis bir kurum (etkin kurum)
oldugunu gostermekte ve kamu kurumlari igerisinde incelenmeye ve 6rnek alinmaya
deger goriilmektedir. Bunlarla birlikte 2015 yilinda Ankara Universitesi
akademisyenleri tarafindan hazirlanan “TKDK Projeleri Etki Degerlendirme
Raporu”nda da kurumun kurumsallasmadan, model olmaya kadar bir dizi alanda
onemli olgiide etkinlik sagladigi (Etki Degerlendirme Raporu, 2015: 98) agikga ifade

edilmistir.

Bu kapsamda tez ¢alismasinin amaci, temel gorevi kamuya hizmet liretmek
olan Tirk kamu orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik eksenli sorunlarindan yola
c¢ikarak; TKDK 0Ornegi tizerinden, daha verimli ve etkin olmalarina yonelik yonetim
sistemlerinin (yapi, isleyis, personel ve denetim) igermesi gereken temel ilke ve
uygulamalar1 kapsayacak bir model Onerisi sunmaya g¢alismaktir. Ancak burada
oncelik, teorik calismalar1 esas alan model ve oneriler yerine, héalihazirda daha etkin
ve verimli olarak ¢alisan bir kamu orgiitii olan TKDK’nin y6netim sistemini esas

alan somut bir 6rnek tizerinden model 6nermesinde bulunmaktir.

Stiphesiz tiim kamu oOrgiitleri 6zel amaglarla kurulmus olup tamamen benzer
yapida olmalart miimkiin degildir. Ancak modelde 6zellikle hizmet esasli kamu
orgiitleri icin ortak olarak degerlendirilebilecek asgari yonetim ilke ve
uygulamalarina yer verileceginden tez caligmasmin, hem teorik hem de kamu
kurumlarina yonelik somut konularda faydalari olacaktir. Bununla birlikte herhangi
bir kamu kurumunun biitiiniiyle yonetim sistemini inceleyen c¢aligmalar yaygin
degildir. Genellikle yonetimin personel, performans, denetim, etik gibi yalnizca bir

yoniiyle ilgili calismalar bulunmaktadir. Bu anlamda c¢alismanin iki Onemi



bulunmaktadir. Birincisi Tiirkiye’de yoOnetim yapist ve is siiregleri uluslararasi
standartlara gore AB tarafindan akredite edilmis ilk kurum olan TKDK’nin yonetim
sistemini inceleyecek bir ¢alisma olacaktir. Ikincisi kamu kurumlarmin verimli ve
etkin olabilmeleri i¢in ileri siiriilen 6nerilerin yansimalari ve sonuglari, TKDK 6rnegi
izerinden ortaya konularak, islevleri, faydalari ve uygulanabilirlikleri analiz
edilecektir.

Bu baglamda kamu kurumlarinda kirtasiyecilik olarak adlandirilan evrak ve
prosediir fazlalig1 elestirilerinin O6nemli oranda eksik gbézleme dayandigi,
prosediirlerin kirtasiyecilik olusturmasinin en 6nemli nedeninin egitimli ve uzman
olmayan personel kaynakli oldugu ortaya konulacaktir. Aksine kamuda is ve
hizmetlerin goriilme siirecini ifade eden prosediirler; hem vatandaglara esit hizmet
sunmak ve verimlilik i¢in, hem de saglikli denetim ve hesap verebilirlik i¢in olmazsa
olmaz unsurlardir. Bununla birlikte kamu orgiitlerinde denetim olgusunun daha ¢ok
i¢ denetime dogru yogunlastig1 ve bu yonde oneriler oldugu ancak bunun tek basina
yeterli olmadigi ve bagimsiz dis denetimin 6nemini korudugu TKDK 6rnegi

tizerinden gosterilecektir.

Calismada tiimevarim yontemi esas alinacaktir. Bu nedenle TKDK 6rnegi
tizerinden yapilan tespit ve degerlendirmeler, hizmet esasli kamu Orgiitlerinin
geneline yonelik olarak sunulacaktir. Calisgmanin teorik yoni agirlikli olmakla
beraber bir kamu kurumu 6rnegi iizerinden inceleme yapilacagindan somut bulgu ve
degerlendirmeleri de kapsayacaktir. Bu amagla g¢alismada literatiir taramasiyla
birlikte TKDK’nin i¢ isleyisine iliskin prosediir ve dokiimanlar da incelenerek
bunlar1 siniflandirma, karsilastirma, agiklama ve belli basli sorunlar agisindan nihai
degerlendirme ve yorumlama neticesinde, ¢oziim odakli Onerilerde bulunma

teknikleriyle tamamlanacaktir.

Kamu orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik eksenli sorunlarmin ¢ok genis bir
gergevesi olup akademik literatiirde fazlaca tartisilan bir konudur. Tezin kapsam ve
sinirliliklart g6z  Oniinde tutularak idari-siyasi yapidan kaynakli adem-i
merkeziyet¢ilik tartigmalari, iktisadi politikalar, kamu maliyesi, kirsal kalkinma
politikalart gibi konular ¢alismanin kapsami disinda birakilmigtir. Ancak kamu
orgiitlerine iliskin 6ne ¢ikan sorun alanlarindan orgiitsel merkeziyet¢ilik konular ile
yetki ve karar alma siiregleri, yontemler, personel, bilgi teknolojileri, denetim vb.

konular tezin kapsami i¢inde yer almaktadir.
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Bu amagla birinci boliimde verimlilik ve etkinlik kavramlarinin kamu
yonetimindeki kavramsal gercevesi agiklanarak bu kavramlarin birbiriyle iliskisi,
etkilendikleri faktorler, kamu orgiitleri baglaminda 6Slgiilebilir olup olmadiklar1 ve

“kamusal yarar” baglaminda 6ncelik siras1 agiklanacaktir.

Ikinci boliimde kamu 6rgiitleri ve bununla iliskili olan biirokrasi kavraminin
cesitli boyutlar1 agiklanarak verimlilik ve etkinlik eksenli, literatiirde yer bulan
baslica sorun alanlar1 incelenecek, bunlarin genel kamu yonetim sistemi boyutundan

ziyade ¢alismanin esas1 olan orgiit diizeyindeki boyutuna deginilecektir.

Ucgiincii ve son béliimde ise bu sorun alanlarinin ¢dziimiine katki niteliginde
degerlendirdigimiz Tarim ve Kirsal Kalkinmayr Destekleme Kurumu’nun (TKDK)
yOnetim sistemi tiim boyutlariyla detayli olarak incelenecektir. Bu amagla oncelikle
TKDK’nin kurulusu ve genel yapist ile AB miizakere siirecinin kuruma yapisal
etkileri agiklanacaktir. Devaminda TKDK’nin yonetim sisteminin temel unsurlari ve
bunlarin fonksiyonlar1 agiklanarak, kamu o&rgiitlerinin hangi sorunlarina yonelik
¢oziim olusturduklar1 ortaya konulacaktir. Son olarak TKDK’da basarili sekilde
hayata gecen yap1 ve ilkeler ilizerinden, kamu orgiitlerine yonelik yapi, isleyis,
personel ve denetim bagliklarini i¢eren dort boyutlu bir model sunularak, modelin

cercevesi Ve temel ilkeleri agiklanacaktir.



BIRINCi BOLUM
KAMU YONETIMINDE VERIMLILIK VE ETKINLIiK
KAVRAMLARI

Yonetim biliminde ve kamu yonetimi disiplininde, verimlilik-iiretkenlik ve
bu kavramla iliskilendirilebilecek etkinlik/etkenlik, iktisadilik, etkililik gibi
kavramlar siklikla kullanilmaktadir. Bu terimler “bazen ydnetimin amaci, bazen
araclar, bazen de yapisal ve islevsel olarak yonetimin harci olmaktadir”. Kimi
aragtirmactya gore “bu terimler yonetime dair 6nemli degerlerdir, kimilerine gore ise
teknik terimlerdir. Sosyal bilimlerin her alaninda oldugu gibi yonetim alaninda da
farkli yaklasimlar s6z konusu oldugundan kavramlarin evrensel, degismez, kesin ve
tek bir tanimin1 yapmak oldukea giigtiir” (Zengin, 2011: 1). Bu durum verimlilik ve

etkinlik kavramlari i¢in de s6z konusudur.

Ayrica etkinlik ve verimlilik terimleri 6zii itibariyle iktisat alanina ait
kavramlar olmalari, yonetim alaninda daha sonradan kullanilmaya baslamalar1 bu
kavramlarin farkli degerlendirilisine neden olmaktadir. Bazen verimlilik yerine
etkinlik ya da etkenligin kullanildigi, verimliligin etkinligin bir alt unsuru olarak ele
alindig1 ya da tam tersinin oldugu, bu kavramlarin birbirlerinin yerine kullanildigi
caligmalar bulunmaktadir. Yine etkinlik yerine etkenlik ya da etkililik kavraminin
kullanilmasini savunan calismalar da bulunmaktadir. Ancak cesitli tartismalar ve
farkli kullanimlar1 olmakla beraber burada verimlilik ve etkinlik kavramlarinin iktisat
ve isletme alanindaki kullamimlarindan ziyade, yonetim bilimi alaninda birgok
akademisyen tarafindan tercih edilen ve 6zellikle kamu kesiminde siklikla kullanilan
anlamlar1 tercih edilerek, asagida ifade edilen kavramsallastirma tizerinden konu
aciklanacaktir. Bu ¢alismada benzer amaglarla kullanilabilen “etkenlik” ya da
“etkililik” kavrami yerine birgok yazarca daha siklikla kullanilan “etkinlik” kavrami

tercih edilmistir.



Bilinmesi gereken bir diger dnemli husus ise ¢alismada verimlilik ve etkinlik
kavramlar1 bireysel boyutu da kapsayan ancak bunu asan sekilde orgiitsel diizeyde
incelenmektedir. Ayrica oOrgiitler yani kamu kurumlari, kamu yonetimi sistemini
yiiriiten, bir anlamda sistemin goriiniir hale gelen pargasi oldugundan verimlilik ve

etkinlik sorunlar1 da sistem diizeyinden ziyade orgiit diizeyinde incelenmistir.
1.1. Kamu Yonetiminde Verimlilik

Verimlilik (productivity) kavrami 18. yiizyilin sonlarindan itibaren Once
mithendisler tarafindan kullamilmis ve daha sonra da iktisat¢ilar tarafindan temel
alian Ol¢iitlerden biri olmustur (Orhan, 2006: 3). Productivity terimi, “literatiirde ilk
kez Georgius Agricola (1494-1555) tarafindan 1556’da yayimlanan “Metaller
Uzerine” (De Re Metallica) adli yapitinda” kullanilmistir. Agricola, “madenin
yeraltindan ¢ikarilmas1 yontemlerini, ¢ikan cevherin zenginlestirilerek nasil
kullanima elverisli hale getirilecegini arastirirken, verimi su yontemler artirir diyerek
productivity terimini bilimsel anlamda kullanan ilk kisi olmustur” (Suigmez, 2002:
170).

Ancak, Fransizca iiretmek anlamina gelen “produire” fiilinden tiiremis
“productivie” kelimesi tasidigr “liretkenlik” ya da “liretme yetenegi” gibi anlamlar
sebebiyle gerek Avrupa’da gerekse iilkemizde bu alanda calismalar yapanlarca
tartigmalara yol agmis ve farkli anlamlarda tanimlamalar yapilmistir (Orhan, 2006:
3).

Verimlilik, “kabul gormiis en genis haliyle bir iiretim siirecinde ¢iktinin, bu
ciktiyr elde etmek i¢in kullanilan girdiye oranlanmasi/iligkisi olarak ifade edilmekte
ve bu tiretimde kullanilan kaynaklarin (insan, sermaye, fiziksel kaynaklar vb.) etkin
kullanimi olarak tanimlanmaktadir” (Cevik, 2012: 210). Kisaca iiretilen mal ya da
hizmet miktari ile bunlarin tiretiminde kullanilan girdiler arasindaki oran olarak tarif
edilmekte ve matematiksel olarak “cikti/girdi” seklinde formiile edilmektedir
(Koseoglu, 2005: 215). Dolayisiyla “girdilerin yani maliyet faktorlerinin en aza
indirilmesini ve c¢iktilarin yani iretimin en fazlaya ¢ikarilmasini” amaglamaktadir
(Eren, 2001: 118). Bu amagla iiretim veya hizmet unsurlar1 olan emegi, sermayeyi,
arag-gereci, fiziksel kaynaklar1 en rasyonel sekilde ve israf etmeden kullanmak
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olarak ifade edilir. “En diisiik maliyetle, verilen oranda iiretim yapabilme”, “ayni



maliyetle yiiksek oranda iiretim yapma”, “kaynaklarin iyi kullanilmas1”, “daha iyi

harcama” gibi ifadelerle de tanimlanmaktadir (Ozer, 1997: 78).

Verimlilik, “esas itibariyle iktisat alaninda, yapilan faaliyetin girdi ve
ciktilarimin  sayisal olarak Olgiilebildigi, Ornegin maliyetlerin ve sonuglarin
(faydalarin) parasal olarak ifade edilebildigi durumlarda ¢ok daha anlamli” olacagi
(Arslan, 2002: 3) ifade edilerek faaliyetlerin olgiilebilir olmasina vurgu yapilmistir.
Bir faaliyetin “verimli” sayilabilmesi i¢in ti¢ durum s6z konusu olmalidir. Bunlar

(Arslan, 2002: 3):
“1) Ayn1 girdi ile daha fazla ¢ikt1 saglanmasi,
2) Ayni ¢iktinin daha az girdi ile elde edilmesi,
3) Ciktinin girdi artisindan daha yiiksek diizeyde artirilmasi gerekir.”

Clemente’den aktaran Ozer verimli faaliyetleri, “girdi ve ¢ikt1 béliimlerinden
herhangi birisinde smirlandirma olup olmadigina baghh olarak iki modele”
ayrilabilecegini ifade eder. “Eger kaynak girdileri siirliysa o zaman verimli bir
faaliyet bu kaynaklarla en yliksek ¢iktiy1 elde etmeyi amaglayacaktir. Bu durumun
tersine ¢ikti, dogasindan kaynaklanan nedenlerle deger ve miktar bakimindan
siirliysa o zaman da verimli bir faaliyet, mal ve hizmet seklindeki girdileri en aza

indirmeyi amaglayacaktir” (Ozer, 1997: 80).

Ancak ilerleyen siirecte hem sosyo—ekonomik alanda hem de yonetim
alaninda meydana gelen gelismeler sonucu verimlilik taniminda da degisiklik
gozlemlenmeye baslanmistir. Ornegin zaman, kavramin tanimlanmasinda énemli bir
parametre olarak degerlendirilmistir. Prokopenko, zamanin evrensel bir 6l¢ii oldugu
ve insan denetimi disinda kaldigi i¢in iyi bir payda oldugunu belirterek verimliligin
“ayn1 zamanda sonuglarla, bu sonuglari elde etmek i¢in harcanan zaman arasindaki
iliski olarak” tanimlanabilecegini ifade etmistir. Zaman faktorii, “istenen sonucu
saglamak i¢in harcanan zaman azaldikg¢a, sistemin verimliligi artar” seklinde

Ozetlenmistir (Prokopenko, 1995: 3).

Ayrica hizmet yada iriiniin miktarindan ziyade “kaliteli” olmasi 6nem
kazanmigtir. 1970’11 yillarda ise kalite kavraminin yanina “insancil ¢alisma kosullar1”
da eklenmistir. “Cevreye duyarli olmak” da tanimlama o6l¢iitlerinden biri olmustur
(Suigmez, 1999: 142). Boylelikle bugiin verimlilik denilince, “sadece birim girdi

basina iiretim miktarini artirma gabas1” degil ayrica “elde edilen iiriin ve hizmetlerin
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kalitesini yiikseltme, ¢evreyi ve dogal yapiy1 koruma, ¢alisanlara daha iyi yasam ve
calisma kosullart saglama” gibi (Yikgli ve Atagan, 2009: 4) sosyo-ekolojik
faktorlerle birlikte diistintilmektedir. Dolayisiyla verimlilik, “artik insanin refah ve
mutluluguna paralel olarak gelisen, is ve teknolojiyi bir amag degil, arag olarak goren

bir anlayisa” ulasmistir (Orhan, 2006: 7).

S6z konusu kavrama iliskin bu bakis agisi uluslararasi sézlesmelere de
girmistir. Uluslararas1 Calisma Orgiitii (ILO)’nun Haziran 1984 tarihli Uluslararasi
Calisma Konferansi’nda kabul edilen ILO’nun iiretime ve verimlilige dair katkilar
ile ilgili kararda, “...temel prensip olarak... iiretimin ve verimliligin gelistirilmesi,
insanlarin  iyi durumda olmalarin1 saglamalidir” denilmektedir. Boylelikle
“verimlilik” terimi artik akla insanlik disi kosullarda uzun vardiyalarda ve asir1
yogun bicimde calisan iiretim hatt1 iscilerini getirmemektedir. Insani durumlar
tyilestirilmeden verimliligin siirdiiriilebilir olmasi1 da miimkiin goriilmemektedir

(Prokopenko, 1996: VI).

Sonug olarak “kaliteyi de dikkate alarak belli diizeydeki bir ¢iktinin en az
girdi ile elde edilmesi ya da belli bir miktar girdi ile maksimum c¢ikt1 (mal, hizmet)
saglanmas1” tanimindan yola ¢ikarak verimlilik basitce asagidaki gibi formiile

edilebilir (Arslan, 2002: 3):
“Verimlilik=Standartla ve iyi uygulamalarla karsilastirilan girdi / ¢iktr’dir”.

Boylelikle kavram, artik dolayli olarak iktisadi 06zelligi bulunan ya da
bulunmayan birtakim toplumsal unsurlarla tanimlanma noktasina ulasmistir.
Verimlilik kavrami, “insancil bir ortamda, ¢evreyi bozmadan daha c¢ok ve daha
kaliteli mal ve hizmet iiretmek” seklindeki tanim1 bu yeni boyutu ifade etmektedir
(Suigmez, 1999: 142).

Tim bu tanimlamalarla verimlilik teriminin zaman igerisinde degisik
kullanimlarinin olustugunu ve giintimiizde basit bir girdi/¢ikt1 oranlamasinin Gtesinde
kullanilmaya baslandigin1 ve yalnizca bir lretim artisi demek olmadigini ifade
edebiliriz. Bu genis kavramsal kullanim nedeniyle kamu yonetiminde ve kamu
orgiitlerinin ¢aligmalarinin degerlendirilmesinde siklikla kullanildigi ve 6nemli bir
basar1 kriteri olarak evrildigi goriilmektedir. Sonug olarak kamu 6rgiitleri baglaminda
verimliligi Suigcmez’in tanimindan da yola c¢ikarak en genis anlamda “canli-cansiz

cevreye duyarli, calisgan memnuniyetinin saglandigi kosullarda kaliteli mal ve hizmet
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tiretiminde insan, sermaye, zaman gibi tiim kaynaklarin en rasyonel kullanimi”

olarak tarif edebiliriz.

Israfi asgariye indirebilme imkani1 saglayabildiginden dolayr verimlilik,
“kurulusun iiretim faaliyetlerinde kullanilan siireclerden ve kaynaklardan
tiketicilere, iscilere, isverenlere, isletme/orgiit sahiplerine kadar ve genel olarak
topluma deger yaratilmasi anlamina gelmektedir” (Prokopenko, 1996: A-2). Yapilan
akademik ¢alismalarda “verimliligi bir puan artirmanin enflasyonu 10 puan
diistirecegi oOne siiriilmekte”, boylelikle verimlilik “ekonomideki durgunlugun ve

enflasyonun recetesi olarak” dahi sunulmaktadir (Ozer, 1997: 2).

Literatiirde verimlilikle ilgili ¢esitli alt siniflandirmalara da gidilebilmektedir.
Ornegin Fayol, teknik verimlilik ayrimi yapmus ve bunun {izerinde yogunlasmistir.
Teknik siireglerle ilgili olarak goriilen bu verimlilik tiiriinii saglamak, orgiit icin
oldukca zor goriilmektedir. Bu verimliligi etkileyen en énemli unsurda homojenlik
olarak belirtilmektedir. Isin homojen olmasi, yani bugiinkii anlamda seri iiretim
yapilmas1, performans: en iist diizeyde etkilemektedir (Ozer, 2012: 103). Bu
yaklasim genelde sanayi tipi seri iiretimi akla getirse de kamu orgiitlerinde islerin
belli dlgiilerde standartlagtirilmasi, standart form ve islem adimlarinin izlenmesi bu
homojenligi saglayabilecektir. Boylelikle verimliligin 6l¢ilimii ve artirilmast miimkiin

hale gelebilecektir.

Teknik verimlilik yaninda, orgiit teorisinde i¢ ve dis verimlilik ayrimi da
yapilmaktadir. I¢ verimlilik, girdi ile ¢ikt1 arasindaki iiretkenlik iliskisini belirtirken,
dis verimlilik orgiitsel performans gibi unsurlarin getirdigi faydalar arasindaki ayrimi

ortaya koymaktadir (Ozer, 2012: 103).

Verimlilik, “orgiitlenmeye ve faaliyete iliskin olmak {izere” iki 6genin
birlesmesidir. Orgiitlenmeye iliskin olan 68e; “i¢ calisma yontemlerini icermekte
olup kurumun orgiit yapisini ve tiim iliskilerini” kapsar. Faaliyete iligskin 6ge ise
“personel, denetim ya da kaynaklarin rasyonel kullanim1™ ile ilgili boyutu ifade eder.
(Ozer, 1997: 80). Verimsizlik sorununu asmak icin bu iki temel dgenin géz 6niinde

tutulmas1 gerekmektedir.

Verimliligin zaman igerisinde anlaminda ve kapsaminda meydana gelen

degisimler Zengin tarafindan soyle ifade edilmistir (Zengin, 2011: 215):
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“Yazinda verimlilik bazi yazarlarca érgiit i¢i bir kavram olarak
degerlendirilirken Kimi yazarca da cevresiyle iliski icinde ya da toplum
temelinde degerlendirilmektedir. Kimisi kati bir iktisadilige yakin bir
anlamda  kullanirken, bazilart da toplumsal degerler/kiiltiir/ahlak
dogrultusunda verimliligin  diistiniilmesi  gerektigini savunmaktadir.
Bunlara ek olarak verimliligi yonetsel/orgiitsel amag¢ olarak gorenler
oldugu gibi ara¢ olarak gérenler de bulummaktadwr. Tiim bu farkl
vaklagimlara ~ ragmen  neredeyse  hi¢cbir  kesim,  verimliligi
reddetmemektedir. Verimlilik kavramimin kullanimlar: elestirilse de ozii
itibariyla olumlanmakta, hem yonetsel hem de toplumsal a¢idan bir deger
olarak goriildiigii ifade edilmektedir.”

Sonug olarak verimlilik, her ne kadar “sanayi kapitalizminin {iretim
orgiitlenmesine dair bir kavram” (Zengin, 2011: 216) olmakla beraber
giiniimiizde kamu y6netimi i¢in de gecerlilik kazanmis ve kamu orgiitleri icin

en Onemli basar1 kriterlerinden biri haline gelmistir.
1.2. Kamu Yoénetiminde Etkinlik

Kamu hizmetlerinin goriilmesinde “nihai amag¢ olarak goriilen etkinlik
(effectiveness), kamu yoOnetiminin yeniden yapilandirilmasinda kaliteli hizmet
sunumunun Onemli sartlar1 arasinda” sunulmaktadir (Ozer, 2012: 99). Etkinlik,
“yirminci ylizyila kadar, verimlilikle es anlamli bir kavram olarak kullanilmigtir”
(Ekinci ve Yilmaz, 2002: 35). Ancak zaman iginde etkinlik kavrami verimliligi de

icerecek sekilde daha genis anlamlarda kullanilmaya baglanmistir.

Cesitli yazarlarca etkinligin taniminin farkli yapildigi goriilmiistiir. Price’a
gore, etkinlik, “Orgiitiin amaglarin1 gergeklestirme derecesidir”. Katz ve Kahn ise
etkinligi, “orgiit ¢ikarlarinin; ekonomik, teknik (verimlilik) ve orgiit politika yol ve
araglar1 ile en yiikksek diizeye ulastirilmasi” olarak tanimlamaktadir. B.S.
Georgopoulos ve A. S. Tannenbaum orgiitsel etkinlik kavramini “6rgiitiin bir sosyal
sistem olarak; belli kaynak ve vasitalarla, bu kaynak ve vasitalarin iiretim kabiliyetini
azaltmadan ve Orgiit mensuplart iizerinde baski yaratmadan amaclarini basarma
derecesi” olarak tanimlamislardir (Baransel, 1974: 65-66). Orgiit bir takim amaglari
gerceklestirmek igin belirli bir yapir altinda kurulan organizasyonlardir. Etkinlik
kavrami ile orgiitsel amaclar arasinda yapisal bir bag oldugundan etkinligin en sik
kullanilan taniminin, “bir 6rgiitiin amaglara ulasma derecesidir” olarak yerlesmesinin

nedeni daha 1y1 anlagilabilmektedir.

Etkinlik, Gibson ve arkadaslari tarafindan ii¢ ayr1 perspektifte tanimlanmustir.

Birinci ve en temel seviye “bireysel etkinlik”, ikincisi “grup etkinligi” ve son olarak
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ilk ikisini de igeren “Orglitsel etkinlik™tir. “Sinerjik etkiler nedeniyle Orgiitler,
parcalarinin performanslari toplamindan daha yiiksek bir performans diizeyine
ulasabildiklerinden™ orgiitsel etkinlik, bireysel etkinlik ve grup etkinligi toplamindan

daha fazlasini ifade etmektedirler (EKinci ve Yilmaz, 2002: 36).

Bir bagka tanim da sudur: “bir 6rgiitiin kar, verimlilik, calisanlarin tatmini,
sosyal sorumluluk, finansal istikrar ve benzeri gibi karmagik amaclarina ulasma ve
degisen ¢evre sartlarina adapte olma ve varligini siirdiirebilme yetenegidir.” Bu
tamima gore etkinlikte, 1- Orgiitsel amaglara ulasma, 2- agik sistemlerin bir geregi
olarak dis ve i¢ cevre sartlarindaki degisimlere ayak uydurma ve uyum saglama
yetenegi onemlidir (Ozdevecioglu, 1999: 402). Boylelikle etkinligin bir &rgiitiin
yalnizca igyapisiyla sinirli olmadigi ve sistem anlayisi gercevesinde Orgiitiin i¢inde
bulundugu siyasi, ekonomik ve toplumsal ¢evreyle birlikte degerlendirildigini

gormekteyiz.

Etkinligin olgtiminde, verimlilik kavramindaki gibi fiziki bir girdi-¢ikti
iligkisi ve girdinin ¢iktiya doniisiim siirecini incelemekten ziyade “cikt1 ile sonug
arasinda” bir iliski ve ayrim tizerinde durulmaktadir. Cikti, Orgiit igerisinde cesitli
“girdilerin islenmesi ile elde edileni gosterirken”, sonug¢ “digsal etkileri” ifade
etmektedir. Dolayisiyla etkinlik “i¢c  ve dis ¢evrenin etkilesimi iginde”
degerlendirilmektedir. Boylelikle etkinlik en genis sekilde, “Orgiitlerin tanimlanmig
amaglarina ve stratejik hedeflerine ulagsmak amaciyla gerceklestirdikleri faaliyetlerin
sonucunda, bu amag¢ ve hedeflere ulasma derecesini belirleyen bir performans
boyutu” (Kubali, 1999: 39) olarak tanimlanmaktadir.

Dolayistyla etkinlik verimlilikten farkli olarak sonuglarla ilgilidir ve dnceden
belirlenen amaglara ne kadar ulagilabildigini gostermektedir. Dolayisiyla ulagilan
amaglarin planlanan amaglara orani ne kadar yiiksekse (Eren, 2001: 119) o yonetim

birimi de o derece etkindir (Ozer, 2012: 100) denilebilir.

Etkinlik bu tanimlarda da goriildiigii gibi amaglara yonelik bir kavram
oldugundan etkinligin 6l¢limii de, “6nceden amag ve hedeflerin belirlenmesi ve daha
sonra faaliyetin sonucunda gergeklesen durumun, sdzkonusu amag¢ ve hedeflerle
karsilastirilmast” seklinde karsimiza ¢ikmaktadir. Dolayisiyla bir faaliyetin “etkin”

olarak ifade edilebilmesi i¢in, “s6zkonusu faaliyetin kurumun, plan, program, amag
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ve hedeflerine en iyi derecede yaklagmasi” zorunludur. Buna gore etkinlik orgiitlerde
asagidaki gibi formiile edilebilir (Arslan, 2002: 5):

“Etkinlik = Gergeklesen ¢ikt1 / etkilerin amag ve hedeflerle karsilastirmasi”.

Etkinlik kavramina iliskin farkli yaklagimlardan dolay: “evrensel uygulamaya
sahip basit bir agiklamas1” olmadig ifade edilmektedir. Kanada “Kapsamli Denetim
Vakfi” etkinlik konusunu detayl arastirdiktan sonra, bu kavrami herbiri etkinlik
konusunda yargida bulunmaya yararli olan oniki nitelikten olusan bir ¢ergevede bir

araya getirmistir. Bunlar (Ozer, 1997: 89-90):

“1) Yonetim direktifi: Bir orgiitiin amac¢larinin programlarinin veya is
dizilerinin orgiitiin planlar, yapisi, yetki delegasyonu ve karar-yapim
siirecinde acik, biitiinlesmis ve anlasilir sekilde yansitilma derecesi.
Diger deyisle, yapilan isin anlaminin ne oldugunu herkes bilmekte mi?
Degisik diizeylerde verilen ve alman direktifler yeterince agik mui?
Sorularina cevap Verir.

2) ligi kurulmasi: Programlarin, sistemlerin ve islemlerin, problemlere
veya kosullara gore ongoriilen yanitlar agisindan anlamlarimi karsilama
derecesi. Eylemler, orgiitiin amaglari ve durumun gerekleri ile uyusmakta
mi?

3) Uygunluk: Programlar, islevier ve islemler iizerinde harcanan ¢abalar
diizeyinin, orgiitiin amaclart ve durumun gereklerine uygun olma
derecesi. Cok dnemli olmayan konular iizerinde gereginden fazla mi ¢aba
harcanmakta? Onemli konular iizerinde ¢ok az mi caba harcanmakta?

4) Ongoriilen sonuglarin basarilmasi: Amag ve hedeflerin giiclii ve zayif
oldugu noktalarimin anlasilma derecesi.

5) Kabul edilme: Vatandaslarin veya son kullananlarin tatmin olma
derecesi.

6) Ikincil etkiler: Diger onemli sonuclarin (6ngoriilsiin - veya
ongoriilmemis olsun, pozitif veya negatif) ortaya ¢tkma derecesi.

7) Maliyetler ve iiretkenlik: Maliyetler (girdi) ve c¢iktilar arasindaki
iliskiler.

8) Uyumluluk: Orgiitiin degisen sartlara uyabilme derecesi.

9) Mali sonuclar: Gelirlerin maliyetleri ve aktiflerin pasifleri karsilama
derecesi.

10) Is gevresi: Orgiitiin calisanlarimin gelistirilmesini saglayacak uygun
is atmosferini yaratma derecesi. Is ¢evresi motivasyonun gelismesine ve
bilgi paylasimina yardim etmekte mi?

11) Servetin korunmasi: Onemli servetlerin (personel, mallar, kayitlar ve
bilgilerin) korunma derecesi.

12) Izleme ve rapor verme: Performansla ilgili kilit konularin ve
islevierin tamimlanmasi, rapor edilme ve dikkatlice izlenme derecesidir.”
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Ancak “bu kavramin da dilimize ¢evrilmesinde ve tanimi1 konusunda bir fikir
birligi saglanamamustir” (Ozer, 1997: 87). Etkinligi faaliyet, aktivite (activity)
kelimesinin karsilig1 olarak degerlendiren ve bu yiizden bunun yerine “etkenlik” ya
da cagrisim olarak daha yakin oldugu i¢in “etkililik” kavraminin kullanilmasini
savunan ve bu sekilde kullanan yazarlar da bulunmaktadir. Orgiitlerin, toplum
icindeki hayati rollerinden dolayr orgiitsel etkinligin tasidigi 6nem Baransel

tarafindan soyle ifade edilmistir (Baransel, 1974: 68):

“Orgiitsel etkinlik, toplumun yasama diizeyini belirleyen bir faktér haline
gelmistir. Gercekten, topluma mal ve hizmetler (egitim, saglik, vb.)
saglayan orgiitlerin etkinlik ve verimliliklerinin artmasi; arzedilen mal ve
hizmetlerin miktar, kalite ve cesitlerindeki artis nedeniyle, toplumun
yasama diizeyinde olumlu bir etki yaratir. Ote yandan, kaynaklarin sinirl
olmasi géz oniine almirsa, orgiitsel etkinligin toplumsal agidan tasidigi
onem daha acik bir sekilde anlasilir.”

Sonu¢ olarak kavram etkinlik/etkenlik/etkililik gibi farkli sekillerde hatta
bazen kendi iginde dahi celiskili sekillerde kullanilsa da 6ziinde yatan diisiince
“Orgiitlerin amaglarina ulagma arayis1” oldugundan, kamu yonetiminde vazgegilmez
bir Oneme sahiptir. Dolayisiyla kamu orgiitlerinde etkinligi artirmak, kamu
orgiitlerinin temel hedefi olan kamusal/toplumsal fayda saglamaktan baska bir sey
degildir.

1.3. Kamu Yénetiminde Verimlilik ve Etkinlik Tliskisi

Yonetim literatiiriinde, etkinlik ve verimlilik kavramlar1 ilk dénemler ayni
anlamda kullanilmigtir. Bu durum daha ¢ok iki kavramin birbirinden ayirt
edilmemesinden ve daha dar bir g¢er¢evede kullanilmasindan kaynaklanmistir.
Etkinlik, “orgiitlerin mal veya hizmet tiretme disinda baska bir amaci olmadigr”
diisiincesinden yola ¢ikilarak verimlilige bakilarak belirlenmistir. Ancak orgiitler
“acik sistemler olduklar1 ve cevreleriyle siirekli etkilesim halinde bulunduklari i¢in”,
bu anlami daraltict yaklasimdan vazgecilmistir. Bunun yerine etkinlik “sistem
diizeyindeki oOl¢iitlere gore” (EKinci ve Yilmaz, 2002: 37) tanimlanarak verimlilikten

ayr1 bir kavram olarak degerlendirilmeye baglaniimistir.

Boylelikle “verimlilikten farkli ama onu da kapsayan” bir etkinlik kavrami
yaklagimi olusmaya baglamistir. Etkinlik ve verimliligin farkli kullanilmalarinin bir
diger nedeni ise, “kar amaci giitmeyen ¢esitli kamu ve 6zel orgiitlerde verimliligin

Olciilememesidir. Bunun sonucunda, verimliligi bir 6l¢iit olarak alan ve verimlilikten
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daha genis bir kavram olan etkinlik kavrami ortaya atilmigtir” (EKinci ve Yilmaz,
2002: 37).

Verimlilik ve etkinlik, bir orgiitin  “basaristm1  ve performansini
degerlendirmede kullanilan” en 6nemli kavramlardan iki tanesidir. Verimlilik ve
etkinlik, bu alandaki bir diger 6nemli kavram olan “tutumluluk” ile birlikte
performans denetiminin unsurlari arasinda sayilmistir. “Bir kurumun gergek
performansini degerlendirebilmek i¢in 0 kurumun durumunun verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk ag¢isindan ayr1 ayr1 incelenmesi” gerektigi ifade edilmistir. Bu

kavramlarin arasindaki farklar sdyle siralanmistir (Arslan, 2002: 5; Sahin, 2010: 31):
“1) Etkinlik kavrami verimlilik kavramindan daha genis bir anlam ve
icerige sahiptir. Verimlilik, etkinligin bir boliimiinii olugturmaktadur.
Verimlilik yalnizca kamu hizmetlerinin niceliksel birimler cinsinden
ol¢iilebildigi yerlerde yararli olurken, etkinlik biitiin kamu hizmetleri i¢in
sozkonusudur.

2) Etkinlik bir kamu hizmet biriminin ¢iktilarini miimkiin olan ekonomik
ve siyasal biitiin yollardan azamilestirmeye c¢alisirken, verimlilik
etkinligin baslica 6gelerinden sadece birisi olarak ¢iktilarin en iist
diizeye ¢ikariimasim saglamayr amaglamaktadir. Crktimin artirilamadigi
ve sabitlendigi durumlarda girdinin azaltilmasina ¢alisilmaktadur.

3) Etkinlik kavrami verimliligi de icerdigi gibi moral, uyum kabiliyeti,
esneklik vb. soyut unsurlart da kapsamaktadir. Verimlilik, orgiitiin
icyapust ve isleyisiyle ilgili teknik ve ekonomik bir kavram iken, etkinlik,
beseri faktorleri de igeren bir kavram olup, orgiit dist faktorlerin de etkisi
altindadir.”

Kamu yonetiminde verimlilik ve etkinlik birlikte degerlendirilmektedir.
Ciinkii “toplumun belirli gereksinmelerini karsilamada verimli olan fakat etkinlik
tasimayan uygulamalarin degeri yliksek degildir. Kamusal karar alma ve
uygulamalar, toplumun belirli kesimlerinin ihtiyag¢larini karsilamada etkinlik
tagtyabilir ise de, toplumun yoksul ve giigsiiz durumdaki kesimleri icin etkinlik
tasimayabilir”  (Ozer, 1997: 91). Bu nedenle etkinligin kamu orgiitlerinde
verimlilikten daha &ncelikli oldugu ifade edilebilir. Ozellikle toplumdaki refah
seviyesi diisiik gruplara sunulacak hizmetlerde verimlilik, etkinlik kadar 6n planda

tutulmayabilir.

Etkinlik ve verimlilik kavramlar: arasindaki farkliliklardan biri sonug-arag
olma durumudur. Etkinlik sonug iken, verimlilik sonuca nasil ulasilacagi konusunda
aractir. Digeri de, verimliligin etkinligi her zaman saglamayabilecegi diisiincesidir.
“Ayni {irlinii ayn1 miktarda ve ayn1 zamanda iireten iki kurulustan bir tanesinin daha

az kaynak harcayarak tiretimi gerceklestirmesi durumunda, her iki kurum da etkin
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ancak daha az kaynak harcayan daha verimlidir” (Giireler, 2011: 54). Tersinden bir
orgiit verimli bir orgit olabilir ancak etkin bir o6rgiit olmayabilir. Yani verimli
calistyordur ancak amaglarma ulagamamistir. Dolayisiyla etkin olan orgiitlerin

verimli olmasi daha olasidir ancak verimli orgiitlerin etkin olmasi beklenmeyebilir

(Ozdevecioglu, 1999: 402).

“Verimlilik artis1 yalnizca igleri daha iyi yapmak degil, daha 6nemlisi, dogru
isleri daha iyi yapmaktir”. Bu anlamda “isleri dogru yapmak verimlilik iken, dogru
is1 yapmak etkinliktir’. Etkinlik ve verimliligin onemi hem oOrgiitsel amaglari
gerceklestirmesi, bunu yaparken kaynaklardan en iyi sekilde faydalanmasi, is
stireglerini rasyonel gerceklestirerek hem calisanlart hem de vatandaslart memnun
etmesi, dolayisiyla iilke ekonomisine ve sosyal refaha katki saglamasidir. Boylelikle
orgiitsel basarinin  biiylik  oOlgiide  “etkinlik” ve  “verimlilik”  yoOniinden

degerlendirilebilecegi ifade edilebilir.

Verimlilik ve etkinligin birbiriyle iliskisinin dort boyutu soyle Ozetlenebilir
(Ozer, 1997: 91):

1) Yiksek etkinlik - yiiksek verimlilik; ¢iktilar hedefleri karsiliyor, hem de
kaynaklar 1yi kullaniliyor.

2) Yiksek etkinlik - diisiik verimlilik; orgiit etkindir, ancak bazi kaynaklar bosa
gidiyor.

3) Disiik etkinlik - yiiksek verimlilik; ¢iktilar hedeflere ulasamiyor, ancak
kaynaklar 1yi kullaniliyor.

4) Distik etkinlik - distik verimlilik; c¢iktilarla hedeflere ulasilamadigr gibi

kaynaklar da iyi kullanilmamaktadir.

Bu dort boyuttan bakildiginda bir kamu orgiitiinden beklenen Oncelikle
kamusal hizmeti tam saglamak, bunu saglarken de kaynaklari en iyi sekilde
kullanmak oldugundan yiiksek etkinlik-yiiksek verimlilik birlesimi onceliklidir.
Ancak c¢ogu durumda her iki unsur birlikte saglanamadigindan bu miimkiin
olmayabilir. Bu durumda kamu orgiitlerinde onceligin hizmet sunma olmasindan
otiirii yiiksek etkinlik-diisiik verimlilik secenegi, diisiik etkinlik-yiliksek verimlilige

gore daha tercih edilir olmak durumundadir.
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1.4. Verimlilik ve Etkinligi Etkileyen Faktorler

Yonetim siirecinde verimliligin saglanmasinda; “yonetimin tiirli, planlama,
orgilitleme, koordinasyon, uzmanlik ve is boliimii, zaman kayiplariin O6nlenmesi,
moral, denetim, egitim, ¢alisma yerinin fiziksel kosullar1” gibi ¢ok sayida etken rol
oynamaktadir (Ar, 1993: 52). Hem kamu yonetiminde hem de 06zel sektorde
verimliligi olumsuz etkileyen bir unsur da, verimlilik ile kisilerin algilamalarinin
birbirlerine bagli olmasmin bir sonucu olarak (Ozer, 2012: 102); isin anlaml
olmayisi, sosyal uyarict ve tesvik Ogelerinin eksikligi, tistlerle ge¢inememe,
somiiriilme ve ezilmekte oldugu duygusu ve gegerli is standartlarinin uygulanamaz
olduguna iligkin inanglardir (Barbato ve Aldemir, 1982: 19). Bunlarin biri ya da bir

kacinin sonucunda orgiitde verimsizlik ortaya ¢ikar.

Prokopenko’ya gore yoneticilerin denetleyebilecekleri faktorler acisindan,

verimlilik faktorleri iki temel gruba ayrilir (Orhan, 2006: 15):

1) I¢ (denetlenebilen) faktdrler
2) Dis (denetlenemeyen) faktorler

I¢ faktorler orgiitlerin denetiminde olan, dis faktorler ise, drgiitlerin denetimi
disindaki faktorlerdir. Bu nedenle “verimlilik ve etkinlik artirmada ilk adim, bu
faktorler i¢in sorun yaratan alanlari saptamak; ikinci adim ise bunlar arasinda
denetlenebilir faktorleri ayirmak™ olmalidir. Ancak “bir kurum icin denetlenemeyen
dis faktorler, birgok durumda baska bir kurum igin i¢ faktorler olabileceginden”
(Sapmaz, 2013: 37) bu farkliliklarin dikkate alinmasi gerekmektedir.

1.4.1. i¢ Faktorler

Verimliligi etkileyen i¢ faktorler, degistirebilme kolayligina gore iki grupta
ele  alinmaktadir. Kolay degistirilemeyenleri  “katt  faktorler”,  kolay
degistirilebilenleri ise “esnek faktorler” olarak tanimlanabilir. Kati faktorler,
rtin/hizmet, kurulus, teknoloji, malzeme ve enerjiden olusmaktadir. Esnek faktorler
ise, “insan, organizasyon ve sistemler, ¢calisma metot ve yonetim bigimleridir”. Bu
smiflandirma, oOnceliklerin yani “hangi faktorlerin kolayca ele alinabilecegi,
hangilerinin daha giiclii mali ve kurumsal miidahale gerektirdiginin” belirlenmesine
yardimci olur (Orhan, 2006: 16).

Bu faktorlerden 6zellikle esnek faktorler degistirilebildigi i¢in daha oncelikli
oldugu ifade edilebilir. Esnek faktorler sunlardir (Orhan, 2006: 16-18):
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1) insan: Verimliligi diisiiniip uygulayacak ve ondan olumlu sonug alacak Kkisi
insandir. Diger faktorlerden farkli olarak psikolojik, sosyal ve moral yoni vardir.
Motivasyon tiim insan davraniglarinin, dolayisiyla da verimlilik artirma ¢abalarmin
temelidir. Verimlilik artisindaki basar1 ddiillendirilmeli ancak 6diillendirme, yalnizca
parasal olmamali ayni zamanda takdir, katilim, terfi, egitim vb. olanaklar

saglanmalidir.

2) Orgiit ve sistemler: “Orgiitlerin ¢ogunda goriilen diisiik verimliligin
nedeni, orgiitlenmenin katiligidir”. Bu nedenle oOrgiit yapisi degisimlere agik
olmalidir. Kat1 6rgiitlerin en 6nemli eksigi “yatay iletisimden” yoksun olmalaridir.
Yetki devrinin az oldugu bu Orgiitlerde karar alma siireglerinin yavaslayarak

biirokrasinin uzamasi sonucu verimlilik diiser.

3) Is metotlari: Isin yapilma bigimini, kullamlan araclar, isyeri diizenini

araglarin kullanim tarzini degistirerek islerin verimliligini artirmay1 amaglar.

4) Yonetim bigimleri: “Orgiitiin kontroliindeki tiim kaynaklarin etkili
kullanimindan sorumlu oldugu” icin, verimlilik artisindan biiylik Ol¢lide yonetim

sorumludur. Diizeltilmesi de ¢alisanlarin degil, yonetimin gérev alanina girmektedir.

Burada fonksiyonel olmayan biirokratik davranislarin = etkisi  de
unutulmamalidir. Bunun sonucunda “sorumluluktan kagma, sorumlulugu iizerinden
atma, yetki biriktirme, kararlar1 erteleme, bicimsellik ve geleneklere baglilik,
biirokratik sabotaj yani liste az bilgi verme ya da hi¢ bilgi vermeme ve orgiit
birimleri arasindaki gii¢ dengesizliklerinden kaynaklanan biirokratik darbogazlar”,
orgiitsel etkinligin derecesini belirlemektedir (Ozer, 2012: 101). Bu davranislar hem
insan hem de yonetim bi¢iminden kaynakli etkinlige iligskin esnek faktorler olup

oncelikle bunlarin iyilestirilmesine agirlik verilmelidir.
1.4.2. Dis Faktorler

Dis faktorler genel olarak yapisal degisiklikler, dogal kaynaklar ile hiikiimet
ve altyapidan olusur. Bunlari ele alacak olursak (Orhan, 2006: 18-20):

1) Yapisal degisiklikler: “Bir toplumdaki degisimler, genellikle, orgiit
yonetiminden bagimsiz olarak ulusal verimlilik dizeyini ve orgiit verimliligini
etkiler. Ancak uzun donemde bu etkilesim iki yonliidir. Yapisal degisimler
verimliligi etkiledigi gibi, verimlilikteki degismeler de yapiy1 degistirir”. Bunlardan
demografik ve sosyal degisim onemlidir. Kiiltiirel degerler ve davranislar, verimliligi
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artirabilir veya engelleyebilir. Ornegin, Cinli’ler “cok c¢alismanmin erdemine olan
inanglari, girisimci ruhlart ve tasarruf egilimleriyle” bilinirler. Japonlar, arastirma,
kabullenme, degisen kosullara uyum saglama yetenegi ile tinliidiir. Bu inanglar,
tutumlar ve gelenekler hepsi yeni teknoloji ve ekonomik kalkinma ile degistiginden,

bunlarin incelenmesi ve aragtirilmasi gereklidir.

2) Dogal kaynaklar: “En 6nemli dogal kaynaklar, insan, arazi, enerji ve
hammaddelerdir. Bir ulusun bu kaynaklar1 tiretme, harekete ge¢irme ve kullanma
yetenegi, verimlilik artis1 saglamada ¢ok 6nemli olmasina karsin, ¢cogu kez goz ardi
edilir’. Bunlardan insan en degerli dogal kaynaktir. Japonya ve Isvigre gibi yeterli
arazi, enerji ve maden kaynaklarindan yoksun ¢ok sayida gelismis iilke, kalkinmalari
i¢in tek onemli kaynagin, “insan ve onun becerisi, egitim ve ogretimi, davranis ve

motivasyonu ve gelismesi oldugunu” gordiiklerinden dolay: fark olusturmuslardir.

3) Hikiimet ve altyapi: “Hikiimet politikalari, strateji ve programlari,
verimliligi biiyiik oOlgiide etkiler”. Bunlar arasinda Onemli noktalar “devlet
dairelerindeki uygulamalar, yonetmelikler (iicret politikalari), ulastirma, iletisim,

enerji, mali 6nlemler ve tesvikler” olarak siralanabilir.

Cogunlukla isletmelerin verimliligi i¢in degerlendirilen bu faktorler, kamu
orgiitleri i¢in de 6nemli veriler sunmaktadir. Bu nedenle genel anlamda verimlilik
artig1 saglamak i¢in “uygun politika, plan ve programlarin tasarlanmasinda, tiim dis
faktorler analiz edilerek tespit edilmek ve dikkate alinmak” durumundadir. Bunu
yapmanin en 1yi yolu da, toplumun tiim diizeylerinde iyi bir “Olglim sistemi”

olusturmaktir (Orhan, 2006: 20).
1.5. Kamu Yénetiminde Verimlilik ve Etkinligin Ol¢iimii

Orgiitlerin basarili olup olmadiklar1 ve bunun seviyesi 6lgiilebilir. Bu amagla
“neleri elde etmeyi amagladigini, kullandigi mali ve fiziki kaynaklarin, insan
giiciiniin neler oldugu, faaliyetleri sonucunda elde ettigi mal ve hizmetlerin,
hedeflenen amagclarin elde edilmesindeki kesin etkileri ile diger yan amaglarin elde
edilmesindeki genis ve dolayl etkilerin degerlendirilmesi” gerekir. Olgme en temel
“bir bilgi yolu” oldugu gibi orgiitlerin olmazsa olmazlarindandir. Gliniimiiz yonetim
biliminde  “6l¢emediginizi  yOnetemezsiniz”  ifadesiyle  Olgmenin  Onemi
vurgulanmaktadir. Kullanilan o6lgiitler, karsilastirmaya olanak saglayacak sekilde

sayisal olabildikleri gibi kaliteye iliskin de olabilirler (Orhan, 2006: 21-22).
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1.5.1. Verimlilik Ol¢iim Modelleri

Bireyler, orgiitler ya da {ilkeler i¢inde bulunduklart mevcut durumu,
kaynaklar1, ihtiyaglar1 ve bunlarin seviyesini tespit edememeleri (6l¢emedikleri)
durumunda hem amaglarini belirlemede hem de bunlar1 gergeklestirmede ciddi
zorluklar ¢ekmektedirler. Sahip olduklar1 kit kaynaklarin neler oldugunu, bu
kaynaklar1 nasil ve ne amagla hangi etkinlik diizeyinde kullandiklarini ve sonugta ne
ve ne kadar elde ettikleri fiziksel ya da parasal Olgiilerde belirleyemeyenlerin
kayiplar1 ise kazanglarindan c¢ok daha fazla olmaktadir. Orgiitlerde herhangi bir
degisiklik, yatirim yapilmadan, sadece 6lgme sistemi uygulanacagmin duyurulmasi
bile emek verimliligini %5 ya da %10 diizeyinde artabildigine (Orhan, 2006: 22)

iliskin veriler bulunmaktadir.

Ozellikle kamu ydnetiminde verimliligin &lgiilmesinin, “nicelik ve niteligin
denetlenmesine, basarilarin gosterilmesine, biitge ve planlarin hazirlanmasina,
hizmetin ne diizeyde saglanacagi konusunda karar verilmesine ve personelin basari
degerlendirmelerine” yardimeci olacagi (Eren, 2001: 118) ifade edilerek 6lgmenin

faydalar1 vurgulanmistir.

Ancak verimlilik analizlerinin kamu orgiitlerinde yapilmasi olduk¢a zordur.
Ozellikle kamuda “iiretilen bazi mal ve hizmetlerin (¢iktilarm) parasal degerlerle
ifade edilmesi” 6zel kesime gore daha giigtiir. Bu nedenle “kamu kesiminde
verimliligin Gl¢iilmesinin, amaci kar olan 6zel kesime kiyasla olduk¢a gii¢” oldugu
ifade edilmektedir (Ozer, 1997: 85). iki kesim arasindaki farkliliklardan dolay1 kamu
orgiitlerinde verimlilik Olc¢limlerinde su hususlar g6z Oniinde bulundurulmalidir

(Orhan, 2006: 23-25):

o Verimliligi belirleyecek tek ya da en iyi olan herhangi bir 6lgiimden ziyade,
bir 6l¢iimler ailesinden s6z etmek gerekir. Bu nedenle ulasilmak istenen
amaglara gore se¢imler yapilmast daha dogru bir yontem olacaktir.

e Esasen sadece, cikti/girdi olarak yapilan bir verimlilik dl¢timii pratikte pek
fazla anlam ifade etmemektedir. Ol¢iim igin secilen oranlar “mukayese
edilebilir” olmalidirlar.

e Ancak, kar amagli olmayan ve genellikle hizmet tireten kurum ve
kuruluglarda (kamu kuruluslarinda) verimlilik &lgiimlerinde  ¢iktinin

hesaplanmasinda karsilasilan giicliikler, diger bir ifadeyle etkililigin anlamli
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bir sekilde sayisallastirilamamasi nedeniyle verimlilik olgiimleri genellikle
girdi odakli olarak kaynaklarin etkin kullanimina dayandirilmaktadir.

e Bu nedenle, kar amacl olmayan kamu kuruluslarinin verimlilik 6l¢iisii,
“kurulusun ¢iktis1 ile amaglarina ulagsmasi arasindaki sebep-sonug iligkisini

irdeleyen bir degerlendirme” yani etkinlik ile desteklenmelidir.

Olgiim icin kullanilan kaynaklarin ve elde edilen hizmetin/iiriiniin standart
oldugu varsayilir ancak bu yaklagim ¢ogu durumda gecerli degildir. Bu nedenle en
uygun yaklagim 6l¢iim yapilan kurum tarafindan gérev ve amaca gore belirlenmis
standartlar olacaktir. Bunlarin ise yaramamasi durumunda verimlilik diizeyini
Olcmek i¢in yeni teknikler kullanilmalidir. Bu tekniklerin en yayginlarindan bazilari

sunlardir (Ozer, 1997: 85-86):

“1) Benzer kurumlararas: Karsitlastrma: Karsilastirilabilir alanlarda,
benzer programlar ve faaliyetlerin benzer kurumlar ile karsilastirilmast,
olast tasarruf alanlarinin belirlenmesinde kullanilabilir. Karsilagtirma
alanlart sunlar olabilir. Isletme giderleri, hizmetin veya alici niifusun
kullanim usulii, hizmet tedarikinin birim maliyeti, isgiicii (personel)
diizeyleri, performans géstergeleri.

2) Kurum i¢i karsilastrma: DegisiK yerler veya degisik boliimlerde aymi
vetkili tarafindan saglanacak degisik hizmetler ve imkdnlar arasinda
maliyetlerin karsilastirilmas: dikkate deger bilgiler saglar. Ornegin,
tasitlarin onarum maliyetleri, birimlerin eneryji tiiketimi.

3) Ozel sektor karsilastirmasi: Benzer hizmetlerin iiretildigi 6zel sektor
alanlart ile karsilagtirma yararli olabilir. Ancak duyarli bir alan
oldugundan sendikalarin tepkisini ¢ekebilir. Ozel sektorle karsilastirma
sadece kaginilabilir veya kagimilamaz maliyetler ayrildiginda yararhidir.
Kacgimilabilen maliyetlerde bir kiyaslama tutumluluga yol agarken
uygulamada soyut kalabilir.

4) Gegmis performans: Gegmis yillarla karsilastirma, potansiyel tasarruf
alanlarimi da agiga ¢ikarabilir. Maliyet ve ¢ikti egilimleri analiz edilerek
veri elde edilebilir.

5) Hedefler: /darenin kendisinin koydugu hedefler karsilastirma unsuru
olarak kullanilabilir.”

Kamu yonetiminde verimlilik Ol¢imiinde bazi onkosullar s6z konusudur.
Ciktilar “bir 6rnek ve tekrarlanabilir” olmalidir. Bir 6rnek olmayan c¢iktilarda
verimlilik dlgiilemez. Ornegin; ayn1 pozisyonda calisan personellerin galisma siireleri
ve bu siiregteki benzer islerin sayisi bir standart olarak belirlenebilir. Bu nedenle
kamu orgiitlerinde, miimkiin olabildigince hizmetin c¢esidine goére standartlarin
olusturulmasi 6l¢iim yapilabilmesi i¢in zorunludur. Aksi halde ¢ok daha biiyiik

yanliglara neden olunabilir.
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Verimliligin 6l¢iilmesi, kamu yonetimi agisindan ¢esitli faydalar1 da
beraberinde getirir. “Nicelik ve niteligin kontrol edilmesini kolaylastirir, biit¢e ve
planlarin hazirlanmasina yararlar, mal ve hizmetleri fiyatlandirmada rasyonel bir
temel saglarlar, hizmetin ne diizeyde saglanacagi konusunda karar vermeye yararlar,
personel iizerinde performans ve basar1 tahminlerine yardim ederler” (Ozer, 1997:
87). Dolayisiyla Olgiimiin seviyesi yetersiz dahi olsa 6nemi tiim orgiitler igin

yadsimamaz degerdedir. Bu nedenle 6l¢gme faaliyetleri mutlaka yapilmalidir.
1.5.2. Etkinlik Ol¢ciim Modelleri

Etkinlige iliskin farkli bakis agilar1 kavramin Sl¢iimiiyle ilgili konularda da
kendini gostermektedir. Etkinlik dl¢limiine iliskin tek bir bakis agis1 ve standart bir
modelden s6z etmek miimkiin degildir. Konuyla ilgili 6ne ¢ikan iki yaklasim amag

modeli ve sistem modelidir. Bunlarin disinda farkli yaklasimlar da s6z konusudur.

Etkinlik 6l¢iimii, en yalin ifadeyle “orgiitlerin gergeklestirmeyi amagladiklar
ile elde ettikleri arasinda yapilan bir karsilagtirmadir”. Bu yonii ile amacglarin 6n
planda oldugu ve 6lgiimiin de buna gore sekillenmesi dogaldir (Ozdevecioglu, 1999:
405). Orgiitsel etkinligi amag¢ modeline dayandiran James Price etkinligi “drgiitiin
ama¢ ya da amaclarina ulagsma derecesi” olarak tanimlamis ve orgiitsel etkinlik
Olgiilerini “1) verimlilik, 2) orgiit normlarmin personel tarafindan benimsenme
derecesi, 3) moral, 4) Orgiitiin degisikliklere cevap verme kabiliyeti, 5) orgiit

kararlarinin ¢evre tarafindan kabul derecesi” olarak siralamistir (Baransel, 1974: 66).

Orgiitsel etkinligi sistem modeline dayandiran B.S. Georgopoulos ve A. S.
Tannenbaum’a gore orgiitsel etkinlik “Orgiitiin bir sosyal sistem olarak; belli kaynak
ve vasitalarla, bu kaynak ve vasitalarin {iretim kabiliyetini azaltmadan ve orgiit
mensuplari tizerinde baski yaratmadan amaglarini bagarma derecesidir.” Bu yazarlar
orgiitsel etkinlik 6l¢iilerini 1) verimlilik, 2) esneklik, 3) gerginlik ve baski unsurlari
olarak belirtmislerdir. Mott, orgiitsel etkinlik Olciilerini 1) verimlilik, 2) uyum
kabiliyeti, 3) esneklik olarak siralarken Theodore Caplow ise 1) yapisal kararlilik, 2)
orgiit personeli arasinda biitlinlesme, 3) personelin goniilliiligii, 4) basarma olarak
belirtmistir. Sonug olarak, orgiitsel etkinlik dlgiilerinin “sadece ¢iktiyr degil, girdi-
iiretim-¢ikt1 siirecinin biitiiniinii ve oOrgiitle cevre arasindaki karsilikli iliskileri

aksettirmesi gerektigi” ifade edilerek (Baransel, 1974: 66-67) sistem modelinin daha
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on plana c¢ikarildigi belirtilebilir. Bu modellerin kapsami genel hatlariyla asagida

aciklanmistir.
1.5.2.1. Amag¢ Modeli

Orgiitsel eylemler, belirli bir amag etrafinda toplanmadikc¢a, rol agmin
kurulmasi, isin ve isgiicliniin boliinmesi, kurallarin konmasi oldukga gii¢lesir. Amag
orgiitiin gergeklestirmeye calistigi bir durumu gostererek eyleme yon verir. Amag
modelinde esas olan, Orgiitin amaglarina ulagip ulagsmadigr ile ilgili
degerlendirmelerdir. Bunun i¢in Oncelikle oOrgiitiin amaglar1 belirlenmelidir. Daha
sonra bu amaglarin ne derece gerceklestirildigi ile ilgili subjektif degerlendirmeler
yapilir (Ozdevecioglu, 1999: 405).

Ancak ama¢ modeli, orgiitsel etkinligin Olgiimiinde, sistem modelinin
uygulanmasini savunan akimin Onciileri tarafindan cesitli yonlerden elestirilmistir.

Temel elestiri noktalar1 su konularda toplanmaktadir (Baransel, 1974: 68-70):

“* Ozellikle, orgiitsel etkinligin élciimiinde, faalivet amaglart (operative
goals) yerine, bazen acik¢a tammlanmamis ve idealleri ifade eden
orgiitiin kurulus amaglart esas alindig takdirde, giicliiklerle karsilasma
ihtimali artmaktadir.

* Amag¢ modelinde orgiitiin dig ¢cevre ile iliskileri géz dniine alinmadigi
icin, ashinda orgiitsel etkinlikten ¢ok, orgiitiin verimliligi olgiilmektedir.
Zira verimlilik orgiit i¢i teknik ve ekonomik faktorlere dayanir.

* Amag¢ modeli, amaglart gerceklestirme vasiutalarimin ihmal edilip,
sadece sonuglar iizerinde durmasi yoniinde de tenkide ugramistir. Amag
modelini bu yonden elestirenler, amaglart ger¢eklestirme vasitalart ile
orgiitiin devamliligimi saglayan diger bir takim unsurlarin da, orgiitsel
etkinlik  yoniinden onemli oldugunu ileri siirmiislerdir. B. S.
Georgopoulos ve A. S. Tannenbaum bu tenkidin onciileri olarak,
arastirmalarinda; kullandiklart olgiitler arasina oOrgiitiin, i¢ ve distan
gelen ve degismeyi gerektiren etkilere basart ile uyumunu olgen, esneklik
ile orgiit i¢i gruplar arasindaki iliskileri belirleyen “gerginlik” (strain)
gibi, amaclardan ziyade vasitalarla ilgili 6l¢iitler eklemislerdir.

* Amag¢ modeli, amagla dogrudan dogruya ilgili bulunan faaliyetlere
onem verildigi ve bu faaliyetlere fazla arag tahsis edildigi takdirde
orgiitsel etkinligin artacagi varsayimina dayanmaktadir. Sistem modeli
taraftarlari; amag¢ modelini bu yonden de elestirmekte ve amaclara
yonelmis faaliyetlere agirlik verilmesinin, diger faaliyetiere yeteri kadar
ilgi gdsterilmemesine yol acacagini belirtmekte, ama¢ modelinin bu
varsayiminin, faaliyetler arasinda dengesizlik yaratacagimi ve optimal
kaynak dagilimini engelliyecegini ileri siirmektedirler.”
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1.5.2.2. Sistem Modeli

Sistem teorisin en 6nemli yonii, “Orgiitiin, agik sistem olarak tasarlanmasidir.
Bunun anlami sudur: Orgiit, mal ve hizmet iiretimi icin gerekli olan girdileri
cevreden tedarik eder, bunlar vasitasi ile tiretimde/faaliyette bulunur ve nihayet mal
ve hizmet seklindeki ¢iktilar1 yine ¢evreye arzeder” (Baransel, 1974: 70). Orgiitiin bu
stirecler ve sonuglar neticesinde “gevre” ile “siki bir sekilde iligkisi bulundugu” ve
“Orgiitlin varhi@im siirdiirebilmesi i¢in gevresine uyum zorunda oldugu kabul edilen”
acik sistem oOrgit modelinin o6zelliklerini Katz ve Kahn asagidaki noktalarda
toplamaktadir (Baransel, 1974: 70-72):

1) Orgiitler; cevrelerinden temel girdiler olan hammadde, personel ve bilgi
alarak bunlardan mal ve hizmet tretir ve iiretilen mal ve hizmetleri “gikt1”lar
seklinde c¢evreye arzederler. Dolayisiyla “girdi-iiretim-¢ikt1” seklinde seyreden bir
devir s6z konusudur. Burada oOrgiitiin ¢evreye uyumunu saglayan sey girdiler
icerisinde yer alan “bilgi”dir. Bu bilgi sayesinde orgiitler aldiklar1 girdileri koruyarak
“israf etmemek suretiyle ¢okme ve yikilmayi (entropy) onlerler”. Bu dinamik bir
denge halinde stirekli olarak devam eder (homeostasis), ancak agik sistemin geregi
olarak bu yapida “biiyiime egilimi” de bulunmaktadir.

2) Acik sistem oOrglit modelinin bir diger 6zelligi de “birbiriyle bagimli alt
sistemlerden olugmus bulunmasidir”. Diger taraftan, “Orgiitiin kendisi de i¢inde
faaliyette bulundugu daha genis bir iist sistemin alt sistemidir”.

3) Orgiitiin varhgini siirdiirmesi, “cevre uyumu ve girdi-iiretim-¢ikt1 devrinin
devamliligina baghdir”. Bu iki husus orgilitsel etkinlik yonilinden, iki Onemli
zorunluluk dogurmaktadir. Bunlar, “kaynaklarin optimum dagilimi ile uyum ve girdi-
tiretim-¢ikt1 devriyle ilgili faaliyetler arasinda optimum dengedir”. Etzioni, “amagla
dogrudan ilgili olmayan faaliyetlerin de Orgiitsel etkinligi artirict rol oynayacagini,
bu nedenle bu faaliyetlere yeteri kadar kaynak tahsisi ve temel faaliyetlerle bunlar
arasinda koordinasyon saglanmasi gerektigini” ifade etmektedir. Ancak Etzioni'nin
degindigi bu husus, modelin “aksayan ve modeli yetersiz kilan” taraflarindan biri

olarak degerlendirilmistir.

Sistem modelinde orgiitsel etkinligi belirleyen faaliyetler igerisinde ana
faaliyet devriyle (girdi-iiretim-¢ikt1) elde edilen “mal ve hizmet iretim
faaliyetlerinin” yaninda “yonetsel ve teknik gorevlerin ussal bir bigimde yerine

getirilmesiyle ilgili faaliyetler”, “yatirnm faaliyetleri”, “davranis normlarina uyum
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faaliyetleri” ve “gesitli ¢ikar gruplarinin tatmin edilmesiyle ilgili faaliyetler”
siralanmugtir (Baransel, 1974: 72). Bunlarin dengeli ve asgari kosullarda saglanarak
bir uyum yakalanmasi esastir. Aksi halde bir faaliyetin ihmal edilmesi zamanla
digerlerinde de aksamalar1 beraberinde getirecektir. Sonug¢ olarak orglitsel amaclar
verimli sekilde de olsa gergeklestirildigi halde orgiit ici uyum ve tatmin ile orgiit disi

gruplarin tatmini saglanamadiysa etkinlik tam anlamiyla saglanmis olmayacaktir.

Orgiitsel etkinligin 6l¢iimiinde kullanilan agik sistem Orgiit modelinin, amag
modeline gore bir takim {istiinliiklere sahip oldugu ifade edilmistir. Oncelikle sistem
modelinde, “amaclarin belirlenmesiyle ilgili giigliikler ortadan kalktigi ve amag
modelinin tesbit edemedigi etkinsizlik nedenlerinin, sistem modelinde tesbit
edilebildigi” ileri siiriilmistiir. Bununla beraber, hem “gok amagh orgitlerin
etkinliklerinin 6l¢timiinde” hem de “kendilerine 6zgii faaliyetleri olan alt birimlerin
etkinliklerinin 6l¢iimiinde” sistem modelinin daha uygun oldugu (Baransel, 1974:

74) ifade edilmistir.
1.5.2.3. Sistem-Kaynak Modeli

Sistem modelini esas alan Yuchman ve Seashore’un bu yaklagiminda
“kaynak  dagilimindan ziyade kaynaklarin miktar1 daha 6n planda”
degerlendirilmistir. Yuchman ve Seashore, agik sistem modeli ¢er¢evesinde Katz ve
Kahn’in kit ve degerli kaynaklar olarak tanimladigi unsurlari, organizasyonlar
arasindaki rekabetinde odak noktasi olarak belirtmislerdir. Sistem-kaynak modeli,
etkinligi, “Orgiitiin mutlak ya da goreceli olarak kit ve degerli kaynaklar elde etmek
icin cevresini kullanabilme yetenegiyle yansiyan pazarlik durumu agisindan”

tamimlamay1 dnermektedir (Ozdevecioglu, 1999: 406).

Bu yaklasimda orgiit ve gevre arasindaki stirekli bir pazarlia dayanan alis-
veris durumu soz konusudur. Burada oOrgiitiin kaynak miktar1 daha Onemli
oldugundan bunu artiracak her faktor bir oOrglitsel etkinlik kriteri olarak kabul
edilebilir. Sistem-kaynak modeline gore etkin orgiitler, “girdi saglamada ve sagladigi
bu girdileri ¢esitli ihtiyaclara dengeli olarak dagitmada basarili olan orgiitlerdir”
(Ozdevecioglu, 1999: 406).

Ancak burada gozden kacirilmamasi gereken nokta kaynak saglamak ig¢in

amaclarin gerceklestirilmesinin 6nemli bir rolii oldugudur. Amaglar ne kadar
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gerceklesir ve daha ¢ok kisi ya da grup bundan istifade ederse, orgiitiin yeni kaynak

saglamasi da bir o kadar kolaylagmaktadir.
1.5.2.4. Matematiksel Yontem

Orgiitsel etkinlik degerleme modelleri arasinda sayisal hesaplamalara
dayanan tek modeldir. Cok fazla karisik olmayan basit ancak subjektif ilkelere
dayanan bir modeldir. Burada etkinlik su sekilde dl¢iiliir (Ozdevecioglu, 1999: 407):

1) Oncelikle ilgili 6rgiitiin dlgiilebilir amaclar1 belirlenir.

2) Her bir amag igin etkinlik kriterleri belirlenir. Tespit edilen bu kriterlere
yiizde ( %) olarak agirlik verilir. Agirliklar toplam1 1 olmak zorundadir.

3) Daha sonra orgiitiin basarisini degerlemek icin o orgiitii ve faaliyetleri
bilenlerden, orgiitii sec¢ilen kriterler agisindan degerlemeleri istenir. Bu

degerlemede genellikle likert 6l¢egi kullanilir. Hesaplama:
Etkinlik=Kriter 1: not x Agirlik + Kriter 2: not x Agirlik + ... seklinde yapilir.

4) Orgiitiin basaris1 arzu edilen hedeflerle karsilastirilir. Alinan puanlara

gore amaclara ulasma derecesi ortaya ¢ikarilmis olur.

Bu modelin 6zellikle kamu orgiitlerinde tek basina kullanilmasi miimkiin
degildir. Bununla beraber sayisal olarak ifade edilemeyen uzman

degerlendirmeleriyle giiglendirilmesi gerekir.
1.5.2.5. Popiilasyon Yaklasimi

Popiilasyon yaklagimi, “Orgiitlerde tek tek degil, bunlarin toplu olarak toplum
refahina yaptiklar katkilara bakarak, ilgili orgiitiin etkinliginin tespit edilecegini”
ileri siirmistiir. Burada kritik nokta “6rgiitiin, kurumun ya da birimin topluma
katkida bulunup bulunmadigidir. Ug 6lgiitle bu katki dlciilebilir: 1-mal ve hizmet
saglama etkileri, 2-sosyal kurumlarin olusmasina etkileri, 3-yiiksek kaliteli, gelir
getirici firsatlar yaratma etkileri” (Ozdevecioglu, 1999: 409). Bu ii¢ kosulun
saglanmastyla toplumsal gelismeye katki saglanacagi varsayimiyla orgiitsel etkinlik

Olclitleri buna gore belirlenmistir.

1.5.2.6. Diger Yaklasimlar
Ayrica biitlinlestirilmis durumsallik yaklagimi, sosyal adalet yaklagimu,

fonksiyonel yaklagim gibi bir dizi model ve yaklasimlar daha vardir. Bunlarin
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yaninda kamu orgiitleri i¢in faydali olabilecek diger etkinlik 6l¢iim yontemleri ise

sunlardir (Ozer, 1997: 94):

Kamuoyu yoklamalari: Genellikle sosyal hizmetler alaninda kullanilirlar. Bu
amacla kullanilan anket formlarmmin dogru sonuglar verebilmesi igin Orneklem

biiyiikliigiiniin ve formda deginilen konularin 6zenle secilmesi olduk¢a dnemlidir.

Yetismis gozlemci goriisleri: Bir alandaki yetismis-uzman kisiler/gézlemciler
belirli bir amaca gore “Onceden belirlenmis bir takdir olgiitic kullanarak”
degerlendirme yaparlar. Burada kritik olan ilgili alandan uzman go6zlemcilerin

sec¢ilmesidir.

I¢ kayitlar: Hizmet alanlarin sikAyetleri, personel sikayetleri, gesitli kurum igi
veriler ve i¢ kayitlar etkinlik 6l¢timiinde 6nemli bilgiler sunabilir. Bu nedenle kurum

i¢i incelemeler de dnemlidir.

Etkinligin 6l¢imii agisindan, kurumun kendi etkinligini 6lgecek giivenilir bir
mekanizmaya sahip olmasi 6nemlidir. Bu mekanizma yoksa ol¢iim agisindan bu

sistemin digsaridan uyarlanmasi gerekmektedir.
1.5.2.7. Etkinlik Ol¢iimiinde Dikkate Alinmas1 Gereken Hususlar

Etkinlik O6l¢iimiiniin temel odak noktast “kurumun Ongoriilen amaglara
ulasmada ne derece basarili oldugunun” degerlendirilebilmesidir. Ancak “amaglarin
gerceklestirilmesinde olas1 nedenlerin basit” ya da tek bir nedeni bulunmayabilir.
Ornegin, bir kurumun sadece personel azhigi nedeniyle amaglarm
gerceklestiremedigini iddia etmek yeterli olmamaktadir. Bununla beraber personelin
egitimsizligi, idarenin yetersiz yonetimi, bir takim kurum dis1 sebepler de olabilir. Bu
sebeple iki yontemle nedenlerin “analiz edilmesi” gereklidir. Bunlar “kurumun
etkilenmis oldugu unsurlar’ ve “kurumun etkilenmemis olamayacagi unsurlardir”

(Ozer, 1997: 95). Bu tiir etmenlerin dikkate alinmas1 gerekmektedir.

Bu nedenle etkinlik 6lgiimlerinde asagidaki unsurlar gozoniinde tutulmalidir
(Ozer, 1997: 92-93):

e Denetlenen kurum tarafindan hedeflerin net, gergekgi, yapilabilir ve
Olciilebilir sekilde belirlenip belirlenmedigi,
e Hedeflerin belirlenmesi ve Olgiimiinde dogru ve giivenilir verilere

dayandirilmis olmasi, kurumun faaliyet ve politikalarina dayanmasi,
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e Hedeflerin hangi seviyede gergeklestirildigi,
e Hedeflerin gergeklestirilmesi amaciyla “secilen siyasi araglarm, ayrintili
alternatif analizlere dayandirilip dayandirilmadigi” ve “‘siyasi araglarnin

etkinligini temsil edecek tatminkar bir diizenlemeye sahip olup olmadig:1”.

Etkinlik olgtimiinde dikkate alinmasi gereken diger hususlar ise sunlardir

(Ozer, 1997: 93):

1) Etkinlik oOl¢timiinde “ciktt ve sonuglar arasinda ayrim yapilmasi”
gerekmektedir. "Sonug, kurum i¢in digsal sonuglar1 belirtirken, ¢ikt1 kavrami, kurum
icerisindeki belli girdilerin sonuglari ile ilgilidir”. Ornegin; bir kirsal kalkinma
projesinde belli bir fonla belli sayida modern hayvancilik isletmesi yapiminda, ¢iftlik
sayist bu projenin c¢iktilaridir. Ancak bu ciftlikler sayesinde hayvan giibresinin
cevresel zararmin azaltilmis olmast ya da elde edilen siitiin kaliteli ¢ig siit olmasi
beklenir. Hayvan giibresinin ¢evreye zarar vermeden yonetilmis olmasi ve kaliteli ¢ig

stit elde edilmis olmasi bu programin sonucudur.

2) Etkinlik denetimi, “kamu harcamalarmin sonuglarini, bazen de o
programin etkisini 6lgmektedir”. Yukaridaki ornekte, etki degerlendirilmesi, ciftci
gelirlerindeki artisin veya tarimsal sanayiye uygun ¢ig siitiin toplaminin l¢iimiinii

gerektirecektir.

Ancak “program ve projelerin sonuglarini belirlemek olduk¢a hassas ve zor”
olabildigi gibi orgiitsel diizeyde tiim ¢ikt1 ve sonuglar1 degerlendirmek de o kadar zor
olabilmektedir. Sonuglar “planda belirtilse bile, bir projenin biitiin sonuglari
(muhtemelen negatif olanlar) hesaba katilmayabilir. Bu nedenle bir projenin
sonuclarin1 tanimlamada farkli bakis acilar1 da gerekmektedir”. Ayn1 sekilde drgiitsel
faaliyetlerin sonuglar1 i¢in de benzer sekilde farkli bakis agilarindan yaralanmak ve

cok yonlii degerlendirmek gerekir.

Cesitli bilim adamlar: tarafindan lizerinde goriis birligi ve goriis ayriligi olan
etkinligin Olciilmesine 1iligkin yaklasimlara yukarida kisaca deginilmistir. Bu
yaklasimlar kamu kurumlar1 tarafindan da kullanilabilir. Her orgiitiin 6zelligi ve
yapist birbirinden farkli olacagindan etkinligin 6l¢iilmesine iliskin esas alacaklari
modelde farkli olabilecektir. Ancak yine de 6nemli Olgiide etkinlik Olgiilebilir bir
kavramdir. Etkinligin Olclilmesine iliskin yapilacak calismalarin su faydalar

olacaktir (Ozdevecioglu, 1999: 409-410):
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e Etkinlik olglimii sayesinde orgiitler planlama ¢alismalariyla ilgili onemli
veriler elde eder.

e Orgiitte aksayan birim ve yoneticiler belirlenerek organizasyona iliskin yeni
tedbirler alinabilir.

e Orgiitler etkinlikle ilgili hangi noktada bulunduklarin1 belirleyebilir ve daha
neler yapmalar1 gerektigi ile ilgili veri temin etmis olurlar.

e Etkinlige iliskin olumlu dlgtimler, orgiitler ve onlarin ¢alisanlari igin motive
edici gli¢ olabilecegi gibi basarili orgiitlerinin rollerinin artmasi ve toplumda

daha genis bir etki olusturmalarina yol acabilir.
1.6. Verimlilik ve Etkinligin Ol¢iimiinde Ortaya Cikan Sorunlar

Kamu alaninda, yukaridaki bolimlerde de deginildigi gibi verimlilik ve
etkinligin Slgtimiinde bir takim zorluklarin bulundugu ifade edilmektedir. Her ne
kadar “kamu kuruluslarinda ucuz ve kaliteli hizmet sunumunun, parasal
beklentilerden once geldigi” dolayisiyla “kamu hizmetlerinde verimliligin ve karin
Olciilmesinin zorlugu, kamu orgiitlerinde etkinligin Sl¢iilmesini zorlastirmaktadir

(Ozer, 2012: 99) denilse de bu bakis acis1 eksiktir.

Etkinlik kavramina iligskin yukarida verilen bilgilerde kavramin giiniimiizde
salt nicelik ifade etmedigi ve karliligin ¢ok 6tesinde hatta ¢alisanlarin memnuniyeti
ve cevrenin korunmasina kadar bir dizi baska alanlar1 da kapsadigi ifade edildi.
Ancak bu yaklasimlar 6l¢iimii kolaylastirmamakla beraber 6lglimde de salt sayisal
verilerin gegerli olmadigi sonucunu vermektedir. Burada ©nemli olan kamu
sektoriinde verimlilik ve etkinlik Olglimiinde 06zel sektor mantiZini1  birebir

uygulamamaktir.

Ozellikle kamu sektoriindeki verimlilik degerlendirilmesi ile 6zel sektdr
verimlilik degerlendirilmesi arasinda onemli farklar vardir. “Ozel sektdriin ¢iktist
satig noktasinda hesaplanabilir ve iiretim faktorleri ile karsilastirilabilir. Ancak kamu
kesiminde, bir birimin ¢iktist ile o birimin gorevindeki basaris1 farkli
olabilmektedir.” Dolayisiyla 6zel sektorde “kar, ¢ogu kez verimliligin 6l¢iitii olarak
kullanilabilirken kamu orgiitlerinde topluma ucuz ve kaliteli hizmet gotiirmek
genelde kar etme amacindan 6nce gelir” (Orhan, 2006: 42). Ornegin saglik, savunma,
egitim ve yargi gibi. Bu hizmetlerde kar kavraminin yeri yoktur. Kamu hizmetlerinde

verimliligin 6l¢iilmesi bu nedenle kimi durumda zordur.
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Ancak unutulmamasi gereken nokta, kamu hizmetlerinde verimliligin
Ol¢iilmesinin gerekgesi, eger hizmetin verimli olmadig: tespit edilirse bu durumda
hizmete son verilmesi gerektigi, degildir. Kamuda verimlilik 6l¢imiinde amag¢ ayni
hizmetin nasil daha rasyonel ve daha az kaynak kullanilarak verilmesi ya da ayni

kaynakla daha fazla kisiye hizmet verilmesidir.

Buna ragmen, “kamu sektoriinde oOrgiitsel etkinligin Ol¢iilmesinde
kullanilabilecek, biitiin orgiitler i¢in her zaman gecerli tek bir Olgiit”
bulunmamaktadir. Etkinlik ol¢iitlerinin belirlenmesinde temel olarak “uygulamacinin
sahip oldugu diisiince cevresi, orgiitiin amag ve nitelikleri ile i¢cinde bulunulan diger

cevresel kosullar belirleyici olmaktadir” (Ekinci ve Yilmaz, 2002: 38).

Verimlilik ve etkinlik 6l¢im sorunlar1 ve giigliikleri “teknik sorunlar” ve
orgiitsel sorunlar” olmak {izere iki ana gruba ayrilmistir (Orhan, 2006: 32). Bunlar
sOyle agiklanabilir:

1) Teknik sorunlar: “Cesitli gruplarin farkli amaglar1 oldugu, bu nedenle de
farkli verimlilik-etkinlik 6l¢iim serileri kullanildigi igin tek ve herkes tarafindan
kabul edilen bir verimlilik 6l¢iim yontemi yoktur”. Farkli tipteki girdilerin, kabul
edilebilir ortak bir paydada toplanmalari, girdi ¢ikt1 Olglimlerinin birbirinden
bagimsiz olarak olgtimleri bu konuda ¢ikan temel sorunlara 6rnektir (Orhan, 2006:
33).

Bir kurumun yoneticilerinin, verimliligi proje/personel orani olarak almalari
yanlis 6lglime Ornek olarak verilebilir. Dogru 6l¢ii ise, yapilan projelerin 6zelligine
gore agirliklandirilmig sayisi olmalidir. Burada agirlik projenin sektorii, kapsami,

mali biiyiikliigii ve icerdigi risklerin derecesini gostermektedir.

Bu nedenle bir kamu 6rgiitiince yiiriitiilen programin veya projenin etkinligini
degerlendirecek uygun performans ol¢limlerini saptamak oldukga giictiir. Bu alanda
temel ii¢ sorun bulunmaktadir. Cok sayida farkli politikanin i¢ ice girmesinden
kaynakl1 “catigma sorunu”, orgiitiin kontrolii disindaki etmenlerden kaynakli “digsal
etmenler” ve “maliyet” (Ozer, 1997: 94). Bu nedenlerle verimlilik ve etkinlik
Ol¢iimiinde bu faktorler géz Oniinde tutulmali ve genel kabullerin ve standartlarin

yaninda orgiitiin kendi yapisina has 6lgiitlerinde olmasi gerektigi unutulmamalidir.

2) Orgiitsel sorunlar: Bir kurumda, verimlilik-etkinlik 6l¢iim sisteminin

uygulanmaya baslamasi ¢esitli direnmelere/elestirilere yol agabilmektedir. Hem
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yoneticiler hem de ¢alisanlarin verimlilik 6l¢imiinden endise duymalari s6z konusu
olabilir. Bunun nedenleri sunlar olabilir; ¢alisanlarda Ol¢iimiin  adaletli
yapilmayabilecegi ya da yanlis yorumlanabilecegi korkusu, kirtasiyeciligin artacagi
korkusu, personelin artacagi/azalacagi korkusu, 6zerkligin azalacagi korkusu, ceza ve
yaptirimlarin ortaya ¢ikabilecegi korkusu (Orhan, 2006: 33). Bu nedenle bu
etkenlerin goz oniinde tutularak miimkiin olabildigi kadar bunlarin bertaraf edilecegi

bir 6l¢gme sistemi olusturulabilmelidir.

Herseyden oOnce verimlilik-etkinlik O6l¢iim sisteminin uygulanmasi, bir
orgiitsel degismedir. Degisim ise her daim “karsitlarinin direnci” ile Karsilasir. Bu
nedenle, “verimlilik-etkinlik 6lgiim siirecinin baglatilmasini1 yonetmek, degismeye
direncin yonetimini” de igerir. Bunun i¢in ¢alisanlarin dncelikle ikna edilmesi ve

degisimin geregine inandirilmalar1 6nemlidir.

Bu noktada yoneticilere de bir parantez acilmalidir. Kamu o&rgiitlerinde
“etkinligin elde edilmesinden birinci derecede sorumlu olan yoneticiler, o6zel
sektordeki meslektaslarindan bazi O6nemli noktalarda farklilasmaktadir”. Bu
farkliliklar kiigiimsenmeyecek kadar ciddi dezavantajlara neden olmaktadir. Ozel
sektor kuruluglarinin “mal ve hizmet kalitesini iyilestiremedikleri takdirde varliklari
sona erdigi gibi, kamu kurumlar1 da, benzer sonuglara” maruz kalabilmektedirler
(Ekinci ve Yilmaz, 2002: 38). Kamu kurumlarini vergileriyle finanse eden toplumun
memnuniyetsizligi sonucu, bu kurumlarin varligi ya da yonetimi tartisma konusu
olabilmekte ve siyasi irade tarafindan bu kurumlarin daha fazla sorgulanmasi sonucu

ortaya ¢ikabilmektedir

Sonug olarak her kamu orgiitiiniin 6zel kosullariyla birlikte, i¢ etmenlerin ve
cevresel tiim degiskenlerin birlikte degerlendirildigi, biri genel biri spesifik boyutu
iceren iki boyutlu bir dlgme sistemiyle degerlendirilmesi gereklidir. Bu nedenle her
kurumun kendi hedef ve gostergelerini miimkiin olabildigince Olgmeye olanak
tantyacak sekilde somutlastirmasi olmazsa olmazlardandir. Bunun yaninda
kurumlarm toplumun geneline yonelik daha genel faydalar iizerinden de hedefler
belirlemesi ve kendilerini bu cerceveden de degerlendirmesi gerektigi goz ardi

edilmemelidir.
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IKINCi BOLUM
TURK KAMU ORGUTLERINDE VERIMLILIK VE ETKINLIK
SORUNU

Daha verimli bir kamu yOnetimi, tarihin ilk ¢aglarindan beri toplumlarin
erismeye calistiklart bir amag¢ olmustur. Bu agidan bakildiginda verimlilik yarisi,
sadece son yillara 6zgili bir konu degildir. Hamburabi yasasinda, “her kim devlet
islerini hizlandirirsa ona ... irmak kiyilarinda toprak verilmesi... ve o yilin vergisinin
kendisinden alinmamasi.. uygun gorilmiistiir” denilerek “etkili ve verimli
calisanlarin tarihte de odiillendirildigine” iyi bir 6rnektir. Bagka degiskenler olmakla
beraber, 1500 yil boyunca “Ortadogu’nun biiylik bir boliimiinii yonetimi altinda
tutabilmis Hitit Imparatorlugunun bu rekoru, kamu ydnetiminde verimliligi artirma
cabast ic¢inde olan toplumlarin yiikselip gelistikleri” sonucunu gostermektedir

(Orhan, 2006: 43).

Son yiizyilda devletler kendilerini degisen sartlara gore uyarlamak ve
gelistirmek amaclh olarak “yeniden yapilandirma” c¢aligmalarina daha fazla hiz
vermiglerdir. Bu silirecin 0ziinde “temel ama¢ ydnetimin verimliligini artirmak™
olarak belirlenmistir. Bunun neticesinde “6zellikle bu alanda lider iilke konumundaki
Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) baskanlar, yonetimin verimliligini ve
etkinligini ¢ogaltmaya calismislar, bu amagla siirekli olarak yliriitmenin giiciinii

(sorumluluk ilkesini koruyarak) artirmislardir” (Ozer, 2012: 460).

Glinlimiizde kamu yonetimleri, bir sanayi ve bilgi toplumunu yonetmek
durumundadir. Bilimsel gelismenin bas dondiiriicii bir hizla ilerledigi bu ylizyilda
“degisime ayak uydurarak verimlilik ve etkinlik unsurlart {izerinde kendilerini
geligtirebilen kamu yonetimleri 21. ylizyilin 6nde gelen toplumlar1” arasinda
olacaktir. Nitekim Tirk kamu yonetiminde, Osmanli doneminde “islahat”,

Cumbhuriyet donemimde “reform”, “idari reform”, “idareyi gelistirme” ve “yeniden

yapilanma” gibi kavramlar adi altinda bu c¢aligmalar yapilmistir (Orhan, 2006: 43-
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44). 1991 tarihli Kamu Yonetimi Arastirma Projesi’nde, Tirk kamu yonetimi,
“oOrgiitsel yapisi, isleyisi ve is gorenleriyle kendisinden beklenen hizmetleri, etkin,
hizli, verimli ve kaliteli bir bigimde sunmaktan hayli uzak, diinyada ve iilkemizde
yasanan sosyo-ekonomik gelismelere gore kendisini uyarlayamayan” duragan bir
goriintii i¢inde degerlendirilmistir (Orhan, 2006: 81). Bugiin de ¢esitli sektorlerdeki
geligsmelere ragmen, diinyayla rekabet edebilmek i¢in Tiirk kamu yonetiminin, 6zelde
de kamu orgiitlerinin hizmet iiretiminden, hiz ve kaliteye kadar bir dizi alanda

yetersizligi bu ¢alismalar1 gerekli kilmaktadir.

Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan yapilan ¢alismalarda Tiirk kamu
yonetimine iliskin mevcut sorunlar genel olarak asagidaki gibi siralanmistir (DPT,

2000: 3-4):

o “Kamu orgiitlerine verilen bir kisim gorevler ya hi¢ yapiimamakta ya da
ancak sinirlt élgiilerde ve amactan uzak bir sekilde gerceklestirilmektedir.

o Merkezi yonetim gorevlerindeki oransal artis, gereksiz ve amact asan bir
orgiitsel  biiyiikliige ulasiimasina neden olmugtur. Ayrica gérevlerin
merkez, tasra ve yerel yonetimler arasinda ussal dagilimi yeterince
saglikli bicimde gerceklestirilememektedir.

o Bazi kamu orgiitlerinde, bunlarin kurulusuna gerekge olan gorevin énemi
azalmasina karsin, siire¢ icinde toplumsal gereksinimlerden kaynaklanan
ikincil gorevler asil gérevierin yerini almakta, bu da orgiitlerde gorev
kaymalarina yol agmaktadur.

o Kamu kurumlarinda gorev, yetki ve sorumluluk dengesinin iyi
kurulamamis olmast ve bazen aymi gérev icin birden ¢ok kurumunun
yetkilendirilmesi orgiitsel etkililigi olumsuz ydonde etkilemektedir.

o  Kamu hizmetleri halkin ihtiyaglarini ve beklentilerini karsilamamakta
olup, kamu kurumlarindaki verimsizlik ve israf halkin kamu kurumlarina
olan giivenini sarsmistir.

o Kirtasiyecilik kamu kurumlarimin etkin caliymasini engellerken, o6zel
sektoriin  ve  vatandasin  kamu  hizmetlerinden  yararlanmasini
gliclestirmektedir.

e  Biiyiiyen biitce aciklart ve kamu bor¢lari, artan kamu harcamalarinin
kontrol altina alinmasini; biitce reformu yapilmasini, insan kaynaklarinin
ve i¢ kontrollerin yeniden degerlendirilmesini; program hedeflerine gore
kaynak planlamasimi ve kamu ydnetiminin yeniden yapilandiriimasin
zorunlu kilmaktadir.

o Tiirkive Cumhuriyetinin kurulusundan bu yana, kamu yonetimine kamu
hukuku yaklagimi hdkim olmugstur. Bu anlayisin geregi olarak, kamu
sektoriinde  gorev alanlari, kuruluslarin  organizasyonlari, kamu
yoneticilerinin ve ¢alisanlarin yetki ve sorumluluklar: ile i¢ kontrol
mekanizmalar: kanun ve yénetmeliklerle daraltilmistir. Bu nedenle kamu
yoneticilerinin eylem alani ve takdir hakkr da simirlidir.”

Tiim bu nedenlerden dolay1r kamu hizmetlerinde toplumun bekledigi faydanin
olusmadigi, Tiirk kamu yonetiminin ve dolayistyla kamu orgiitlerinin kimi 6rnekler

disinda basarisiz olarak degerlendirildigi genel kabul gormektedir. En 6nemli basari
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kriterlerinin ise verimlilik ve etkinlik olarak degerlendirilmesi, basarisizligin da bu

kavramlar tizerinden incelenmesini gerekli kilmaktadir.

Verimlilik ve etkinlik kavramlarinin birbirini tamamladig1 ve bu iki kavramin
birlikte ydnetimin odaginda oldugu birinci boliimde ifade edildi. Oziinde kamu
yonetimi ve kamu Orgiitleri vatandaglarin beklentilerini (¢ikti/sonug), en uygun ve
rasyonel yontemlerle (girdi-siire¢) gerceklestirmek amaciyla varolduklarina gore
etkinlik ve verimlilik, kamu orgiitlerinin varolus amaci olan “kamusal faydayi1”
saglamaya yonelik en onemli iki arag olarak degerlendirilebilir. Bu yoniiyle “hem
kamu yonetiminin hem de kamu orgiitlerinin sorunlar1 etkinlik ve verimlilik

sorunlarindan bagska bir sey degildir” demek ¢okta abartili olmayacaktir.

Ulkemizde kamu yonetiminde var olan sorunlar temelde sistem sorunu olarak
ele alinmaktadir. Sistem, birbiriyle etkilesen veya iliskili olan, bir biitiin olusturan,
bir 0geler kiimesidir. Sistemin pargasi olan ve kendisi de bir sistem olusturan
altsistemlerden olusur. Davranis veya orgiitlenmeyi belirleyen kurallar biitiinii olarak
da degerlendirilir. Bu anlamda kamu yonetimi, kamu orgiitlerini de igine alan ve
toplumsal, siyasal, kiiltiirel boyutlariyla birlikte anayasal kanunlar1 da iceren daha

genis bir sistem iken kamu orgiitleri bu yapinin alt sistemlerinden biridir.

Bu yoniiyle kamu kuruluslari/6rgiitleri diizeyinde sorunlar; kamu orgiitlerinin
“amaglarinda, gorevlerinde, gorevlerinin boliiniisiinde, orgiit yapilarinda, personel
sisteminde, kaynaklarinda ve bunlarin kullanilis bi¢imlerinde, yontemlerinde,
mevzuatinda, iletisim ve halkla iliskiler sisteminde” var olan aksakliklar olarak
karsimiza ¢ikmaktadir (DPT, 2000: 8). Dolayisiyla sorunun sistem boyutu disinda
orgiit yapilar1 ve orgiitlerin isleyisi ile ilgili i¢ boyutu da Onemlidir ve ayrica
degerlendirilmelidir. Ciink{i sistem sorunu ¢oziilse dahi, alt sistemler olan kamu
orgiitleri derinlikli incelenmeden, kamu orgiitlerinin etkin ve verimli olmasi garanti

edilemez.

Ancak kamu yonetimi sistemi ile orgiitler arasindaki giiclii bag ve iliski
yadsinamaz. Yonetim sistemine yonelik tespit edilen elestirilerin ve sorunlarin
pekcogunun kamu Orgiitlerine gesitli yansimalar1 bulunmaktadir. Bu nedenle kamu
orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik kapsamindaki sorun alanlari, hem ydnetim
sisteminin genelinde hem de orgiit diizleminde ortak ya da benzerdir. Eryilmaz, genel

olarak kamu oOrgiitlerini biirokrasi olarak adlandirmakta ve bunlara iliskin sorunlar
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da orgiitsel ve islemsel sorunlar olarak ikiye ayirarak incelemektedir (Eryilmaz,

2014: 301).

Biirokrasi kelimesi “bureau ve cratie kelimelerinden olusan ve biirolarin
yetkilerini kullandiklari sistem anlamina gelen” bir deyimdir (Tortop vd. 2012: 152).
Genel anlamda “biirolarda calisan gorevliler eliyle yonetim ya da biirolarin keyfi
olmayan kurallara dayanan yetkisi ve egemenligi olarak” hayatimizda anlam ifade

etmektedir. “Biirolarin yonetimi” anlamina da gelmektedir (Sat, 2009: 94).

Tortop biirokrasi kavraminin {i¢ farkli anlamda kullanildigini ifade etmistir.
Bunlardan ilki olarak “biirokrasi kelimesi, tim devlet orgiit ve personelini ifade
etmektedir. Ikinci olarak biirokrasi, belli bir érgiitlenme ve ydnetim bigimi, objektif
kurallara uygun olarak yonetimi diizenleme anlamina gelmektedir. Biirokrasi
kelimesinin en ¢ok kullanildigi ve dilimizde de kullanilan tgilincii anlami ise

kirtasiyecilik anlamidir” (Tortop vd. 2012: 152).

Bu ii¢ yaklasimdan ikincisi olan “yonetim ve oOrgiitlenme sekli olarak™
biirokrasi; “is boliimii, uzmanlagma, orgiitlenme, hiyerarsik bir yapi, kurallara
baglilik ve planlama cergevesi icinde genis gruplarin disiplinli bir sekilde
yonetilmesini gerektiren bir toplum orgiitlenmesini temsil etmektedir” (Cevikbas,
2014: 80). Biirokrasiye bu anlamin yiiklenmesi Max Weber’in konu iizerindeki
yaklagimlar1 sonucunda ortaya c¢ikmistir. Weber biirokrasiyi, “is boliimii, otorite
hiyerarsisi, yazili kurallar, yazigmalarin ve faaliyetlerin dosyalanmasi, gayri sahsilik,
disipline olmus bir yap1 ve resmi pozisyonlardan olusan ilkeleri bulunan bir 6rgiit ve
yonetim bigimi olarak” ele almistir. Bu yoniiyle biirokrasi, “bir orgiitlenme ve
yonetim bicimi olarak algilanmakta ve tanimlanmaktadir” (Cevikbas, 2014: 80).
Daha basit bir ifadeyle biirokrasiyi kurumlarin kendisi ve isleyisi olarak tarif
edebiliriz. Sat, Weber’in biirokrasi kavramimi ve bunun verimlilik ve etkinlik

kavramlariyla iligkisini s0yle ifade etmistir (Sat, 2009: 96):

“Weber'e gore amag, etkinlik ve verimlilik ise basarili olacak yapi/érgiit
bi¢imi, biirokrasidir. Ciinkii kisiler iistiidiir, keyfiyet yoktur. Kurallara
baghlik, “sapmayr” engellemek amach bir onlemdir. Ortak faaliyetler
gibi, karmagsik ancak toplumu ilgilendirdigi icin ¢ok onemli olan islerin
altindan kalkabilmek, onlart etkin hale getirmek igin biirokrasi idealdir.
Cuinkii bunun igin gerekli isboliimii, uzmanlagma ya da hizmeti/politikayt
yiirtitmede otorite hiyerarsisi, disiplinli bir yapi, sorumluluk alabilmesi
icin yazililik, bicimsellik, dosyalama seklindeki esaslara biirokrasi
sahiptir. ”
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Bu yaklasimlar c¢ercevesinde Tiirk kamu biirokrasisine bakildiginda genel
olarak “weberyan biirokrasinin yasal-rasyonel yonlerini” aldigi gibi, ayn1 zamanda
“patrimonyal (pedersahi) bir yap1 olarak geleneksel degerlerden kaynaklanan
unsurlar1 da biinyesinde barindirdig1” ifade edilmektedir (Saran, 2004: 129). Ancak
Tirk kamu biirokrasinin olusum ve yonetiminde “Weberyen modelin akilcilik ve
tiretkenlik islevinden ¢ok, patrimonyal yapinin etkilerinin daha c¢ok hissedildigi”
ifade edilerek iilkemizde biirokrasinin “objektif, verimli ve ara¢ olma niteligi yerine,
amac¢ olma yonii agir basan, siyasal sistemi belli ¢ikar hedefleri dogrultusunda
bi¢imlendirme yoniinde gelisme gostermis” oldugu dile getirilmistir (Saran, 2004:
129). Bu gelisimden dolay: Tiirkiye’de biirokratlarin kendilerini halkin istiinde daha
elit bir pozisyonda gordiikleri ve biirokrasiyi de hizmet iiretmek yerine bu

pozisyonlarini korumak i¢in kullandiklar: ifade edilebilir.

Bu nedenlerle “biirokraside goérev alan yoneticiler personelin daha verimli,
etkin, siiratli ve ekonomik g¢alismasi i¢in gerekli sartlarin olusturulmasini kendilerine
dert” edinmemektedirler. “Ciinkii kamu yoneticisi bir kere biirokraside yerini
almistir. Verimsiz isleyisten kendisinin herhangi bir kazanci ya da kayb1 olmayacag1”

(Orhan, 2006: 62) diislincesi ile hareket etmektedir.

Bu bakis acis1 nedeniyle baglangicta hizmetlerin verimli, yasal ve esit sekilde
yapilmasi amaciyla ortaya ¢ikan biirokrasi bir siire sonra “hizmetlerin goriilmesini
agirlastiran  bir mekanizma goriintiisi” kazanmistir. Bu nedenle biirokrasiye,
“formalite kirtasiyeciligi” seklinde olumsuz bir anlam yiiklenmeye baslamistir (Sat,
2009: 94). Tiirk Sanayici ve Is Adamlari Dernegi’nin (TUSIAD) 1983 yilinda
hazirlatigi  “Kamu Biirokrasisi” isimli raporunda benzer sekilde “ortadan
kaldirilmasa bile biirokrasinin biiyiik Olcilide etkisiz kilinmasi gerektigi” goriislinii

yansittig1 ifade edilmektedir (Citci, 1983: 18).

Dolayisiyla rasyonel ve hukuki bir Orgiiti/yapiyr (kamu kurumlarinin
kendisini) ifade etmesi gereken biirokrasi, iilkemizde orgiit yapisindan ziyade, bir
sorunu ifade etmenin adi olmustur. Bu nedenle oncelikle bu karigikligr diizeltmek
gerekir. Sorunun adinin biirokrasi olarak konulmasi, dogal olarak ¢dziim olarak da
blirokrasiyi ortadan kaldirmak seklinde sakat ve temelsiz bir formiiliin sunulmasina
neden olabilmektedir. Esas olan biirokrasinin topluma hizmet iiretmek eksenli, etkin

ve verimli kilinmasi olmalidir.
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Orgiitlerde “islerin belli bir hukuki diizen iginde ve yine bu kurallara gére
hareket eden memurlar olmadan yapilmasi miimkin olmadigindan; halk,
blirokrasinin kotiiliiklerinden ne kadar yakinirsa yakinsin, bir an igin bile, biirokrasi
disinda herhangi bir yoldan hizmetlerin yerine getirilebilecegini sanmak bir
yanilsamadir” (Sat, 2009: 96). Bu nedenle biirokrasi modellerinin (yap1 ve isleyisin)

elestirilmesi ve bu yap1 ve isleyisteki hatalarin diizeltilmesi esas olmalidir.

Ayrica biirokrasi 6zel sektérde de bulundugundan kamu sektoriinii ayirmak
icin “kamu biirokrasisi” kavrami da kullanilmaktadir. Ancak giiniimiizde biirokrasi
denilince akla daha c¢ok kamu gelmektedir. “Kamu biirokrasisi deyimi, kamu
kurumlar (bakanliklar ve bagl kuruluslan ile yerel yonetimler) ile kamu iktisadi
tesebbiislerini kapsar” (Culpan, 1980: 31). Bu nedenlerle biirokrasi ile kamu 6rgiitleri
kavramlarinin  ¢ogunlukla esdeger kullanildigi ifade edilebilir. Dolayisiyla
kirtasiyecilik anlami disinda, ilgili yazinda “biirokrasi sorunlari” adi altinda ifade
edilen konular ile “kamu orgiitlerinin sorunlar1” adi altinda ifade edilen konularin

biiyiik 6l¢iide ayni1 seyleri ifade ettigi rahatlikla s6ylenebilir.

Eryillmaz, kamu Orgiitlerinin (biirokrasinin) sorunlarini orgiitsel ve islemsel
sorunlar olarak ikiye ayirarak incelemektedir. Orgiitsel sorunlari, “orgiitsel acidan
merkeziyeteilik, oOrgiitsel biliylime, yonetimde gizlilik, disa kapalilik ve seffaflik,
yonetimde tutuculuk; islemsel olanlar1 ise, kuralcilik ve sorumluluktan kag¢ma,
yonetimde siyasallasma ve kayirmacilik, yolsuzluk ve aracilar yoluyla islemleri
yiirtitmek” (Eryilmaz, 2014: 301-310) olarak belirtmektedir. Ayrica literatiirde 6ne
cikan diger orgiitsel ve islemsel sorun alanlari kirtasiyecilik, personel yOnetimi
sorunlar1, bilgi teknolojilerinin yetersiz kullanimi ve gelecege yonelik stratejik

ongori sorunu (DPT, 2000; Saran, 2004) basliklar1 altinda toplanmaktadir.

Bu iki baslikla birlikte iiclincli temel sorun alani personel sorunlaridir.
Personel sorunu her ne kadar kimi zaman orgiitsel sorunlar kimi zaman da islemsel
sorunlar arasinda gosterilse de insan faktoriinlin orgiitlerde yap1 kadar etkili oldugu

g0z oniinde tutuldugunda ayr bir baslikta degerlendirilmelidir.

Bununla birlikte dordiincii bir ana baslik olarak denetim sorunlar1 da ayrica
incelenmelidir. Denetimin, giiniimiizde kamu Orgiitlerinde onleyici ve diizeltici rolii
g6z onilinde tutuldugunda, bu konunun ayr1 bir baslikta degerlendirilmesi daha uygun

olacaktir. Kamu orgiitlerindeki denetim yetersizliginin en yaygin sonucu olarak,
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rligvet, yolsuzluk, kayirmacilik vb. yanlis uygulamalarin artmasi, boylelikle kamuda
verimlilik ve etkinligin azalmasi ve tiim bunlarin sonucunda halkin kamu
kurumlarina karsi1 glivensizligi ve tiim sistemin yozlasmasi durumu meydana gelir.
Bu nedenle denetim yetersizliginin bir¢ok sorunun 6zellikle de etkinlik ve verimlilik

sorunlariin en belirgin nedenleri igerisinde degerlendirilmesi abartili olmaz.

Bu degerlendirmelerden sonra kamu orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik

eksenli sorunlari, dort temel baslikta siniflandirilabilir. Bunlar;

1) Orgiitsel sorunlar,
2) Islemsel sorunlar,
3) Personel sorunlari,

4) Denetim sorunlari.

Kamu orgiitlerinde etkinlik ve verimlilik sorunlarina neden olarak isaret

edilen bu alanlar asagida alt basliklar1 ve genel hatlar1 ile agiklanacaktir.
2.1. Orgiitsel Sorunlar

Orgiitsel sorunlar daha once de ifade edildigi gibi kamu o6rgiitlerinin yapilari
yani Orgilitlenme bigimleri ve buna hakim olan anlayisi yansitmaktadir. Bu baslik
altinda literatiirde en ¢ok deginilen Orglitsel sorunlar genel hatlariyla agiklanacaktir.
Bunlar sirasiyla orgiitsel merkeziyetcilik ve yetki sorunlari, orgiitsel biiytime, gizlilik
ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk ve gelecege yonelik stratejik Ongorii
eksikligidir.

2.1.1. Orgiitsel Merkeziyetcilik ve Yetki Sorunlari

Merkeziyetcilik, “kamusal kaynaklarin ve vyetkinin baskent Orgiitleri
tarafindan kullanilmasidir”. Merkeziyet¢ilik iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Birincisi,
cografi merkeziyetgilik, digeri ise Orgiitsel merkeziyet¢iliktir.  Cografi
merkeziyetcilik; “merkezi yonetimin tasra kuruluslarina ve yerel yonetimlere karar
alma ve bunlari uygulama konusunda ¢ok az yetki verilmesidir’. Orgiitsel
merkeziyetgilik ise; “bir kurumda karar alma ve uygulama yetkisinin en {ist otorite ve

organlarda toplanmasidir” (Eryilmaz, 2014: 302).

Cografi merkeziyetcilikte “merkezi yonetimin tasra kuruluslari fazla yetkili
olmadigi i¢in, yerel sorunlarin ¢6ziimi biitiiniiyle baskentteki bakanliklara ve diger

kamu kurumlarina aktarilmaktadir. Tagra yonetim birimleri, halkla merkezi yonetim
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arasindaki yazigmalart yiiriiten ve iligkileri saglayan araci kurumlar olarak
calismaktadirlar.” Bunun sonucunda, orgiitlerde kirtasiyecilik artmakta, islemler
uzamakta ve yonetimde verimsizlik ortaya ¢ikmaktadir (Eryilmaz, 2014: 302). Ancak
cografi merkeziyetcilik sorunu daha ¢ok siyasal alana iliskin oldugundan dolayh
olarak orgiitsel diizeyde etkisi olmasina ragmen bu tezin kapsami disinda oldugundan

detaylarina girilmeyecektir.

Buna karsin orgiitsel merkeziyet¢ilik kamu orgiitleriyle dogrudan iliskilidir.
Kamu orgiitlerindeki orgiitsel merkeziyetcilik nedeniyle birgok karar, kurumlarin tist
yonetimleri ya da idarecileri tarafindan alinmakta, galisan personel ¢ok fazla yetkili
olmadigindan islerin aksamasi, zaman ve verimlilik kayiplar1 olusmaktadir. Kamu
kurumlarinin birgogunda tasra teskilatlar1 planlama asamasinda neredeyse higbir rol
iistlenmemekte, bazi karar ve uygulamalarda da tek basina karar alamamakta, 6nemli
karar ve uyulamalarda merkez ya tek basina sdz sahibi olmakta ya da kararlara ortak
olmaktadir. Bu durumda islemlerin uzamasi verimliligi azaltirken, tasra
teskilatlarinin bilgi ve birikimin g6z ardi edilmesi de etkinlikle ilgili sorunlara neden

olmaktadir.

Ancak bir yandan kati bir merkeziyetcilik ve hiyerarsik yapiya dayanan
yonetim gelenegi siirdiiriilirken, Ote yandan biirokrasi degisen kosullara ayak
uydurmamakla su¢lanmistir. Boylelikle “her diizeltim ¢abasinda bu suglunun iyice
denetim altina alinmasi1 amaciyla merkeziyetciligin giiclenmesini saglayacak
onlemler alinmistir” (Cit¢i, 1983: 16). Bunun cesitli nedenleri bulunmaktadir. En
onemli ikisi, sahip olunan merkeziyet¢i yonetim gelenegi ve iiniter yapiylr koruma
endisesidir. Uniter yapiyr koruma endisesinin orgiitsel verimlilige yansimasi soyle

ifade edilmistir (Saran, 2004: 125):

“Tiirk kamu ydnetimi, devletin tiniter yapisini koruma endisesiyle kamu
hizmetlerinin merkeziyetgi devlet yapisi ile yiiriitiilmesi anlayigin
benimsemis, ancak bu anlayis ve tiim ekonomik ve sosyal faaliyetlerin tek
bir noktadan kontrol edilmesi diisiincesi, kamu biirokrasisini zaman
icinde giderek biiyiiyen, agwr isleyen, etkisiz ve verimsiz bir mekanizmaya
doniistiirmiistiir.”

Bu anlayis benzer sekilde kamu Orgiitlerine de yansimistir. Kamu
orgiitlerinde {stler yetkilerini alt birimlere ve personele aktarmakta c¢ekingen
davranmaktadir. Her ne kadar “yasalarda yetki genisligi ve 6zerklik ilkeleri kabul
edildigi halde yoneticiler ve list kademe yoneticileri, tiim kararlart alma konusunda

bir tekelcilik anlayisi i¢inde bulunmaya” devam etmektedirler (Gokge ve Sahin,
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2002: 11). Bu sekilde olusan “asir1 hiyerarsik yapi, yonetimde yetki devrini
zorlagtirmakta, sorumluluk dstlenme konusunda kamu personeline imkan
vermemektedir. Bu durum hizmetlerde gecikmeye, maliyet artisina ve bu
hizmetlerden beklenen faydalarin zamaninda saglanmamasma” sebep olmaktadir

(Arslan, 2002: 12).

2000’11 yillardan sonra oOzellikle yerel yonetimlerin giiclendirilmesi adi
altinda cografi merkeziyetcilige iliskin gevsemeler olmakla beraber Orgiitsel
merkeziyet¢ilik heniiz ¢ok fazla elestirilmemekte ve bu nedenle varligini devam
ettirmektedir. Bu baglamda kamu orgiitlerinin kendi iginde yetki devrine kuskucu ve
cekimser yaklagsmakta oldugu sdylenebilir. Asirit merkeziyetci yapi “kirtasiyeciligin
¢ogalmasina “bugiin git, yarin gel” mantiginin yerlesmesine ve asirt mevzuatgiliga
neden olmaktadir. Boylece personel inisiyatif kullanamamakta ve sorumluluktan
kagmaktadir. Bu durum siirecin yavaslamasina hatta durmasina” (Orhan, 2006: 66),
zaman ve kaynak israfina neden olmaktadir. Bu nedenle merkeziyetgiligin bash
basina bir sorun olmasinin yaninda Orgiitsel yapidaki diger birgok soruna da

kaynaklik ettigi goriilmektedir.

Orgiitsel merkeziyetciligin neden oldugu en &nemli sorunlardan biri yetki
sorunlaridir. Kurumlarda personel tarafindan kullanilan yetki, “gdrevin yasal
sorumluluk alaniyla ve amirlerin takdir yetkileriyle sinirli oldugu halde biirokraside
yetki-sorumluluk dagilimimin dengesiz” (DPT, 2000: 63) oldugu sik¢a dile
getirilmektedir. “Yetkisi Ol¢ilistinde sorumlulugu olmayan bir kisi yetkisini kotiiye
kullanabilecegi gibi, sorumlulugu nispetinde yetkisi olmayan bir memur da is

yapamaz hale gelir ve sistemin titkanmasina” (DPT, 2000: 63) neden olabilmektedir.

Bu noktada bir tercihle karsi karsiya kalinmaktadir. Kamu orgiitlerinde
yapilan gorevlerde, “ayrintinin belirlendigi durumlarda, yonetimin se¢me ve hareket
alam1 smurli oldugu halde (bagli yetki), ayrintinin diizenlenmedigi durumlarda,
ayrintiy1 belirlemek yonetimin elinde olup segme ve hareket alani oldukca genis”
olmaktadir. Bunun sonucunda “kurallarin ayrmtili olarak  diizenlenmesi,
kirtasiyecilige ve dolayisiyla islerin gecikmesine neden olurken, genis takdir yetkisi
verilmesi de kamu gorevlilerinin keyfi eylemlerine ve yozlagsmasina neden
olabileceginden” (Cevikbas, 2006: 271) bu sakincalari ortadan kaldirabilecek bir

mekanizmaya ihtiya¢ olmaktadir. Bu tiir sakincalarina ragmen takdir yetkisinin genis
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olmasimin sakincalar1 sonraki boliimlerde de ifade edilecegi iizere etkin bir denetim

mekanizmasiyla 6nlenebilir.

Ancak kamu orgiitlerinde bugiinkii verimsizlik sorunlarinin yalnizca yetki
devri ile ¢oziilmesi olanaksiz goriilmektedir. Yetki devrini de asan sekilde personelin
yetki ve sorumlulukla giiglendirilmesi gerekmektedir. Bu noktada orgiitlerde ¢alisan
personelin karar alabilecek sekilde yetkili ve konusunda uzman olmasini ifade eden
ve akademik literatiirde “personel giiglendirme” olarak gecen kavramin da yeterince
irdelenmesi kamu oOrgiitlerinde etkinlik ve verimlilik arayisinda biiyilk 6neme
sahiptir. Personel giiglendirme, “orgiitsel hedef ve degerlere ulasabilmek amaciyla,
vatandas isteklerinin tatminini saglamak ve siireci gelistirmek i¢in orgiitsel bagliligi,
giiveni ve yetenegi olan personelin iyi tanimlanmis sinirlar icerisinde sahiplik ve
sorumlulugu iistlenmesi” olarak tarif edilmektedir. Kisaca “personele isiyle ilgili
yetki ve sorumlulugun verilmesi olarak tanimlanir ve personel isin gergek sahibidir”
(Akgakaya, 2010: 149).

Yetki devri “yoneticinin gerekli gordigii i¢in ya da daha iyi sonuglar elde
edebilecegini diislindiigli icin kendine ait olan bir hakki gecici olarak astina
devretmesi”dir. Gii¢lendirme kavraminda ise, “isi yapan kisinin, bu alanda uzman
oldugu anlayisina dayanmaktadir. Kisi bu alanda uzman oldugundan, yaptigi isin
sahibi gibidir ve dogal olarak is hakkindaki firsatlar1 goriip karar vermesi kisinin

2

inisiyatifine kalmistir.” Dolayisiyla yetki, “zaten isi yapmakta olan kisinin”dir

(Cuhadar, 2005: 4). Bu nedenle orgiitsel merkeziyetgilikle iligkili olarak
mevzuatimizda yer alan yetki devri tartismalarindan ziyade personel giliclendirme

kavraminin daha ¢ok glindeme getirilme ihtiyact bulunmaktadir.

Orgiitsel merkeziyetciligin en nihayetinde yonetim kapasitesinin azalmasiyla
ve mevzuatgilikla sonuglanmasini Eryillmaz sdyle ifade etmistir (Eryilmaz, 2014:

303, 307):

“Otoritenin hep iistlerde toplanmasi ve yetki devrinin azligi, ydnetim
kapasitesinin gelismesini de engellemektedir. Bunun bir yonetim kiiltiirii
haline doniismesi durumunda ise, astlar her tirlii konuyu iistlerine
aktarmak ve onlardan gelecek cevaplara gére hareket etmek gibi bir
egilime girerler ve sorUmluluk yiiklenmekten kagimirlar. Ayrica
yoneticilere takdir yetkisi verilmemesi ve her soruna hukuk kurallarimin
lafzina dayanilarak ¢oziim aranmasi, biirokrasiyi siirekli olarak mevzuat
tiretmeye sevk etmistir ve sevk etmektedir.”
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Bunlarin neticesinde kamusal hizmetlerde aksakliklarin meydana gelmesi,
toplumun kamu hizmetlerinden yeterli sekilde yararlanamamasi ve kamusal
kaynaklarin da rasyonel kullanilamamasiyla sonuglanmaktadir. Bu nedenlerle
orgiitsel merkeziyetcilik kamu orgiitlerinde verimliligi azaltan en 6nemli etkenlerden

bir tanesi, hatta birincisidir.
2.1.2. Orgiitsel Biiyiime

Yonetime iliskin ¢esitli raporlarda da belirtildigi tizere kamu orgiitlerinde
verimlilik ve etkinligi etkileyen konularmn bir digeri de orgiitsel bilyiimedir. Orgiitsel
biiylime, “bir kamu kurumunun biitce, personel sayisi, arag-gere¢ ve hizmet iiniteleri
bakimindan kantitatif olarak gelismesi” (Eryilmaz, 2014: 303) olarak
tanimlanmaktadir. Biiylime egiliminin kamu biirokrasisinin dogasinda bulundugunu
ifade eden Eryilmaz’a gore “her kamu kurumu, hizmetin kalitesini iyilestirmekten
daha ¢ok, mevcut orgiitsel yapiyi, biitce olanaklarini, personel sayisini, sosyal tesisler
ve hizmet araglarini artirmak ve diger kurumlarla bu alanlarda rekabet etmek igin

calisir” (Eryilmaz, 2014: 303).

Biirokrasinin en onemli 6zelliklerinden birisi “hem fiziksel olarak hem de
calisanlar agisindan stirekli genisleme egiliminde” olmasidir. “Bu biiylimenin énemli
nedenlerinden birisi biirokratlarin ve yoneticilerin giic alanlarin1 genisletmek
istemeleridir. Bu siirecin sonunda da hantal ve verimsiz bir kamu yonetimi ile karsi
karstya kalinmas1” (Ozer, 2012: 540) olagandir. Bu noktada biirokrasiyle siyasetin
amaclarinin kesismesi Orgiitsel biiylimeyi kolaylastirmaktadir. “Biirokratlarin kendi
orglitlerini biiylitme istekleri ile siyasilerin etkinlik alanlarini1 genisletme amaglar
birbirine uygun diisiince, verimlilik ve etkinlikten uzak kadrolar ortaya ¢ikmaktadir”
(Gokge ve Sahin, 2002: 13). Ozellikle popiilist siyasi yaklasimlar ve kamu
orgiitlerindeki verimsizlik sonucu Tiirkiye’de kamu orgiitleri biiyiimektedir. Bunun
sonucunda “bakanliklar, genel miidiirliikler ve oteki Orgiitsel birimlerin sayilari
artmakta, islevleri belirsizlesmekte ve bunun sonucu olarak da birbirleri ile

koordinasyondan yoksun” (Gokge ve Sahin, 2002: 12) bir noktaya gelinmektedir.

Kamu ydnetimi sistemine yonelik bu elestiri benzer sekilde kamu orgiitleri
i¢in de gecerlidir. “Orgiit biiyiidiikce; esgiidiim azalmakta, kirtasiyecilik artmakta,

islemler yavaglamakta, iletisim ve uzmanlasma alan1 daralmakta, bicimsel denetim
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yogunlagmakta, iggorenler arasi iligkiler azalmakta ve yenilik¢ilik yok olmaktadir”

(Gokbunar ve Kayali, 1998: 1).

Kamu orgiitlerinde “norm kadrolarin saglikli sekilde saptanmamis olmasi,
tiirlii pozisyonlara iliskin gorev, yetki ve sorumluluklarin belirsiz olusu, karisikliklara
neden oldugu gibi birimler arasinda yetki catigsmalarina” da neden olmaktadir
(Culpan, 1980: 36). Boylelikle meydana gelen sorunlari ¢ozmenin en kolay yolu
olarak yeni birimler olusturma ya da yeni istthdam olusturma egilimi ortaya ¢ikmakta

ve boylece orgiitsel biiylimeye sebebiyet verilmektedir.

Genelde “kamu gorevlilerinin sayisal artisinda devlet hizmetlerinin
genislemesinin, sosyal devlet ilkesinin bir uzantisi sayilabilecek bir bi¢cimde issizlik
sorununa bir Ol¢lide ¢oziim bulma arayisinin ve iilke diizeyinde insan giicii
planlamasinin yapilmayisinin etkilerinin oldugu” ileri siiriilmektedir (Cit¢i, 1983:
25). Ancak iilkemizdeki kamu personeli sayist ve biitgeye olusturdugu yiik gelismis
birgok iilkeyle kiyaslandiginda kamu personeli sayisinin aslinda fazla olmadig: hatta

oransal olarak bu iilkelerin gerisinde oldugu da ifade edilmektedir.

Orgiitsel biiyiime yalmizca “kamu kurumlarmmin ve devletin gorev ve
sorumluluklarmin artmasina degil, ayn1 zamanda, sistemin daha karmasik hale
gelmesine ve yonetsel siire¢lerin tikanmasina” da sebep olmaktadir. Bu nedenle
orgiitsel bliylimiinin “optimum sinirlarda tutulmasi; siireglerin islemesi, iletisim
kanallarinin acgik tutulmasi, 6rgiitiin var olus amaglarina yabancilasmamasi, birimler
arasinda ve ilgili kuruluglar arasinda esgiidiimiin saglanmasi, daha hizli, daha etkili
ve daha verimli bir kamu y6netiminin kurulmasini ve iglemesini” (Orhan, 2006: 65)

saglayabilecektir.

Bu durumda optimum orgiitsel biiyiikliigiin ne olabilecegi sorusu giindeme
gelmekte ve cevap olarak Orgiitsel gorev ve amaglara gore farkli yaklagimlar
onerilmektedir. Hatta gerekli ihtiya¢ analizleri yapilmadan dogrudan kamu
kurumlarim1  kiigiiltmek ve personel sayisini azaltmak gibi Onlemler devreye
girebilmektedir. Ancak burada kritik olan, her bir orgiitiin personel, biitce, arag-
gereg, fiziki imkanlar vb. agilardan gereginden fazla biiyiikk olup olmadigi kadar
orgiitsel islevlerin etkin ve verimli gergeklestirilmesini saglayacak bir dinamik
yapinin  varligmin sorgulanmasidir. Ciinkii kurumlarin = kurulus amaglarina

yabancilagsmamasi, Orgiit i¢i yetki-gorev karmasasi olmamasi ve hizmet alanlarin
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zorlanacagl karmagik bir yapiin ortaya ¢ikmamasi salt biiylime sorunundan daha

Oonemlidir.
2.1.3. Gizlilik ve Disa Kapalihk

Eryilmaz tarafindan iilkemizde kamu biirokrasisinin, “yap1 ve isleyis
bakimindan geleneksel olarak gizlilik ve resmi sir esasina gore orgiitlendigi, gizlilik
ve resmi sir anlayiginin genel bir kural, agiklik anlayisinin ise istisna” oldugu ifade

edilerek bunun sebebi sdyle ifade edilmistir (Eryilmaz, 2014: 305):

“Yonetimde gizliligin en oOnemli sebebi, yonetici ve memurlarin
kendilerini kamuoyunun elestirilerine karsi korumak istemeleridir. Neyin
gizli ve neyin actk olmasi gerektigine, soz konusu kurumun yéneticisi ya
da personeli karar vermektedir. Bu durum, kurum igindeki yolsuzluklarin
saklanmasina ortam hazirlamakta ve vatandast biirokrasi karsisinda
savunmasiz ve giicsiiz hale getirmektedir.”

Ulkemizde seffaf bir yonetime gecis siireci, 2003 tarihinde kabul edilen 4982
sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile baglamistir. Avrupa Birligi siirecinin
dinamikleri i¢inde ortaya ¢ikan Kanun, iilkemizde en iyi ve en hizli uygulanan yasal
diizenlemelerin basinda gelmektedir. Bu yasa ile kanunda yer alan istisnalar harig
vatandaglarin talep ettikleri her tiirli bilgi, belge, dokiiman yine vatandaslarin
kullanimina sunulmaktadir (Eryilmaz, 2014: 305). Ancak yasal diizenlemelere
ragmen bilgi edinme hakkinin kullaniminda, vatandaslarin farkindaliginin yetersiz
oldugu ve kamu kurumlarinin da yeterli ve kolay bilgi alma alt yapisin1 kurmadigi

yoniinde elestiriler devam etmektedir.

Yonetimin disa kapaliligi ve gizliligi, “vatandaslarin siirecler hakkinda higbir
bilgisinin olmamasma, kararlara katilamamasmna ve iletisim kanallarinin
kapanmasina neden olmaktadir.” Bunun sonucunda ‘“yonetenlerle yonetilenler
arasinda derin ugurumlar olusmakta, devlet vatandasina, vatandas devletine
giivenmemeye” baglamaktadir. Bu giivensizligin sonucunda ise vatandasin beyaninin
bir degeri kalmamakta ve ¢ok sayida evrak istenmesine neden olunarak kirtasiyecilik
beslenmektedir. Kamu orgiitlerinin igleyisindeki bu siire¢ “vatandaglarda yilginlik
duygusunun” kaynagini olusturmaktadir (Orhan, 2006: 68-70).

Tiim bunlarin sonucunda vatandasin kamu kurumlaria yonelik sikayetleri
artmakta ve tamamen elestirel bir noktada durmasina neden olmaktadir. Boylelikle
yonetime katki saglayacak sekilde goriis ve Oneri sunma aliskanliklar

kazanilamamaktadir. Bunun bir nedeni de vatandasin sahip oldugu, yapacagi
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Onerilerin yonetim tarafindan dikkate alinmayacagi, diisiincesidir. Tiim bunlar kamu

orgiitleri ile vatandaslar arasinda bir iletisim sorunu olduguna isaret etmektedir.

Buna karsin gizlilik ve disa kapalili@in karsitt olarak degerlendirilebilecek
aciklik ve saydamlik, israfin, suistimalin ve sahteciligin en alt seviyeye
indirilmesinde biiyiik 6nem arz eder. Ciinkii saydamlik hesap verme sorumlulugunu
saglayan en onemli araglardan biridir. Saydam bir sistem, “yonetenlerin kamunun
kaynaklarin1 nasil ve hangi amaclara yonelik olarak kullandigi konusunda
vatandaglara gerekli bilgileri sundugu gibi kamu yonetimine duyulan giiveni artirir
ve kamusal kaynaklarin kullaniminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini
ozendirir” (TUSIAD, 2005: 100). Bu nedenlerle kamu orgiitlerinde gizlilik ve disa
kapaliligin hakim oldugu bir anlayisin yerine agiklik ve saydamligin bir aligkanlik ve

kiiltiir haline gelmesi biiyiik 6nem arz etmektedir.
2.1.4. Yonetimde Tutuculuk

Yonetimde tutuculuk, “yoneticilerin ve memurlarin, 6teden beri yapmakta
olduklar1 islemleri ve aligkanliklar1 yeni sartlara gore degerlendirmekten kaginmalari,
eski yap1 ve uygulamalara sik1 bir sekilde baglanmalaridir.” TUSIAD 1n 1983 yilinda
hazirlattigi “Kamu Biirokrasisi” isimli raporunda Tiitk kamu biirokrasisinde
“gelencksel ataerkil yapilara ait 6zelliklerin ya da goriintiilerin, giiniimiize kadar
biirokrasiye egemen oldugu” elestirisi yapilmakta ve biirokrasinin basarisizliginin
nedenleri igerisinde “biirokratik yapmin ekonomik ve sosyal yapidaki gelismelere
paralel bir doniisiim geg¢irmemis olmas1” olarak ifade edilmektedir (Cit¢i, 1983: 19).
Bu raporun iizerinden 30 yildan fazla bir siire gegmis olmasina ragmen bugiin benzer

elestiri ve tespitlerin gecerliligini korumaya devam ettigini gorebiliriz.

Biirokrasi “kendi icinde degismeye kapali oldugu gibi, disardan gelen
degisme ya da degistirme girisimlerini de her tiirlii yonteme basvurarak engellemeye
calisigin1” ifade eden Eryilmaz’a gore (Eryilmaz, 2014: 306) “yOnetimin
tyilestirilmesi ve biirokratik islemlerin basitlestirilmesi konusunda, yapilan
girisimlerde {ist diizey yoneticilerin gereken duyarlilifi gostermemesi nedeniyle

amaclanan noktalara ulasilamamaktadir.”

Bu nedenle orgiitsel yap1 kadar bu yapiy1 isleten “yoneticilerin ve ¢alisanlarin
tutumlarininda goz ardi edilmemesi” gerekir. Son yillarda fiziki olanaklar itibariyle

baskent biirokrasisinin modernize edildigi dikkati gekmektedir. Ote yandan “bu fiziki
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modernlesmenin lilke genelindeki kamu hizmetlerinin verimliligi, kalitesi ve
etkinligine ne Olclide yansidigi, halkin refahina ne katki sagladig: ise tartigmalidir.”
Bugiin itibariyle tiim gelismelere ragmen “zihniyet itibariyle kamu biirokrasisinin ne
Olclide donlismekte ya da degismekte oldugu konusu, ciddi bir soru isareti” olmaya

devam etmektedir (Eryilmaz, 2014: 304).

Bu nedenle kamu orgiitlerinde etkinlik ve verimlilik sorunlarinda konunun
psikolojik ve kiiltiirel boyutlarinin da énemli bir yer tuttugu g6z ardi edilmemelidir.
Burada 6ne ¢ikan iki kavram direng ve isteksizlik (eylemsizlik hali) olup bunlarin da
incelenmesi gerekir. Direng bir karst koyma halini ifade ederken, eylemsizlik pasif
bir durumu ya da degisim ihtiyacina inangsizligi ifade eder. Bu durumun Tiirk kamu
orgiitlerindeki yansimasi Leblebici tarafindan soyle ifade edilmistir (Leblebici, 2005:
11):

“Diger bir ifadeyle, yapr kendisini yeterli gormekte ve degisim yoniinde
eyleme gecme konusunda isteksizlik gostermektedir. Dikkat edilirse,
degisime kars1 bir direng degil, bir isteksizlik veya eylemsizlik halinin séz
konusu oldugu goriiliir. Direng ve isteksizlik birbirinden ayr
kavramlardir. Direng, bir statiikonun korunmasindaki faydayt ifade eder.
Diger taraftan, isteksizlik, bir statiikonun degismesinin gerekli

olmadigina duyulan inanct ifade eder. Tiirk biirokrasisi agisindan ikinci
durumun soz konusu oldugu séylenebilir.”

Her ne kadar yonetimde tutuculugun temel nedeni Leblebici tarafindan
degisime ihtiya¢ goriilmemesi eksenli ifade edilmisse de bu korumaci
yaklasimda, kamu 6rgiitlerinde yoneticilerden personele kadar bir dizi bireysel
ve grup ¢ikarii korumaya yonelik faydaci bakisin da etkili oldugu gérmezden

gelinmemelidir.
2.15. Gelecege Yonelik Stratejik Ongorii Eksikligi

Strateji kavrami her ne kadar daha ¢ok askeri terminoloji kokenli olsa da
giinimiizde 06zel sirketlerden kamu yOnetimine kadar genis bir alanda
kullanilmaktadir. Yoénetim biliminde strateji, “bir organizasyonun amacina ulagsmak
i¢in izleyecegi yollar” anlaminda kullanilmakla beraber, stratejik yonetim kavrama,
“bir orgiitiin varlik nedeni ve gelecekte bulunmak istedigi noktay1” ifade etmektedir.
Dolayisiyla stratejik yonetim kavrami oOrgiitlerin hem mevcut durumlarin1 analiz
etmelerine ve eksik yonlerini bulmalarina imkan verdigi gibi hem de gelecek eksenli
planlama, orgiitlenme ve koordinasyon bilinci de olusturan bir yaklasimdir (Aktan,

2008: 6-7).
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Buna karsin Tiirk kamu yonetimi “stratejik bir yaklasima, gelecege yonelik
bir bakis agisina sahip degildir. Yonetimin olaylara bakis agisi, gelecek yonelimli
olmaktan ¢ok, gecmis yonelimlidir” (Saran, 2004: 137). Kavramin kamu orgiitlerinde
kullanim1 diinyada isletmecilik yaklasiminin kamu yonetiminde artan etkisiyle
birlikte baglamis ve iilkemizde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii
Kanunuyla birlikte yasal alt yapisi olusturulmustur. Dolayisiyla stratejik yonetim ve
stratejik planlama kavramlar1 2000°1i yillardan sonra kamu yonetiminde daha gok yer
edinmeye baslamistir. Ancak kamu orgiitlerinde bu yondeki ¢aligmalarin pek ¢ogu
teorik diizeyde yapilmakla birlikte fiili olarak uygulanmamaktadir. Dolayistyla kamu

orgiitlerinin gelecek bakisl hareket ettikleri iddias1 heniiz gegerli degildir.

Kamu yonetiminin geneliyle birlikte bircok kamu orgiitiine bakildiginda,
“genellikle iginde yasanilan noktadan ileriye, gelecege dogru neler yapilmasi
gerektigi, belli siirelerde hangi hedeflere ulasilacagi konusunda belirli ve tutarlt bir
Ongorli bulunmamaktadir.” Aksine, “yOnetimin orgiitsel ve islevsel igleyisine yonelik
kritik degerlendirmeler, i¢inde yasanilan zamandan geriye dogru ve tepkisel nitelikte
yapilmakta, olaylarin 6nceden belirlenen kati ve sabit normlara, bicimsel kurallara ne

Olciide uygun diistiigii aragtirilmaktadir” (Saran, 2004: 137).

Kamu kurumlar1 ve bunlarin st yonetimleri, bulunduklar1 kurumlarin
gelecek eksenli Onemlerini yeterince kavrayamamakta ve buna gore pozisyon
almamaktadirlar. Her bir kurumun bugiin ve gelecekte toplumdaki rol ve gorevi
onemli olmakla beraber aksi durumda toplumun sirtinda bir yiik olacaklardir. Bu
anlamda sorumlulugun daha ¢ok kamu orgiitlerinin iist yonetiminde oldugu ifade
edilebilir. Ciinkii yerel birimler ve alt daireler stratejik karar almak ve uygulamak

gibi bir sorumluluk ve yetkiye sahip degillerdir.

Etkinligin tasidigi, planlanan amagclar1 bagarma anlami zaten gelecege yonelik
bir hedefi ifade ettiginden, bu hedefler gelece§e yonelik stratejik Ongoriiye
dayanmadan elde edilemez. Dolayisiyla etkinlik saglamayr hedefleyen kamu
orgiitlerinin bu anlamda stratejik bir Ongdrii ve planlamayla hareket etmesi

kagimilmazdir.

48



2.2. Islemsel Sorunlar

Kamu orgiitlerinin verimlilik ve etkinlik eksenli ikinci temel sorun alani
islemsel sorunlardir. Eryillmaz, halkin biirokrasiyle ilgili yakinmalarinin kaynagini

daha ¢ok biirokrasinin islemsel yoniiyle ilgili oldugunu ifade etmektedir (Eryilmaz,

2014: 306);

“Her kurulus amaglarimt ger¢eklestirmek igin, kurallar koyar ve usuller
belirler, bunlara bagli olarak islemler yapar ve uygular. Kurumlarn,
belirli usul ve kurallar c¢ercevesinde yiiriittiikleri hizmet prosediirii,
biirokratik islemler dizgesini meydana getirir. Ancak bu biirokratik
islemler, ayrintili kurallara ve usullere bagh olarak yiiriitiiliirse,
vatandaslart rahatsiz edici bir nitelik gosterir, kaynak ve emek
savurganligina yol agar ve dolayisiyla biirokrasi kotiileyici bir anlam
kazamr.”

Bu nedenle orgiitsel sorunlar ortadan kaldirilsa dahi islemsel sorunlar var
oldukca oOrgiitiin verimli ve etkin olmasi miimkiin degildir. Tiim bunlarla birlikte
biirokratik model ne kadar yeterli olsa da bunun tamamen dis etkilerden arimnmis
olmast miimkiin degildir. Genellikle “biirokratik yap1 siyasi miidahalelere maruz
kalmakta, biirokrasi-siyaset iligskisi kamu hizmetlerinin en 6nemli ilkeleri olan

tarafsizlik ve esitligin tam anlamiyla uygulanmamasima” neden olmaktadir (Arslan,

2002: 12-13).

Siyasi etki ya da siyasallagsma oOrgiitlerin 6zellikle islemsel yonlerinde kendini
daha ¢ok gostermektedir. Siyasetin biirokrasi lizerindeki etkisi sliphesiz yadsinamaz
derecede onemlidir. Ancak bu etki bir alt baglik altinda incelemekten daha kapsamli
ve O6nemli oldugundan tezin kapsami disinda tutulmustur. Bundan 6&tiirii bu baslik
alinda kamu Orgiitlerinin  siyasi etki haricinde kalan islemsel sorunlar
aciklanacaktir. Bunlar sirasiyla kirtasiyecilik, kuralcilik ve sorumluluktan kagma,
yolsuzluk, riisvet ve yozlasma, kayirmacilik ve aracilik ile bilgi ve iletisim

teknolojilerinin yetersiz kullanimidir.
2.2.1. Kirtasiyecilik

Kirtasiyecilik kelimesi giinliik dilde daha ¢ok “gereksiz sekil ve formaliteleri,
devlet dairelerinde islerin geciktigi, basit bir evrakin bir¢ok kisiler tarafindan
gereksiz yere imzalandig1 ve bir yazinin aym daireye gidip geldigini belirtmek icin
kullanilmaktadir”. Kirtasiyeciligin bir baska boyutu da “sorumluluk yiiklenmemek,
kendi sorumlulugunu baskalarina yiiklemek agikgozliiligii” olarak ifade edilmistir.

Kirtasiyeciligin 6zellikleri arasinda “isleri formalitelere bogmak, rutin usul ve
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kurallara tutku derecesinde baglilik, kararlarin gecikmesi, yenilik ve inisiyatifin

ihmal edilmesi” sayilmistir (Tortop vd. 2012: 157).

Kirtasiyecilik Fransa’da “peperasserie”, ingiltere ve Amerika’da “red tape”
olarak ifade edilmektedir. Kimi kaynaklarda ve toplumda kirtasiyeciligin
biirokrasiyle es anlamli kullanildigi da goriilmektedir. “Oysaki bu anlam
biirokrasinin kendisi degil, bir hastaligi veya sonucu olmaktadir. Bu sekilde yanlis
veya eksik bir anlam ifade etmektedir. Bu anlam daha ¢ok yonetim konusunda egitim
almamis ya da yoOnetimle ilgili bilgisi olmayan genis halk kesimlerince
kullanilmaktadir” (Cevikbas, 2014: 79-80) denilerek bu kullanimin kavrama

yiiklenen olumsuz anlamdan ve bilgisizlikten kaynaklandig: ifade edilmistir.

Kirtasiyecilik, “kotii isleyen bir biirokrasinin sonucu olarak ortaya ¢ikmasina
karsilik, biirokrasi kavrami ile es anlamli olarak kabul edilmesi ilgingtir. Bunun
nedeni ise, kuramsal olarak biirokratik kurumlarin akileir ve etkili bir isleyis
gosterecekleri varsayillmasina ragmen, uygulamada bunun ¢ogunlukla boyle olmadigi
gercegidir” (Tortop vd. 2012: 403). Yani verimlilik ve etkinlik i¢in rasyonel orgiit
bicimi olarak sunulan Weberyan biirokrasi iyi yapilanmadiginda ya da dogru
yiriitiilmediginde, tam tersine verimsizlige de neden olabilmektedir. Bu durumun

¢esitli nedenleri bulunmaktadir.

Bu anlamda is siire¢lerinin saglikli olarak analiz edilmedigi ve bunun
neticesinde gorev dagilimlar ve is tanimlarinin agik ve rasyonel belirlenmedigi, is
gerekliliklerinin ortaya konulmadig: orgiitlerde bazi gdrevlerin sahipsiz kalmasi ya
da gorev karmasalar1 yasanmasi siirpriz sayilmamalidir. Bunun sonucunda hem
verimsizlik hem de amaglarin basarilmamasi sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle
kamu orglitlerinde amaglara gore islerin net bir sekilde belirlenerek buna gore gorev
paylasiminin yapilmasi, her bir gorev ic¢in de sorumluluklarin ve bunlara iligkin

islemler, siireler ve kalite standartlarinin belirlenmesi kaginilmaz bir gerekliliktir.

Kamu orgiitlerinin etkin ve verimli bir sekilde calismasii engelleyerek
islerin gecikmesine neden olan ve kirtasiyecilikle de iliskilendirilebilecek 6nemli
sorunlardan bir digeri mevzuat sorunudur. Literatiirde “yasa, tiiziikk, yonetmelik ve
diger hukuk kaynaklarinin tiimii mevzuat olarak adlandirilmakta, idare, eylem ve
islemlerini bu kurallara gore yliriitmektedir” (DPT, 2000: 45). Biirokratik modelin
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asir1 ya da islevsel olmayan eskimis mevzuata gore islemesi ve ayrica her gegen giin

say1s1 artan mevzuattaki ¢esitli karmasalar 6nemli bir sorundur.

Mevzuati anayasa, kanun, tiiziik ve yonetmelik gibi birincil derecedeki
mevzuat ve kurumlarin kendi 6rgiit amaglari, yapilar1 ve daha ¢ok i¢ isleyisleri ile
ilgili olan ikincil derecedeki mevzuat (kanun, yonerge, talimat, prosediir vb.) olarak
ikiye ayirmak gerekir. Bugiin birincil mevzuat iginde yapilan diizenlemelerin sayisi
takip edilmeyi neredeyse imkansiz bir hale getirmis olmakla beraber, birgok
diizenleme sade vatandasin anlayabileceginden daha karmasiktir. Gliniimiizde “hangi
hiikkmiin yiriirliikte oldugu hangisinin kaldirildigr 6zel bir uzmanlik alani”
gerektirecek diizeydedir. Halbuki “hukuk devleti olmanin ilk sarti; yonetimin ve
vatandaslarin uymaya mecbur olduklar1 yasalarin ve hukuk kurallarimin herkesin
kolayca ulasabilecegi, acik, giivenli bir sistem i¢inde vatandaslarin bilgisine
sunulmas1” olmalidir (Orhan, 2006: 67). Bu sorunu agmak i¢in bir¢ok kamu orgiitii
internet siteleri lizerinden, tabi olduklari mevzuati toplu sekilde sunma yoluna
basvurmaktadirlar. Ancak bu yonde yapilan caligmalar diizenli giincellenmediginden

eksiklikler bulunmaktadir.

Bununla birlikte mevzuat konusunun kamu orgiitleri diizeyinde daha zayif
olarak ele alindigini ifade edebiliriz. Bunun nedenlerinden birisi birincil mevzuat
tizerindeki tartismalarin  Orgiitsel diizeydeki mevzuat tartismalarini goélgede
birakmasindan dolayidir. Bu tartigmalar, kurumlarin kendi i¢ mevzuatlarindan
kaynakli sorunlarin daha az goriiniir ve tartisilir olmasina neden olmaktadir. Bunun
sonucunda birincil mevzuata gore daha kolay degistirilebilme imkani1 olan ve bu
sekilde verimlilik ve etkinligi 6nemli 6l¢iide etkileyecek kurum i¢i mevzuat sorunlari
yeterince irdelenmemekte ve sorunlarin ¢oziimii siirekli olarak kurumlarin disinda
aranmaya c¢alisilmaktadir. Oysaki bu yondeki bir ¢ok sorun kurumlarin kendi
yonetmelikleri ya da yonerge ve talimatlariyla degistirilebilecek/diizenlenebilecek

konulardir.
2.2.2. Kuralcilik ve Sorumluluktan Ka¢cma

Her orgiit, “caligmasini orgiit icinde mutlak gecerlilige sahip olan yazili
kurallara gore yiiriitiir ve {iyelerinden orgiit amaglarinin gerceklestirilmesine uygun
bicimde bir davranis birligi i¢inde bulunmalarini ister” (Kilavuz ve Yilmaz, 2002:

18). “Biirokrasinin en oOnemli Ozelliklerinden birisi olan islemlerin Onceden
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belirlenmis yazili kurallara gore yiiriitiilmesi; orglit amaglariin miimkiin olan en
kisa zaman dilimi icerisinde basarilmasi, tarafsizlik, hizlilik ve verimlilik gibi
amaclara ulagmak i¢in olmazsa olmaz bir gerekliliktir.” Bu durum ayni zamanda
“hukuksal bir gereklilik” olup “bu yiizden, her yonetsel islemin yasal bir dayanaginin
bulunmasi ve yasalara uygun olarak yapilmasi” gerekmektedir (Goziibiiyliik ve
Akillioglu, 1996: 241). Ciinkii “yonetsel islemlerden dogan sorumluluklarin
saptanabilmesi i¢in buna ihtiya¢ vardir.” Kamu orgiitleri “bu zorunluluklardan dolay1
Ozel sektordeki biirokratik orgiitlerden daha ¢ok kurallara bagli ve bigimci” olarak
ifade edilmektedirler (Kilavuz ve Yilmaz, 2002: 18). Ancak zamanla bu bi¢imsel ve
hukuksal kurallar, islerin daha dogru yapilmasi i¢in degil aksine is yapmamanin bir
dayanagi haline gelebilmektedir. Ara¢ olan kurallar bir siire sonra amag¢ haline

gelebilmektedir.

Bu sekilde “genellikle yasalarin ayrintili olarak diizenlenmesi ve
yoneticilerin, olaylar ve sorunlar karsisinda inisiyatif kullanmamasinin bir sonucu”
olarak ortaya ¢ikan kuralcilik bir bagka yoniiyle “biirokratlarin ya da memurlarin
kendilerini denetim riskinden korumak icin bagvurduklar1 bir yontemdir”. Bu
durumun en belirgin nedeni, kamu Orgiitlerinde, “yoneticilerin sorumlulugu,
hizmetlerin verimli ve etkin olarak yiiriitilmesine gore degil, islemlerin kurallara
uygun olup olmadigina gore degerlendirilmektedir”. Kamuda denetimin amaca
yonelik olmasindan ziyade sekilsel olmasi bu durumu beslemektedir. Béyle olunca
verimlilik, etkinlik ve esitlik i¢in olusturulan kurallar, “sorumluluktan kagmak ve is
yapmak istemeyen yoneticiler i¢in birer siginma araci olarak kullanilmakta”, hatta
sorunlar1 ¢ozmek istemeyen kamu gorevlileri igin birer bahaneye doniigerek aklanma

islevi gormektedir (Eryilmaz, 2014: 307).

Kirtasiyeciligin bir cesidi olarak da goriilen kuralcilik, asir1 mevzuatgilik
olarakta adlandirilmaktadir. Asirt mevzuatcilik “kurumlarin tabi olduklart mevzuatin
islevsel olmamas1 ya da bu mevzuatin i yapmamanin araci haline getirilmesidir”.
Asit mevzuatcilik; “islerin  amacindan uzaklasmasina ve bigimsel muhteva

kazanmasina” neden olmustur (Orhan, 2006: 70).

Bunun sonucunda, kamu kurumlarinda calisgan personel, “karsisina gelen
somut bir olayin ¢oziimiinde asli gérevlerini unutup, ilgili mevzuatin ruhuna gore
degil, lafzina gore davranmak istemekte ve inisiyatif kullanmaktan kaginmaktadir”

(Gokee ve Sahin, 2002: 14). Boylelikle “bigime daha ¢ok, 6ze ise daha az onem
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verilir duruma” gelinmistir (Culpan, 1980: 36). Bu yaklasim nedeniyle kamu
orgiitlerinin  kurulug felsefelerinin dismma ¢iktig1 ve vatandasin taleplerine

duyarsizlastig1 goriilmektedir.
2.2.3. Yolsuzluk, Riisvet ve Yozlasma

Yolsuzluk, “kamu biirokrasisinde gorev alan memurlarin (alt ve {ist kademe
gorevlilerin) maddesel ve maddi olmayan bir kazang saglayarak gorev ve yetkilerini

yasadisi olarak kullanmalarini” ifade eder (Parlak, 2013: 359).

Yolsuzlugun bir diger tanimi, “kamu kaynaklarinin bir art niyete dayanilarak
ve kasitl olarak yerinde ve verimli olarak kullanilmamasi; bir baska ifade ile
toplumun biitiiniine ait olan kaynaklarin, toplumsal yarar yerine kisisel yarar igin
kullanilmasidir”. Diger bir ifadeyle, “yonetimde yolsuzluk; yapilmamasi gereken
islemleri yapmak ya da yapilmasi gereken islemleri ¢abuklastirmak karsiliginda ¢ikar
saglamanin adidir”. Yolsuzluk kavrami iginde “rligvet, zimmete para gecirme,
irtikdp, memuriyet gorevini kotilye kullanma gibi tutum ve davraniglarin tamami”
degerlendirilir (Giireler, 2011: 18). Islemlerin herhangi bir yere takilmadan yiiriimesi
icin “Ozellikle az gelismis iilkelerde basvurulan riigvet uygulamalarina “biirokratik

carkin yaglanmas1” adi1 verilmektedir” (Culpan, 1980: 35).

Riigvet, “kisinin biirokratik mekanizmayi1 kendi lehine ¢alistirmasimnin bir
arac1” olarak kullanilir. Riisvet ¢ogu durumlarda “kamu hizmetlerindeki arzin talebi
karsilayacak diizeyde olmamasi ya da hizmetlerin zamaninda sunulmamasi
durumunda ortaya ¢ikar” (Eryilmaz, 2014: 309). Bu yoniiyle riisvet, kamu
hizmetlerinin aksamasinin ve vatandaslarin tamamina esit ve zamaninda
sunulamamasiin bir sonucu olarak degerlendirilebilir. Kisaca kamu orgiitlerinin
verimli ve etkin ¢alismamasinin bir sonucu oldugu gibi bu durumu besleyen de bir

neden olmustur.

Riisvetin ortaya ¢ikmasinda gesitli etmenler s6z konusudur. Bunlar; kisilere,
riigvete konu olan isleme, orgiite ve gevreye ait etmenlerdir. Yolsuzluk girisimleri bir
kamu orgiitli i¢cinde olustuguna gore Orgiite iliskin bazi etmenler yolsuz iglemi ve

yolsuzluk ihtimalini etkilemektedir. Bunlar (Parlak, 2013: 369):

e “Orgiitiin islevlerinin niteligi,
e Yetkinin dagilisi, karar bi¢imi ve uzmanlasma,

e Orgiitiin “sabikas1” ve goriintiisii,
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e Orgiitiin normlaridir.”

Yonetsel yolsuzluk, bir biirokrasi hastaligi olmasi itibariyle yoOnetimde
verimsizlige etki eden bir faktér oldugu gibi ayrica “maddi ve maddi olmayan
cikarlarin pesine diismiis agikgdz kamu gorevlileri yaptiklar1 yolsuzluk faaliyetleriyle
sistemi  yozlasmaya” gotlirmektedir. Yolsuzluk, rlisvet, kayirmacilik gibi
hastaliklarin had sathaya ulasmasi “sadece kamu yoOnetimini yozlastirmamakta,
sonugta bir biitiin olarak toplumsal yapiy1 derinden yaralamakta™ (Parlak, 2013: 362)

ve toplumu tiimden ¢iiriitmektedir.

Bu nedenle “literatiirde “yozlasma” kavraminin karsiligi olarak bazi
durumlarda “yolsuzluk” ya da “riisvet ve yolsuzluk™ gibi kavramlar kullanilmasina
ragmen yozlagma kavraminin ifade ettigi anlam bu kavramlarin ifade ettigi anlamdan
daha genis olup onlar da igine almaktadir” (Cevikbas, 2006: 273). Yozlasma
(corruption), “bozulma, ciirlime, kotiilesme, safligin1 veya diiriistliigiinii kaybetme
anlaminda” olup daha derin sosyo-kiiltiirel sonuglar1 olan bir hastaliktir. Sonug
olarak “yonetimde yozlasma, kamu yOnetiminin yap1 ve isleyisine karst bir meydan
okumadir” (Eryilmaz, 2008: 3). Insan1 iceriden kemirerek biiyiiyen bir kanser hiicresi
gibi yolsuzlukta kamu orgiitlerinden baslayarak toplumu bir biitiin olarak sarip

cokertebilme potansiyeline sahiptir. Akbulut’un ifadesiyle (Akbulut, 2003: 9):

“Yolsuzlugun en genel ve olumsuz etkisi siyasal sistemin, devletin ve
yonetimin yasalligint ve sayginligini zedelemesidir. Yasalar devietin ve
toplumsal diizenin temelidir. Yolsuzluk, bunlari gecersiz ve anlamsiz
kilmaktadr.  Yayginlagmast  durumunda  yolsuzluk, toplumu kural
tammamaya ve kargasaya itmektedir. Yasalarin ve kurallarin etkisini
yitirdigi toplumlar ise ciiriimeye mahkiumdur. Yolsuzluk kuralsizlig
koriiklemekte, toplumun ve devletin temelini sarsmaktadr.”

Yonetim alanindaki yozlasmanin bigimlerinin, asagi yukari biitiin iilkelerde
ayni 6zellikleri gosterdigini ifade eden Eryillmaz tarafindan bunlar sdyle siralanmistir

(Eryilmaz, 2008: 3):

e “Adam kayirmaciligi, akraba, es-dost kayirmaciligi (Nepotizm), hemsehricilik,
siyasal kayirmacilik (siyasal patronaj),
e Hizmet kayirmaciligi,

e Lobicilik,

e Aracilar yoluyla islerin yiiriitiilmesi,
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e Rant kollama ve vurgunculuk,

e Riigvet ve irtikap; zimmet ve ihtilas,

¢ Hediye alma,

o Verimsizlik, etkinsizlik, israf,

e Yetersiz hazirlanma,

e Sorumluluktan kagma/sorumlulugu yayma,
e Degisime goniilsiizliik/direng.”

Tiirkiye'de, yolsuzluklar1 6nlemek veya en aza indirmek i¢in bir takim yasal
diizenlemeler yapilmis olmakla birlikte sadece yasal diizenlemelerle yolsuzluklarin
onlenmesi yoluna gidilmesinin yetersiz olacagi ifade edilmistir. Yasal boyutunun
yaninda “konunun ekonomik, toplumsal, kiiltirel ve siyasal acilardan da
derinlemesine incelenmesi, yasa disilik boyutunun yani sira etik boyutunun da
hesaba katilmasinin” gerekli ve faydali olacagi degerlendirilmektedir (Kilavuz ve
Yilmaz, 2002: 22). Bu nedenle yasalar kadar bu yasalar1 isletecek olan insan

unsurunun da goz ardi edilmemesi gerekmektedir.

Yukarida “kirtasiyecilik”, “kuralcilik ve sorumluluktan kagma” gibi bagliklar
altinda degindigimiz yonetim siire¢lerinin karmasiklasmasi ve uzamasi gibi kamu
kurumlarmin yonetimsel sorunlarmin “beraberinde yonetimde yozlagsma ve riigvet

olaylarin1 da getirdigi” ifade edilmistir (Orhan, 2006: 66):

“Islerini nasil takip edeceklerini bilmeyen vatandaslar, yonetimle olan
iligkilerinde pek ¢ok giicliikle karsilasmakta ve bu sorunlarini bir an once
¢ozmek i¢in yasal olmayan yollara basvurmaktadirlar. Siire¢ bazen o
kadar uzun ve sikict olmaktadwr ki, magdur olan vatandaslar, bu
sorunlart yasamamak igin riigvete bagvurmaktadirlar. Hizmet sunumunda
adam kaywrma, riigvet ve hediyelerin  yayginlik kazanmast vb.
uygulamalar bu yozlagmanin sonucudur.”

Yolsuzluklara kap1 aralayan 6nemli bir neden de yonetimde seffaflik ve
denetim eksikligidir. Kamu orgiitleri “kamu mali yOnetimi noktasinda
yeterince seffaf ve hesap verebilir durumda degildir”’. Bugiin dahi “y6netimin
faaliyet sonuglarmmin kamuya agiklanmasinda yapisal ve teknik sorunlar
bulundugu” gibi (Arslan, 2002: 13) bu konudaki istekte yetersizdir. Bu
durumun varligr yolsuzluklara acik kapi birakmakta ve cesitli elestirilere

kaynaklik etmektedir.
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2.2.4. Kayirmacilik ve Aracihk

Kayirmacilik, kamu orgiitlerinin en Onemli islemsel sorunlarindan bir
digeridir. “Biirokratik yapilarda ¢ok degisik bigimleri s6z konusu olan kayirmacilik
olgusu, biirokrasiye memur aliminda ilk defa 1828 yilinda ABD'de baskanlik
secimini kazanan General Jackson tarafindan uygulanan "Kayirma (veya yagma)
Sistemi" nin uygulamada istismar edilmesiyle siyaset ve yonetim literatiiriinde yer

edinmistir” (Tortop, 1994: 48).

Kayirmacilik, "kamu 6rgiit birimlerindeki ya da bu birimlerle toplumsal ¢evre
arasindaki iligkilerde ayni okulda okumus olmak, ayni yoreden olmak, ayni siyasal
partinin ¢izgisinde bulunmak gibi 6zgiil dl¢iilerin yakin goriiniime gegmesi, yonetim
calismalarini diizenleyen evrensel dlciilerin ise geri plana atilmasi halidir" (Kilavuz

ve Yilmaz, 2002: 25).

Kilavuz ve Yilmaz’a gore “kayirmacilik olgusunun en ¢ok karsilasilan tiirleri,
yakinlar1 kayirma ve siyasal kayirmacilik” olup bunlari agagidaki gibi agiklamiglardir

(Kilavuz ve Yilmaz, 2002: 25-26):

“1) Yakinlart kayirma: Akrabalar, dostlar, tamdiklar kamu gorevlisinin
karsisina sadece bir vatandasy niteligi ile ¢ikmayabilirler, bunlar memur
ile ailevi veya hissi nitelikteki sosyal iliskilerinden faydalanarak kamu
islerinde kendilerine ayricalikl islem yapiimasun talep edebilirler. Kamu
gorevilisi  bu baghliklara ve akrabalik iliskilerinin  gerektirdigi
yiikiimliiliiklere sadakati  6lgiisiinde, yakinlarina farkli  bir islem
yapmaktadir.

2) Sivasal kaywmacilik: Giinliik hayatta olduk¢a sik goriilen bir baska
kaywma goriintiisti de siyasal veya sosyal niifuz sahibi kigilerin bu
gii¢lerini bir etki araci olarak kullanarak kamu goreviisinden ayricalikiy
bir kamu islemi isteyebilmeleridir. Burada, kamu gorevlisi, niifuz sahibi
kisinin olasi tepkilerinden sakinmak veya ileride kendisinin, ornegin
kayrilmaya ihtiyact oldugu zaman bu kigiden yardim isteyebilme
olanagina sahip olmak diistincesi ile ayricalikly kamu islemi yapabilir.”

Demokrasi eksigi ya da demokratik kiiltiiriin yeterince gelismemesinden
kaynaklanan bu tiir olumsuz durumlar akrabalik ve arkadaslik baglari ile hemgericilik
gibi kiiltiirel faktorlerle daha da derinlesebilmektedir. Bu faktorlerin etkisiyle hem
bireysel, hem de hiikiimet ve siyasal partiler bazinda Tiirkiye'de kayirmacilik yaygin
bir islemsel sorun olmaya devam etmektedir. Ozellikle “akrabalik baglar, arkadas
hatir, itibarl kisilerin goriinmeyen baskisi, bolgecilik gibi unsurlar” kayirmacilikta
etkili olurken, “politik anlamdaki kayirmacilikta bunlarin yani sira, politik destek

saglama ve birtakim siyasi uygulamalar1 gerceklestirebilme amaglari” da etkili
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olmaktadir. Sonu¢ olarak “kamu kaynaklart ve kamusal haklar belli gruplara ve
kisilere ayricalikli olarak tahsis edilmekte ya da istifade etmede agirlik bunlara
taninmakta” (Kilavuz ve Yilmaz, 2002: 27) iken toplumun geri kalan1 da bu tiir
iliskilere girme konusunda tesvik edilmis olmaktadir. Hatta bu tir kayirmacilik
iliskisine girmeyen siyasiler ve biirokratlar da kendi c¢evreleri tarafindan olumsuz

olarak degerlendirilebilmektedir.

Dolayisiyla “toplumda yakinlar1 kayirma bir erdem olarak goriilerek”
yiiceltilirken “buna uygun davranmayan biirokratlar, ¢evrelerinin baskisina maruz
kalmakta, biirokratik kurallar1 ¢igneyerek yakinlarini koruyanlar ise sayginlik
kazanabilmektedirler” (Cevikbas, 2014: 98).

Kayirmacilikla birlikte kamu orgiitlerinde verimsizligi etkileyen bir diger
islemsel sorun “aracilar yoluyla islemleri yiiriitme” olgusudur. Ozellikle azgelismis
iilkelerin ydnetim sistemlerinde yaygin olarak goriilen bu uygulama (TUGIAD,

1997: 19) kayirmacilikla i¢ ige gegmis bir kavramdir.

Araciliga bagvurmanin cesitli nedenleri bulundugunu ifade eden Eryilmaz
ozellikle kamu kurumlarinin vatandas nezdinde karmasik goriilmesi ve kurumlarla
vatandas arasindaki iletisim yapilarinin yetersizligine vurgu yapmaktadir. Ortalama
bir vatandasin, “kendini kamu biirokrasisi karsisinda zayif hissetmesi” ve ayrica
“biirokrasinin yap1 olarak karmasik ve kuralc1” goriilmesi (Eryilmaz, 2014: 309-310),
islerinin  yiiriitiilmesinde aracilara bagvurulmasimmin temel sebepleri olarak
gosterilmistir. Kamu orgiitlerinde “aracilarin yaygin olarak kullanilmasi; islemlerle
ilgili halkin yeterince bilgilendirilmemesi, kolaylik saglanmamasi, islem siireclerini
ve belgelerini agiklayacak gorevlilerin istthdam edilmemesi veya bu konuda yazili
kilavuz ve levhalarin bulunmamasi” (Eryilmaz, 2014: 309-310) bir diger 6nemli
gerekce olarak siralanmistir. Dolayisiyla halkla iliskiler ya da yardim masas1 gibi

uygulamalarin 6nemi ve etkisi burada rahatlikla hissedilmektedir.

Aracilar “bazen bir kurum bazen de bir kisi olabildigi” gibi genellikle “siyasi
parti temsilcileri, goniillii kuruluslar, secilmigler (milletvekilleri), mahalli esraf ve
eski biirokratlar, vatandaslarin islerinin yiiriitilmesinde fert-biirokrasi arasinda
aracilik yapan c¢evreler” (Gokge ve Sahin, 2002: 15) i¢inde bulunmaktadir. Aracilik
yapan bir diger grup kamu gorevlilerinin kendileridir. Tamdik iliskileri,

meslektaglardan gelen ricalar, kendilerinin siyasal beklentileri bazen de maddi
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beklentiler (Kilavuz ve Yilmaz, 2002: 28) kamu gorevlilerinin aracilik yapmasinda

etkili olan faktorlerdir.

Cesitli arastirmalarda, “halkla yonetim arasinda aracilik yapanlarin basinda
siyasal kisilerin geldigi” ifade edilmektedir. Ciinkii “bu hizmet her iki taraf i¢in de
giizel sonuglar dogurur. Vatandas amacma ulasirken, parlamenterler de
vatandaslarinin takdirini kazanir. Hatta isi yapan kamu gorevlisi de siyasal iktidarin
begenisini kazanir.” (Kilavuz ve Yilmaz, 2002: 28). Baslangigta daha ¢ok dogrudan
bir maddi menfaat beklemeden yapildig1 iddia edilen aracilik nedeniyle vatandaslar
arasinda hizmet esitligi bozuldugu gibi vatandasin kamu kurumlarina olan giiveni
sarsilmaktadir. Aracilik gibi olgular zamanla ¢ikar saglama ve riisvet olaylarina

sebep olmakta ve yonetimin yozlagmasina da neden olabilmektedir.
2.2.5. Bilgi ve Iletisim Teknolojilerinin Yetersiz Kullanim

Kiiresel degisimin bilgi islem ve haberlesme alanlarinda kaydettigi
ilerlemelere dayali olarak ‘“20’inci yiizyilin son ¢eyreginden itibaren, enformasyon
alt yapis1 iizerinde bilgi paylasiminin, veri iletiminin, mal ve sermaye dolagiminin
son derece hizli ve etkili bir akis kazanmasi, sosyo-ekonomik hayatin her alaninda
muazzam bir performans ve verimlilik artig1” getirmistir. Kiiresel diizeyde, bilginin
dolagimini ve verilerin paylasilmasini miimkiin kilan internet; bireylerin, kurumlarin
ya da bunlarin paydaslarinin birbiriyle daha hizli ve kolay etkilesime girmelerini

saglamaktadir (Saran, 2004: 32).

Giliniimiizde bilgi teknolojilerinin gelisimi ve kamu orgiitlerinde kullanimi
hem orgiitsel verimlilik ve etkinlige olumlu katki yaparken ayrica vatandasin bilgiye
erigimini artirmakta, yonetime katilimini kolaylastirmakta ve denetim fonksiyonuna

da yeni imkanlar saglamaktadir.

Ancak 6zel sektor yeni teknolojilerden kolaylikla yararlanabilirken, kamu
orgiitleri bu anlamda daha geriden geldiklerinden giiclii bir teknolojik alt yapidan
yoksundur (Orhan, 2006: 41). Bununla birlikte kamu orgiitlerinde bilgisayar vb. bilgi
teknolojilerini aktif ve etkili sekilde kullanabilen personel sayisi da 6zellikle belli yas
ortalamalar tlizerine ¢ikildik¢a azalmaktadir. Bu konunun siirekli olarak ihmal edilen

hizmet i¢i egitimlerle de yakin iliskisi bulunmaktadir.

Ayrica bilgi ve iletisim teknolojilerinde yasanan gelismelere karsilik kamu

biirokrasisinin aligkanliklarin1 terk etmedeki direnci ve degisimlerden daha az
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etkilenmesi, tilkemiz kamu Orgiitlerinde bilgi teknolojilerinden yararlanmay1
zayiflatmigtir. Teknolojik gelismelerin ve Ozellikle iletisim teknolojisindeki
gelismelerin ve yeni biiro ara¢ ve gereglerinin Kimi kurumlarda yetersiz kullanildigi
ya da bu teknolojik alt yapmin ¢ok az oranlarda kullanildigi bilinmektedir. “Bu
durum, yonetimde biirokrasinin artmasina, evraklarin arsivlerde yigilmasma ve
yapmin hizla biiyliyerek hantallasmasina” (Orhan, 2006: 68) neden olmakta,

boylelikle verimsizligi beslemektedir.

Son yillarda teknolojik yenilikler ve bu yeniliklerin yonetsel siireglere etkisi
ve kamu hizmetlerinin buna goére yeniden diizenlenmesi lizerinde “e-devlet” adi
altinda 6nemli ¢aligmalar baslamis olmakla beraber katedilmesi gereken bir hayli
mesafe bulunmaktadir. Bunda kamunun kaynak yetersizligi, teknolojik gelismelere
ayak uydurmadaki giicliikler, yasal engeller, kalifiye personel yetersizlikleri gibi bir

dizi faktoriinde etkisi bulunmaktadir.

Ozellikle kurum igi iletisim ve yazismalarda, vatandasla iletisim ve hizmet
sunma sekillerinde, arsiv ve veritabani gibi uygulamalarda bilgi teknolojilerinin
kullanimi, kirtasiyeciligi onemli 6lglide azaltma ve siirecleri hizlandirma potansiyeli
barindirmaktadir. Dolayisiyla i¢inde bulundugumuz bilgi ve teknoloji caginda kamu
orgiitlerinin buna ayak uyduramamasi gibi tersi uygulamalar orgiitsel verimliligi
onemli olglide dusiirecektir. Ancak “yonetime hakim olan zihniyetin degistirilmeden
yalnizca bilgi teknolojilerinin salt bir ara¢ olarak kullanilmasinin, beklenen
verimliligi saglamak yerine biirokrasiyi biraz daha artirabilecegi” (Saran, 2004: 33)

yoniinde de hakli endiseler bulunmaktadir.
2.3. Personel Sorunlari

Kamu orgiitlerini ¢alistirmak, kurulus amag¢ ve gorevlerini yerine getirmek
insan faktorii ile miimkiindiir. Farkli olarak kamu orgiitlerinde ¢alisan insanlar belirli
yasalar c¢ergevesinde ise alinir ve yine bu yasalar cgercevesinde gorev yaparlar.
Dolayisiyla insan faktorii kamu orgiitlerinin en 6nemli bilesenidir. Bu cercevede
etkinlik ve verimlilik ile ilgili en 6nemli inceleme konularindan birini insan faktorii
olusturmaktadir. Cesitli calismalarda personel sorunlar1 ad1 altinda kamu 6rgiitlerinde

verimsizlik ve etkinsizlige yol agan sorunlar asagidaki gibi belirtilmistir.

a) “Kamu yoOnetiminde reform, etkinlik ve verimlilik kavramlar1 yanlis

anlasilmakta ve yorumlanmaktadir. Yonetimde reform olarak sadece idari yapinin
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degistirilmesi ve yeni kurumlar olusturulmasi yoluna gidilmekte, fakat bu yapinin
temel tagini olusturan kamu personelinin durumu pek fazla dikkate alinmamaktadir”

(Arslan, 2002: 13).

b) Mevcut personel sisteminde “kamu personeli sayisinin cografi ve kurumsal
dagiliminda dengesizlik bulunmaktadir. Kamu hizmetlerine giris ve yiikselmede

liyakat esasi tam anlamiyla uygulanmamaktadir” (Arslan, 2002: 12).

c¢) Ozel sektorde “verimli galismanin ddiillendirilip, basarisizlik karsisinda
etkili 6nlemler uygulanabilmesine karsilik, kamu yonetiminde tesvik—ceza sistemi
yoneticilerce iyi isletilmemektedir.” Verimli/basarili ¢alismay1 6diillendirip, verimsiz
calismay1 cezalandiracak etkili bir personel diizeni bulunmamaktadir. “Testiyi kiran

ile suyu getiren”arasinda ayirim yapilmamaktadir (Orhan, 2006: 41).

d) Kamu hizmetlerinin yiiriitimiinde liyakat ve Kkariyer sistemi
gozetilmemektedir. “Tirk kamu kuruluslarinda iist ve orta kademe yoneticileri,
genellikle siyasi tercihlerle belli makamlara gelebilmektedir. Bunun sonucunda
yoneticiler yonetimle ilgili takdir hakkini kullanirken siyasi ve sosyal baskiya boyun
egmek” durumunda kalmaktadir. Boylelikle “yoneticiler isin kaliteli ve verimli bir
sekilde yiriitilmesinden c¢ok kendisini o makama getiren siyasi iradenin

beklentilerine gore hareket etmektedir” (Tutum, 1976: 31-32).

e) Hizmet ici egitimlere kamu kurumlarinda yeterince dnem verilmemekte, bu
egitimler bir formalite olarak goriilmekte ve amaci disinda kullanilmaktadir (DPT,
2000: 59). “Tayin, terfi, hizmet i¢i egitim ve yurt digina génderilme gibi tesvik etkisi
olan faktorler c¢ogu yoneticiler tarafindan bu amaca uygun olarak

kullanilmamaktadir” (Orhan, 2006: 64).

f) “Ucret sisteminde yatay ve dikey adalet bulunmamakta, iicret diizeyi de
yasam standartlarinin altinda bulunmaktadir. Ayrica licret sistemi performansa dayali
esnek tcreti saglayacak nitelikte degildir” (Arslan, 2002: 13). Gergekte “personeli
yan gelirler kazanmaya ya da riisvet, yolsuzluk gibi durumlara iten nedenlerden biri
ticretlerin distikliigii oldugu gibi, digeri de bu odiillendirme ve ceza sisteminin

calismamasidir” (Orhan, 2006: 62).

g) “Kamu personeli arasinda yetenek ve beceri sahibi olanlardan bir kismi,
kamudan daha iyi 6deme yapabilen 6zel kesime ge¢gmektedir.” Kamudan ayrilan

personelin yerine alinanlar, ¢ogu kez okullarmi yeni bitirmis ya da deneyimsiz
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olduklarindan, onlarin yetistirilmesi kamuya ek bir maliyet yiiklemektedir. Boylece
“kamu Orgiitlerindeki personel devri, bir yandan yetenekli ve deneyimli personelin
kayb1 nedeniyle bir bosluk yaratmakta, 6te yandan yeni gelenlere yapilan hizmetigi

yatirimlar nedeniyle maliyetler yilikselmektedir” (Culpan, 1980: 34).

h) “Ozel sektdrde personelin islevi “destek”, kamuda ise “kontrol”diir. Kamu
yoneticileri 6zel sektdr yoneticileri gibi eleman alimi yapamadiklarindan memuriyet
smavinda basarili olanlarla yetinmek zorundadirlar. Segcilen personel ise her zaman o

ise uygun personel olmayabilir” (Gokbunar ve Kayali, 1998: 2).

1) Kamu orgiitlerinde ¢alisanlarin performansinin diisiik olmasinin diger
nedenleri de su sekilde Ozetlenebilir: “Kadrolama hatasi (ise uygun olmayan
elemanlarin organizasyonda istihdam edilmesi), acik olmayan gdrev tanimlari,
yetersiz katilimci yonetim, asir1 stres, gelisme ve ilerleme olanaklarinin yetersizligi,
yetersiz ig emniyeti, yetersiz donanim, asir1 is yiki, isin gerektirdigi bilgi ve
beceriye sahip olmama, duygusal ve ruhsal sorunlar” (Akcakaya, 2012: 196) ile
giidiileme yetersizlikleridir. Kisinin, yaptig1 isi benimseyerek ve daha iyi yapmasi
icin glidiilenmesi (motive edilmesi) gerektigi halde, 6zellikle ekonomik, toplumsal ve
kisisel etmenlerden kaynakli olarak bu yeterince saglanamamaktadir (Culpan, 1980:
37).

Tim bu faktérlerin yani1 sira “gerceklestirilen diizenlemelerde sorunlarin
biitiinciil bir yaklasimla degil daha cok tek tek ele alinmig olmasi da bu sorunlarin
¢ozlimiinde istenilen basarinin elde edilmesinin 6niinde 6nemli bir engeldir” (Tutum,
1990: 37). Bir diger 6nemli faktor de personelle ilgili sorunlarin odaginda ¢ogunlukla
ticret ve sosyal haklarin tartisilmasi, buna karsin diger faktorlerin etkisinin
onemsenmemesidir. Personel kaynakli verimlilik ve etkinlik sorunlarinin biitiinciil
olarak ele alinmadan parcali iyilestirmeler yapilma yoluna gidilmesi sorunun

¢Oziilmesini engellemeye devam etmektedir.
2.4. Denetim Sorunlari

Gegmisteki Oneminin yanisira Ozellikle son c¢eyrek yiiz yilda denetim,
“demokratik sistemin temel unsurlarindan biri” olarak tarif edilmeye baslanmustir.
Bu nedenle giinimiizde denetimin “halka dayali, sorumluluk sahibi, etkin ve verimli
isleyen, diiriist ve seffaf bir kamu yonetiminin olusumu agisindan {istlenebilecegi

islevlerin O6nemi biyiiktir” (Kose, 1999: 62). “Yonetim kuramlarmin gegcirdigi
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evrime paralel sekilde denetim de; hata ve kusur bulmay:1 ara¢ olmaktan ¢ikarip
neredeyse amag haline getiren anlayistan siyrilarak, cagdas diisiincelerin gelisimiyle
yonetimin etkinligini artirmak i¢in yapici teknikler gelistirmeye baslamistir” (Kubali,
1999: 36). Bu yoniiyle giiniimiizde denetim, amag¢ olmaktan ziyade etkinlik ve
verimlilik saglamak i¢in en Onemli araclardan biri haline gelmistir. Dolayisiyla
denetim sorunlarinin belirlenerek ¢6ziilmesi verimlilik ve etkinlik saglamada hayati

Oneme sahiptir.

Denetim, Tirk Dil Kurumu tarafindan “bir isin dogru ve yonetime uygun
yapilip yapilmadigini incelemek, murakabe etmek, kontrol ve teftis etmek” olarak
tanimlanmistir.  Giintimiizde denetim; “gergeklesen sonuglari dnceden belirlenmis
amaglar ve standartlara gore, tarafsiz bir sekilde analiz etmek ve 6lgmek suretiyle
kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardime1
olmak” olarak tarif edildigi gibi “kisi ve kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin gecerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve
elde edilen sonug ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli bir siire¢”
denilerek rehberlik yoniiyle de ifade edilmektedir (Akpinar, 2006: 16). Boylelikle
denetim mekanizmasi yalnizca durum tespiti yapmayi degil, ayrica geri besleme ve
rehberlik yapmayi da igererek verimliligi ve etkinligi artirmay1 hedefler. Dolayisiyla

denetim “Orgiitli daha verimli hale getiren bir aragtir” denilebilir.

Kamu biirokrasisinde denetimin bir¢ok ¢esidi bulunmaktadir. Bunlar;
yasama ve Yylriitme organinca gergeklestirilen siyasi denetim, ombudsmanlik
denetimi, kamuoyu denetimi, yargisal denetim ve i¢ denetim gibi mekanizmalari

iceren Orgiitsel denetimdir (Tahtalioglu, 2011: 124-141).

Gilinimiizde yonetim kuraminda meydana gelen degisimler dogal olarak
denetim kavramma da yansimaktadir. YOnetim alaninda “geleneksel kuramdan,
davranig¢1r kurama ve yonetimi sadece teknik ve davranigsal bir bilim olarak degil,
ayni zamanda cevreyle etkilesim halinde dinamik bir birim olarak géren kuramlara
uzanan degisimler olmustur”. Yonetim kuramlarindaki bu degisime paralel sekilde
denetim kavrami da degiserek “hata ve kusur bulmayi ara¢ olmaktan c¢ikarip
neredeyse amag haline getiren anlayistan siyrilarak, cagdas diisiincelerin gelisimiyle
yonetimin etkinligini artirmak i¢in yapici teknikler gelistirmeye baslamistir” (Kubali,

1999: 36).
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Denetim i¢in “Onceden saptanmis standartlara bagli bir yonetim faaliyetinin
bulunmasi gereklidir. Nitekim denetgi bu standartlari dikkate alarak bir karsilastirma
yapacak ve yonetimin performansim1 degerlendirecektir. Bu degerlendirme
sonrasinda da farklar belirlenecek ve gerekli diizeltme Onlemlerinin alinmasi
saglanacaktir” (Akpmar, 2006: 23). Bu islevin ger¢eklesebilmesi ig¢in kamu
orgiitlerinin belirlenmis hedeflerinin ve bunlara iligkin performans gostergelerinin
olmas1 zaruridir. Bu da 6nceki boliimlerde deginildigi gibi stratejik yonetimi ve

stratejik planlamay1 zorunlu kilar.

Denetimin orgiitsel yasama iki tiirlii etki yaptig: ifade edilmektedir. Ilki
“denetimin tek basina varlig1 bile kamu gorevlilerinin davranislarini siirekli olarak
diizeltmelerini saglayarak” bir otokontrol siirecinin gelismesini saglamaktadir. Bu
sayede “gerek kamu gerekse 6zel kurumlarda sorumluluk duygusunu artiran ve canl
tutan bir etki rolii iistlendigi” ifade edilmektedir. Ikinci etki ise “denetim sonrasinda
olusan raporlar” sayesinde denetimin bigimsel ve “yaptirima ydnelik sonuglar1”
olugsmaktadir (Akpmar, 2006: 25). Bunlarin yaninda denetimin ¢ok daha genis
etkileri bulunmaktadir (Kose, 1999: 81):

“Denetimin daha genis anlamda etkisi ise toplumsal ve ekonomik
kallkinmaya katkisidir. Bir yandan kamusal kaynaklarin israf edilmesinin
onlenmesi, diger yandan yolsuzluk vb. yontemlerle kaynaklarin kaybinin
ve belirli kisilerde toplanmasimin engellenmesi denetimin basta gelen
gorevidir. Diger yandan islevi, kamu sektoriinde performans yonetimini
egemen kilmaktir. Kamusal kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu
kullanimini  6zendirmek, daha ileri bir asamada ulusal c¢ikarlar ve
toplumsal beklentiler ekseninde hiikiimet politikalarint  denetlemek,
cagdas kamusal denetimin temel fonksiyonlarint olusturmaktadir.”

Kamu orgiitlerindeki denetim eksikliginin en yaygin sonucu olarak, riigvet,
yolsuzluk, kayirmacilik vb. yanlis uygulamalarin artmast ve kurumsal amaglarin
basarilamamas1 durumu olagandir. Boylelikle kamuda verimlilik ve etkinligin
azalmasi1 ve tiim bunlarin sonucunda halkin kamu kurumlarina kars1 giivensizligi ve

tiim sistemin yozlagmasi durumu meydana gelir.

Ancak kamudan beklenen verimlilik anlayisinimn “denetim sistemi ve denetim
elemanlar1 tarafindan etkisiz kilmmaya ¢alisildigi” yoniinde de elestiriler
bulunmaktadir. Denetim sisteminin, “yasal diizenlemeleri kati bir sekilde
yorumladigi, dogruluk ve diizenlilige gereginden fazla Onem verdigi ve
kirtasiyeciligi tesvik ettigi gerekgesiyle engelleyici bir faktor olarak suglanmistir”.

Boylelikle denetimin “statiiko ve eylemsizligi 0Ozendiren, hizmet siireclerini
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yavaglatan bir etkisi oldugu ve kamu orgiitlerinde takdir eden ve basariya yonelten
bir aktor yerine gittikge bir yiik olarak goriilmeye baslandigi” da ifade edilmektedir
(Kose, 1999: 80). Bu bakis denetim fonksiyonunun kendisinden ziyade hatali

kurgulanmasinin ve denetgilerin yanlis uygulamalarinin bir sonucudur.

Ulkemizde kamu yonetimindeki mevcut denetim sistemine bakildiginda,
“iglerin ve siireclerin daha fazla karmasiklasmasina, bozulmasina ve asil amacindan
uzaklagsmasina neden oldugu” ileri siiriilmektedir. Genellikle kamuda gergeklesen
islerle ilgili “verimlilik denetimi yerine, sadece yasalara uygunluk denetimi yapildigi,
bu yaklagimin siireglerin anlamsizlagsmasina, asil islevini kaybetmesine ve sistemin
ttkanmasina neden oldugu” yoniinde tespitler bulunmaktadir (Orhan, 2006: 68).
Ayrica, “diristliik saglama endisesiyle yapilan asir1 denetlemelerin yonetimi islemez

hale getirmesi” de bir diger 6nemli elestiri konusudur (Dinger ve Yilmaz, 2003: 103).

Bu yaklagimlardan dolay1 ozellikle ozellestirme ve yerinden yonetimin
gindeme geldigi 2000’li yillardan sonra denetimin anlam: ve 6neminin daha fazla
onem kazandig1r goriilmektedir. Dolayisiyla “devletin diizenleyici ve denetleyici
olarak halkin yararint koruyacak bir islev iistlendigi giiniimiiz diinyasinda yonetimin
kalitesi, denetimin kalitesi ile yakindan iliskili hale gelmis” (Dinger ve Yilmaz, 2003:
103) oldugu ifade edilmistir.

Ayrica son donemlerde “en etkili denetimin, yonetilenler eliyle yapilabilecegi
yaygin bir goriis haline gelmis, yonetimde aciklik, yonetime katilma, biirokrasinin
temsil niteliginin gelistirilmesi, resmi bilgi ve belgelere ulasma hakk: gibi yontem ve
uygulamalar denetimin ¢agdas araglar1 olarak goriilerek” (Eryilmaz, 1993: 100) bu
yondeki gelismeler desteklenmistir. Bu kapsamda bilgi edinme hakki kanunu, kent
konseyleri benzeri diizenlemeler yapilarak vatandasin daha fazla kamusal yonetim ve
denetime katilmasia yonelik adimlar atilmistir. Ancak hizmetin muhatab1 olan ve
kamu hizmetlerini finanse eden vatandaslarin daha etkin ve kolay bir sekilde
denetime katilmalarina iliskin sorunlar, yapilan bu gibi ¢esitli diizenlemelere ragmen

devam etmektedir.

Dolayistyla yukarida kisaca ifade edilen yaklagimlara gore denetimin rolii iyi
bir yonetim igin vazgegilmezdir. Son donemlerde denetim kavraminin tespit kadar
rehberlik yoniiniin de 6n planda oldugu bir anlayisa evrildigi ve bu anlamda yonetimi

ve vatandaslar1 da denetim siirecine dahil etmeye ¢alisan yaklagimlarin ortaya ¢iktig
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ifade edilebilir. Ancak bu yaklagimlara ragmen denetimin yalnizca i¢ kontrol
uygulamalariyla yonetimin kendisine ve vatandasa birakilmasi tek basina yeterli ve
sonug alic1 degildir. Bagimsiz dis denetimin rolii bugiin de 6nemini korumaya devam

etmektedir.

Bu nedenle gilinimiizde denetimle ilgili sorunlarin basinda denetim
kavramina iligskin bakis agisi, rolii, bagimsizlig1 ve i¢ kontrol ve vatandas denetimiyle
uyumu gibi konular bulunmaktadir. Bu nedenle ¢ok sayida ve gorev alanlarinin i¢ ige
gectigi bir denetim siireci ortaya ¢ikmaktadir. Ozellikle kamu kuruluslarinin denetim
sistemindeki aktorlerin sayisindaki fazlalik ve gorev bolusiimiindeki karmagiklik
denetim sistemindeki 6nemli sorunlardan bir digeridir. Kamu o&rgiitlerinde mevcut
denetim sistemine bakildiginda ilk akla gelen diger sorunlar ise sunlardir (Giireler,
2011: 17):

e “Fazla sayida ama etkisiz denetim,
e Kaurallara uygunluga ve gegmise doniik denetim,
e Hedeflerden ve performans gostergelerinden yoksun bir denetim,

e Yetersiz kamuoyu denetimidir.”

Tiirk kamu orgiitlerinde bir takim gelismelere ragmen denetimin bi¢imselci
mantigl, denetim elemanlarinin bakis acilar1 ile siyasi erkin denetime yiikledigi
anlam ¢ok fazla degismemistir. Bunlarla beraber denetimden amaglanan yolsuzluk ve
suistimalleri engellemek, kaynaklarin rasyonel kullanim1 konusunda rehberlik ederek
verimliligi artirmak ve basta kamu personeli olmak {izere toplumsal yozlasmalari
engellemek amaglarinin  heniiz gerceklesmedigi ortadadir. Aksine denetim
fonksiyonu yapilan hatalar1 aklamanin araci olmak durumunda dahi kalmaktadir. Bu
anlamda Dinger ve Yilmaz tarafindan 2003 yilinda ifade edilen asagidaki tespitlerin

halen gegerliligini korudugu goriilmektedir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 104):

“Cok sayida, birbiriyle zaman zaman ortiigen, kurallara gore ¢alisma
tizerinde yogunlasan ve hata bulma mantig: ag:rlikl: denetim sonucunda
yoneticiler is yapamaz hale getirildikleri gibi, israf ve yolsuzluklara da
herhangi bir ¢oziim iiretilememektedir. Asiri etkisiz denetim, kurallara
uydurularak yap:dan rasyonel olmayan harcamalar: megsrulast:rmak
durumunda dahi kalmaktad:r”

Burada sorun denetimin kendisinde degil, denetim sisteminin yetersizligiyle
birlikte denetimden beklenen amaglar1 gergeklestirebilecek bagimsiz ve giiclii bir

denetim sisteminin olmayisidir. Bunun altinda yatan 6nemli nedenlerden biri siyasi
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erkin denetim sistemine karsi giivensizligi iken bir digeri de denetimin kamu
Orgiitleri basta olmak {izere toplumda oynayacagi roliin yeterince Onemli
goriilmemesindendir. Dolayisiyla iilkemiz kamu orgiitlerinde sonug¢ odakli, verimlilik
ve etkinlik amagl, diizeltici ve yol gosterici yoniiyle “yonetimi gelistirici bir denetim

sistemi” ihtiyaci giincelligini korumaya devam etmektedir.
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UCUNCU BOLUM
TARIM VE KIRSAL KALKINMAYI| DESTEKLEME

KURUMU (TKDK)’NUN YONETIM SISTEMi UZERINDEN
BIR MODEL ONERISi

Tarim ve Kirsal Kalkinmayir Destekleme Kurumu (TKDK), kurulusunda
etkili olan Avrupa Birligi (AB) katilim miizakereleri siirecinden ve AB ile yapilan
ikili anlagmalardan dolay1 Tiirkiye’deki klasik kamu kurumlarindan yap1 ve isleyis
olarak farkli bir yapida kurulmustur. AB’nin iiyelikle birlikte aday iilkelerden
gerceklestirmesini bekledigi siyasi ve ekonomik kriterler disindaki kriterlerden biri
de Topluluk miiktesebatina uyumdur. Topluluk miiktesebatina uyum kriteriyle iiye
tilkenin birlik politikalarini sindirebilecek kapasitede bir kurumsal yapilanmaya sahip
olmasi istenmektedir. Kirsal kalkinma alaninda, bu yapilanmanin sifirdan tesis
edildigi ilk orneklerinden biri TKDK’dir. Bu nedenle Tirkiye’de siirtidiiriilebilir
kirsal kalkinma politikalarina katki saglamak ve bu alandaki program ve projeleri
uygulamak i¢in 2007 yilinda kurulan TKDK, ulusal boyutu kadar uluslararasi
hedefler cercevesinde ilerleyen silirecte daha Onemli rol almasi Ongoriilen bir
vizyonla kurulmugstur. Kurulusundan giiniimiize yiiriittiigli programla kirsal kalkinma
alaninda kisa siirede onemli degisimlere imza atmistir. Bu basarisinda kurumsal
yapilanmasindan yoOnetim siireclerine, yonetiminden personeline kadar bir dizi

faktoriin rolii olmasi kaginilmazdir.

Bu baglamda son bdliimde oncelikle TKDK nin kurulusu ve genel yapisi ile
bu siiregteki AB etkisinin kurumsal yapilanmaya olan yansimalari incelenecek,
kurumun gorev, yetki ve sorumluluklari, idari yapilanmasi, personel yapisi ve Tiirk
Idare Teskilat1 igindeki yeri aciklanacaktir. Devaminda TKDK’nin verimli ve etkin
bir yonetim sistemine sahip gosterilmesinin nedenleri ve bu sistemin esaslari, ikinci

boliimde sunulan sorunlar perspektifinden agiklanacaktir. Son olarak bu bilgiler
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cergevesinde kamu Orgiitlerinin etkin ve verimli ¢alisabilmeleri i¢in sahip olmalari

gereken temel esaslar, TKDK deneyimi iizerinden sunulacaktir.
3.1. TKDK’nin Kurulusu ve Genel Yapisi

TKDK, “ulusal kalkinma plan, program ve stratejilerinde ongoriilen ilke ve
hedefler c¢ercevesinde, Avrupa Birligi ve uluslararasi kuruluslardan saglanan
kaynaklar1 da kapsayacak sekilde, kirsal kalkinma programlarinin uygulanmasina
yonelik faaliyetleri gergeklestirmek tizere”, 18 Mayis 2007 tarih ve 5648 sayili
kanunla ve (Kurulus Kanunu, m. 1) Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligi’nin ilgili
kurumu olarak kurulmustur (Kurulus Kanunu, m. 3). TKDK, AB’nin Katilim Oncesi
Yardim Aract (IPA)’nin 5. Bileseni olan Kirsal Kalkinma (Instrument for Pre-
Accession-Rural Development - IPARD) Programi kapsaminda ¢alismalar yapmakta

ve programi yiiriitmektedir.

Avrupa Birligi, kurulusundan itibaren birlik tyesi iilkelere, aday tilkelere ve
ticiincii iilkelere, kurucu anlagmalar temelinde cesitli mali yardimlar yapmaktadir.
Avrupa Birligi’nin aday iilkelere yonelik mali yardim mekanizmasi1 2007 yilina kadar
farkli bir¢ok program altinda uygulanmis, 2007-2013 yillarina ait biitce donemiyle
birlikte ise degisiklige gitmistir. Buna gore aday ve potansiyel aday iilkelere yapilan
mali yardimlar 17 Temmuz 2006 tarih ve 1085/2006 sayili Konsey Tiiziigi ile
hukuki gercevesi ortaya konan Katilim Oncesi Yardim Araci (Instrument for Pre-
accession Assistance - IPA) adi altinda tek bir ¢ati altinda birlestirilmistir
(www.ab.gov.tr). IPA kapsaminda yapilacak mali yardimlar bes ana baslik altinda

toplanmustir. IPA bilesenleri olarak adlandirilan bu basliklar sunlardir:
1. Gegis Donemi Destegi ve Kurumsal Yapilanma
2. Smir Otesi Isbirligi
3. Bolgesel Kalkinma
4. Insan Kaynaklarinin Gelistirilmesi
5. Kirsal Kalkinma (IPARD)

IPA Kirsal Kalkinma Bileseni (IPARD) kapsaminda tarim, hayvancilik, gida,
balik¢ilik ve alternatif tarim alanlarinda faaliyet gosteren isletmelere, gercek ve tiizel
kisilere hibe programlar1 araciligi ile finansman destegi saglanmaktadir. Diger

bilesenlerden farkli olarak bu bilesenden, kar amaci giiden 6zel ve tiizel kisiler de
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yararlanabilmektedir. Bu bilesenin temel amaci; “Avrupa Birligi Ortak Tarim
Politikas1 ile ilgili miiktesebatin uygulanmasina” yonelik hazirliklara katkida
bulunmak ve “aday iilkelerde tarim sektorii ve kirsal alanlarin siirdiiriilebilir bigimde
adaptasyonu i¢in bazi Onceliklere ve sorunlarin ¢6ziimiine katkida bulunmaktir”

(www.ab.gov.tr).

IPARD Programi Gida, Tarim ve Hayvanciik Bakanligi’nin yaptigi
calismalar neticesinde hazirlanmig, 25 Subat 2008 tarihinde Avrupa Komisyonu
onayiyla yiriirliige girmistir. IPARD Programi “Tiirkiye’nin kirsal kalkinma
alaninda katilim Oncesi siiregteki ihtiyag ve onceliklerine dayali olarak olusturulmus;
bu kapsamda, 9. Kalkinma Plani, 2006-2010 yillarin1 igeren Tarim Stratejisi ve
Ulusal Kirsal Kalkinma Stratejisi oncelikleri ve AB Cok Yilli Gosterge Planlama
Belgesi’nin stratejik oncelikleri de dikkate alinarak™ hazirlanmigtir. Ayrica “AB’nin
1085/2006 IPA Konsey Tiiziigli ve tiiziiglin uygulanmasi esaslarini igeren 718/2007
sayili IPA Uygulama tiizigli de programin dayanagini olusturan” belgelerdendir

(Yilik, 2011: 106).

TKDK tarafindan, toplam 42 ili kapsayacak sekilde uygulanan IPARD
Programi kapsaminda 2007-2013 yillart i¢in ayrilan biitce 854,6 milyon avrodur.
Ancak bu fonlarin kullanimi ic¢in gereken yetki devri karar1 akreditasyon kosuluna
bagli oldugundan bu kapsamda uzun siire¢li calismalar yapilmis, neticede 2011
yilinda Avrupa Komisyonu’ndan yetki devri karart alinmistir. IPA kapsaminda
fonlarin kullanimi i¢in “n+3” kurali mevcuttur. Bu kurala gore bir yila ait tahsis
edilen fon miktarinin en ge¢ bu yili takip eden 3. yilin sonu itibariyle kullanilmasi
gerekmekte olup, aksi takdirde ilgili yila ait kullanilamayan kisim komisyon
taahhiidiinden kalkmaktadir. Buna gore 2013 yilina tahsis edilen fon, en ge¢ 2016

yilinin sonuna kadar kullanilabilmektedir.

Bu kapsamda TKDK tarafindan IPARD Programi’nin uygulanmasi amaciyla
2011 yilinda 1. ¢agri ilani ile baslanan siireg 2015 yilinda duyurulan 15. ¢agr1 ilam
ile tamamlanmistir. Bu silirecte TKDK, fonun tamamina yakininin sdézlesmeye
baglanmasini saglayarak onemli bir basar1 yakalamistir. Bu doneme iligkin veriler
ilerleyen boliimlerde daha detayli ve karsilastirmali olarak agiklanacaktir. 2014-2020
yillarini igeren IPARD-2 programi ise 27 Ocak 2015 tarihinde Avrupa Komisyonu
tarafindan onaylanmistir. [IPARD-2 kapsaminda AB biit¢esinden 801 milyon avro
ayrilmis olup (www.tkdk.gov.tr) bu fonun, yaklasik 244 milyon avro’luk Tiirkiye
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Cumbhuriyeti katkisi ile beraber 2016 yili igerisinde kullandirilmaya baslanmasi

planlanmaktadir.
3.1.1. TKDK’nin Kurulusu ve Yapis1 Uzerinde Etkili Olan Faktorler

TKDK’nin baslangictaki kurulus gerekcelerini olusturan ve kurumsal
yapisina yon veren temel dinamik AB fiyelik siirecindeki miizakere kriterleri ve
bunun bir geregi olan Katim Oncesi Mali Destek mekanizmasidir. TKDK nin
yonetim sistemini olusturan akredite yapisi, prosediirel isleyisi, uzman personel
istihdamu, fiziki kosullari, ¢ok aktorlii denetim yapisi gibi bir¢ok unsur bu faktorlerin
onemli oranda etkisiyle sekillenmistir. TKDK’nin kurumsal yapisinin daha iyi

anlasilabilmesi i¢in bunlar genel hatlariyla asagida agiklanacaktir.
3.1.1.1. Avrupa Birligi Miizakere Siireci ve Kirsal Kalkinma Fash

Avrupa Birligi (AB) Devlet ve Hiikiimet Baskanlarinin 17 Aralik 2004 tarihli
Zirvesinde aldig1 karar dogrultusunda 3 Ekim 2005 tarihinde Liiksemburg'ta yapilan
Hiikiimetleraras1 Konferans (HAK) ile Tiirkiye resmen AB'ye katilim miizakerelerine
baslamistir. Katilim Miizakereleri, “Tirkiye'nin AB Miiktesebatini ne kadar siirede
kendi i¢ hukukuna aktarip, yiiriirliige koyacaginin ve etkili bir sekilde
uygulayacagmin belirlendigi” siirece verilen addir. AB Miiktesebati ise yaklasik 120
bin sayfadan olusan, AB hukuk sistemine verilen genel bir isimdir. Dolayisiyla
“AB'yi kuran ve daha sonra degisiklige ugrayan antlagmalari, aday iilkelerin AB'ye
katilirken imzaladiklar1 katilim antlagsmalarini, Konsey, Komisyon, Avrupa
Topluluklar1 Adalet Divani gibi Topluluk organlarinin ¢ikardiklari tiim mevzuati”
ifade etmektedir. S6z konusu miiktesebat, Katilim Mizakereleri Fasillar
cergevesinde 35 baslik altinda siniflandirilmistir (www.ab.gov.tr). Bu fasillardan bir
tanesi de 11. fasil olan Tarim ve Kirsal Kalkinma Fasli’dir. Fasillar miizakereler igin

temel basliklar1 olusturmaktadir.

Miizakereler, siirecin ilk asamasi olan "tarama” ile baglamistir. Tiirkiye igin
Tarama Siirecinin ilk asamasi olan tarama toplantilar1 20 Ekim 2005 tarihinde
yapilan Bilim ve Arastirma Fasli tanitict tarama toplantis: ile baglamis ve 13 Ekim
2006 tarihinde yapilan Yargi ve Temel Haklar Fasli ayrintili tarama toplantisi ile
sona ermistir. Her bir miizakere faslinin taramasi bittikten sonra, Komisyon liye
iilkelere "tarama sonu raporu" adi altinda bir rapor sunmaktadir. Buradaki

degerlendirme ve oOneriler, o fasilda miizakerelerinin agilmasina temel teskil
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etmektedir. Komisyon, raporlarinda, ayrintili tarama sirasinda iilkemizce verilen
bilgilere dayanarak iilkemizin miizakerelere hazir olup olmadigini1 degerlendirmekte
ve sonu¢ kisminda ya faslin miizakereye acgilmasini 6nermekte; ya da bunun igin
tamamlanmas1 gereken acilis kriterlerini (benchmarks) ortaya koymaktadir

(www.ab.gov.tr).

11 No’lu Tarim ve Kirsal Kalkinma Fasli’nin Tarama Sonu Raporu, Almanya
Donem Baskanligi’nin 24 Ocak 2007 tarihli mektubu ile Tirkiye’ye iletilmistir.
Tarama raporunda Avrupa Tarimsal Garanti Fonu (EAGF) 6demeleri kapsaminda
islev gorebilecek bir 6deme kurumunun olmadigi ve kirsal kalkinma destekleri i¢cinde
yeterli bir idari yapiin bulunmadigi ve bunun gelistirilmesi/kurulmas: gerektigi
tespiti yapilmistir (Tarama Raporu, 2006). Kirsal Kalkinma Fasli’nin miizakerelere
acilmast i¢cin 5 adet kriter belirlenmistir. Bunlardan birincisi: “Tiirkiye, AB
gereklerine uygun olarak akredite edilmis bir IPARD (Katilim Oncesi Yardim Araci—
Kirsal Kalkinma Bileseni) Ajansi kurmalidir” kriteridir (Tarim ve Kirsal Kalkinma
Fasli, 2015: 13). Boylelikle AB, IPARD Programi’mi yiiriitecek akredite bir kurum
kurulmasin1 sart kosmustur. TKDK, oncelikle bu faslin acilis kriterinin yerine
getirilerek kirsal kalkinma alaninda IPARD Programi’nin yiiriitiilmesi amaciyla

kurulmusg ve akreditasyon ¢alismalarina baglamistir.
3.1.1.2. Avrupa Birligi Katiim Oncesi Mali Yardim Arac

Avrupa Birligi tarafindan “aday iilkeye yapilan mali yardimin temel amaci,
aday iilkenin AB iiyeligine hazirlanmasina” destek olmaktir. Bu ¢er¢evede, “aday ve
potansiyel aday iilkelere yonelik olarak yapilacak katilim 6ncesi yardimlar, iilkenin
mevcut hukuksal ve kurumsal altyapisinin, AB standartlarina ve uygulamalaria
yakinlagtirilmas: ve uyumlagtirilmasini hedeflediginden” genel olarak kurumsal
yapilanma odaklidirlar. 3 Ekim 2005 tarihinde AB ile baglayan miizakere siireciyle
birlikte “Tiirkiye’ye saglanan mali yardimlarin kapsaminda ve miktarinda onemli
degisimler gerceklesmistir.” Tiirkiye’ye yonelik mali yardimlar “baslangicta merkezi
olarak Briiksel'den yonetilirken, yardimlarin artmasiyla bu durum faydalanici {ilkenin
daha fazla sorumluluk alarak yeni bir yonetim yapisiyla idaresini” zorunlu kilmistir.
Bu sekilde ‘“aday ilkelere, AB’nin gozetimi altinda fonlar1 kendi basina
programlayarak ve sozlesme bazli projeler uygulatarak™ {iyelik Oncesi tecriibe

kazanmalar1 ve kurumsal kapasite artis1 saglamalart istenmektedir (Ulucan, 2007: 3-
5).
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Avrupa Birligi bu siirecte “mali yardimlarin iilke ic¢inde etkin sekilde
kullanilmasi ve denetlenmesi” igin Tiirkiye’den bir “Merkezi Olmayan Uygulama
Sistemi” (Decentralized Implementation System-DIS) kurulmasini talep etmistir.
2001/41 sayili Bagbakanlik Genelgesi ile yasal alt yapisi olusturulan ve 2003 yilinda
kurulan sistemin temel aktorleri; Ulusal Mali Yardim Koordinatorii, Mali isbirligi
Komitesi, Ulusal Fon ve Ulusal Yetkilendirme Gérevlisi, Ortak Izleme Komitesi ve

Merkezi Finans ve Thale Birimi (MFIB) olarak belirlenmistir (www.ab.gov.tr).

Bu amagla 2003 yilinda merkezi olmayan yoOnetim yapist kapsaminda
Tiirkiye’de kurulan DIS, “6ziinde, proje yonetim sorumlulugunun (yani ihale,
sozlesme ve 6deme) Avrupa Komisyonu'nun denetimi altinda ortak iilkelerdeki
makamlara” aktarimidir. Tiirkiye'de su anda DIS sistemi kapsaminda yonetilen AB
mali kaynaklar1 i¢in Avrupa Komisyonu Delegasyonu’nun 6n onay1 gerektigi halde
tiye llkelerde, “Genisletilmis Merkezi Olmayan Uygulama Sistemi” (Extended
Decentralized Implementation System - EDIS) ¢ercevesinde Avrupa Komisyonu’nun

onayia gerek kalmamaktadir (Ulucan, 2007: 8).

IPA kapsaminda bes bilesen altinda toplanan mali yardimlarin ilk ikisi olan
“Gegis Yardimi ve Kurumsal Yapilanma ile Smnir Otesi Isbirligi Bilesenlerinden tiim
aday ve potansiyel aday iilkeler yararlanabilirken, Bolgesel Kalkinma, Insan
Kaynaklarinin Gelisimi ve Kirsal Kalkinma (IPARD) bilesenleri sadece aday tilkeler
tarafindan” kullanilabilmektedir. Ancak “bu ii¢ bilesenden yararlanmanin bir sarti
bulunmaktadir ki bu da merkezi olmayan uygulama (DIS) temelinde akredite
olmaktir. Eger aday {ilkeler akreditasyon sartin1 yerine getiremezlerse, bu
bilesenlerden yararlanamazlar” (Ulucan, 2007: 15). Besinci bilesen olan Kirsal

Kalkinma (IPARD) bileseninde ise sistem biraz daha farklilastirilmistir.

IPA’nin diger bilesenlerinden farkli olarak, IPARD fonlarinin tiim mali
kontrolii aday iilkeye devredilmekte, yani iiye iilkelerdeki gibi Genisletilmis Merkezi
Olmayan Uygulama Sistemi (EDIS) getirilmektedir. Bu sistem (Ulucan, 2007: 28-
33):

“Ulusal akreditasyon ve akredite olan kurulusun izlenmesi, Komisyon
tarafindan akredite olmus IPARD Ajansina fon ydnetiminin devri ve
uygulamalarin  daha sonra denetlenmesi gibi ilave unsurlar
ongormektedir. Ajans, AB Ortak Tarim Politikas: ¢ercevesindeki Kirsal
Kalkinma icin Avrupa Tarimsal fonu (EAFRD) icin 6ngoriilen hesaplarin
ibrasina yonelik islemler (son denetim, hesaplarin ibrasi ve uygunlugu
karar) gibi kapsamli uygulamalardan sorumlu olmaktadir. Islemler ve
sorumluluklar EAFRD ile ayni oldugundan, IPARD ajansindan adaylik
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siirecinde gerekli deneyimi kazanmasi ve iiyelik sonrasinda, Odeme
Ajanst sekline doniistiiriilmesi beklenmektedir.”

Bu amagla iilkemizde yalnizca kirsal kalkinma alanindaki AB mali fonlariin
herhangi bir 6n onaya gerek olmadan, iiye iilkelerdeki gibi tiim yetkiler kendisinde
olacak sekilde kullanilabilmesine olanak taniyan ve olduk¢a kapsamli kriterleri
iceren EDIS sistemine uygun bir yapilanma ile TKDK kurulmustur. Bu yoniiyle

Tirkiye’deki ilk ve tek kurum olma 6zelligine sahiptir.
3.1.2. TKDK’mn Gorev, Yetki ve Sorumluluklar:

Kurulus Kanunu’nda kurumun gorev ve yetkileri asagidaki gibi belirtilmistir

(Kurulus Kanunu, m. 4):

1) Kurumun gorevleri:

a) Faydalanicilarin desteklerden azami Olclide yararlanabilmeleri amaciyla
tanitim, bilgilendirme, egitim ve yonlendirme faaliyetlerini ytiriitmek

b) Proje ve faaliyet bagvurularini almak, bunlarin 6n incelemeleri ile yerinde
kontrollerini yapmak, proje ve faaliyetleri bagvuru sartlari, degerlendirme ve se¢im
kriterlerine gore degerlendirmek.

c) Desteklenecek proje ve faaliyetleri belirlemek, uygulama sézlesmelerini
hazirlamak ve basvurusu uygun goriilen faydalanicilarla s6zlesme imzalamak, uygun
bulunmayan bagvurularla ilgili islemleri yapmak.

¢) Proje ve faaliyetlere yonelik tahakkuk, 6deme ve muhasebe islemleri ile
bunlarla ilgili her tiirlii kontrolii ger¢eklestirmek.

d) Proje ve faaliyetlerin uygulamasii izlemek, yararlanicilarin sézlesme
sartlarin1 ve ylikiimliiliiklerini yerine getirip getirmedigini takip etmek, bu amaglarla
gerekli kontrolleri yapmak.

e) Ilerleme ve gelismeleri raporlamak, Avrupa Birligi mevzuatin1 da dikkate
alarak ihtiya¢ duyulan bilgi, belge ve raporlar1 hazirlamak, yetkili kurum ve
makamlara sunmak.

f) Program ve desteklerin etkinlestirilmesi yoniindeki goriis ve degisiklik
oOnerilerini ilgili makamlara bildirmek.

g) Kurumun gorevleri ve faaliyetleriyle ilgili giivenli bir veri tabani ve bilgi
islem sistemi kurmak.

&) Kurumun faaliyetleri ile ilgili idari diizenlemeleri yapmak.
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2) Kurum, gorevleri ile ilgili konularda; kamu veya 6zel hukuk tiizel kisileri,
gercek kisiler, sivil toplum kuruluslari, Avrupa Komisyonu ve uluslararasi
kuruluglarla gerekli isbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve yetkilidir.

3) Kurum, 6demenin gergeklestirilmesi ve muhasebe ile ilgili gérevleri harig¢
olmak kaydiyla, gérevlerinden bazilarin1 Bakanlik tasra birimleri vasitasiyla yerine
getirebilir. Ancak, gorevlerin bu suretle yerine getirilmesi Kurumun sorumlulugunu
ortadan kaldirmaz. Kurum, gorevlerin yerine getirilmesi asamalarinda diger kamu
kurum ve kuruluslari, 6zel hukuk tiizel kisileri, gercek kisiler ve sivil toplum

kuruluglari ile igbirligi yapabilir.
TKDK’nin sorumluluklari ise sunlardir (Kurulug Kanunu, m. 18):

1) Kurum, ilgili mevzuat, Avrupa Birligi miiktesebati ve anlagmalar
cergevesinde uygulamanin etkin, etkili ve dogru bir sekilde gerceklestirilmesi,
O0demelerin zamaninda ve uygun bir sekilde yapilmasi, desteklenen proje ve
faaliyetlerin sozlesme hiikiimlerine uygun bir sekilde yiiriitilmesinin saglanmasi,
buna iliskin kontrol ve izlemenin gerceklestirilmesi, ilgili kurum ve makamlara
gorevleri ile ilgili bilgi, belge ve raporlarin tam ve zamaninda intikali ile gérevli ve
sorumludur.

2) Kurum, ilgili anlagmalarla belirlenen yetkili makam ve kuruluslarin kirsal
kalkinma programi uygulamalarinin ve mali yonetimin etkinlestirilmesi ve
akreditasyonla ilgili hususlarda tavsiye ve taleplerinin yerine getirilmesi, bilgi ve

belge taleplerinin zamaninda saglanmasi ile yilikiimliidiir.
3.1.3. TKDK’mn idari Yapilanmasi

TKDK geleneksel kamu kurumlarindan farkli olarak, “kamu tiizel kisiligini
haiz, idari ve mali Ozerklige sahip, 6zel biitceli, kurulus kanununda hiikiim
bulunmayan hallerde 6zel hukuk hiikiimlerine tdbi ve Gida, Tarim ve Hayvancilik

Bakanligi’nin ilgili kurulusu olarak™ yapilandirilmistir (Kurulus Kanunu, m. 3):

Kurum, merkez ve tasra teskilatindan olusur. Merkez teskilati ana hizmet
birimleri ile danisma ve denetim birimleri ve yardimci hizmet biriminden, tasra
teskilatt ise il koordinatorlikklerinden meydana gelir. Kurumun ana hizmet birimleri
Proje Hizmetleri Genel Koordinatorliigli ve Finansman Genel Koordinatorligii’diir.

Kurumun danisma ve denetim birimleri Hukuk Miisavirligi ve I¢ Denetim
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Koordinatorliigi’diir. Kurumun yardimci hizmet birimi Destek Hizmetleri Genel

Koordinatorligi’ diir.

Proje Hizmetleri Genel Koordinatorliigli, Proje Yonetimi Koordinatorligii ile

Proje Izleme ve Kontrol Koordinatérliigii’nden olusur.

Finansman Genel Koordinatorliigii; Tahakkuk Koordinatorliigii, Odeme

Koordinatorliigii ve Muhasebe Koordinatorliigii’nden olusur.

Destek Hizmetleri Genel Koordinatorliigii; Bilgi Sistemleri Koordinatorliigi

ile Insan Kaynaklar1 ve Idari Isler Koordinatorliigii'nden olusur.
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Sekil 1: TKDK Organizasyon Semas.
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TKDK’nin yerel (tasra) yapilanmasi “il koordinatorliikleri” seklindedir.
Kurulus Kanunu’nun 12. maddesi geregi program veya destekleme kapsaminda
bulunmayan illerde il koordinat6rliigii kurulamaz. Bu nedenle IPARD Programi
kapsaminda bugiin itibariyle 42 ilde yerel yapilanmasi bulunmaktadir. il

koordinatorliiklerinin gérevleri sunlardir (Kurulus Kanunu, m. 13):

a) Il diizeyinde duyuru ve tanitimlari yapmak, faydalanicilara yonelik tanitim,

bilgilendirme, egitim ve yonlendirme faaliyetlerini yiiriitmek.

b) Desteklenecek proje ve faaliyetlerin se¢imi ve izleme konusunda ilde
gorevlendirilebilecek personelin se¢imine iliskin Onerilerini ilgili birimlere

bildirmek, bunlara iligkin veri tabani hazirlamak.

c) Basvurular1 almak, proje ve faaliyetlerin basvuru sartlarina gore On

incelemelerini yapmak, uygun basvurulari Kuruma intikal ettirmek.

¢) On degerlendirme sonucunda uygun bulunmayan basvurulara gerekceli

cevap hazirlayarak Kuruma iletmek.

d) ilde uygulamanin etkinligini artirmak amaciyla valilikler ve diger kamu
kurum ve kuruluslar1 ile gerekli koordinasyonu saglamak, valilige ve ildeki diger
kurum ve kuruluslara Kurumun ildeki faaliyetleri ile ilgili bilgi vermek ve ihtiyag

duyulan hallerde gerekli destekleri bu birimlerden talep etmek.
e) Proje ve faaliyetlerin yerinde kontrolii ve izleme faaliyetlerini yiiriitmek.

f) Gorev alani ile ilgili konularda merkez birimlerine gerekli raporlama

calismalarini yapmak.

g) Baskan tarafindan faaliyet alanlariyla ilgili verilecek diger gorevleri yerine

getirmek.

Il koordinatérliiklerinde iigii ana hizmet, biri yardimci hizmet olmak iizere
dort hizmet birimi bulunmaktadir. il koordinatérliiklerinin ana hizmet birimleri proje
basvuru yonetimi birimi, yerinde kontrol birimi ve 6deme talep islemleri birimi’dir.
yardimcr hizmet birimi ise destek hizmetleri birimi’dir. I koordinatorliiklerinde

hiyerarsik kademeler azaltilmis olup yatay yapilanma hakimdir.
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Baskan

il Koordinatorii

Odeme Talep Destek
islemleri Hizmetleri Birimi
Birimi -Birim Amiri
-Birim Amiri -iletisim Uzmani
-Uzmanlar -Destek Personeli

Proje Basvuru Yerinde
Yonetimi Kontrol Birimi

Birimi -Birimi Amiri
-Birim Amiri -Uzmanlar
-Uzmanlar

Sekil 2: TKDK 11 Koordinatorliikleri Teskilat Semasi.

Kurumun dis denetimi, 16. maddedeki hiikiimler sakli kalmak kaydiyla,
Sayistay tarafindan gergeklestirilir (Kurulus Kanunu, m. 19). Diger kamu
kurumlarindan farkli olarak AB fonlarinin kullanimindan kaynakli AB denetim
birimleri ve AB Sayistayi’’nmin denetimlerine de ag¢ik olma zorunlulugu

bulunmaktadir.
3.1.4. TKDK’nin Personel Yapisi

Kurum personelinin statiisii, haklar1 ve atanmalarini belirleyen Kurulus
Kanunu’nun 14. maddesine gore “Kurumda hizmetler 14/7/1965 tarihli ve 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu ile diger kanunlarin sozlesmeli personel hakkindaki
hiiklimlerine bagli olmaksizin istthdam edilen sozlesmeli personel eliyle
yiirlitiilmektedir”. Kurum personeli, yoneticiler disinda uzman, denet¢i, destek
personeli ve miitercim kadrolar1 olmak iizere 4 kadroya ayrilmistir. Ayrica Hukuk

Miisavirligi biinyesinde avukat istthdam edilmektedir.

Kurulus Kanunu’nun 14. maddesine gore 40 farkli meslek grubundan uzman
istthdami saglanabilmektedir. Bunlar, “ziraat, su iirlinleri, gida, kimya, orman, ¢cevre,
ingaat, jeoloji, bilgisayar, endiistri, elektrik, elektrik ve elektronik, elektronik,
elektronik ve haberlesme, makine, maden, metaliirji, balikcilik teknolojisi, metaliirji
ve malzeme, jeodezi ve fotogrametri miithendislikleri, mimarlik, peyzaj mimarligi,
biyoloji, kimya, kamu yOnetimi, siyaset bilimi ve kamu y6netimi, siyaset bilimi ve
uluslararast iligkiler, iktisat, ekonomi, ekonometri, maliye, isletme, uluslararasi

iliskiler, ¢alisma ekonomisi ve endiistri iligkileri, sehir ve bolge planlama, istatistik,
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halkla iligkiler ve tanitim, sosyoloji programlari, hukuk ve veterinerlik

fakilteleri”dir.

Mayis 2016 yihi itibariyle merkez ve tasra olmak tlizere kurumda toplam 1604
uzman, 269 destek personeli, 17 i¢ denetgi ve 55 ydnetici pozisyonda olmak tizere
toplam 1945 personel gorev yapmaktadir. Norm kadro ise 2348 olup TKDK norm

kadronun altinda personel sayisi ile galigmaktadir.

Tablo 1: TKDK Personel istihdam Durumu.

Personel| Bagskan | Genel Hukuk | Koordin- | Uzman | Destek | Denetci
Koor. |Miisaviri ator Personeli
Merkez 1 3 1 8 280 24 17
il Koor. - - - 42 1324 245 -
Toplam 1 3 1 50 1604 269 17
Genel 1945
Toplam

Kaynak: TKDK, Mayis 2016 (www.tkdk.gov.tr).

Personel yas dagilimina bakildiginda Kurumda ¢aliganlarin % 35,7’sinin 21-
30 yas araliginda, % 55,8’inin 31-40 yas araliginda, % 7,9 unun 41-50 yas araliginda
ve % 0,6’smin ise 51-60 yas araliginda oldugu goriilmektedir. Bu veriler 1s18inda
TKDK’nin olduk¢a genc¢ sayilabilecek bir personel yapisina sahip oldugu

goriilmektedir.
Tablo 2: TKDK Personelinin Yas Dagilimu.

Yas aralig Say1 Yiizde Oran
21-30 Yas 694 35,7
31-40 Yas 1085 55,8
41-50 Yas 153 7,9
51-60 Yas 13 0,6

Kaynak: TKDK, Mayis 2016 (www.tkdk.gov.tr).

Personel 6grenim durumuna bakildiginda % 78,8’inin lisans, % 18,1’inin
yiiksek lisans, % 1,8’inin 6n lisans, % 1,2’sinin doktora ve yalnizca % 0,05’inin lise
mezunu oldugu goriilmektedir. Dolayistyla ¢alisanlarinin neredeyse tamaminin lisans

ve daha iistii egitime sahip oldugu kurumlardan biri oldugu ifade edilebilir.
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Tablo 3: TKDK Personelinin Ogrenim Durumu.

Ogrenim Durumu Say1 Yiizde Oran
Lisans 1532 78,8
Yiksek Lisans 353 18,1
On Lisans 35 1,8
Doktora 24 1,2
Lise 1 0,05

Kaynak: TKDK, Mayis 2016 (www.tkdk.gov.tr).

Uzman personel i¢in yabanci dil sartt olup, Kurum Merkezinde goérev
yapacak uzmanlar i¢in yabanci dil smmavindan asgari (C), il koordinatorliiklerinde
istihdam edilecek uzmanlar i¢in asgari (D) diizeyi aranmaktadir (Kurulus Kanunu, m.
14). Destek personeli i¢in yabanci dil sartt olmamasina ragmen tablodan anlasilacagi

tizere destek personeli i¢inde yabanci dil bilgisine sahip olanlar da bulunmaktadir.

Tablo 4: TKDK Personeli Dil Durumu.

Ogrenim Durumu Say1 Yiizde Oran
Ingilizce 1689 86,8
Almanca 7 0,4

Yok 249 12,8
Toplam 1945 100

Kaynak: TKDK, May1s 2016 (www.tkdk.gov.tr).

Kamu Personeli Segme Smavindan (KPSS) kendi meslek dallari iginde en
yiikksek puan alanlar Kurum smavina c¢agrilmakta, buradan da en yiliksek puani
alanlar kuruma alinmaktadir. Uzmanlar, Kurum igerisinde gorev alacaklar1 birimlere
gore “Oryantasyon, is basi ve tecrilbbe aktarimi” egitim programlar1 kapsaminda
hizmet ic¢i egitimlerden gecirildikten sonra goreve baslatilmaktadirlar. Her yil
takrarlanan egitimlerle personel Kkalitesinin yiliksek tutulmasi saglanmaktadir.
Asagida sunulan tablodan da anlagilacagi lizere TKDK’da egitim faaliyetlerinin
olduk¢a yogun yapildig1 goriilmektedir. Ancak bu egitimlerin énemli bir bolimii
akreditasyon calismalarinin yapildigi 2009-2012 yillarina yogunlastigindan bunda

akreditasyon siirecinin 6nemli bir etkisi bulunmaktadir.
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Tablo 5: TKDK Personel Egitim Sayilar1 (2008-2015).

Yillar Merkez Tasra Toplam
2008 27 3 30
2009 104 133 237
2010 94 581 675
2011 88 639 727
2012 182 940 1.122
2013 64 198 262
2014 46 77 123
2015 12 6 18

Toplam 617 2.577 3.194

Kaynak: TKDK, Eyliil 2015.

3.1.5. TKDK’mn Tiirk idare Teskilat1 i¢cindeki Yeri

2 ¢

Tiirk idari teskilat diizeninde bazi kuruluslar bakanliklarla “bagl”, “ilgili” ve
“iligkili” statiilerde irtibatlandirilmistir. TKDK ise Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi’nin “ilgili kurulus”u olarak yapilandirilmistir. TKDK’nin adem-i merkezi
yapisinin daha iyi anlasilabilmesi icin idari teskilat diizeninde hangi konuma denk

geldigi ve ilgili kurulusun ne anlama geldigi burada ele alinacaktir.

Ulkemizde idare, “Anayasanin 123. Maddesine gére merkezden yonetim ve
yerinden yonetim esasina” dayanir. Yerinden yoOnetim ilkesi olarak ise “idari
yerinden yonetim” uygulanmaktadir. Idari yerinden ydnetim de “cografi yerinden
yonetim ve fonksiyonel veya hizmet yoniinden yerinden yonetim olmak tizere iki

bicimde” uygulanmaktadir (Eryilmaz, 2014: 128).

Cografi yerinden yonetim kuruluglar il 6zel idaresi, belediye, koy gibi kendi
karar organlar1 olan ve belli bir cografi alanla sinirli olan yonetimlerdir. Fonksiyonel
yerinden yonetim kuruluslarinin basinda “iiniversiteler, kamu iktisadi tesebbiisleri
(KIT)’ler, meslek kuruluslari, diizenleyici ve denetleyici kurumlar ve TRT gibi
kuruluglar” gelmektedir. Tirk Kamu Yonetiminin merkezi ve yerinden yonetim

kuruluglarina gore orgiitlenmesi asagida sematize edilmistir.
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TURK KAMU YONETiMI
|
| |

MERKEZi YONETIM YERINDEN YONETIM
KURULUSLARI KURULUSLARI
[ I
| | | |
Baskent Orgiitii Tasra Orgiitii Cografi Yerinden Fonksiyonel/Hizmet
* Cumhurbaskanhg * | Yonetim Kuruluglari: Yerinden Yonetim
* Bakanlar Kurulu * Bolge Yerel Yonetimler KHrquslarl
* Bakanhklar * ilce *i| Ozel idaresi *U'niversiteler
* Bucak *Belediye *KiT ler
*Koy *Meslek Kuruluslari
*Duzenleyici ve
Yardimci Kuruluslar Denetleyici Kurumlar
*MGK
— *Danistay
*Sayistay

Bagh Kuruluslar
*Vakiflar Genel
Muadarlagi

*Devlet Personel
Baskanhgi
*TUIK

Sekil 3: Tiirk Kamu Yo6netimi (Eryilmaz, 2014: 130).

Fonksiyonel/hizmet yerinden idare kuruluslari, “teknik bilgi ve uzmanlik
isteyen belli bir hizmetin devlet tiizel kisiligi ve merkezi idare teskilati disinda
orgiitlenmesi ve tiizel kisilige kavusturulmasi sonucu ortaya ¢ikan kuruluslardir”
(Glinday, 1998: 353). Boylelikle, “merkezi idarenin hizmet yiikii, daha teknik ve
uzmanlagsmis birimlere transfer edilerek s6z konusu fonksiyonlarin (hizmetlerin)
daha rasyonel, ¢abuk ve verimli yiiriitilmesi” amaglanmistir. Nitekim “fonksiyonel
yerinden yonetim kuruluslarinin yoneticileri 6nemli 6lgiide inisiyatif sahibi
olabilmekte; kendi yetenek ve gayretlerini gostererek daha etkin bir hizmet yonetimi

kurabilme imkanina sahip olduklar1” (Eryilmaz, 2014: 117) ifade edilmektedir.

“Fonksiyonel yerinden yonetim kuruluslarinin ortaya ¢ikisi ve gelisimi diger
kamu kurumlarina gore yeni olup, teknik, siyasi ve idari olmak {izere ii¢ temel
sebebi” bulunmaktadir. Birincisi ve en 6nemli sebep, “hizmetlerin yiiriitilmesinde
etkinlik ve verimlilik gibi teknik diisiincelerdir”. Ikincisi, “kamu hizmeti yiiriiten

kurumlarin, ozerk statii ile siyaset¢ilerin etki alani disina ¢ikarilmasi” amacidir.
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Ugiinciisii, “geleneksel idarenin tabi oldugu prosediirlerin ve yontemlerin digina
cikarak esnek ve kendi kendine yeterli bir yonetim kurma” amacidir (Eryilmaz,
2014: 118-119). Bu kuruluslar bakanliklarla “ilgili” ve “iliskili” olmak iizere iki

farkli sekilde tanimlanmustir.

Bakanliklarin kurulmasina, teskilat, gorev ve yetkilerine iliskin esas ve
usulleri diizenlemek ve bakanliklarin merkez, tasra, yurt dis1 teskilatlari ile bagh ve
ilgili kuruluslarin1 da kapsayan 3046 sayili kanunun 11. maddesinde, bakanlik ilgili
kuruluglar1 tanimlanmistir. Buna gore ilgili kuruluslar; “6zel kanun veya stati ile
kurulan, iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslari ile bunlarin
miiessese ortaklik ve istirakleri veya 6zel hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet
bakimindan yerinden yonetim kuruluslari seklinde diizenlenir” denilmistir. Bu
kanunda agik¢a bakanlik ilgili kuruluslarinin hizmet bakimindan yerinden yonetim
kuruluslar1 olarak diizenlenecegi ifade edildiginden, Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi’nin ilgili kurulusu olan TKDK, “hizmet yerinden idare kuruluslar1” i¢inde

yer almaktadir.

Aslinda “bu gibi kuruluslarla belli hizmetler tiizel kisilige kavusturulur”.
Kisaca “belirli bir hizmetin merkez teskilatindan ayr1 ve hukuki bir varliga sahip
kuruluslar eliyle goriilmesi, yonetilmesi” anlamina gelir. Hizmet yerinden yonetim

kuruluglarinin baslica 6zellikleri sunlardir (Eryilmaz, 2014: 242):

e “Merkezi yonetimin hiyerarsik yapis1 disinda orgiitlenmislerdir.

o Tiizel kisilikleri, kendilerine ait mal varliklari, gelir kaynaklar1 ve
biitgeleri vardir.

e Belirli dlgiide (gordiikleri kamu hizmetinin 6zelligine uygun) 6zerklige
sahiptirler. Kendi organlarinca yonetilirler.

e Kanunla ya da kanunun verdigi yetkiye dayanarak kurulurlar.

e Kamu yonetiminin biitlinliigii icinde faaliyet gosterirler. Bu biitiinligi
saglamanin araci olarak vesayet denetimine (iist kurullar haric) tabidirler.

e Hizmet konular, belirli islevlerle smirhidir; genellikle tek amagh
orgiitlerdir.

e Kamu yararma yonelik olarak calisirlar.”

Bir diger konu bu kuruluslarla bakanliklar arasindaki hiyerarsi iligkisidir.

Tiizelkisiligi haiz olmayan bagl kuruluslar ile bakanlik arasindaki iligki “hiyerarsi”
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iligkisi iken, tiizelkisiligi haiz baglh kurulus ile bakanlik arasindaki iligki bir
“vesayet” iliskisi” olarak diizenlenmistir. Buna karsin “ilgili kuruluslarla bakanliklar
arasindaki iliski bir “idari vesayet” iliskisi olarak tanimlanmaktadir. Iliskili
kuruluglar ise bakanliklarla iliskilendirilmek suretiyle vesayet denetiminin disinda
tutulmuglardir. Bu tiir kuruluslarin “iilkemiz icin tipik Ornekleri bagimsiz idari
otoriteler”dir (Kestane, 2002: 38). Dolayisiyla TKDK’nin, ilgili kurulusu oldugu
Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligi ile arasindaki iliski, hiyerarsi iliskisi olmay1ip
bir “idari vesayet” iligkisidir. Bu nedenle bakanlik birimleri ile Kurum arasinda bir
hiyerarsik iliski s6z konusu olmayip, yalnizca kamu yararin1 saglamaya ve idarenin
biitiinliglinii korumaya yonelik, istisnai ve sinirlar1 kanunla belirlenmis bir denetim

iliskisi s6z konusudur.

Ayrica 3046 sayili kanunun 12. ve 13. maddelerinde bakanliklarin ve bagli
kuruluglarin danisma, denetim ve yardimci birimleri agikea tarif edilerek net sekilde
belirlenmistir. Buna karsin, 14. maddede “ilgili kuruluslarda hizmet 6zelliklerine
gore hangi danisma, denetim ve yardimci birimlerinin kurulacagi bu kuruluslarin
kurulus kanunu veya statiilerinde belirlenir” denilerek ilgili kuruluslara esneklik
taninmistir. Yine benzer sekilde hiyerarsik kademeler ve birim unvanlar1 bakanlik ve
bagl kuruluslarda ayn1 kanunun 15. maddesinde belirlendigi halde “c” bendinde
“ilgili kuruluslarda 6zel kanunlarinda gosterildigi sekilde diizenlenir” denilerek
hizmetin Ozelligine gore farkli yapilanmayi saglayabilmelerine olanak taniyacak
sekilde genis bir yetki verilmistir. Bu yasal esneklik sayesinde TKDK gibi kuruluslar
hizmet gerekliliklerine gore farkli idari birim ve kademeler diizenlemekte daha

serbest olup bunlar1 kurulus kanunlar1 ve ilgili mevzuatla diizenleyebilmektedirler.
3.2. TKDK’nin Yonetim Sisteminin Esaslar:

TKDK’nin  Avrupa Komisyonu akreditasyonundan kaynakli olarak
uluslararasi kabul gdérmiis standartlara gore kurulan ve yiirliyen bir yonetim yapisi
oldugu goriilmektedir. Bu standartlarin olusturulmasiyla amaglanan daha seffaf ve
hesap verilebilir bir yonetim yapisi olusturarak verimliligi ve etkinligi artirmaktir.
TKDK’nin kurulusundan giinlimiize kadarki faaliyetlerinin analiz edilmesiyle ve
ilgili alanda hazirlanan resmi rapor ve ¢alismalarin incelenmesiyle bu hedefleri

yakaladig1 ve etkin ve verimli bir kurum oldugu daha rahat goriilebilecektir.
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Bunlardan en oOnemlisi TKDK’nin yiiriittiigii IPARD Programi’ndaki
basarisidir. [IPARD Programi’nin bagar1 seviyesini 0lgmek amacli tedbir (sektor)
bazli hedefler belirlenerek bunlar “izleme gostergeleri” olarak programda
belirtilmistir. Bu gostergeler uygulamadaki basariyr énemli 6l¢iide yansitmaktadir.
Program kapsaminda hibe destekleri igin belirlenen ii¢ ana eksende fon kullanimina
iliskin izleme gostergeleri (hedefler) ve bunlarin gerceklesme durumlarr asagidaki
tabloda gosterilmistir. Yalnizca ilk 13 ¢agri siirecindeki proje verileri islendigi halde
tablodan agikca anlasilacagi {izere belirlenen hedeflerin tamamina yakini
yakalanmistir. 14 ve 15. Cagri sonuglari da dahil edildiginde bu hedeflerin

gerceklesme oranlarinin daha da yiiksek olacagi anlagilmaktadir.

Tablo 6: IPARD Programi izleme Gostergeleri.

Gosterge Gosterge Hedef Sonug¢ | Gergeklesme
Tiirli Orant
101 Tedbiri | Alinan Bagvuru Sayisi 3.358 3.617 % 108
Eksen Onaylanan Basvuru 2.040 1.798 % 88
Diizeyinde
Cikt1/Sonug Sty
AB Standartlarina 1.836 1.446 % 79
Ulastirilan Isletme Sayisi
103 Tedbiri | Alinan Bagvuru Sayisi 637 832 % 131
El.(.sen . Onaylanan Bagvuru 408 433 % 106
lizeyinde
Cikt1/Sonug Sayisi
AB Standartlarina 367 192 % 52
Ulastirilan Isletme Sayisi
302 Tedbiri | Alinan Bagvuru Sayisi 5.697 11.652 % 205
Eksen Onaylanan Bagvuru 5.127 8.115 % 158
Diizeyinde
Cikt1/Sonug Sayist
AB Standartlarina 4.615 5.860 % 127
Ulastirilan Isletme Sayisi

Kaynak: TKDK Agustos 2015.

Ik 13 cagr1 kapsaminda 865 milyon avro olan fonun yaklagik 750 milyon
avrosu sozlesmeye baglanmistir. Ulusal katki ve faydalanici katkisiyla birlikte 6
milyar Tirk Lirast degerinde, yaklagik 11 bine yakin proje ile sozlesme
imzalanmigtir. Bu kapsamda faaliyete gecen tesislerde, 45 bin kisilik istihdam
olusturulmustur (Www.tkdk.gov.tr). 4 yil gibi kisa bir siirede elde edilen bu basari
neticesinde 64. Hiikiimet Programi ile TKDK desteklerinin 2016 yili igerisinde 81
ilin tamamina yayilmasi ve ilerleyen siirecte “6deme ajansi”na donistiiriilmesi karari

alinmistir ( http://www.basbakanlik.gov.tr).
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Ayni sekilde benzer kirsal kalkinma programlarint (SAPARD) yliriiten diger
AB tiyesi ve aday iilkelerin tahsis edilen fonlar1 kullanim oraninda gosterdigi basari
ortalamasi, bir ¢alismada % 24,2 olarak (Bilici, 2010: 49) belirlenmistir. Bu iilkelerin
basarisiz olmalarinin temel nedenleri arasinda yapisal sorunlar ile 6zellikle ekonomik
ve kurumsal sebepler gosterilmistir. Uygulama siirecinde EDIS kurallarna
uyulmamasindan kaynaklanan usulsiizlikler ve buna bagli fon kayiplari da bir diger
faktor olarak belirlenmistir. Bu usulsiizliiklere neden olarak da ozellikle insan
kaynaklarinin nitelik ve nicelik anlaminda yetersizligi, egitim ve rotasyon eksikligi
gibi akreditasyona aykir1 konular sayilmistir (Bilici, 2010: 50-51). Buna karsin
TKDK tarafindan, IPARD Programi kapsaminda tahsis edilen fonlarin kullanim
orant % 90’nin lizerinde olup Kurumun etkinligini daha iyi gostermektedir. Bu
nedenle TKDK’nin uygulamalart Avrupa Komisyonu tarafindan “basari hikayesi”

olarak adlandirilmistir (http://malatya.tkdk.gov.tr).

Tiirkiye’nin AB miizakere siirecine iliskin her yil ic¢in diizenli olarak
hazirlanan Ilerleme Raporlarinda birgok alanla ilgili elestiri olmasina ragmen
TKDK’nin ¢aligmalariyla ilgili son yillarda siirekli olarak olumlu vurgularda
bulunulmustur. 2015 yil1 ilerleme Raporunda “kirsal kalkinma alaninda, siirekli artan
bagvuru sayisi, sorunsuz sozlesme siireci ve artan 6demeler sayesinde Tiirkiye'nin
IPARD Programi altinda fon hazmetme kapasitesi daha da artmistir” denilerek bu
alanda yliriitiilen caligmalarin sorunsuz ilerlemesine 6zel vurgu yapilmistir (Tiirkiye

[lerleme Raporu, 2015: 46).

10 Mart 2016 tarihinde yapilan 14. IPARD-1 Izleme Komitesi Toplantisinda
Avrupa Komisyonu adina temsilci olarak katilan Iwona Lisztwan, “programin
baslangi¢ siirecinin zor ve yavas oldugunu ancak gelinen noktada program
kapsaminda ayrilan fonun tamaminin kullanildigin1” belirterek “gelinen noktay1 bir
basar1 olarak™ degerlendirmistir. Lisztwan’in “TKDK baslangictan itibaren etkili bir
bicimde calisti ve karsilasilan sorunlari gayet becerikli bir sekilde asti” (Kirsal
Kalkinma, 2016: 8) sozleri kurumun AB kurumlart nezdinde de etkinligini

kanitladigini géstermektedir.

TKDK desteklerinin genel ve 6zel etkilerini ortaya koymak ve desteklerin
etkinliginin ve etkililiginin ekonomik, ¢evresel, kurumsallagsma, teknolojik ve sosyo-
kiiltirel boyutta nasil oldugunun ortaya ¢ikarilmasi amaciyla ilgili akademisyenlerce

2015 yilinda “etki degerlendirme raporu” hazirlanmistir. Bu calisma neticesinde

85



kurumsallagsma, yerelde istihdam, yerel 6z kaynaklarin harekete gecirilmesi,
beklenmeyen c¢iktilarin elde edilmesi, yerel girisimciligin canlanmasi, tersine goc,
model olusturma vb. ¢ok sayida kavramsal temelin alanda hayat buldugu ifade

edilmistir (TKDK Projeleri Etki Degerlendirme Raporu, 2015: 98).

TKDK’nin kirsal kalkinma alaninda gosterdigi basart hem AB’nin hem de
diger bircok iilkenin dikkatini g¢ekmistir. Bu nedenle TKDK’nin AB adaylik
siirecinde tarim ve kirsal kalkinma politika ve uygulamalari1 alanlarinda, kurumsal
yapilanma stireglerinde ve proje uygulamalarinda edinmis oldugu bilgi ve tecriibeleri
adaylik siirecindeki iilkelere ve diger iilkelere aktarmak ve karsilikli isbirligi amagh
¢ok sayida isbirligi protokolii imzalanmistir. Bunlar arasinda Islam Isbirligi Teskilati
Istatistik, Ekonomik, Sosyal Arastirmalar ve Egitim Merkezi (SESRIC), Makedonya
Tarim ve Kirsal Kalkinma Mali Destek Ajansi, Polonya Tarimin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Modernizasyonu Ajansi, Fransa Hizmetler ve Odeme Ajans: gibi
kurumlar yer almaktadir (www.tkdk.gov.tr). Bunlardan biri de kisaca D-8 olarak
ifade edilen Gelisen Sekiz Ulke Ekonomik Orgiitii’diir. 2015 yilinda Tiirkiye’de
diizenlenen TKDK ve D-8 Ulkeleri Kirsal Kalkinma Calistayi’nda TKDK Bagkani
tarafindan kurumun yonetim yapist ve siireci sdyle tarif edilmistir (Kirsal Kalkinma
Calistay1, 2015: 2):

“TKDK hem Tiirkiye Cumhuriyeti Hazine Miistesarligi tarafindan hem de
Avrupa Komisyonu tarafindan akredite edilmis bir kurumdur. Yani
TKDK’min biitiin stiregleri, biitiin islem adimlari, projelerin tamami
kisacast  sistemin biitiinii  akreditasyona tabiidir ve akreditasyon
kriterlerine gore hareket edilmektedir. Akredite bir kurum olmasi
nedeniyle, iilkenin her yerinde, biitin alanlarda aym kriterler
uygulanmaktadir. Béylelikle kurum biitiin illerde aymi sekilde, ayni
standartta hizmet verebilmektedir. Bu sekilde kisiye ozel kriterler

bertaraf edilebilmekte, izleme ve degerlendirme ¢ok verimli bir sekilde
gerceklestirilebilmektedir.”

Aciklamada da ifade edildigi gibi akreditasyonun en 6nemli kazanimlarindan
bir tanesi personelden kaynakli sorunlarin en aza indirilmesidir. Akredite siiregler
neticesinde bir Ornek yapilan islemlerle siiregler hem hizlanmakta hem de
vatandaglar arasinda esitlik saglanmaktadir. Boylelikle verimlilik ve etkinlige iliskin

onemli kazanimlar elde edilmektedir.

Kirsal Kalkinma Calistayinda TKDK’y1 diger kamu kurumlarindan farklh
kilan nedenler, TKDK I¢ Denetim Koordinatorliigi tarafindan siralanmustir.

Bunlardan yonetime iliskin olanlarindan birincisi, TKDK’nin AB tarafindan EDIS
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olarak ifade edilen yapi ile akredite edilmis sistemidir. Ikincisi yeni kamu yonetimi
anlayis1 cergevesinde i¢ kontrol modellerine uygun yapiyr olusturarak uygulamaya
gecirmesidir. Ugiinciisii kiiciik bir kurum olmasi sayesinde bu modelleri basindan
sonuna kadar rahat bir sekilde uygulayabilmesi olarak ifade edilmistir (Kirsal

Kalkinma Calistay1, 2015: 47-48).

Bununla birlikte daha detayli bakildiginda TKDK’y1 farkli kilan diger esaslar
adem-i merkezi yapi, uzman personel kaynagi, yazili prosediirlere dayali isleyis,
kurum genelinde bilgi ve iletisim teknolojilerinin yiiksek kullanimi, kurum igi
iletisimin kolay ve hizli olmasi, vatandasla iletisim mekanizmalarinin gii¢lii olmasi,
cok aktorlii i¢ ve dis denetim birimlerinin varlig1 sayilabilir. Bu faktorlerin bir kismi
akreditasyon kriterlerinde sayilan gerekliliklerin sonucu olup, bir kismi1 ise kuruma
has 6zelliklerdir. Asagida bu esaslar hakkinda daha detayli bilgi verilerek etkinlik ve

verimlilik saglamadaki fonksiyonlar1 agiklanacaktir.
3.2.1. Akredite Yonetim Sistemi

Akreditasyon, “yetkili bir kurulus tarafindan bir kisi ya da kurulusun iirettigi
iriin veya yaptigi hizmetin belirlenen uluslararasi kabul gérmiis kriterlere gore
degerlendirilmesi, yeterliliginin onaylanmasi ve denetlenmesi olarak tanimlanabilir.
Basit anlamda akreditasyon, net standartlarin ve sistemlerin yerlestirilmesi ve sonra
da bunlarin islemesinin izlenmesi siirecidir” (Ulucan, 2007: 34). Bir anlamda kalite
yonetim sistemidir. Akredite bir kurulus, biitiin islem ve siireclerin 6nceden yazili
prosediirlerle tanimlandigi, is yapma bigimlerinin, siirelerinin ve standartlarin agikca

belirlendigi bir yapiy1 ifade eder.

TKDK’nin kurulusunu takiben EDIS sistemine uygun olarak kurumsallasma
ve akreditasyon caligsmalarina baslanmistir. Bu siiregte TKDK ile birlikte diger tiim
delege yapilarin akredite olmasi gerekmistir. Akreditasyon kapsaminda tiim yonetim
ve kontrol sistemlerinin planlanmasi, yasal diizenlemeler, birimlerin siire¢ ve
islemlerini igeren uygulama rehberlerinden ve ilgili dokiimanlardan olusan ilk
“akreditasyon paketi” 2009 yilinda hazirlanmistir. Bununla birlikte akreditasyona
uygun is analizleri ve buna uygun personel istthdami ve egitimi, fiziki kosullarin
olusturulmasi, diger kurumlarla isbirligi protokolleri gibi pek cok faaliyet basarili
sekilde tamamlandiktan sonra delege birimlere yonelik ii¢c asamali bir akreditasyon

stireci gerceklestirilmistir.
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Birinci asamada, Yetkili Akreditasyon Gorevlisi tarafindan Ulusal
Yetkilendirme Gorevlisi (Hazine Miistesarligl) ve Ulusal Fon’un akreditasyonu
gergeklestirilmistir. Yetkili Akreditasyon Gorevlisi aday iilke adina tiim sorumlulugu
iistlenmektedir. Ikinci asamada TKDK’da, Hazine Miistesarlig1 adina uluslararasi bir
akreditasyon kurulusunca gergeklestirilen denetimler neticesinde 21 Temuz 2010
yilinda “ulusal akreditasyon” alinmistir. Son asama olan tiglincii asamada ise Avrupa
Komisyonu  birimlerinin  TKDK  Merkez ve il  koordinatorliiklerinde
gergeklestirdikleri akreditasyon denetimleri sonucu 21 Agustos 2011 yilinda Avrupa
Komisyonu’ndan “yetki devri karar” alinmistir. Boylelikle Kirsal Kalkinma
Fasli’nin birinci agilis kriteri yerine getirilmis ve TKDK akredite kurum tinvanina
sahip olmustur. Bu yoniiyle TKDK, Tiirkiye’de Avrupa Komisyonu’ndan yetki devri
alan ilk ve tek kurum olmustur (Kirsal Kalkinma Calistayl, 2015: 4). Bunun
sonucunda EDIS sistemine uygun olarak fonlarin kullanimina iligkin tim yetkinin
AB tarafindan TKDK’ya devredildigi, IPA Kirsal Kalkinma Bileseni (IPARD)
programinin TKDK tarafindan, ilk fazda 20 ikinci fazda 22 olmak iizere toplam 42 ili

kapsayacak sekilde uygulanmasinin 6nii agilmistir (Www.ab.gov.tr).

Ancak akreditasyon ozellikle de kamu kurumlari diizeyinde mesakkatli ve
zorlu bir siireci ifade eder. Bir kurumun biitiin yetki ve sorumluluk alanlarina iligkin
islemlerin, fiziki alt yapinin, personel yapisinin uluslararasi kabul géren standartlara
gore olusturulmasi ve bunun siirdiiriilebilir kilinmasi ciddi bir ¢caba gerektirmektedir.
Ancak bu ¢aba sayesinde yapilan hizmetlerin kalitesi, verimliligi ve etkinligi de bir o
kadar olumlu etkilenmektedir. Akreditasyonda kabul gormiis standartlar s6z konusu
oldugundan, bu noktada TKDK’nin akredite ydnetim sisteminin dayanagi olan

modelin ve kriterlerin agiklanmasi 6nemlidir.
3.2.1.1. Akreditasyon Modeli ve Kriterleri

Avrupa Birligi’ne aday iilkelerin IPARD ajanslarinin faaliyete gecip, AB
fonlarindan yararlanmaya baslayabilmesi i¢in uymalar1 gereken akreditasyon
kriterleri, 718/2007 sayili Komisyon Tiiztigii, 24 Aralik 2008 tarith ve 27090
(miikerrer) sayili Resmi Gazetede yayinlanan Cer¢eve Anlasma ve 15 Temmuz 2010
tarih ve 27642 sayili Resmi Gazetede yayimlanan Sektorel Anlasma’da sayilmistir.
Bu anlagmalarla uyumlu olarak TKDK’nin, IPARD Programi kapsaminda 6ngordiigii
Genisletilmis Merkezi Olmayan Uygulama Sistemi (EDIS) uyarinca akreditasyonu,

akreditasyon kriterleri ve bu kriterlerin uygulanmasina iliskin usul ve esaslar
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diizenlemek amaciyla akreditasyon yonetmeligi ¢ikarilmistir. 8 Ocak 2011 tarih ve
27809 sayili Resmi Gazetede yayinlanan Tarim ve Kirsal Kalkinmayr Destekleme
Kurumunun Akreditasyonu ve Akreditasyon Kriterlerinin Uygulanmasma Iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Y onetmelikte, 718/2007 sayil1 Konsey Tiiziigli ve Sektorel
Anlagmaya paralel sekilde yonetim ve kontrol sistemlerinin yapilar, yetkilileri ve
birimlerinin uyacag esaslar belirlenmistir. Bu esaslar bes ana basliktan olusmaktadir.

Bunlar:

1) I¢ kontrol ortami (teskilatin olusturulmasi ile teskilat ve personelin
yonetimi),

2) Planlama/risk yonetimi,

3) Kaontrol faaliyetleri,

4) Izleme faaliyetleri,

5) Bilgi ve iletisimdir.

Sektorel anlagma ekinde detayli olarak agiklanan bu kriterlerler yonetim
sistemine 1iligkin Ozetle asagidaki konulara yonelik diizenlemeler igermektedir

(Sektorel Anlagma, 2010):

1) Ic kontrol ortami

I¢ kontrol ortami bashig: teskilat yapisi, insan kaynag standardi ve yetki
verilmesi alt basliklarindan olusmaktadir. Bu baslikta 6ne ¢ikan kriterler sunlardir:

a) Ust yonetim tarafindan sart kosulan etik ve diiriistliik politikalarmin tiim
organizasyon genelinde anlasilmasini,

b) Operasyonlar1 gergeklestirmek iizere uygun insan kaynaklarinin tahsisini
ve farkli islem diizeylerinde gereken teknik vasiflarin mevcut olmasini,

c) Gorevlerini yerine getirmeleri i¢in birim ve bireylere tam yasal yetkinin
verilmesini,

d) Yoneticilerin yetkisindeki mali sinirlarin belirlenmesi  dahil, teskilat
genelinde tiim gorev ve mevkiler i¢in hesap verilebilirligin, sorumlulugun devri ve
gerekli olan ilgili yetkilerin resmi (yazil1) olarak tesis edilmesini,

e) Gorev bildirimleri, is tanimlar1 ve benzerleri her zaman bilinir ve giincel
olmasini saglamak,

f) Gorev dagiliminin, herhangi bir bireyin yalnizca tek bir gérevden sorumlu
olmasini; herhangi bir bireyin yaptig1 isin ikinci bir bireyin s6z konusu isi yeniden

yapmast yoluyla gozetim altinda tutulmasini saglamak,
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g) Hassas mevkilerdeki personelin rotasyonu igin ya da alternatif olarak

bunlarin daha fazla gézetimi icin bir politikanin bulunmasini.

2) Planlama/risk yonetimi

a) Risk tanimlama, degerlendirme ve yonetimi; risklerin 6nemiyle baglantili
olarak risklerin tanimlanmasi ve yonetimi (basta yeterli kontrol kaynaklarmin tim
alanlarda uygulanmasi olmak iizere),

b) Amag belirleme ve amaglara yonelik kaynaklarin tahsisi; ¢ikti ve etki
seviyesinde uygun ve Olgiilebilir amaclarin tiim seviyelerde olusturulmasi ve
organizasyon genelinde anlasilmasi; seffaf, iyi mali yonetim ilkelerine riayet ederek,
s0z konusu amaglara yonelik olarak kaynaklarin yeterli bigimde tahsis edilmesi; bu
amaglara dair sorumlulugun net olmasi,

c¢) Uygulama siirecinin planlanmasi; amaglara ulasmak icin gereken adimlarin
net bir bi¢imde planlanmasi, her adim igin zamanlama ve sorumluluk ile gerekli

hallerde kritik yol analizlerinin kabul edilmesi.

3) Kaontrol faaliyetleri

a) Bir islemdeki tiim adimlarin g¢ifte kontrolii (6n kontrol ve uygulama
sonrast) ve ayni isleme iliskin siirecte farkli gorevlerin farkli personele verilmesi
durumunda, bazi otomatik ¢apraz kontrollerin yapilmasi,

b) Sorumluluklarin hesap verilebilir bi¢cimde etkin bir denetime tabi
tutulmasin1 temin etmek ve denetimlerin pasif veya teorik bir mefhum gibi
algilanmamasini saglamak,

c¢) Herhangi bir kaynaktan tespit edilen/bildirilen i¢ kontrol zayifliklarinin ve
yonetimin buna iliskin miidahalelerinin kaydedilmesini ve izlenmesini saglamak,

d) Faaliyetlerin devamliligina yonelik 6nemli risklerin (6rnegin veri kaybu,
kisilerin olmayis1 vb.) tespit edilmesi ve miimkiin oldugunca acil durum planlarinin
devreye sokulmasi,

e) Usuller ve programlardaki her degisikligin ve 6zellikle mali hiikiimlerle
ilgili olanlarin kaydedilmesi ve el kitaplari, talimatlar, veritabanlari, kontrol
listelerinin zamaninda giincellenmesi,

f) Tim islem asamalarina iligkin personel tarafindan yapilacak islemleri
gosteren yazili prosediirlerin ve kontrol listelerinin olusturulmasi, tiim islemlerin

denetim izine imkan verecek sekilde kaydedilmesi ve muhafaza edilmesini saglamak.
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4) izleme faaliyetleri

a) I¢ kontrol faaliyetleri vasitasiyla siirekli izleme; tiiziikler, rehberler ve
usullerin dogru sekilde uygulanmasimi saglamak i¢in yapilan kontroller ve diger
islevlerin yerine getirilmesinden sorumlu teknik birimlerin ve yetki verilmis
birimlerin izlenmesi, usulsiizliik siiphesine dair bilgilerin incelenmesini icermelidir.

b) Bir i¢ denetim birimi araciligiyla gerceklestirilen ayr1 degerlendirmeler; i¢
denetim birimi diger birimlerden bagimsizdir ve dogrudan iist yonetime rapor verir.
I¢ denetim birimi yonetim ve kontrol sistemlerinin ilgili yapilari, yetkilileri ve
birimleri tarafindan benimsenen usuller ile bunlarda yapilan degisikliklerin,
anlagmalara uyumun temini agisindan yeterli oldugunu, bunlarin alt diizeylerindeki
sistemlerinin etkili isledigini ve hesaplarin dogru, tam ve zamaninda oldugunu
dogrular. Dogrulama daha ¢ok sistemin ve organizasyonun tasariminin etkinligi ve

verimliligi izerinde durmalidir.

5) Bilgi ve iletisim

Farkli birimler arasinda planlama ve uygulamanin tiim yonlerine iliskin bilgi
aligverisini saglamak ve gerekli giincellemeler ile raporlamalarin esaslarini igeren
iletisim ve tanitim, bilgi sistemlerinin giivenligi ve raporlama alt bagliklarini igerir.

a) Avrupa Birligi tliziiklerindeki her degisikligin kaydedilmesini ve
talimatlar, veri tabanlar1 ve kontrol listelerinin zamaninda giincellenmesini saglamak,

b) Tiim verilerin gizliligi, biitiinliigli ve bulunabilirligini temin eden bilgi ve
iletisim teknolojisi konusunda onaylanmis bir strateji temelinde, kapsamli bilgi
teknolojisi giivenligi politikas1 gelistirilmesi,

c) Her diizeydeki personelin hesap verebilirligini yerine getirmesi i¢in yeterli
diizenli bilgiyi almasini saglayan, i¢ kontroliin etkinligi hakkinda uygun diizeyde

diizenli rapor hazirlama prosediirii olusturmak.

Akreditasyon kriterleri incelendiginde COSO (Comittee of Sponsoring
Organizations of Treadway Commission) i¢ kontrol standartlar1 ile ayni1 oldugu
goriilmektedir. Dolayisiyla TKDK’nin akreditasyona uygun yapilandirilmasinda
COSO modelinin esas alindig1 goriilmektedir. Treadway Komisyonunu Destekleyen
Kuruluslar Komitesi olarak adlandirilan COSO c¢aligma grubunun 1992 yilinda
yaymladig1 Biitiinlesik I¢ Kontrol Cerceve Raporu tiim diinyada COSO Modeli
olarak iinlenmistir. COSO Modeli, Avrupa Birligi ve Uluslararas1 Sayistaylar Birligi
(INTOSAI) tarafindan kabul edilen ve uygulanan bir i¢ kontrol modelidir. Bu
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modelde i¢ kontrol birbiri ile baglantili bes unsurdan meydana gelir. Bunlar: 1-
kontrol ortami, 2-risk degerlendirme, 3-kontrol faaliyetleri, 4-bilgi ve iletisim, 5-
izleme olup TKDK akreditasyon kriterlerinin kaynagini olusturmaktadir. Bu i¢
kontrol modeli iilkemiz i¢in yeni sayilmakla birlikte 2003 yilinda yasalagan Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’yla alt yapisi olusturulmustur. Ancak bu
Kanundan kaynakli alt diizenlemelerin, TKDK’nin sorumlu oldugu akreditasyon

kosuluna bagh yetki devri gibi agir bir yaptirim giicli yoktur.
3.2.1.2. Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyumu

COSO modeli esash i¢ kontrol kavrami, kamu yonetimi sistemimiz i¢in yeni
sayilabilecek bir yaklagimdir. 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi
ve Kontrol Kanunuyla kamu mali yonetim sistemimiz uluslararasi standartlar ve
Avrupa Birligi uygulamalarina uygun bir sekilde yeniden diizenlenmis ve bu
kapsamda etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi amag¢lanmistir. 5018 sayili
Kanunun 55. maddesinde i¢ kontrol, "idarenin amaglarina, belirlenmisg politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiirlitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve
tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir
olarak {retilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon,
yontem ve siiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii" olarak

tanimlanmustir.

31.12.2005 tarihli ve 26040 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan I¢ Kontrol ve
On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar Yonetmeligine gore i¢ kontrol
standartlarinin, merkezi uyumlastirma gorevi c¢ergevesinde Maliye Bakanligi
tarafindan belirlenip yayimlanacagi, “kamu idarelerinin mali ve mali olmayan tiim
islemlerinde bu standartlara uymakla ve geregini yerine getirmekle yiikiimlii
bulundugu, Kanuna ve i¢ kontrol standartlarina aykiri olmamak kosuluyla,
idarelerce, gorev alanlar1 ¢ercevesinde her tiirlii yontem, siire¢ ve 6zellikli islemlere
iliskin standartlar belirlenebilecegi” belirtilmistir. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigii tarafindan hazirlanan Kamu I¢ Kontrol Standartlari, teblig
olarak 26 Aralik 2007 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Kamu I¢ Kontrol
Standartlar1 COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektorii I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi
ve Avrupa Birligi i¢ Kontrol Standartlar1 ¢ercevesinde belirlenmistir. Bu standartlar

ana hatlariyla asagidaki tabloda gosterilmistir.
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Tablo 7: Kamu i¢ Kontrol Standartlari.

Temel Unsurlar Alt Standartlar
Kontrol Ortami Etik degerler ve diirtistliik
Standartlar

Misyon, organizasyon yapisi ve gérevler

Personelin yeterliligi ve performansi

Yetki devri
Risk Degerlendirme Planlama ve programlama
Standartlar Risklerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi
Kontrol Faaliyetleri Kontrol stratejileri ve yontemleri

Standartlari Prosediirlerin belirlenmesi ve belgelendirilmesi

Gorevler ayriligi

Hiyerarsik kontroller

Faaliyetlerin siirekliligi

Bilgi sistemleri kontrolleri

Bilgi ve Iletisim Bilgi ve iletisim

Standartlari Raporlama

Kayit ve dosyalama sistemi

Hata, usulsiizliik ve yolsuzluklarin bildirilmesi

Izleme Standartlari I¢ kontroliin degerlendirilmesi

I¢ denetim

Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii tarafindan
hazirlanan Kamu I¢ Kontrol Standartlari ile TKDK nin akreditasyon ilkeleri ziinde
COSO modelini temel aldigindan, tamamen Ortiismekte oldugu goriilmektedir.
Dolayisiyla TKDK yalnizca Avrupa Komisyonu tarafindan akredite olmus ve yetki
devri almig bir kurum degildir. Ayrica 5018 sayili kanun disinda kalan 6zel biitgeli
kuruluglar icerisinde yer almakla beraber bastan sona tiim yonetim yapisiyla 5018
sayili kanun ve bu kanunun devami olan mevzuatla belirlenmis i¢ kontrol sistemi

gerekliliklerine sahip Tiirkiye’deki tek kamu kurumu 6rnegidir.
3.2.2. Adem-i Merkezi Yapi

TKDK’da adem-i merkeziyet iki sekilde bulunmaktadir. Birincisi yukarida
aciklandigr gibi kurumun “hizmet yerinden yonetim kurulusu” seklinde yapilanmasi,

ikincisi  “Orgilitsel adem-i merkeziyetcilik’tir. TKDK’da  orgiitsel adem-i
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merkeziyet¢ilik, yerel birimler olan il koordinatorliiklerine ve uzman statiisiindeki

personele taninan yetkilerin genisliginden goriilebilmektedir.

TKDK’da ana hizmetlerin 6nemli bir kismi, il koordinatorliikleri vasitasiyla
yerine getirilmektedir. Proje kabul, idari ve uygunluk kontrolleri, teknik analizler ve
yerinde kontrol hizmetleri, s6zlesme islemleri, 0deme talep islemleri ve bu
asamadaki yerinde kontrol hizmetleriyle uygulama sonras1 kontroller gibi hizmetlerin
tamamu il koordinatorliiklerinde gerceklestirilmektedir. Ayrica tanitim, bilgilendirme
ve yardim masasi faaliyetlerinin biiyiik kismi yine il koordinatorliikleri tarafindan
yapilmaktadir. Bu siirecte yapilan islemlerde il koordinatorliiklerindeki uzmanlar tam
yetkili olup yaptiklari islemlerde ikinci bir onay mercii bulunmamaktadir. Bu
yetkinin kullaniminda proje kapsami ya da mali biiytikliigii gibi istisnalar da so6z
konusu degildir. Ayni zamanda il koordinatorliikleri il diizeyinde IPARD
Programinin bilinirligini ve sunulan proje sayisini artirmak amacli caligmalarda
strateji belirlemekte ve bunlart uygulamakta kurumsal amaglar c¢ergevesinde

serbesttir.

Merkez birimleri proje temelli ana hizmetler alaninda mali analizler,
muhasebe iglemleri, izleme, prosediir gelistirme, dis iliskiler, ulusal diizeyde medya
ve tanitim, Bakanliklar ve merkezi kuruluslarla iliskiler, veritabani gelistirme
islemlerini yiiriitmektedir. Proje temelli ana hizmetler disinda Merkez birimleri
tarafindan insan kaynaklari ve mali islemler ile bilgi sistemleri gibi yardimci
hizmetler yiiriitiilmektedir. Ayrica danisma ve denetim hizmetleri merkezden

yiiriitiilmektedir.

Bununla birlikte Merkez birimleri tarafindan, il koordinatorliiklerinde
gerceklestirilen islemlerin dogrulugunu teyit etmek amacli 6rnekleme yontemiyle
belli oranda proje islemine yonelik “ikincil kontroller” gergeklestirilmektedir.
Merkez birimleri tarafindan yapilan bu kontrollerle hem olas1 hata ve suistimaller
engellenmekte hem de farkli iller arasinda uygulama farkliliklarinin tespit edilerek
yeknesaklik saglanmaktadir. Bu kontroller tiim projelere ve tiim islemlere yonelik
yapilmadigindan, bu alandaki en genis yetki ve sorumluluk vyine il

koordinatorliiklerine aittir.

Kurum genelinde uzman personel, ana faaliyet kapsamindaki islemlerde tam

yetkilidir. Yoneticilerin yalnizca idari imza yetkileri bulunmaktadir. Uzmanlar arasi
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olasi fikir ayriliklarinda nasil hareket edilecegi diizenlenmis olup bu siiregte il
yoneticileri olan koordinatorlere esasa iliskin bir yetki tanimlanmamistir. Bu sekilde
kurumda kati bir merkeziyet¢ilik ve bundan kaynakli agir biirokrasi olusmasi

engellenmistir.
3.2.3. Yazl Prosediirlere Dayal isleyis

TKDK akredite sistemin gerekliliklerinden olan yazili prosediirlere dayali
isleyise sahiptir. Yonetim ve kontrol sistemlerini yansitmak i¢in ana ara¢ “uygulama
rehberleri”dir. Uygulama rehberi, faaliyet ve gorevlerin nasil yiiriitiilecegini, bunlarin
kimler tarafindan, ne kadar siirede, hangi formlarla gerceklestirilecegi, kurumun
yapist ve organizasyonunun nasil belirlendigini, kurumsal sorumluluk ve yetkileri

ayr1 ayr1 anlatan yazili prosediirler/belgeler biitiiniidiir.

Bu amagcla ana hizmet birimleri, danisma ve denetim birimleri ile yardimci
hizmet birimlerinin tiim islemleri standart formlara dayanmaktadir. fhtiya¢ halinde
belli kurallar dahilinde giincellenen bu dokiimanlarin takibini yapmak i¢in her bir
dokiiman (rehber ve formlar) ismiyle beraber 6zel bir kodlama sistemiyle ve versiyon
numarasiyla kodlanmaktadir. Bu prosediirlerin tamami yaklagik 8.000 sayfayi
asmistir. Tim islemlerde bu formlarin kullanimi zorunludur. Prosediirlerin son
versiyonu TKDK’ nin i¢ kullanim i¢in olusturdugu intranetinde (kurum igi ag)

yayinlanmaktadir.

Ancak bu sistemin ¢esitli zorluklar1 ve sakincalar1 da bulunmaktadir. Tiim
islemlerin yazili prosediir haline getirilmesi oldukca zor bir siire¢ olup her islemi
onceden tespit etmek gerekmektedir. Bu yapilirken islemin 6ziiniin unutularak
lafzinin 6n plana ¢ikmasi tehlikesi s6z konusu olabilmektedir. Ayrica olasi tiim
senaryolart ve riskleri hesaplamak olduk¢a zordur ve her zaman yeni durumlar

meydana gelebilmektedir. Bu durumda da yazili prosediirler yetersiz kalabilmektedir.

Bu olumsuzlugun asilabilmesi i¢in prosediirlerin belli dlciilerde esnek ve
degistirilebilir olmasi gerekmektedir. TKDK prosediirleri de bu anlamda yeni
ihtiyaglara gore glincellenebilmekte, bazi islemler prosediirden tamamen
cikarilabildigi gibi ilave ya da diizeltmeler yapilabilmektedir. Yapilan prosediir
giincellemelerinin takip edilebilmesi amaciyla versiyon sistemi kullanilmaktadir.
Ornegin halihazirda prosediirlerin  Versiyon 10.5’i kullanilmakta olup ihtiyag

duyulan giincellemelerden kaynakli V.10.6 i¢in hazirlik yapilmaktadir. Gergeklesen
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giincellemelerin boyutuna gore dokiimanlarin versiyon numarasi yiikseltilerek bir iist
versiyona gecilmektedir. Bir anlamda bilgisayar yazilimlarinin gelisen teknoloji ve
ihtiyaclar karsisinda siirekli olarak gilincellenerek gelistirilmesi gibi TKDK’da
kullanilan prosediirlerde yeni gelismelere ve ihtiyaglara gore gelistirilip

giincellenmektedir. Sektorel Anlasma’da buna yonelik diizenlemeler bulunmaktadir.

Bu amagla 0010-TKDK Yonetim ve Kontrol Sistemleri (YKS) Degisiklik
Kurallar1 prosediirii olusturulmus ve degisiklik taleplerinin yonetimi buna gore
yiriitilmektedir. Ulusal Yetkilendirme Gorevlisi (NAO) ve Avrupa Komisyonu
(AK) tarafindan akredite edilen prosediirlere veya kosullara iliskin tim degisiklikler
uygulamaya konmadan once AK tarafindan 6n onaya tabidir. Degisiklik siireci ve
tim diger muhtemel durumlar merkezde Yonetim ve Kontrol Sistemi Degisiklik
Komitesi tarafindan yonetilir ve koordine edilir. Prosediirler/dokiimanlar yilda en az
bir kere gbozden gecirilmektedir. Buna ek olarak, prosediirlerde degisiklikler

asagidaki durumlar sonucunda yapilmak zorundadir:

e Prosediirlerde/dokiimanlarda 6nemli bir degisiklik/gelistirme yapilmasi
gerektigi diisiiniilen her zaman (6rnegin ilgili yonetmelikte muhtemel
degisiklikler ve idari yapinin degismesi durumunda vs.)

e Avrupa Komisyonu, NAO, i¢ denet¢iler ya da dis denetgiler tarafindan
yapilan degisiklik 6nerisine cevaben,

e Denetimler, gozden gecirmeler, yerinde kontroller ya da sikayetlerin
sonucu,

e [PARD Program degisiklikleri,

e Birim amirleri ve st yoneticiler dahil kilit ve hassas pozisyonlardaki
personelde degisiklik,

e Periyodik risk degerlendirmeleri,

e (Qiinliikk gergeklestirilen islemlerden ve giinliikk is akisindan elde edilen
bilgiler,

e Toplant: raporlari.

Bunlarin haricinde ihtiya¢ duyulan acil degisiklikler, acil bir uygulama

gerektirdiginden degisiklik oneri paketi beklenmeden ayri olarak iletilmektedir. Bu

giincellemeler Avrupa Komisyonu ve Hazine Miistesarlig1 kontroliinde yapilmakta

olup yapilan degisikliklerle ilgili mevzuat ve diizenlemelerin celismemesi ve
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amacglanan kontrollerin zaafa ugramamast gozetilmektedir. TKDK kurulusunda
Versiyon 1.0 ile baslanilan akreditasyon siireci sonucunda V.8 ile yetki devri alinmis
olup halihazirda V.10.5 kullanilmaktadir. Bu sayede siirekli olarak kendini gelistiren
ve giincelleyen dinamik bir prosediir siirecine sahiptir. Bu sekilde gegerliligini yitiren

prosediirlerin olusturdugu kirtasiyecilik sorunu da engellenmektedir.

Bununla birlikte kurumda goérev yapan tiim personeli kapsayacak sekilde
gorev tanimlar1 bulunmaktadir. Her bir birim diizeyinde ve her birimdeki belirlenen
hiyerarsik ya da islevsel gorevler i¢in yazili gérev tanimlar1 ve sorumluluklarin neler
oldugu belirlenmistir. Bu sekilde her personel gorev, yetki ve sorumluluklarin1 ve
bunlarin smirint bilmekte, gérev ve yetki karmasalari onlenmektedir. Kurum igi
diizenlenen hizmeti¢i egitimlerle bu gorevlere iliskin farkindalik artirilmaktadir.
Yazili prosediirlere dayali ve giincellenen bu sistemin sayisiz faydalar

bulunmaktadir. Bunlar:

e Her personel, hangi gorev icin ne islem yapacagini bilmektedir.

¢ Hizmetlerin kisiye bagli olma durumu ortadan kaldirilmaktadir.

e Tiim islemlerde bir 6rneklik saglanarak esit hizmet verilmektedir.

e Kisiye bagl olasi hata ve suistimaller en aza indirilmektedir.

e Giinceligini yitiren uygulama ya da kontroller islemden kaldirilabilmekte
ve kirtasiyecilik engellenebilmektedir.

e Yeni durumlara ve gelismelere gore ilave kontrol ve uygulamalar
prosediirlere yansitilarak sistem gli¢lendirilebilmektedir.

e Gergeklestirilen is ve islemler denetim izi saglanacak sekilde yazili
prosediirlere dayali ve standart formlarla kayit altina alindigindan olasi

hata ya da suistimallerde bu durum kolaylikla tespit edilebilmektedir.

Prosediirlerin 6zii yerine lafzinin 6n plana ¢ikmasini engellemek, yazili
prosediirlerin  yetersiz kaldigi noktalarda tikanikliklar1 asmak icin farkli
mekanizmalarla da sistem gii¢lendirilmistir. Bunlarin baglicalar1 “sorun bildirim
takip sistemi”, “coziim merkezi” gibi uygulamalarla siipervizyon kapsaminda “ikincil
kontroller” ve hizmet i¢i egitimlerdir. Herhangi bir asamada karsilagilan sorunlarin
prosediirlerde karsiligi olmamasi ya da yeterince agik olmamast durumunda Kurum
intranetinden erigilen sorun bildirim ve takip sistemi vasitasiyla Kurum merkezinde

bulunan konuyla ilgili birimlerden goriis, ek aciklama ve ¢oziim talep
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edebilmektedir. Bu sistem kurum intranet ag1 iizerinde tiim personelin erisimine agik
bulundugundan sorulan soru ve yanitlar1 herhangi baska bir ildeki calisanlar
tarafindan da goriilebilmektedir. Bu sekilde karsilasilan benzer sorunlarda iller
arasinda uygulama biitiinliigii saglandigi gibi aynmi sorunlarin farkli iller/personeller

tarafindan tekrar sorulmasi da onlenerek verimlilik saglanmaktadir.

Proje Yonetimi Koordinatérliigii, Proje Izleme ve Kontrol Koordinatorliigii,
Tahakkuk Koordinatérliigii, Muhasebe ve Odeme Koordinatorliikleri gibi ana hizmet
alanlariyla ilgili isin niteligine gore daha teknik ve detayli prosediir ve bunlara ait
formlar bulunmaktadir. Ana hizmetler bu prosediirlere uygun sekilde
gerceklestirilmektedir. Bunlarin yaninda yazili prosediirlerin kapsamina iligkin fikir
vermesi acisindan Insan Kaynaklar1 ve Idari Isler Koordinatorliigiince yardimei
hizmetler ve kurumsal yapiya iliskin kullanilan temel bazi prosediirler asagida

listelenmistir. Bunlar:

e (0010-Yonetim ve Kontrol Sistemleri Degisiklik Kurallar
e 0011-istisnai Durum Y®dnetimi Prosediirii

e 0014-Isyiikii Analizi Prosediirii

e 0016-Kurumsal fletisim Prosediirii

e (0019-Etik ve Biitiinliik Politikalar1 Prosediirii
e (0024-Stratejik Planlama Prosediirii

e 9000-Sikayet Yonetimi Prosediirii

e 9100-Proje Arsivi Prosediirii

e 9250-Yardim Masasi Prosediirii

e 9500-Is Siirekliligi Prosediirii

e A2-Organizasyon Semalari

e 9150-Insan Kaynaklar1 Uygulama Rehberi

TKDK’da prosediirel sistemin saglikli isleyebilmesinin kalifiye insan
kaynagina dayandigi ve sistemin bu sekilde ayakta tutuldugu ifade edilmektedir
(Kirsal Kalkinma Calistayi, 2015: 54). Burada énemli olan husus akredite sistemde
yazili prosediirlerle olusturulmus her gorev ve islem igin mutlaka bir uzman yada
destek personeli gorevlendirilmis ve yetkilendirilmis olmasidir. Tiim islemlerin ilgili
prosediiriine ve formlarina gore yapilmasi zorunlu olup bu sekilde prosediirler kagit

uzerinde kalmamaktadir.
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3.2.4. Uzmanhga Dayah Etkin ve Yaln Yapi

Kurumda toplamda 1945 personel bulunmakta, bunlarin 1604’ uzman
statiideki personeldir. Bunun anlami, kurumda ana hizmetlerin uzman personel
tarafindan yapildigidir. Destek personeli, ana hizmet birimlerindeki ara gérevler ile
yardimct hizmet birimlerindeki idari gorevlerden sorumludurlar. Uzmanliga dayali
yapt sayesinde TKDK dikey yapilanmasi fazla olmayan yalin ve etkin bir kurumsal
yapilanmaya sahiptir. Kurum merkezinde yapilanma baskan-genel koordinator-
koordinator-iinite sorumlusu-uzman seklinde iken il koordinatérliiklerinde yapilanma
koordinator-birim amiri-uzman seklindedir. Ana hizmetler, uzman personel
tarafindan yapildigi i¢in hiyerarsik kademeler oldukga azalmis, boylelikle yatay bir

yapilanma olusturulmustur.

TKDK’da 40 farkli meslek grubundan uzman istihdami saglanabilmektedir.
Bu sekilde farkl disiplinlere dayali karma bir yap1 olusturulmustur. Kamu personeli
sinavindan kendi meslek dallart i¢inde en yiiksek puan alanlar Kurum sinavina
cagrilmakta, buradan da en yliksek puani alanlar kuruma alinmaktadir. Uzmanlar,
Kurum igerisinde gorev alacaklari birimlere gore “oryantasyon egitimi”, “is basi
egitimi” ve “tecriibe aktarim egitimi” gibi programlarla hizmet ici egitimlerden

gecirildikten sonra goreve baglatilmaktadirlar.

Kurumda ana hizmetler birimler arasinda paylasilmistir. IPARD projeleri i¢in
genel olarak siiregler ii¢ asamaya ayrilmistir. Proje bagvurularinin alinip uygun kabul
edilen projelerle sbézlesme imzalanincaya kadarki siire¢ “sozlesme o6ncesi”,
sozlesmeden proje yatirrminin gergeklestirildigi ve hibe desteginin yapildigi asama
“0deme oncesi” ve nihai 6demeden itibaren bes yillik izleme siireci “uygulama
sonras1” slire¢ olarak adlandirilmaktadir. Bu siireglerin her birinde yapilan islemler
birden fazla birime paylasilmistir. Ornegin il koordinatédrliigiine sunulan bir proje
bagvurusu i¢in idari ve uygunluk kontrolleri proje basvuru yonetimi birimi (PBYB)
tarafindan, teknik analiz ve saha kontrolleri ise yerinde kontrol birimi (YKB)
tarafindan olmak iizere iki ayr1 birimce yapilmaktadir. Odeme 6ncesi siiregte YKB
ile birlikte 6deme talep islemleri birimi (OTIB) gérev yapmaktadir. Uygulama
sonrasi siiregte ise yalnizca YKB gorev almaktadir. Bu sekilde hem kritik iglemlerin
tamaminin tek birime verilerek ortaya c¢ikabilecek olasi sakincalar1 engellemek hem

de islerin niteligine gore bir ayrim yapilarak etkin kontrol yapmak amag¢lanmustir.
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Bir birimdeki islemden ise tek bir uzman sorumlu olmakta ancak bunun
ikincil kontroliinii saglayan bir kidemli uzman kontrolii daha bulunmaktadir. “Dort
g0z prensibi” denilen bu yontem ile hem olasi hatalarin engellenmesi hem de ¢esitli
usulsiizliiklerin engellenmesi amaglanmaktadir. Her bir islem asamasinda bir gérev
yalnizca bir personel tarafindan (istisna olarak yerinde kontroller iki uzman
tarafindan yapilmaktadir) yiiriitiildiigi i¢in “her igin tek bir sahibi” bulunmaktadir.
Dolayistyla her islem asamasinda vatandasin tek bir muhatabi olmaktadir. Bu sekilde
gorev ve yetki karmasalar1 engellenmekte, bir takim islerin sahipsiz kalmasi ve

calisanin gorevi sahiplenmemesi gibi sakincalar da ortadan kaldirilmaktadir.

Ancak birden fazla birim ve uzmanin gorev aldigi islem siireclerinde hem
zaman kayiplar1 olabilmekte hem de asir1 uzmanlagsmadan kaynakli giigliikler
olusabilmektedir. Bu olumsuzluklari engellemek i¢in is analizleri yapilarak her birim
ve stiregteki islemlerin siireleri belirlenmis ve ilgili uzman ve birimlerin bu siireler
icerisinde hareket etmesi kurali getirilmistir. Ornegin sozlesme Oncesi siirecte
yerinde kontrol islemleri i¢in 15 takvim giinii siire sinir1, 6deme Oncesi siirecteki
yerinde kontrol islemleri i¢in ise 19 is giinii siire smir1 konularak verimliligin
artirtlmas1 amaclanmistir. Ayrica kati kurallardan kaynakli sorunlari agmak igin
“uzman inisiyatifi” ilkesiyle uzmanlarin yetkileri genisletilmis, gerekli durumlarda

bu inisiyatifi lehte ya da aleyhte kullanmalarinin 6nii agilarak esneklik saglanmustir.

TKDK’da is analizleri, personel sayisinin belirlenmesinde esas olup asir1
orgiitsel biiylimenin Oniine gegmek ic¢in de temel alinmaktadir. TKDK Personel
Yonetmeligi'nin 6. maddesinde “insan kaynaklarinin planlamasinda; hizmetin
stirekli, etkin, verimli, kaliteli ve uygun sayida personel eliyle yiiriitiilmesinin
saglanmasina 6zen gosterilir” denilerek temel ilkeler siralanmistir. Kurumun insan
kaynaklar1 planlamasi yapilirken dikkate aliman hususlar is analizleri, personelin
kurumdaki is analizine dayali gorev tamimlart ve birimler itibariyle pozisyon

planlamasi ve ihtiyag¢ analizleridir (Personel Yonetmeligi, m. 6):

Bu nedenle kurulus asamasinda her il diizeyinde potansiyel proje sayisi analiz
edilmis, her bir proje i¢in gerekli is siireleri saptanmis, personel ihtiyaci ve istthdami
buna gore gerceklestirilmistir. ilerleyen zamanda degisen ihtiyaclara gore bu
analizler 6 aylik ve yillik olarak giincellenerek yeni personel alimi veya yer
degisiklikleri buna gore yapilmaktadir. Bu sekilde orgiitsel biiyiime optimum sinirlar

icerisinde tutulmaya calisilmaktadir.
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3.2.5. Bilgi Teknolojilerinin Etkin Kullanim

TKDK’da bilgi teknolojileri kurum genelinde yogun sekilde kullanilmaktadir.
Kurum gordiigii hizmetlerde, kurum i¢i isleyiste, yazisma ve iletisimde, vatandasla

iletisimde teknolojinin biitiin imkanlarindan yararlanmaktadir.

TKDK merkezde bulunan Bilgi Sistemleri Koordinatorliigii kurumun Merkez
ve il koordinatorliiklerindeki ¢alisanlarin yiiksek verimlilikte ve devamlilikta verilen
bilgi sistemleri hizmetlerinden yararlanmasindan sorumludur. Ayrica, TKDK
kullanicilarinin  bilgi gilivenligi ve erisim gilivenliklerinin saglanmas1 ve bilgi
sistemlerinin dis tehditlere karst korunmasi i¢in gerekli uygulamalarin
yiirlitilmesinden de sorumludur. Bu amagla Kurumun tamaminda kullanilan tiim
bilgisayarlar kurum bilgisayar agina dahildir. Kurum bilgisayar agina dahil olan
bilgisayarlara; uzaktan teknik destek verilmekte, gerekli yazilimlar ve isletim sistemi
giincellemeleri merkezi olarak yapilmakta ve e-posta gibi hizmetlere tek kullanict adi
ve sifre ile erisim hizmetleri verilmektedir. Bununla birlikte personelin ihtiyag
duydugu islemler “bilgi sistemleri destek” uygulamasi iizerinden anlik olarak

iletilmekte, bu sekilde ihtiyaglara ve sorunlara hizli miidahale yapilabilmektedir.

Kurum, temel hizmetleri olan proje kabulii, kontrolii ve yonetiminde dnemli
Olciide bilgi teknolojilerinden faydalanmakta, bu amagla yeni yazilim ve
programlarla bu alanda daha fazla teknoloji kullanimina agirlhik vermeyi

hedeflemektedir. Kurumda bilgi teknolojilerine iliskin 6ne ¢ikan hususlar sunlardir:

1) Tiim birimlerde ve her pozisyonda ¢alisan personelin tamami i¢in internet

erisimli ve kurum agina bagl bilgisayar bulunmaktadir.

2) Kurum igi 6zel intranet sistemi ve ag1 bulunmaktadir. Intranet ag1 yalmzca
kurum i¢i erisime agik olup tiim veritabanlari, yazilim uygulamlari, birimlerin giincel

prosediirleri, duyuru ve gerekli diger uygulamalarin tamamini barindirmaktadir.

3) Birimlerin 6zelliklerine gore farkli teknolojik imkanlar mevcuttur. Ayrica
interaktif egitim ve toplantilarin yapilmasina imkan veren sistemler olusturularak

aktif olarak kullanilmaktadir.

4) Kurumsal elektronik posta (mail) uygulamasi bulunmakta ve resmi

yazigma alan1 kabul edilerek iletisimde oldukga aktif kullanilmaktadir.
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5) Kurumun proje temelli hizmetleri ile yardimct hizmetleri igin ¢ok sayida
yazilim programi ve veritaban1 bulunmaktadir. Bu programlar ile proje isleri ve

raporlamalar daha hizli, dogru ve verimli yiiriitiilebilmektedir.

“Proje Yonetim Sistemi’yle projelere iligkin tiim islemler sistem iizerinden
yapilarak elektronik ortama kaydedilmekte, takip ve raporlamalara imkan
vermektedir. “Elektronik Proje Arsivi” uygulamasiyla oldukca fazla yer tutan arsiv
ihtiyacinin azaltilmas1 ve proje belgelerinin birgoguna elektronik ortamda ulagma
imkam saglanmaktadir. “IPARD Proje izleme ve Raporlama Sistemi”yle de kurum
genelinde projelerin izleme ve raporlama islemleri daha hizli yapilabilmektedir.
Kurum genelinde intranet uygulamasi iizerinden erisilebilen diger uygulamalar
sunlardir:  “Insan Kaynaklari Yonetim Sistemi”, “Bilgi Sistemleri Destek”,
“Kurumsal Rehber”, “Elektronik Belge Yonetim Sistemi”, “Santral Cagrilar

Raporlama Sistemi” ve “Ulastirma Bilgi Sistemi”dir.

6) Kurum tarafindan diger kamu kurumlari ile yapilan protokollerle bunlara

ait 20’nin lizerinde dis veritabanina erisme ve kullanma izni bulunmaktadir.

Boylelikle bircok resmi islem ve kontroller bu kurumlarin veritabanlarina
erismek suretiyle yapilmaktadir. Bu sekilde vatandaglarin bircok resmi belge
isleminde bu kamu kurumlarina gitme zorunlulugu ortadan kaldirilarak islemler
kolaylastirilmakta, daha hizli ve verimli hale getirilmektedir. Bu sekilde erisim
saglanan ulusal veritabani sayist1 23 olup ayrica TKDK’nin kendi biinyesinde
olusturdugu 10 kadar daha veritabani bulunmaktadir. Hélihazirda bu veritaban

sayisinin artirilmasina ve gliclendirilmesine yonelik ¢caligmalar devam etmektedir.

Tablo 8: TKDK I¢ Veritabanlari ve Erisim izinleri Olan Ulusal Veritabanlari.

Veritabani Veritaban1 Adi ve Ait Oldugu Bakanliklar/Kurumlar
Tiirt

TKDK ic 1- Basvuru Sahibi ve Faydalanici Veritabani
2- Referans Fiyat Veritabani

3- Kirmiz1 Liste Veri Taban

4- Kara Liste Veritabani

5- Borglu Listesi Veritabani

6- Orman Kdyii Listesi

7- Kirsal Alanlar Listesi

8- 3 Aylik Siire / Nakit Akis Tablolar1

9- Danisman Firmalar ve Tedarik¢i Veritabani
10- Traktor Sorgulama Veritabani

Veritabanlari
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TKDK Dis
(Ulusal)
Veritabanlari

1- Sosyal Giivenlik Kurumu Veritabani
(Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi)
2- Adrese Dayal1 Niifus Kayit Sistemi Veritabani
(Iisleri Bakanligr)
3- Vergi Borcu Sorgulama Veritabani
(Maliye Bakanlig1)
4- Adli Sicil Sorgulama Sistemi
(Adalet Bakanlig)
5- Daglik Alanlar Listesi
6- Hayvan Kayit Sistemi Veritabani
7- Organik Tarim Kayit Sistemi Veritabani
8- Aricilik Kayit Sistemi Veri Tabani
9- Ciftci Kayit Sistemi Veritabani
10- Gida Isletmeleri Siniflandirma Veritabani
11- Gida Giivenligi Bilgi Sistemi
12- Destek Dis1 Isletmeler Sorgulamasi
13- 5200 Sayili Kanuna Tabi Olarak Kurulmus Tarimsal Uretici
Birlikleri
(Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi-GTHB)
14- Insaat ve Tesisat Analiz ve Birim Fiyatlari,
15- Cevre Izin ve Lisans Belgesi Sorgulama
(Cevre ve Sehircilik Bakanligr)
16- 1163 Sayili Kanuna Goére Kurulmus Kooperatifler
(Giimriik ve Ticaret Bakanlig1 ile GTHB)
17- Hal Kayit Sistemi
(Guimriik ve Ticaret Bakanlig1)
18- Cografi Isaret Sertifikasi
(Tiirk Patent Enstitiisii)
19- Kiiciik ve Orta Olgekli Isletmeleri Gelistirme ve Dest. Idaresi
Bagkanlig1 (KOSGEB)
20- 1581 Sayili Koop. Kan. Tabi Olarak Kurulmus Tarim ve Kredi
Kooperatifleri (Tiirkiye Tarim Kredi Kooperatifleri)
21- Cifte Finansman Sorgulama Veritabanlari
(AB Bakanligi, Ekonomi Bakanlig1 ile GTHB)

3.2.6. Kurum i¢i Hizh ve Kolay Iletisim

Kurum biinyesinde kesintisiz olarak uygulanmasi gereken kurum i¢i ve

kurum dis1 iletisim siirec, ara¢ ve ydntemlerinin tamami Insan Kaynaklar1 ve Idari

Isler Koordinatorliigii tarafindan hazirlanan “0016-Kurumsal Iletisim Prosediirii”yle

belirlenerek tanimlanmustir. iletisim prosediiriine gére kurum ici yatay ve dikey

iletisim ile kurum dis1 iletisim arag ve yontemleri tanimlanmis olup 6ne ¢ikan

yontemler asagida sunulmustur (Kurumsal Iletisim Prosediirii V.10.05):
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Kurumun yiiriitiilen ana faaliyetler i¢in kullanilan temel kurum i¢i iletisim
araglar1 periyodik (haftalik, aylik, 6 aylik) koordinasyon toplantilar1 (TKDK Merkez,
genel koordinatorliik, koordinatorliik seviyelerinde), raporlamalar ve resmi
yazigsmalardir. Kurum igi diger iletisim araglari, telefon, e-posta, faks, resmi

yazigmalar, ilan panosu, 6neri kutusu, personel memnuniyeti anketi ve intranet’tir.

Intranet sistemi, Kurum ici iletisimde temel iletisim aracidir. Akreditasyon
paketinde yer alan tiim rehber ve dokiimanlarin giincel versiyonlari, veritabani
uygulamlar1 ve bunlarin girisleri, kurum i¢i uygulamlar ve duyurular intranette yer
almaktadir. Bu sekilde kurum personelinin ihtiya¢ duydugu tiim veriler tek bir sistem

tizerinde toplanmis ve ulasilabilir kilinmastr.

Kurum i¢i e-posta uygulamasi resmi yazisma ortami olarak kabul edilmekte
ve yogun bir sekilde kullanilmaktadir. Dokiimanlar bir koordinatorliikkten digerine
resmi yazinin yaninda kurumsal e-posta aracilifiyla da gonderilebilmektedir.
Birimler arast1 ve birim i¢i temel iletisim araci olarak kullanilan e-posta
uygulamasiyla iletisim hizli ve kolay yapilabilmektedir. Bu sekilde zamandan 6nemli
Olciide tasarruf yapilmaktadir. Bunun en 6nemli faydalarindan biri de kurum igi bilgi

akiginin ve katilimceiliin kolaylagsmasi ve artmasidir.
3.2.7. Kurum Dis1 Giiglii letisim

Ulkemizde vatandaslarin kendilerine hizmet sunmakla gorevli kamu
kurumlarma yonelik olarak bilgi almada sorunlar yasadiklar1 ve bu nedenle mesafeli
durduklar siklikla ifade edilmektedir. Kamu kurumlar1 ile vatandaslar arasinda
iletisimde sorunlar oldugu, yeterli bilgi edinme ve danigma mekanizmalarinin
olmadig1 ya da sembolik olarak uygulandiklar1 yoniinde elestiriler bulunmaktadir. Bu
anlamda TKDK, kendisini kurumsal olarak ‘“faydalanici dostu” olarak tarif
etmektedir. Bu amagla 6nemli bazi uygulamalari diger kamu kurumlarindan farkli ve
siirekli olarak uygulamaktadir. “Kurumsal Iletisim Prosediirii’ne gore kurum dis1
iletisim ara¢ ve yontemleri tanimlanmis olup ©One c¢ikan yontemler asagida

sunulmustur (Kurumsal iletisim Prosediirii V.10.05):

Kurum disi iletisim, TKDK’nin hedefleri ve faaliyetleri hakkinda uygun ve
etkin bir bigimde bilgilendirmeyi amacglayan TKDK ile kurum dis1 hedef gruplar
arasinda gergeklestirilen iki yonlii iletisimdir. Kurum dis1 iletisimde kullanilan arag

ve yontemler; TKDK web sitesi, aylik elektronik biilten, li¢ aylik elektronik dergi,
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yardim masasi, sikdyet yonetimi, periyodik koordinasyon toplantilari, dokiiman

paylagimi, raporlamalar, kurumsal e-posta, telefon, faks ve resmi yazigmalardir.

Kurumun resmi web sitesi (www.tkdk.gov.tr) en etkili dis iletisim aracidir.
Bilgi, haber ve duyurular diizenli olarak giincellenerck buradan paylasilmaktadir.
Proje Yonetimi Koordinatorliigli sorumlulugunda aylik elektronik biilten hazirlar ve
resmi web sitesinde yayimlanir. Bu biilten, [IPARD Programi’nin uygulanmasi ve
Kurumun faaliyetleri, kurumsal duyurular ve bildiriler hakkinda hedef kitleyi

bilgilendirmek amaciyla hazirlanmaktadir.

<

Bu araglar igerisinde en ¢ok One ¢ikan uygulamalarin basinda “yardim
masas1” uygulamasi gelmektedir. Yardim masasi, kurumun tiim faaliyetlerinde etkin,
dogru ve iyi bir hizmet sunmak; proje hazirlama, basvuru ve uygulama siireclerini
hizlandirmak, gelistirmek ve basvuru sahiplerini dogru bir sekilde bilgilendirmek
amactyla merkez ve il koordinatorliiklerinde kurulmus bir yapidir (Yardim Masasi
Rehberi V.10.05). Yardim masasi’nin amaci, IPARD Programi uygulama siirecinde
soru sahiplerinin [IPARD Programi ve program kapsaminda uygulanacak projelere

iligkin sorularini cevaplamak; soru, istek ve Onerilerini degerlendirmek; karsilagilan

problemlerle ilgili dogru ve siirekli ¢6ziim gelistirmektir.

Uygulamanin etkinligi i¢in sadece bu amaca has her ilde en az bir uzman
personel gorevlendirilmis, ayrica basvuru sahipleri i¢in bekleme ve goriisme odasi
tahsis edilmistir. Kurum merkezinde yardim masasi isleyisinden Insan Kaynaklar1 ve
Idari Isler Koordinatérliigii biinyesinde gorevli basin ve halkla iliskiler uzmani
sorumludur. 11 Koordinatérliiklerinde ise iletisim uzmami sorumludur. Basin ve
halkla iligskiler uzmanlar1 ve iletisim uzmanlarinin gorevi ilgili rehberde belirtilmis

olup genel olarak agagida sunulmustur (Yardim Masasi Rehberi V.10.05):

e Web tabanli uygulama {izerinden tiim basvurularin kaydini tutmak,

e Tim basvurulari en ge¢ 15 is giinli igerisinde cevaplamak ya da
cevaplanabilmesi i¢in Kurumun ilgili birimleri/koordinatorliikleri ile
koordinasyonunu saglamak; sorunun niteligine gore cevabin hazirlanma
stiresi 15 1s giinlinii asacagl ongoriilen durumlarda soru sahiplerini 30
giini asmamak kaydiyla en kisa zamanda cevap alacaklarina dair
bilgilendirmek,

e Soru sahibinin faks ve dilekg¢e araciligiyla ilettigi sorular1 arsivlemek,
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e Hazirlanan cevaplari soru sahibinin tercih ettigi arag ile kendisine iletmek,

e Alinan bagvurulart degerlendirmektir.

Yardim masasindan iletisim araglarinin tamamiyla; 444°1ii yardim masasi
telefon hatti, yiiz yiize, telefon, yazili bagvuru (resmi yazi, faks) ve web tabanh
uygulama araciligi ile yararlanilabilmektedir. Tiim soru ve talepler web tabanl
uygulamaya kaydedilmekte ve cevap, soru sahibinin talep ettigi iletisim kanali ile
verilmektedir. Iletisim uzmanlarin yanit veremedigi durumlarda siire¢ yine bu
uzmanlar tarafindan yiiriitiilmekte, il ya da merkezdeki ilgili birimlerden cevaplar
talep edilerek bagvuru sahibine yanit verilmektedir. Bu anlamda bagvuru sahiplerinin
tek bir kisi ile muhatap olmasi saglanarak kolaylik saglanmakta ve sisteme etkinlik

kazandirilmaktadir.

Iletisim uzmani, her ay sonunu miiteakip 3 giin iginde sorularin icerigi,
tedbirler, cevaplanma siireleri, soru sahipleri vb. gibi bilgilerle birlikte kisisel gozlem
ve onerilerini iceren “IK ayhk yardim masasi raporu”nu hazirlayarak il
koordinatoriine sunar. Ayni sekilde merkezde basin ve halkla iligskiler uzmanlari
raporlarin1 hazirlayarak insan kaynaklari ve idari isler koordinatdriine sunar. Bu
raporlar birlestirilerek ii¢ ayda bir “TKDK yardim masasi degerlendirme raporu”
hazirlanir. Degerlendirme sonuglart merkez koordinatorlikklerine ve tim il
koordinatorliiklerine  gonderilir. Tiim merkez koordinatorlikkleri ve il
koordinatorliikleri kendi is ve islemlerini degerlendirme sonuglarina gore gozden
gecirir. Gerekli durumlarda, merkez diizeyinde bu sonuglara gore prosediirler gozden

gecirilerek degisiklikler yapilabilmektedir (Yardim Masas1 Rehberi V.10.05).

TKDK Yardim Masas1 uygulamas: ve bundan dogrudan sorumlu iletisim
uzmanlar1 sayesinde vatandaslarin kurumda muhatap aramak gibi bir sorunla
karsilagsmas1 engellenmektedir. Literatiirde aracilik, kayirma gibi kavramlarla ifade
edilen sorunlarin Onemli bir kismi, vatandaglarin kamu kurumlarinda muhatap
bulamamalar1 sonucunda giristikleri tesebbiislerle ortaya c¢ikmaktadir. Bu nedenle
TKDK’nin uygulamakta oldugu iletisim mekanizmalari, bu tiir zararli sonuglarin
ortaya c¢ikmasii Onemli Olgiide azaltmakta, kamu kurumu ile vatandas arasinda

giiven ve memnuniyet duygusunun geligsmesine de katki saglamaktadir.
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3.2.8. Cok Aktorlii Bagimsiz Denetim

Yonetim kuramlarinin gegirdigi evrime paralel sekilde mevzuata uyumu esas
alan denetim kavrami da de§ismis ve yonetimin etkinligini ve verimliligini artirmak
icin yoOnlendirici bir fonksiyon kazanmaya baslamistir. Bu nedenle giinlimiizde
denetim, ama¢ olmaktan ziyade etkinlik ve verimlilik saglamak i¢in en Onemli

aracglardan biri haline gelmistir.

TKDK’da denetim ¢ok yonli ve ¢ok aktorlii bir siire¢ seklinde
yiiriitilmektedir. TKDK nin yiiriitmekte oldugu IPARD Programi Tiirkiye ve Avrupa
Komisyonu tarafindan finanse edildiginden dolayr Kurum, Cer¢eve Anlagmanin 27.
maddesine gore Komisyon ve Avrupa Sayistay: tarafindan gerceklestirilen gozetim,
kontrol ve denetimi, Komisyonun Avrupa Sahtecilikle Miicadele Biirosunun da
(OLAF) gozetim ve mali kontrolii ile Avrupa Sayistayi'min denetimine tabidir.
Ayrica akreditasyon kurallarinin gerekliliklerinden dolayr TKDK, ulusal denetim
aktorlerinin de rutin denetimi altindadir. TKDK islemleri {izerinde denetim yetkisi

olan AB ve ulusal denetim birimleri sunlardir (Kirsal Kalkinma Calistay, 2015: 51):

TKDK I¢ Denetim Koordinatorliigii,

Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig1 Teftis Kurulu,

Hazine Kontrolorler Kurulu (Denetim Otoritesi),

Hazine Miistesarlig1 (Yetkili Akreditasyon Gorevlisi),

Tiirkiye Cumhuriyeti Sayistayi,

Avrupa Komisyonu Kirsal Kalkinma Genel Miidiirliigii (J4 Birimi),
Avrupa Komisyonu Kirsal Kalkinma Genel Miidiirliigii (J5 Birimi),

Avrupa Komisyonu Avrupa Sahtecilikle Miicadele Biirosu,

© 0o N o g B~ w Db PE

Avrupa Komisyonu Sayistay1.

Akreditasyon Yonetmeligi’nin 16. maddesine goére i¢ kontrol faaliyetleri
yoluyla siirekli bir izleme saglanir. Bu amacgla a) Mevzuat, rehber ve prosediirlerin
dogru sekilde uygulanmasini saglamak icin yetkili birimlerin izlenmesi, b) Kontrol
sistemlerini genel anlamda iyilestirmek icin sistem degisikliklerinin baglatilmasi, c)
Usulsiizliik siiphesine dair bilgilerin incelenmesi faaliyetleri siirekli olarak incelenir.
Bunun saglanabilmesi i¢in giinliik islemler ve kontrol faaliyetleri, yeterince ayrintili

bir denetim izinin temini agisindan siirekli bir temelde izlenir.
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Ic Denetim Koordinatérliigii araciligniyla gergeklestirilen degerlendirmeleri
diizenleyen ayni yonetmeligin 17. maddesine gore a) I¢ denetim birimi diger
birimlerden bagimsizdir ve dogrudan iist ydnetime rapor verir. b) I¢ denetim birimi;
yonetim ve kontrol sistemlerinin ilgili yapilari, yetkilileri ve birimleri tarafindan
benimsenen prosediirler ile bunlarda yapilan degisikliklerin, anlasmalara uyumun
temini agisindan yeterli oldugunu, bunlarin alt-diizeylerindeki sistemlerinin etkili
isledigini ve hesaplarin dogru, tam ve zamaninda tutulmasini saglamaya yeterli olup
olmadigmi dogrular. Bu dogrulamalar daha ¢ok sistemin ve organizasyonun
tasariminin etkililigi ve verimliligi iizerinde yogunlasir. ¢) I¢ denetim biriminin
calismasi uluslararas1 kabul gormiis denetleme ilkelerine uygun sekilde ifa edilir,
calisma belgelerine kaydedilir ve en iist yonetimi muhatap alan raporlar ve
tavsiyelerle sonuglanir. ¢) Denetim planlar1 ve raporlar1 denetim otoritesinin, Yetkili
Akreditasyon  Gorevlisi  ve Ulusal Yetkilendirme Gorevlisinin  usuliince
yetkilendirilmis gorevli veya temsilcileri ile mali denetimi yiiriiten ve i¢ denetim
gorevinin etkililigini degerlendiren AB’nin usuliince yetkilendirilmis birim veya

temsilcilerinin kullanimina sunulur.

Ic kontrol uygulamalarmin oldugu baska kurumlardan farkli olarak,
TKDK’da sistemin basaril1 yiiriitiilebilmesinin nedeni, akredite yapi ile olusturulan
sistemin (islemlerin standart formlarla kayit altina alinmasinin) denetim izine uygun
olmasi ve bundan kaynakli suistimallerin kolaylikla tespit edilebilmesidir. Bununla
birlikte en onemli ikinci unsur, TKDK’ nin yiiriittiigii is ve islemlerin yukarida ifade
edilen bircok bagimsiz denetim birimince izlenmesidir. Bu nedenle giiclii ve
bagimsiz denetimin rolii sistemin saglikli bir sekilde siirdiiriilmesinde hayati dneme

sahiptir.

TKDK’nin da dahil oldugu akreditasyon bir defaya mahsus olmadigindan,
buna aykirt durumlar meydana geldiginde Cerceve Anlagsma’nin 14. maddesine gore
akreditasyonun kaldirilmasi, askiya alinmasi ve yetki devrinin geri alinmasi s6z
konusudur. Boyle bir durumda AB fonunun kullanilmasi miimkiin olamamaktadir.
Bu amagla kurumsal faaliyetler, yukarida sayilan denetim aktorleri tarafindan her yil
icinde bagimsiz dis denetimlerle izlenmektedir. TKDK, Avrupa Komisyonu
tarafindan yetki devri aldig1 2011 yilindan giinlimiize kadarki siiregte yetkili ulusal
ve uluslararasi tiim denetim aktorleri tarafindan gergeklestirilen denetimlerden

basariyla ¢ikmis olup gerceklestirmis oldugu hizmetlerle ilgili yetki devrinin askiya
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alinmasim1 gerektirecek diizeyde bir olumsuzluk raporlanmamistir. Dolayisiyla
akreditasyon kosullarinin bir kez saglanmasi yeterli olmayip esas olan bunun
siirdiiriilmesidir. TKDK’da bunu diizenli denetimler sayesinde gerceklestirebilmis,
cok aktorlii denetimler sayesinde siirekli olarak kendini gézden gegiren, i¢ kontrolii

gelistiren dinamik bir kurum yapisi olusmustur.

Bununla birlikte, denetim izi saglamay1 miimkiin hale getiren akredite sistem
ve bunun geregi olan yazili prosediirler ile bagimsiz denetim sayesinde, kamu
orgiitlerinde 6nemli sorunlar olarak gosterilen yolsuzluk, riigvet, kayirmacilik gibi
olumsuzluklar da engellenebilmistir. Bu agidan TKDK’da ilgili denetim birimleri
tarafindan raporlanmis (sistemin daha da iyilestirilmesine yonelik konular disinda) ve
kamuoyuna yansimis bir suistimal tespit edilmemistir. Tiim bu olumlu sonuglar hem
i¢ kontroliin saglikli islemesi, hem denetim faaliyetlerinin etkinligi, hem de bagimsiz

dig denetimin olmasi gibi bir dizi faktoriin varligiyla miimkiin oldugu ifade edilebilir.
3.3. TKDK Ornegi Uzerinden Kamu Orgiitlerine Yonelik Model Onerisi

Tirk kamu orgiitlerinde, detaylar1 ikinci bolimde agiklanan verimlilik ve
etkinlik eksenli temel sorun alanlar1 asagidaki sekilde dort bashik altinda
toplanabildiginden, sunulacak model ve ¢6ziim Onerileri de bu basliklar altinda
degerlendirilecektir. Bu dort bashik kamu orgiitlerinde verimlilik ve etkinlik

saglamak i¢in tizerinde durulmasi gereken temel sacayaklaridir. Bunlar:
1) Yap: (orgiitlenme),
2) Isleyis,
3) Personel,
4) Denetim’dir.

Bu alanlara iligkin sorunlar c¢oziilmeden ve tiim bunlar1t kapsayici
diizenlemeler yapilmadan bir modelin basarili olmast miimkiin goriinmemektedir.
Kisaca ozetlemek gerekirse orgiitlenmeye iliskin sorunlar, orgiitsel merkeziyetcilik,
yetki sorunlari, gizlilik ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk ve orgiitsel biiytimedir.
Isleyise iliskin sorunlar, kirtasiyecilik, kuralcilik ve sorumluluktan kagma, yolsuzluk,
riigvet ve yozlasma, kayirmacilik, bilgi teknolojilerinden yetersiz yararlanma ve
iletisim yetersizligidir. Personel sorunlari, yetki ve sorumluluk dengesizligi,

performans sorunlari, motivasyon, etik, liyakat ve iicret politikalarinda goriilen
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sorunlardir. Denetime iliskin sorunlar ise denetim sisteminin etkinligi ve
bagimsizligl, sorumluluk ve hesap verme mekanizmalarinin gelismeyisi, yonetsel
saydamligin bulunmayisi, etik dist davranislardir. Tiim bu sorunlarla birlikte
degerlendirildiginde Tiirk kamu o6rgiit modeli, genel toplumsal-kiiltiirel yapiyla da
iligkili olarak asir1 merkeziyet¢i, kat1 hiyerarsik, disa kapali ve kismen Weberyan
biirokratik model igerisinde degerlendirilebilir. Hizmet alanlardan ziyade kamu
kuruluglarinin daha 6nemli oldugu, yonetimde tutuculugun hakim oldugu, asiri
hiyerarsiden kaynakli yazismalarin fazlaca oldugu, bu nedenle hantalligin hakim

oldugu bir yap1 s6z konusudur.

Genel olarak bu sorunlarin ¢oziilerek kamu yonetiminin gelistirilmesi ile ilgili
arayiglarin temelinde yatan en onemli diisiince verimlilik ve etkinliktir. Bu anlamda
verimlilik ve etkinlik “iyi yonetimle" esdeger olup tiim orgiitler etkinlik ve
verimliligi artirmanin yollarin1 aragtirmaktadir. Verimlilik ve etkinligin hangi
noktaya kadar artirilabilecegi ve artisin bir son noktasi olup olmadigi tartisiimakla
beraber nihai noktaya gelindigini iddia etmek miimkiin degildir. Orhan’in ifadesiyle

(Orhan, 2006: 33-34):

“Insamin diinya iizerinde var oldugu tarihten bu yana yiizbinlerce,
milyonlarca yil gectigi, bu siire boyunca da verimlilik siirekli arttig
halde bu giin son noktaya geldigimizi séyleyemeyiz. Bu a¢idan verimlilik
ayni zamanda sonsuzluk ozelligini ifade eder. Verimlilik artisinin temeli,
daha ¢ok ¢alismak degil, daha akilct ¢calismaktir. Insamin fiziki kisithhg
nedeniyle, daha ¢ok ¢alismak ancak sumirly olgiide verimlilik artisi saglar.
Bu nedenle bir kurumda/isletmede verimlilik artisi, yonetim etkinliginin
bir foksiyonu ve sonucudur.”

Ancak bunun hangi yontemle olusturulacagi acgikliga kavusmamuistir.
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Y6netiminin lyilestirilmesi ve Yeniden
Yapilandiriimas: Ozel Thtisas Komisyonu Raporu’nda, bu durumun iki temel nedeni
oldugu ifade edilerek “bunlardan birincisi siyasal iradenin yetersizligi, ikincisi de
segilen yOntemlerin amaca uygun olmamasi” olarak gosterilmistir. Bunlardan
“Ozellikle yontem sorunu, siyasal irade tam olarak bu konuda agirligin1 koysa bile,
dogru  olarak  c¢coziimlenmedigi  takdirde basariya ulasilmast  miimkiin

goriinmemektedir” (DPT, 2000: 78) denilerek yontemin 6nemine vurgu yapilmistir.

Etkinlik ve verimlilikle ilgili en uygun kriterlerin belirlenmesi ya da tek bir
modelin sunulmasi olduk¢a giictiir. Farkli iilke deneyimlerinden bunlarin deger
yargilarina ve kamu orgiitlerinin 6zelliklerine kadar degisen bir yelpazede kriterler

de degisebilmektedir. Ancak bu model ve calismalarin her birinden 6grenilecek ve
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faydalanilabilecek Onemli dersler bulunmaktadir. TKDK’da basarili yonetim

sistemiyle bu kapsamda degerlendirilebilecek 6rneklerden bir tanesidir.

TKDK’nin orgiitsel yonetim sistemi, basta benzer hizmet alanlarina sahip
kurumlar olmak iizere bir¢ok kamu Orgiitii icin 6nemli bilgiler sunmaktadir.
Yukarida agiklandigi gibi TKDK’da basarili olarak uygulanan yonetim sisteminin
temeli adem-i merkezi yapi, uluslar arasi akreditasyon, uzman personel ile bagimsiz
ve giiglii denetim oldugu ifade edilebilir. Bu esaslarla birlikte yazili prosediirlere
dayal isleyis, giiglii i¢ ve dis iletisim, is analizleri, bilgi teknolojilerinin yiiksek
kullanim1 gibi faktorlerde olduk¢a onemli diger unsurlardir. Ayrica bu unsurlarin

birgogu birbiriyle dogrudan ya da dolayli olarak ilgilidir.

Bir tablo halinde ifade etmek gerekirse, TKDK’nin verimli ve etkin yonetim
sistemini olusturan unsurlar asagidaki gibi siniflandirilabilir. Burada belirtilen ana
unsurlar daha ¢ok yapiyi, alt unsurlar ise isleyisi ve bu isleyise hakim olan anlayisi
temsil etmektedir.

Tablo 9: TKDK nin Yonetim Sisteminin Temel Unsurlari.

Ana Unsurlar Alt Unsurlar ve Ilkeler
Orgiitsel Adem-i -Yalin ve Esnek Orgiit Yapist
Merkeziyetgilik -Personel Giiglendirme

-Yatay ve Dinamik Yapilanma
-Kurumsal Kiiltiir
-Katilimeilik

Akreditasyon -Yazili Prosediirler

-Is Analizleri

-Kurum I¢i Kolaylastirilmis Iletisim
-Kurum Dis1 Etkin {letisim Mekanizmalar1
-Bilgi Teknolojileri

-Hesap Verilebilirlik

-Gti¢li Kontrol Siirecleri

-Dinamik Mevzuat

Uzmanlik -Liyakat

-Hizmeti¢i Egitimler

-Etik Kiiltiir

-Yetki-Sorumluluk-Esneklik Dengesi
Bagimsiz Denetim -Denetim Izi Saglayan Yazili Prosediirler

-Yaptirim Giicli Olan Bagimsiz Dig Denetim
-Rehberlik Eden I¢ Denetim
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Genel olarak yonetimde, li¢ 6nemli anlayis oldugu sdylenebilir. Bunlar 6zetle

(DPT, 2000: 62):

1) Orgiite oncelik veren anlayis. Hiyerarsik, tamamen kontrol esasina
dayanan, denetim mekanizmasmin yukaridan asagiya isletildigi anlayistir. Burada

orgiitteki ve orgiit disindaki insanlar 6nemli degildir.

2) Orgiit i¢i insana dnem veren anlayis. Orgiit i¢inde ¢alisan insam dne ¢ikarir

ve onun yetigsmesini esas alir. Agirlikli olarak 6zel sektorde kullanilmaktadir.

3) Orgiit dis1 insana dncelik taniyan anlayis. Burada orgiitte ¢alisan insanlarin
yani sira, Orglitiin iirettigi triinden, hizmetten faydalanan insanlar da merkez kabul

edilir. Son yillarda daha fazla 6ne ¢ikmaya baglamistir.

Geleneksel orgiit felsefesinde, orgiitsel yap:r ve isleyis diizeninde yaygin
yasanan sorunlarin ¢oziimiinde ilk akla gelen yontem; “Orgiitiin iist ve orta diizeydeki
yoneticilerinin degistirilerek yerlerine yenilerinin atanmasi”, yani yalnizca ‘“kadro
degisimi” yoluyla sorunlara ¢6ziim bulunmasi arayisidir. Ancak Deming’in
vurguladigr gibi, “bir organizasyondaki sorun ve aksakliklarin biiyiik ¢cogunlugunun
sistemden ya da o an i¢in gecerli olan yonetim anlayisindan dogdugu” bilinmektedir.
Ciinki “herhangi bir 6rgiitte calisan insanlar, gorevlerini o an i¢in gegerli olan sistem
icinde ve bu sistemin Ongordigi Kkurallara uygun olarak yerine getirmek”
durumundadirlar. “Orgiitiin yapisini, islevlerini ve galisma diizenini belirleyen sistem
ortada dururken ve orgiit ¢alisanlarinin mevcut sistemin kurallarina uygun hareket
etmekten baska segenekleri yok iken, yalnizca Orgilitte o an icin gorev yapan
kadronun degistirilmesiyle yasanan sorunlara kalici bir ¢6ziim bulunamayacagi
aciktir” (Saran, 2004: 172). Bu yaklasimda orgiit i¢i ¢alisanlar tamamen Onemsiz
goriilmemekte ancak basar1 ve basarisizliktaki etkilerinin daha sinirli olduguna vurgu
yapilmaktadir. G6zden kagirilmamasi gereken husus sistem dnemli olmakla birlikte

bu sistemi isletenlerin de yonetici pozisyonunda yer alan insanlar oldugudur.

TKDK bu yaklagimlar iizerinden degerlendirildiginde yonetime iliskin her ti¢
yaklagimdan da &geler igeren (Orgiite, Orgiit i¢i insana ve Orgiit dig1 insana Onem
veren) karma bir sisteme sahip oldugu goriilmektedir. Daha 6zel bir ifadeyle TKDK,
hem Frederick Taylor’la baglayip Maw Weber’le doruga cikan ve merkezinde
bi¢imsellik, uzmanlasma ve is bolimi bulunan klasik 6rgiit kuramindan, hem orgiit

iginde calisan insanin roliinii ve doyumunu esas alan neoklasik yaklagimlardan, hem

112



de orgiitii ¢evresiyle siki bir iliski i¢inde goren ve orgiitiin varligini bu ¢evreye uyum
esast tlizerinde degerlendiren ve agirlikli olarak sistem anlayislarini esas alan ¢agdas
yonetim kuramlar1 gibi ii¢ temel yoOnetim kuramindan da bir takim unsurlari

blinyesinde tasimaktadir.

Bunlar1 agiklamak gerekirse; Akredite yapiin dayandigi ilkeler ve
uzmanlagma her ne kadar kati1 ve hiyerarsik bir modele denk gelmese de orgiitiin hala
onemli oldugu ve yazili prosediirlerin hakim oldugu bir yap1 s6z konusudur.
Yapilacak gorevlerin ne oldugu, kimler tarafindan, hangi standartlarda, ne kadar
siirede yapilacagi netlestirilerek kalite sistemi olusturulmustur. Bununla birlikte
kurallar hem giincellemelerle degisebilmekte hem de uzman personele verilen
yetkilerle kamusal yarara iliskin 6ziin korunmasi saglanmaktadir. Bu sekilde
kurallarin 6nemli oldugu ancak bunlarin ihtiyaclarla degisebildigi esnek bir orgiitsel
isleyis diizeni bulunmaktadir. Sistemin ana aktorlerinden biri AB oldugundan
degisikliklerin hem kat1 kurallara tabi olmas1 hem de daha uzun zaman alabilmesi tek
handikap olarak not edilmelidir. Sonug olarak TKDK’da klasik yonetim kuramlarina
benzer sekilde kurallara dayali 6rgiit yapis1 6nemlidir ve bu yoniiyle klasik kuramin
uzmanlagsma, bigimsellik, bilimsel yoOnetim gibi yaklagimlarin1 biinyesinde
barimdirmaktadir. Ancak bunlar bir amag degil etkin, verimli ve kaliteli hizmet i¢in
ara¢ olarak goriilmektedir. Bu amagla klasik kuramin aksine adem-i merkeziyetci

yapida orgiitlenmistir.

Bununla birlikte Orgiit i¢i insana, yani personele de biiyiik 6nem vererek
uzmanlasmay1 esas alan ve hizmet i¢i egitimlerle bunu giiclendiren yoniinden dolay1
ikinci yaklagim da s6z konusudur. Burada orgiitte oldugu gibi uzmanlk bir amag
degil, orgiitsel hedeflerin basarilmasi i¢in giiclii bir ara¢ olarak goriilmektedir. Amag
IPARD fonunun tamaminin vatandaslar tarafindan kullanilarak, kirsal kalkinmaya
katki saglanmasi ancak bunun suistimale neden olmayacak sekilde, iyi mali yonetim
ilkeleri ¢ercevesinde uygulanmasidir. Uzmanlik, bu amag i¢in etkili bir ara¢ olarak
goriilmekle beraber ayrica personelin kariyer doyumu yasamasi i¢in de énemli bir rol
oynamaktadir. Ancak uzmanlik sayesinde elde edilen en 6nemli kazanimlardan biri
de personelin yaptig1 isin ger¢ek sahibi olarak isini sahiplenmesi ve bu sekilde is
doyumu yasamasidir. Bu anlamda neoklasik orgiit kurami izleri olmakla beraber

ozellikle personelin ticret disindaki doyum ve mutluluguna yonelik uygulamalar ¢cok
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fazla olmadigindan ve 6zlikk haklarina iligkin yasal bosluklardan dolayr neoklasik

yaklasimin etkisi diger kuramlara gore en azdir.

Son olarak agik sistem anlayisinda oldugu gibi TKDK’nin ¢evresi olarak
kabul edilebilecek olan diger resmi ve sivil kurumlar, vatandaslar ve dolayl
gruplarin (danismanlar, finans kuruluslari, 6zel sektor vb.) tamamina yonelik siki bir
iligki ve isbirligi i¢inde olmasi ve yetki ve sorumluluk alanindaki ¢evreyi memnun
etmeye yonelik uygulamalara agirlik vermesi ¢agdas yonetim kuramlarinin agirligin
gostermektedir. Ayrica vatandagla iletisim mekanizmalarinin tamaminmi  etkin
kullanan, yardim masas1 gibi somut faydali uygulamalar olusturan yoniiyle orgiit dist
cevrenin merkezi 6nemde oldugu gorilmektedir. Yazili prosediirler, is analizleri,
uzmanlara verilen yetki gibi unsurlar da orgiitsel fonksiyonlarinin yaninda aym
sekilde vatandasin daha kaliteli hizmet almasi i¢in olusturulan yonetim uygulamalari
oldugundan orgiit dis1 insan on plandadir. Bu nedenlerle TKDK orgiite, orgilit igi
calisana ve oOrgiit dis1 insana 6nem veren yapisiyla, yonetime iligkin ti¢ yaklagimin da

harmanlandigi “hibrit” bir yapiya sahip oldugu ifade edilebilir.

Bu yapiy1 ayakta tutan temel esas ise denetim olup bunun kapsami TKDK I¢
Denetim Koordinatorliigii tarafindan soyle ifade edilmistir (Kirsal Kalkinma

Calistayi, 2015: 50-51):

“Sonucta bir basart var. Bu basarmmin anahtar kavrami ne diye soracak
olursak, cevap diizenli denetimdir. TKDK da sistem denetim odakli
olarak hesap verilebilirlik iizerinden yiiriitiilmekte ve denetim izi
kapsaminda yapilan tim iglemler kayit altina alinmaktadir. Sistem bu
temeller iizerinde ayakta durmaktadir. Béyle bir sistemin kurulmasinda
hesap verilebilirligin hem ulusal hem de uluslararasi bir merciye karsi
yerine getirilmesinin zorluklart oldugu kadar avantajlart da soz
konusudur”

Ancak bu sonucun benzer sekilde diger kamu Orgiitlerinde basarilabilmesi
TKDK’da oldugu gibi biitiinciil bir yaklagimla miimkiin olabilir. Birbirinden kopuk
uygulama ve diizenlemelerle bunun basarilmast miimkiin gdriinmemektedir.
Degisimin sadece politika ve mevzuatta kalmamasi icin orgiitiin yap1 ve siire¢lerinin
tamaminin, biitlin kademelerin bu ¢ercevede ve uyum icinde Yyapilandirilmasi
onemlidir. Ayrica TKDK’nin nispeten kiiclik bir kurum olmasi bu sistemin
kurulabilmesini ve yiiriitiillebilmesini kolaylastiran bir faktér olmustur. Bunlarin
yaninda yoneticilerin tutumunun da etkili oldugu sdyle ifade edilmistir (Kirsal

Kalkinma Calistay1, 2015: 48).
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“Bu pek ¢ok yeni kavramun belli bir ahenk icinde uygulanmasi icin pek
¢ok alt mekanizmamin uyum iginde c¢alismasi gerekir. Bu bakimdan
yoneticilere ayri bir gorev diismektedir. Ciinkii bu yeni anlayisa gore
olusan dinamikleri yonetmek icin bu konuda belli bir deneyim ve tecriibe
gerekmektedir. Eski klasik yoneticilerin zorlanacagi bir kurumsal yapt
50z konusudur. TKDK bu doniisiimii hem kiigiik olmanin avantaji ile hem
de akreditasyon geregi oldugu icin ¢cok hizli bir sekilde sagladi.”

Bu konularin daha teknik oldugu, kamu kurumlari ve kamu hizmetlerinin
niteligine gore degisiklikler arz edebilecegi dogaldir. Ancak kamu orgiitlerinin genel
bazi ilkeler ve belli unsurlar1 sabit ortak bir model anlayisiyla kurgulanmasi
miimkiindiir. Tiim bu degerlendirmeler dogrultusunda kamu orgiitlerinde verimlilik
ve etkinlik saglamak igin kritik noktalar sorun alanlarina paralel olarak
orgiitlenmede, isleyiste, insan kaynaklari yapilanmasinda ve denetim sisteminde

toplanmaktadir.

Bu noktada, ikinci bdliimde sunulan sorun alanlar1i TKDK’nin yonetim
sistemine iligkin sunulan bilgi ve degerlendirmeler gercevesinde, verimli ve etkin
kamu orgiitlerine yonelik biitiinciil yaklasimla bir model asagidaki tablo ile ifade
edilebilir. Modelde ifade edilen unsurlar daha detayli olarak asagida ele alinacaktir.
Stiphesiz burada bir baslik altinda belirtilen kriterler diger basliklar igerisinde de yer
alabileceginden ya da dolayli iligkide oldugundan baz1 tekrarlarin olmasi

kagiilmazdir.

Burada 6nemli olan husus, modelin her bir unsuru énemli olmakla beraber,
birlikte var olduklarinda ancak anlamli ve islevsel olabildikleridir. Ornek vermek
gerekirse; yazili prosediirler ancak uzman personel var ise verimlilik ve etkinlik
saglayabilir. Aksi halde, uzman personel olmadiginda asir1 yazili prosediirlerin isleri
zorlastirmak ve kirtasiyeciligi artirmaktan baska bir fonksiyonu olmaz. Ancak uzman
personelin ve yerel birimlerin rollerini yerine getirebilmeleri igin de yetki sahibi
olmalari, bunun i¢in de oOrgiitte merkeziyet¢iligin azaltilarak yatay yapilanmanin
giiclendirilmis olmas1 gerekmektedir. En nihayetinde uzman personele ve yerel

birimlere verilen yetkinin suistimal edilmemesi igin denetimin bagimsiz ve giiglii

olmasi zaruridir.
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e Orgiitsel adem-i merkeziyet
Yapi * Yalin ve esnek yapi
e Yatay yapilanma
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* s analizine dayal etkin yapi

isleyis ¢ Bilgi teknolojileri kullanimi
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e Personel gliglendirme ve uzmanlk
¢ Yetki ve sorumluluk dengesi

Personel e Liyakat ve hizmet igi egitimler
.
L ) Performans olgimu y
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e Rehberlik yapan i¢ denetim
Denetim e Bagimsiz dis denetim
¢ |s ahlakina dayal otokontrol
\_ Yy J

Sekil 4: Verimli ve Etkin Kamu Orgiit Modeli Onerisi.

3.3.1. Yap

Ulkemiz kamu &rgiitleri eski yonetim anlayisiyla organizasyonel yapilanmada
cogunlukla dikey olarak olusturulmuslardir. Dolayisiyla kamu kurumlarinin ¢ogu
hiyerarsik olarak bir¢cok kademeyi icermektedir. Bu da kamu idarelerinde hem orgiit
ici 1iletisimle 1ilgili sikintilar meydana getirmekte hem de islerin/hizmetlerin
yiiriitilmesinde giiclilk olusturmaktadir. Kurumlarda ‘“kararlarin en iist noktalarda
alindig1 ve stirecin tek tarafli olarak isledigi bir yonetim sisteminin etkili ve verimli

olmasi diistiniilemez” (Orhan, 2006: 65).

Bu nedenle organizasyonel yapilar bilgi ve iletisim teknolojilerinde meydana
gelen olumlu gelismelerin etkisiyle yeniden diizenlenmeli ve ¢ok kademeli, dikey ve
kat1 hiyerarsik yapilanma yerine daha az hiyerarsik kademe iceren basik ve yalin
yapilar tercih edilmelidir. Bu sekilde asir1 bilirokrasi ve kirtasiyecilik
azaltilabilecektir. Yalin yonetim i¢in yapilmasi gerekenler sdyle siralanmaktadir

(Saran, 2004: 289-290):
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“1) Orgiit yalmzca gorev alamni ilgilendiren islerle ugrasmall,
uzmanlig disinda kalan islerle ilgili hizmetleri bu alanda uzmanlasmig
kurum ya da sirketlerden almalidir.

2) Birimler dogrudan kendi gorev alamna giren konularda ozerk olmali,
bu anlamda gereksiz ara yonetim kademelerine ve bunlardan kaynakl
dik hiyerarsi piramitlerine izin verilmemelidir.

3) Gorev, yetki ve sorumluluklar arasindaki denge; yetkilerin isi
vapanlara devredilmesi, her faaliyette yetki ve sorumluluklarin
birlestirilmesi ve birimlerce yiiriitiilen islerde sorumluluk bazinda hesap
verilmesi dogrultusunda saglanmalidr.

4) Isleri fiilen yapacak olanlar, gorev alanlarinda ve faaliyet
yiiriitecekleri konuda en fazla bilgi ve beceriye sahip olanlar arasindan
secilmeli; karar ve hareket giiciiniin isleri fiilen yapacak olanlara
verilmesi yoluyla “yetkilerin tabanda olusmast” (yassi orgiitlenme)
saglanmalidir.

5) Isleri yapanlar konularinda tam yetkili duruma gectiklerinden,
yoneticilerin gorevi de her konuda ayrintili emir ve talimatlar vermekten
uzaklasarak birimler arasinda koordinasyonu saglamak, ¢alisanlara
onderlik yapmak ve orgiite yeni hedefler ¢izmek olmalidr.”

Yalin yonetim modeli i¢in kamu orgiitlerinde merkeziyetciligin azaltilarak
yerel/tagra birimlerinin yetkilerinin artirilmasi gerekir. Bu amagla kamu 6rgiitlerinde
merkez ve yerel birimlerinin gorev, yetki ve sorumluluklart ile rolleri yeniden
belirlenmelidir. Kamu orgiitlerinin merkez teskilatlarinin rolleri: Kurumsal diizeyde
plan, politika ve strateji belirleme, yerel birimlerle koordineli standart koyma ve
gelistirme, esgiidiim saglama ve performans denetimi yapma olmalidir. Ayrica
prosediir ve mevzuatlarin lafzinin degil 6ziiniin anlasilip uygulandigina yonelik yerel
birimlerin tesis ettigi islemlerin zaman zaman bir kism1 incelenerek sekilsel hareket
edilmedigine iliskin kontroller yapilarak gerektiginde ilgili personeller egitimlere

alinmalidir.

Kamu Orgiitlerinin yerel birimlerinin rolleri ise: Kurumsal hizmetlerin
tamamindan sorumlu ve yetkili olan, yereldeki diger kurum ve paydaslarla ortak
hareket edebilen, vatandas sikayet ve taleplerini degerlendirebilecek iletisim
mekanizmalarmi kuran ve isleten, yliriittiigli hizmetlerin tamaminda varolus amaclari
olan kamusal fayda ve esitligi saglayan bir yapida olmasi gerekir. Ayrica
uygulanacak plan, proje ve programlarin hazirlanmasinda mutlaka tasra birimlerine
daha fazla rol ve yetki verilerek bu tiir calismalarda dogrudan yer almalar
saglanmalidir. Yine il diizeyinde ihtiyag duyulan farkli uygulamalarin
gerceklestirilebilmesi ve bunlara yonelik ¢alismalar noktasinda tasra birimleri yetkili

olabilmelidir.
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Merkezilegsmenin zayiflamasiyla “uzman-girisimci” olarak tanimlanmis bir
kamu orgiitlenmesinin nasil denetim altinda tutulacagi sorusunun énemli oldugu ve
yolsuzluk, gorevi kotiiye kullanma gibi istenmeyen olaylara neden olabilecegi
(Ustiiner, 2000: 26) yoniinde elestiriler yapilmakla birlikte bu tiir yaklasimlarin hakli
taraflarina ragmen daha ¢ok eksik gdzleme dayandigi ifade edilebilir. Ozerk ve
uzmanliga dayali kamu idarelerinin bu yapilarindan kaynakli yolsuzluklara agik
olacag tamamen siibjektif degerlendirmelere dayanmaktadir. Ancak kesin olan bir
sey varsa, oOzerk olsun olmasin, uzmanlik esas olsun olmasin tim kamu
orgiitlenmelerinde  giiglii  bir dis denetimin gerekli oldugudur. Bu tiir
orgiitlenmelerden kaynakli olasi sakincalarin gilicli ve bagimsiz denetimle

Onlenebilecegi TKDK 6rnegi iizerinden goriilebilmektedir.

Gerek merkezi, gerekse yerel diizeyde oOrgiitlenmenin miimkiin oldugunca
yatay ve kiiciik gruplardan/takimlardan olusmasi gerekir. Bu amagla TKDK il
koordinatorliikleri benzeri az kademeli yapilanmaya gidilmelidir. Vatandasa yonelik
verilen hizmetlerde icrai islemler tek personel tarafindan yiiriitiilmelidir. Bu personel
lizerinde tek birim/iinite amiri olmali ve amir yalnizca is/gorev paylasimi ve

takibinden sorumlu olmalidir. Isleme iliskin tiim yetki icraci personelde olmalidir.

Bunun yaninda orgiitsel biiyiikliigiin optimumda tutulmasi i¢in detayli is
analizleri yapilarak is yiikiine uygun personel sayisi hesaplanmali, isttihdam buna
gore planlanmahdir. Yillik is ylikii gilincellemesiyle degisen ihtiyaglar tespit
edilmelidir. Bu sekilde kamu kurumlarinin 6rgiitlenme ve gorev alanlarinin yatay
anlamda gozden gecirilerek tekrarlarin ortadan kaldirilmasi, sahipsiz gorevler icin
yeni ve ilgili birimlerin gorevlendirilmesi, birgok alanda tasarrufa gidilmesine ve

etkinlik saglanmasina yol agacaktir.

Bu yaklasimin basarili olmasi, tasra teskilatlarinda gérev alan yoneticilerin
daha bagimsiz karar alma yetkisine sahip olmalar1 ve burada calisan personelin de
benzer sekilde karar alabilecek sekilde yetkili ve konusunda uzman olmasina
baglidir. Bu da “personel giiglendirme” kavramini giindeme getirmektedir. Bu
kavrama iligkin agiklamalar bir sonraki bolimde “personel” basligi altinda ele

alinacaktir.

Son olarak kamu orgiitlerine iliskin yalin yonetim adiyla kavramsallastirilan

tiim stireclerin 6nceden planlandigi, hangi islerin hangi kisilerce ve hangi prosediire
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gore yapilacaginin tasarlandigi bir sistemin uygulanabilirligi ve yeterliligi i¢cin bu
sistemin akredite edilmesi lizerinde durulmasi gereken bir konudur. Akredite
yonetim yapist ile is organizasyonu, personelin yeterliligi, fiziki ve teknolojik alt
yapinin yeterliligi, kontrol ve denetim mekanizmalar1 ile iletisim ve bilgi verme
mekanizmalarinin yeterliligi ortaya konulabilir. Ayrica bu sekilde tasarlanan kamu
orgiitlerinin planlandigr sekilde hizmetleri yerine getirip getirmedigi de yine
akreditasyonun devamliligina iligskin kontrollerle saglanabilir. Ancak bu modelin
ornekleri Tirk kamu orgiitlerinde ¢ok kisitli sayida oldugundan, heniiz bu alana
gereken Onem verilmis degildir. Akredite yapilanma ayrica asagida isleyis basligi

altinda ele alinacaktir.
3.3.2. Isleyis

Orgiitsel yap1 kadar bu yapinin i¢ isleyisi de verimlilik ve etkinlik saglayacak
sekilde diizenlenmek durumundadir. Orgiitlenme ve isleyisin iyilestirilmesindeki kilit
kavramlardan biri “etkin organizasyon” olusturma siirecidir. Etkin organizasyon,
“islerin en kisa yoldan ve en verimli bicimde yapilmasini saglayan is tasarimi ile es
anlamli” olarak kullanilan bir kavramdir. Etkin organizasyonun saglanmasi amaciyla

asagidaki ilkelere uyulmalidir (Saran, 2004: 290-291):

1) Orgiitte is analizi, is etiidii ¢alismalari, is akis semalari yapilarak
islemlerin yiiriitiilmesinde gereksiz asamalar aytklanmalidir.

2) Bir birime verilen isin biitiinii, o birimin yetki ve sorumlulugunda
olmalidir.

3) Islerin tamamlanmas: icin gerekli asamalar asgari sayida tutulmali,
ayrica her asama en basit ve giivenceli bir sekilde tasarlanmalidir. Bu
sekilde kartasiyecilikle miicadele edilmelidir.

4) Bir isin tasarlanmasinda en az sayida kisi gérev almali; isleri
yvapmakla gorevlendirilenler ¢ok yonlii olmali ve dolayisiyla birden ¢ok
asamayr gerceklestirebilecek bilgi birikimine ve uzmanliga sahip
olmalidir.

5) Belli bir hizmetten yararlanmak icin kamu kurumuna basvuran
vatandas, hizmet talep ettigi konuda, islerin en kisa yoldan ve en hizli
bi¢imde bitirilmesini saglama amaci ¢ergevesinde, yalnizca bir kisi ile ya
da en az sayida kigi ile muhatap olmali,; vatandasla muhatap olan kisi ise
isin olabildigince biiyiik kismini yapmali, diger kisimlarinda da séz sahibi
olmaldir.

Bu kapsamda isleyisin (siireglerin) olabildigince verimli ve etkin
gerceklestirilebilmesi igin Orgiit biinyesindeki tiim gorev ve sorumluluklar is analizi

kapsaminda incelenmelidir. Bu sekilde tiim gorevler belirlenerek hangi islem

basamaklarina ihtiya¢ oldugu, ne kadarlik bir siire gerektirdigi, kim tarafindan
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yapilmas1 gerektigi gibi hususlar netlestirilmelidir. Bunlar yazili hale getirilerek
Kurum i¢ prosediirii halinde yaymlanmalidir. Bu amagla TKDK’da oldugu gibi tiim
siirecin tek cati altinda yiiriitiilmesi, takibi ve gelistirilmesi i¢in akreditasyon benzeri
bir siire¢ uygulanmalidir. Ancak TKDK akreditasyonundan farkli olarak uluslararasi
otoritelere kars1 sorumluluk olmayacagindan akredite yap: daha sade tasarlanmalidir.
Bu amagla Kurumlarin i¢ denetim birimleri bu rolii iistlenebilir ya da sadece buna
yonelik “akreditasyon birimi” olusturulabilir. Bu eksende son yillarda bir¢ok kamu
kurumunda olusturulmaya baglanilan “temel hizmet standartlar1” yaklasimi bu
kapsamda olmakla beraber daha kisitli ve baglayiciligi zayif oldugundan buna karsin

akreditasyon yaklasimi daha gii¢lii bir doniisiimii saglayabilecektir.

Verimlilik ve etkinligin kendiliginden gergeklesmesi miimkiin degildir, ancak
buna uygun bir sistemin varligiyla miimkiindiir. Prokopenko’nun deyisiyle verimlilik

(Prokopenko, 1996: A-3):

“Kazara veya sans eseri meydana gelmez, bilingli, bilerek yapiimis ve
yonetilmig stire¢lerin sonucu ortaya ¢ikar. Strekli bir iyilestirmeye
yvonelik tegvik icin gerekli orgiitsel sistemler ve orgiit iklimi gelistirilmeli,
kurulug biinyesinde bulunan kisilerin davramglar: ve yetenekleri uygun
egitim ve insan kaynaklar: yonetimi ile gelistirilmeli ve 6rgiit genelinde
kattlimin saglanmasina yonelik mekanizmalar olusturulmalidir. Kisaca,
eger stirekli bir iyilestirme isteniyorsa, bir verimlilik ve kalite yonetimi
sistemi mevcut olmalidir.”

Akreditasyona dayali isleyis bu kalite yonetim sisteminden bagska bir sey
degildir. Akreditasyonun temel kriterlerinden biri yazili prosediirlerin olmasidir.
Prosediirlerin olusturulmasi1 ve oOrgiitlerin buna dayali calismasinin ¢ok 6nemli
islevleri bulunmaktadir. Orgiitsel siireglerin gézden gegirilerek gereksiz islerin ve
fazla olan islem basamaklarinin ayiklanmas: (kirtasiyecilikle miicadele), gérev ve
yetki karmasasinin azaltilmasi, sahipsiz islerin ortadan kaldirilmasi, standart
uygulamalar sayesinde vatandaslara esit hizmet sunulmas1 ve denetim izi saglanmasi

bu faydalardan bazilaridir.

Her ne kadar literatlirde yazili prosediirlerin kirtasiyeciligi artiracagi ve
sorumluluktan ka¢gmaya neden olacagi ifade edildiyse de yazili prosediirlerin
olmayisinin da cok sayida sakincasi bulunmaktadir. Bunlar; her vatandasin esit
hizmet alamamasi, keyfiliklerin olusmasi, gérev ve yetki karmasalarinin olugmasi,
denetim izinin saglanamamasi, hatali uygulamalarin ve suistimallerin artmas1 olarak

siralanabilir. Bu uygulamada gorevlerin ¢ok detayli olarak belirtilmesinin asiri
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mevzuatcilik gibi bazi sakincalart dogurabilme ihtimaline karsin “yap1” basliginda
ifade edildigi gibi uzmanlik ve hizmet i¢i egitimler biiylik 6nem arz etmektedir.
Uzmanligin ve profesyonelligin esas alinmasi, yazili prosediir miktarini azaltmak ve
bunlarin 6ziiniin uygulanmasini saglamak i¢in 6énemli bir isleve sahiptir. Bu amagla
yazili prosediirlerin genel g¢erceveyi icermesi, prosediirlerin kurum i¢i mevzuatla
diizenlenerek gerektiginde kolayca degistirilebilmesinin saglanmasi, personelin isiyle

ilgili tiim yetkilere sahip olmas1 gerekmektedir.

Bu yaklagimla iligkili olarak ¢ok ©nemli bir uygulama da TKDK’da
uygulanan “yardim masas1” faaliyetlerinin kamu kurumlarinda uygulanmasi
geregidir. Kamu kurumlarinin i¢yapilart her ne kadar verimli organize edilmis olursa
olsun bunun nihayetinde vatandasa yansimasi gerekmektedir. Bu noktada vatandasin
kamu kurumuyla muhatap oldugu ilk anda, tiim i¢ isleyisin muhtevasini bilen yetkin
personelle muhatap olmasi saglanarak yeterli ve dogru bilgilendirilmesi saglanmali,

yine gerekli yonlendirmeler bu noktadan yapilabilmelidir.

Bu uygulamanin giiniimiizde kurumlarda uygulanmakta olan mevcut danigma
masalarindan farki, yardim masasindan sorumlu personelin i¢ isleyise daha hakim
olarak kisinin talebinin daha iyi anlasilmasi, sahiplenilmesi ve ¢oziime
kavusturulmasi i¢in en dogru birim ve personelle dogrudan iligkiye gecebiliyor
olmasidir. Bu amagla dogrudan vatandagla ilk muhatap olacak yeterli sayida personel
ve biiro tahsis edilerek bu personelin hizmet i¢i egitimlerle siirekli olarak donaniml

kilinmasi saglanmalidir.

Isleyiste en ©nemli uygulamalardan bir digeri bilgi ve iletisim
teknolojilerinden etkin yararlanma olmalidir. Bilgi ve iletisim teknolojileri,
haberlesme, donanim ve yazilim alt dallarin1 kapsayan genis bir teknoloji kiimesini
icermektedir. Bunlar “etkin sekilde kullanildiklarinda tiim sektorlerde verimlilik
artis1 ve ekonominin genelinde de rekabet avantaji yaratmaktadir. Bir¢ok iilke bu
teknolojilerden en yiiksek faydayi saglamak tizere stratejiler gelistirmekte ve hayata
gecirmeye ¢alismakta” oldugundan (DPT, 2007: 1) ayn1 sekilde verimlilik ve etkinlik
hedefleyen kamu orgiitlerinin de bilgi ve iletisim teknolojilerinden en iist diizeyde

yararlanmasi kagiilmaz bir gerekliliktir.

Bilgi teknolojileri igerisinde yer alan 6nemli bir kavram da bilgi sistemleridir.

Bilgi sistemleri, “bir organizasyonda karar vermeyi, koordinasyonu ve kontrolii
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desteklemek i¢in bilgiyi toplayan, isleyen, depolayan ve dagitan ilgili parcalarin bir
seti olarak” ifade edilmektedir. Bilgi sistemleri, “Orgiitsel bilgi ve iletisim
gereksinimlerini desteklemek i¢in yazilim, donanim ve insan kaynaklarini igeren
bilgisayar tabanli sistemlerdir” (Seving, 2006: 60-61). Bilgi sistemlerinin gelismesi
sonucu ortaya ¢ikan yeni sistemler, “kurumlarin faaliyetlerini daha organize, daha
verimli ve etkin bir bicimde gergeklestirilmesini ve yoneticilerin verecekleri

kararlarin etkin, hizli ve giivenli olmalarini saglamaktadir” (Tecim, 1999: 137).

Konunun iki yonii olup bunlardan birincisi kamu kurumlarmin kendi isleyisi
ve i¢ diizeniyle ilgili sagladigi verimlilik boyutudur. Kurum igi iletisim, bilgi
teknolojileri sayesinde ¢ok daha hizli ve etkin yapilabilmektedir. Bilgi
teknolojilerinin i¢ yonii sayesinde bilgiye erisim daha hizli olacagindan personelin
yapacag islem sayisi1 azalacak ve verimlilik saglanacaktir. Ornegin kurum i¢i resmi
elektronik posta (e-posta) sistemi sayesinde talimatlar ¢ok daha hizli iletilebildigi
gibi geri déniisler de hizlanabilmektedir. ikinci boyutu ise kamu kurumlarmin
vatandagla iletisimini ve hizmet sunumunu kolaylastirict boyutudur. Bu sekilde
vatandaslar kimi hizmetleri kurumlara gelmeden alabildikleri gibi bir kisim hizmet

icin beklenilen siire cok daha kisalmaktadir.

Giliniimiizde kurum igi iletisimde, elektronik posta uygulamalarmin resmi
yazisma ortami olarak degerlendirilerek daha etkin kullanimi saglanmalidir. Bu
yontemin e-imza uygulamasindan farki kagit bazli yazisma zorunlulugu olmayan
iletisim ve koordinasyon islemleri i¢in elverisli olmasidir. Bu sekilde kurum igi yatay
ve dikey iletisim hem kolaylasacak hem de hizlanmis olacaktir. Bu amagla tiim kamu
orgiitlerinde kurumsal e-posta hesaplari acilmali ve etkin kullanilmalar1 ydniinde

tesvik edilmelidir.

Bilgi teknolojilerinin, “yonetimin; planlama, Orgiitleme, yoOneltme,
koordinasyon ve denetim seklindeki biitiin siireglerinde kullanilabilmelerinin
miimkiin oldugu” ifade edilmistir. Her seyden oOnce, “yonetim faaliyetinin ilk ve
temel asamasi olan planlama asamasinda bilgi toplama, bilgilerin depolanarak
islenmesi ve analiz edilmesinde dnemli rol oynamaktadir”. Yine bununla birlikte
“kurumun hedeflerinin dogru bir sekilde belirlenmesi ve diger siireclerin yerine
getirilmesi i¢in, bilgilerin detayli olarak biraraya toplanmasi ve kullanilabilir hale
doniistiiriilmesi” noktasinda da islevi bulunmaktadir. Bilgi teknolojileri, “ayni

zamanda koordinasyon fonksiyonunu insana bagli olmaktan ¢ikararak, hatasiz
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elektronik stiregler haline getirmekte ve kurumu seffaflastirip, kuruma dis cevreyi
acan avantajlar sagladigi” ve planlarin uygulama sonuglarinin 6l¢iilmesinde 6nemli
islevler yerine getirecegi vurgulanmistir (Yiksel, 2005: 250). Ayrica kamu
kurumlarinda bilgi teknolojilerinin daha fazla kullanilmasi sayesinde hiyerarsik
kademe sayisinda azalma meydana gelebilecektir. Bu sekilde hem daha yatay
orgiitlenmelerin  kurulmast hem de adem-i merkeziyet¢iligin saglanmasi

kolaylasacaktir.

Bu siirecte giindeme gelmis olan en 6nemli kavramlardan biri de elektronik
devlet (e-devlet) uygulamalaridir. E-devlet “kamu hizmetlerinin, taraflarin dogrudan
ve fiziksel baglanti kurmaya gerek kalmadan agik veya sinirli kullanicilarin
ulagabildigi kapali aglar iizerinden elektronik olarak yapilabilmesi” seklinde
tanimlanmaktadir (Yiicetiirk, 2002: 146). E-devlet uygulamalar1 “vatandaslarin ya da
is diinyasmin devlet kurumlariyla olan iliski ve islemlerinin elektronik ortamda
gerceklestirilmesine” olanak tanimaktadir. Bu amagla mutlaka kurumlarin
ihtiyaglarina gore veri tabanlar1 olusturulmasi konusuna ayr1 bir 6nem verilmelidir.
Bu sekilde kolayca elde edilebilecek bilgiler sayesinde vatandaslarin bir¢cok belgeyi
cesitli kamu kurumlarindan toplamak zorunda kalarak vakit kaybetmesi engellenmis
olacaktir. Bu amagla TKDK’da oldugu gibi tim kamu kurumlarinin hem ig
veritaban1 olusturma c¢alismalar1 daha da giiclendirilmeli hem de diger kamu

kurumlarmin veritabanlarina erisim izni almalar1 saglanmalidir.

Ozellikle gelismis iilkelerde e-devlet uygulamalari sayesinde biirokratik islem
sayist azaltilmis ve hizmetler daha basit ve anlasilir hale getirilerek vatandas
memnuniyeti artirilmigtir. Ayrica bilisim teknolojilerinin kullanilmasinin yolsuzluk
icin elverigli ortamlar1 da ortadan kaldirmak gibi bir islevi daha olmaktadir. Sonug
olarak birgok yonden elektronik devlet uygulamalarmin faydalari olmaktadir.
Bunlarin basinda; “maliyetleri diisiirme, hizmetlerde hiz ve verimliligi saglama,
aciklik ve seffafliga ulagsma, hesap verebilirligi artirma, bilgilerin saklanmasi,
kullanilmasi ve ulagimini kolaylagtirma gibi bir dizi 6nemli avantajlar” (Balci, 2005:
10-11) gelmektedir.

Diger yandan eski bir teknoloji olmasina ragmen telefon hala etkin olarak
islerin takibi ve benzer konularda yeteri kadar faydalanilmayan bir aragtir. Bilgi
teknolojilerindeki gelismelere ragmen is takibi i¢in telefon agildiginda bir¢ok kamu

biriminde vatandasin kisisel olarak gelip miiracaat etmesinin istenmektedir. Halbuki
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bir sistem gelistirip vatandas1 gereksiz olarak seyahat etmekten ve zaman kaybindan
korumak gerekmektedir (DPT, 2000: 69). Bu amaglara yonelik teknik, kurumsal ve
hukuki altyapinin olusturulmasi énemli bir ¢alisma konusudur (Orhan, 2006: 51). Bu
amagla bankalarin ¢agri merkezleri gibi uygulamalar kamu orgiitleri i¢in de bir¢ok
hizmeti kapsayacak sekilde uygulanabilir. Sonug olarak kurumsal goérev ve amaglara
uygun olarak basta yazilimlar olmak iizere i¢ veri tabanlari, diger kurumlara ait veri
tabanlari, iletisim aracglari, elektronik arsiv ve e-devlet uygulamalarindan

yararlanilmasi etkinlik ve verimlilik i¢in ka¢inilmaz gerekliliklerdir.
3.3.3. Personel

Prosediire dayali yapimin saglikli isleyebilmesi, yetki ve sorumluluk devrinin
yerinde kullanilmasinin nihai unsuru insan kaynagidir. Bu amagla yalin orgiitlenme
saglayarak verimliligi artirmanin yollarindan birincisi personel giiclendirmeyi esas
alan uzmanlasmadir. Orgiitlerde ¢alisan personelin karar alabilecek sekilde isiyle
ilgili yetki ve sorumluluga sahip olmasi ve konusunda uzman olmasin (Akgakaya,
2010: 149) ifade eden personel giiclendirme Orgiitsel adem-i merkeziyetcilik icin

temel bir gereklilik olarak 6ne ¢ikmaktadir.

Personel giiclendirme, “isi yapan ile karar vereni yakinlastirmakta, islerin
yapilma siiresini  kisaltmakta” oldugundan verimlilige O©nemli Olgiide katki
yapmaktadir. Bununla birlikte “calisanin 6z-yeterlilik hissini gelistirebilecek her
tiirlii yonetim sekli personel giliglendirmesine” katki saglar. Glig¢lendirilmis personel,
“yaptiklart iglerin kendilerine ait oldugunu hissedeceklerinden ve sonucglarinin da
kendilerine ait oldugunu bildiklerinden daha fazla sorumluluk iistlenerek inisiyatif

alirlar ve bunun sonucunda orgiit igindeki etkinlikleri artar” (Cuhadar, 2005: 3).

Kamusal gorev ve hizmetler ancak bu sekilde gii¢lendirilmis uzman personel
sayesinde en az siirede, en az kisiyle ve en kaliteli sekilde gergeklestirilebilir. Yetki
ve sorumluluk dengesi de ancak bu sekilde daha saglikli kurulabilir. Bu amacla kamu
orgiitlerinde  uzmanhik  gelistirilerek  olabildigince  birgok  gbérev  igin
yayginlastirilmalidir. Bu sekilde hem “vatandasin tek muhatabi olmasi” hem de “her

isin tek sahibi olmas1” kurali somut olarak saglanabilir.

Kamu orgiitlerinde personel gii¢lendirmeyi basarabilmek i¢in gii¢clendirilecek
birim ve personelin dogru segilmesi, orgiitsel hedef ve amaclarin agik bir sekilde

tanimlanmasi, her personelin gorev tanimlarinin ve sorumluluklarinin yazili hale
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getirilmesi ve c¢alisanlarin egitimine gerekli Onemin verilmesi gerekir. Bunun
sonucunda da calisanlarin orgiit i¢indeki etkinlik ve verimlilikleri artacaktir. Bu da

kamu Orgiitlerinin etkinlik ve verimliliklerini artiracaktir (Akgakaya, 2010: 169-171).

Bu amagcla 6ne c¢ikan ikinci husus isleyis baslhigi altinda ifade edilen is
analizleri, gérev tanimlar1 ve yazili prosediirlerdir. Is analizleriyle 6rgiitiin tim gorev
ve fonksiyonlart ortaya konulmali, bunlarin c¢ergevesi yazili prosediirlerle
belirlenmeli ve bu prosediirlerle olusturulmus her gorev ve islem i¢in mutlaka bir
personel gorevlendirilmis ve yetkilendirilmis olmalidir. Bu sekilde prosediirler kagit
iistiinde kalmayarak aktif kullanilabilecektir. Sistemin yiiriitildigii de denetim
birimleri tarafindan kontrol edilmelidir. Biitiin bu unsurlar ancak birlikte var

oldugunda sistem anlamli ve uygulanabilir olacaktir.

Kamu orgiitlerinde personel giiclendirmeye yonelik yapilabilecek diger

uygulamalar soyle siralanabilir (Ataman, 2001: 349-350):

e Personel giiclendirmede iletisim kanallarinin artirilmasi, yiiz yiize iletisim
i¢in tiim engellerin ortadan kaldirilmas1 gerekir.

e Personel giiclendirmede hiyerarsik kademelerin miimkiin oldugunca
azaltilarak Orgiit yapisinin daha yalin hale getirilmesi gerekir.

e Personel gliclendirmede esnek is dizayni1 ve siireclerin olusturulmasi gerekir.

e Personel giiglendirmede herkes i¢in siirekli bir egitim ve 6grenme ortaminin
yaratilmasi ve bilginin herkes tarafindan paylasilmasi esastir.

e Orgiitsel destek ydntemlerinin (iicretlendirme, performans degerleme,
odiillendirme vb.) giiclendirmeyi destekleyecek sekilde olusturulmasi hususu

onem kazanmaktadir.

Uzmanlik i¢in goreve alinista liyakat esas olmakla beraber bunun kurum
icerisinde de devam ettirilerek gelistirilmesi Onemsenmelidir. Bu amagla
profesyonellesmeyi saglamak i¢cin TKDK’daki gibi goreve yeni baglayan ya da farkl
birimlere gecen personel i¢in belli standartlar1 iceren “uyum ve is basi egitimi” ile
“tecriibe aktarim egitimi” prosediirii olusturulmalidir. Mevcut personelin stirekli
egitimi ise belli bir rutinde her y1l gerceklestirilmelidir. Ayrica hizmet ici egitimlerin

kagit tistiinde yapilarak sadece bir ddiillendirme araci gibi goriilmesi engellenmelidir.

Kamu orgiitlerinin 6nemli sorunlarindan olan “6rgiitsel biiylime” sorununun

¢ozlilmesi de uzmanlik yaklasimiyla miimkiindiir. Bu sayede daha az ancak daha
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kalifiye personelle calisma olanagi olusacagindan orgiitlerin siirekli biiylimesi
engellenmis olacaktir. Ancak uzmanlik yaklasgiminin tek basina yarar getirmesi
miimkiin degildir. Uzmanlik, is analizleri esas alinarak hazirlanan prosediire dayali,

stireclerin, standartlarin, zaman kisidinin belirlenmis oldugu bir isleyisle anlamlidir.

Ayrica Olgiilebilir performans Olgiitleri gelistirilmeli, vatandas memnuniyeti
stirekli Ol¢iilmeli, personel kurallarin lafzin1 yerine getirmek yerine ruhuna uygun
olarak sonug¢ almaktan sorumlu olmalidir. Sekle dayali uygulamalar (mesai, mesai
cizelgesi, kilik kiyafet, torenler, makam soforii vs) verimliligi artiracak sekilde
cagdas normlarda yeniden belirlenmelidir (Cuhadar, 2005: 20). Basarili personel
odillendirilmeli ancak bunun yaninda basarisiz ya da gorevi suiistimal eden
personele de yaptirnm uygulanmalidir. Aksi halde “suyu getirenle, testiyi kiran”
arasinda ayrim yapilmadiginda bir siire sonra suyu getirecek kimse bulunamayabilir.
Bunlar1 saglamak icin de orglitsel yapi, isleyis ve mevzuatin yukarida ifade edildigi

gibi buna uygun sekilde yeniden tasarlanmasi gerekmektedir.
3.3.4. Denetim

Kamusal yarar saglamak i¢in denetim, geleneksel yonetim anlayisinda oldugu
gibi yeni yoOnetim anlayislarinda ve Onerdigimiz modelde de Kilit role sahiptir.
Orgiitsel merkeziyetciligin azaltilmasi ile yetki ve sorumluluklarin uzman personelde
yogunlagsmasinin olasi olumsuz sonuglarinin engellenmesi i¢in denetimin de etkinlik

ve verimlilik saglayacak sekilde kurgulanmasi hayati dnemdedir.

Denetim sisteminin siyasi tercihler ile amag dis1 kullanildig1 ve ¢ok sayida
denetim birimi ve elemanina ragmen, israf ve yolsuzluklarin oniine gec¢ilemedigi,
netice itibariyle kamu denetim sisteminin etkisiz oldugu gerekgesiyle geleneksel
denetim sistemi elestirilmistir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 103-104). Bu amagla 5018
sayil1 Kanunla kamudaki denetim anlayigina yeni bir bakis acis1 getirilmistir. Bu yeni
bakis agisinin beraberinde getirdigi iki unsur; idarelerin list yoneticilerinin hesap
verme sorumlulugu kapsaminda gorev yiiriiten i¢ denetim ile Sayistay tarafindan

TBMM adina yiiriitiilen dis denetimdir (Kamu I¢ Denetim Genel Raporu, 2015: 9).

5018 sayili Kanunun 63 iincii maddesinde i¢ denetim asagidaki sekilde
tanimlanmaktadir: “I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarma deger katmak ve
gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarima gore

yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
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bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.” I¢ denetimin amaci,
“kamunun sorumluluklarin1 etkili olarak yerine getirmesinde, kamu personeliyle
birlikte kurum iist yoneticilerine yardimeci olmaktir. i¢ denetim fonksiyonunun
kapsaminda, yalnizca harcamalar/6demeler ile gelir islemleri olmayip, idarelerin tiim

faaliyet ve islemleri, siiregleri denetim kapsamindadir” (Sarikaya, 2008: 14-15).

Uluslararas1 alanda i¢ denetim; merkeziyetci ve ademi-i merkeziyetci
yaklasim olmak tlizere iki sekilde karsimiza ¢ikmaktadir. “Merkeziyet¢i modelde,
mali igslemlerin mevzuata uygunlugu onemli iken, adem-i merkeziyet¢i modelde,
yonetsel sorumluluk one g¢ikmaktadir” (Mutluer vd. 2005: 350-352). Buna gore
tilkemizde hayata gecirilmeye calisilan i¢ denetim sisteminde, adem-i merkeziyetci

yaklagimin esas alindig1 ifade edilebilir.

Dolayisiyla yonetsel anlamda geleneksel denetimden ¢ok daha genis bir ilgi
alant olan i¢ denetimle hedeflenen, kamu orgiitlerini etkin ve verimli kilmaktir.
Ancak iilkemizdeki i¢ denetim sisteminin kurgusu ve mevcut durumuna bakildiginda
heniiz beklenen faydalar1 saglamaktan uzak oldugu goriilmektedir. Bunun nedenleri
arasinda kamu orgiitlerinde i¢ denetim kavramina bakisin miispet olmamasi, i¢
denet¢iligin kurumlar tarafindan etkin kullanilmamasi hatta birgok kurumda ig
denetci istihdaminin gergeklestirilmemis olmasi, i¢ denetimin bagimsizligi ve
yaptirim giicii ile i¢ denetgilerin nitelikleri ve zihinsel olarak geleneksel denetim

anlayisindan kurtulamamis olmalar1 gibi konular sayilabilir.

Tirkiye’de i¢ denetim sistemine iliskin bu temel sorunlar, 5018 sayili
Kanunun 67 nci maddesi uyarinca kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek
icin kurulan I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK) tarafindan hazirlanan I¢
denetim Genel Raporunda da benzer sekilde ifade edilmistir. Rapora gore, iilkemizde
45°1 genel biitgeli, 136’s1 6zel biitgeli, 2°si sosyal glivenlik kurumu ve 200°i mahalli
idare olmak tizere toplam 383 kamu idaresinde 2072 i¢ denetci kadrosu bulunmakta
iken bu kurumlarda toplamda yalnizca 966 i¢ denet¢i gérev yapmaktadir. Dolu kadro
sayisinin toplam kadro sayisina oranit % 47 seviyesindedir. Yine ayni rapora gore,
2014 yilinda yalmizca 29 kamu idaresi I¢ Denetim Kalite Giivence ve Gelistirme
Programina gore i¢ degerlendirmelerini yapmus ve sonuglarini IDKK ya géndermistir
(Kamu I¢ Denetim Genel Raporu, 2015: 35-38). Dolayisiyla kamu kurumlarmin
heniliz i¢ denetim sistemini etkin bir sekilde kurmadiklari ve yiiriitmedikleri

goriilmektedir.
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Ic denetim sisteminin etkinli§ine dlgmeye ydnelik yapilan bir ¢alismada
benzer sonuglar elde edilmistir. Calismaya gore kamu idarelerindeki i¢ denetgi
kadrolarinin biiytik bir kisminin bos oldugu, bos olan bu kadrolara sertifika sahibi i¢
denetgilerin biiyiik bir kisminin atanamadigi, i¢ denet¢i atanmasina ragmen rapor
yazmayan birimlerin oldugu, kendisinden beklenen raporlar tiretemedigi ve 6zellikle

mabhalli idarelerin i¢ denetime sicak bakmadigi ifade edilmistir (Gokalp, 2013: 45).

Bununla birlikte kendinden beklenen faydayr saglamasi agisindan ig
denetimin bagimsizlig1 bir diger 6nemli konu olup bu alana yonelik diizenlemeler de
yetersiz goriilmektedir. Ust yonetici ile i¢c denet¢i arasinda yasanan anlasmazlik
durumlarmda ¢dziim olarak IDKK’nun devreye girecegine dair hiikiimler
bulunmakta ancak yaptirimi olmayan bir kurumun bunu nasil saglayacagi konusunda
siipheler bulunmaktadir. Bagimsiz ve tarafsiz olarak kurulan IDKK’nm mevcut
yapist bu anlamda yetersiz gorilmektedir. Bu nedenle i¢ denetcinin yazdig
raporlarda “atamasini yapan ve sicil amiri konumundaki iist yoneticiye karsi objektif
olabilmesi i¢in mesleginin devamliligina yonelik daha net diizenlemelere ihtiyag

oldugu” ifade edilmektedir (Sarikaya, 2008: 111).

Yukarida ifade edilen nedenlerle i¢ denetim sisteminin beklenen verimlilik ve

etkinligi saglamasi i¢in yapilmasi gerekenler soyle ifade edilebilir:

e Oncelikle i¢ denetim birimi kurulmayan ve/veya i¢c denetci atamasi
yapilmayan idarelerde bu birimlerin kurularak i¢ denet¢i atamalarinin
yapilmasi,

e Kamu kurumlarinda ve iist yonetimlerinde, i¢ denetime karsi olan alginin
olumlu yonde diizeltilmesi,

e I¢ denetim birimlerinin uluslararas1 kabul goren standartlarda nitelik ve
nicelik bakimindan gii¢lendirilmesi,

e ¢ denetim biriminin bagimsizligmin saglanmasi i¢in I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu’nun kamu idareleri tizerinde yaptirimi olan bir {ist
kurul haline getirilmesi (Sarikaya, 2008: 114),

e I¢ denetim birimleri ile teftis birimlerinin gérevlerinin acik ve net bir
sekilde belirlenmesi ve i¢ denetim birimlerinin kurumlar i¢indeki yerinin

giiclendirilmesi, dogrudan iist yoneticiye bagli olarak kurulan i¢ denetim
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bagkanliklarinin ilgili idarelerin teskilat kanunlarinda gdsterilmesi (Kamu
I¢c Denetim Genel Raporu, 2015: 48),

e I¢ denetgilerin uluslararas: standartlarla uyumu saglanmis mesleki cerceve
icinde hareket etmeleri ve geleneksel denetim anlayisindan farkli olarak
gecmis odakliliktan gelecek odakliliga, birey ve islem odakliliktan sistem
ve siire¢ odakliliga zihinsel doniisiimlerini de gerceklestirerek denetim ve
danismanlik faaliyetlerini siirdiirmeleri gerekmektedir (Kamu I¢ Denetim

Genel Raporu, 2015: 48).

Ic denetim sistemiyle ilgili aksakliklar diizeltilse dahi bu birimlerin
kurumlarin i¢ yapilanmalarinda Orgiitlenmis olmalarindan dolayr tam olarak
bagimsiz ve objektif ¢alismas1t miimkiin degildir. Bu nedenle i¢ denetim birimleri
daha ¢ok kurum i¢i performans hedeflerinin gerceklesip gerceklesmedigini tespit
etmek, sistemdeki aksakliklarin tespit edilerek diizeltilmesi ve rehberlik etmek
acisindan degerlendirilmelidir. Ozellikle kurumlarin iist ydnetimleri ve merkez
birimlerinin yolsuzluk ve suistimallerini ortaya ¢ikarma noktasinda islev gérmeleri

oldukga zor goriinmektedir.

Bu anlamda 6zellikle 5018 sayili yasayla birlikte denetim roliiniin gittikce i¢
denetime dogru kaydirilmasi hedeflenmis olsa da bu yaklasimin mevcut haliyle
beklenen faydalart saglamasit mimkiin goériinmemektedir. Bu nedenle kamu
orglitlerinin yiirtittiikleri gorevleri izlemek ve degerlendirmek icin i¢ denetim
birimleri diginda bagimsiz ve yaptirim giicli yiiksek denetim birimlerinin de varlig
elzemdir. I¢ denetim birimlerinin bagimsiz bir denetim islevi gérmesi, zellikle
kurum ici suiistimalleri 6nlemek noktasinda yeterli goriinmemektedir. I¢ denetim
daha c¢ok sistem iyilestirme amagli yonlendirme ve rehberlik etme mantig

tasimaktadir.

TKDK 6rneginde de vurgulandig: gibi kamu 6rgiitiiniin kendisinden bagimsiz
ve yaptirim giicli yiiksek dis denetim otoritelerinin denetim ve godzetimi altinda
olmas1 kaynaklarin dogru kullanimi noktasinda ilave bir giivence saglamaktadir.
Ayn1 zamanda &zerk yapilardan kaynakli meydana gelebilecek olasi suistimalleri
engellemek i¢in de dis denetim Onemli bir role sahip olacaktir. Bu kapsamda
Sayistay ve benzeri yapilarin gii¢lendirilmesi ve daha bagimsiz kilinmasi kamu
orgiitlerinin etkinligi ve verimliligi i¢in giiniimiizde gecerliligini korumaya devam

etmektedir. Ancak bu denetim otoritelerinin de etkinlik ve verimlilik saglamast igin
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sekilsel (mevzuata uygunluk) denetimi yerine mevzuatin 6ze iliskin uygulanip

uygulanmadigi yoniinde bir denetim mantigini yerlestirmesi zorunludur.

Bunlarla birlikte c¢alisanlar diizeyinde degerlendirdigimizde denetimin
yalnizca bir dis denetim olmadigi, bir otokontrol siirecini de ifade ettigi goz ardi
edilmemelidir. Bu nedenle kisilerin zihinsel ve kiiltiirel aliskanliklarinin da en az
sistem kadar, denetim sorununda etkili oldugunu ifade edebiliriz. Bu amagla “etik”
olarak da ifade edilen “is ahlaki”nin kamu kurumlarinda gelistirilmesi ve yonetimin

de bunu tesvik edecek sekilde onlemler almasi gerekmektedir.

Genel olarak bdyle bir yapiyr kurmak miimkiin olmakla beraber bunu ayni
diizeyde yiiriitmek ve siirdiiriilebilir kilmak daha zor goriinmektedir. Is ahlakim
stirdiirtilebilir kilacak sey, olumlu isleri ve performansi 6diillendirme, olumsuzlara da
mutlaka yaptirnm uygulama olmalidir. Gorevi suiistimal, tembellik, sorumluluktan
kagma, kayirmacilik ve nemelazimcilik gibi toplumu icten g¢iirliten kiiltiirel
davraniglar 6nemsizlestirilmemelidir. Bu gibi davranislarin zamanla biitiin 6rgitsel
yapty1 bozmaya ve en nihayetinde toplumu yozlasmaya ve sistemi yikmaya gotiiren
birer adim oldugu goz ardi edilmemelidir. Bu nedenlerle kamu orgiitlerinde bunlari

engellemeye yonelik yaptirimlar mutlak sekilde uygulanmalidir.
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SONUC

Kamu yonetimi sisteminin yeniden yapilanma gerekleri g6z Oniinde
bulunduruldugunda, verimlilik ve etkinlik eksenli Onerilerin mevcut sistemde
yasanan yetersizlikleri, sorunlari, aksamalar1 ve tikanmalart ortadan kaldirmak, daha
iyi igleyen bir sisteme kavusmak amaciyla Onerildigi goriilmektedir. Bu nedenle
yonetim iizerine yapilan g¢alismalarin 6nemli bir kisminda verimlilik ve etkinlik
kavramlarina biiyiikk onem atfedilmistir. Bununla birlikte yonetimde farkli bakis
acilarmin bulunmasindan dolayr bu kavramlar Kimi akademisyen tarafindan
yonetimin odaginda degerlendirilirken, kimileri tarafindan igletme bilimiyle iliskili
goriilerek ret edilebilmektedir. Ancak bu kavramlari yonetimin odaginda
degerlendiren calismalara bakildiginda esas amacin, kaynaklar1 rasyonel sekilde
kullanarak kamusal hizmetin zamaninda, daha iyi ve kaliteli yapilmasi amaci

giidiildiigti goriilmektedir.

Dolayistyla kamu yonetimi literatiiriinde verimlilik ve etkinlik gibi
kavramlarin siklikla islenmesi, yonetimde toplumsal-kamusal yararin geri plana
atilmas1 degil aksine daha fazla yarar saglanmasi g¢abasidir. Dolayisiyla burada
verimlilik ve etkinlik gibi kavramlarin genel olarak koken aldiklart ve cagrisim
yaptiklar isletmecilik mantigindan dolay1 toptan reddi yerine, bunlarin ne sekilde

kamusal yarara katki saglayacaklarinin tartigilmasi gerekir.

Buradaki temel ayrim, uygulamada her iki kavramin da ayni Olcilide
basarilamamasi durumunda, hangisinin daha 6ncelikli goriilecegi noktasindadir. Bu
anlamda “etkinlik” kavrami “kurumlarin planlanan amaclarina ulagma derecesi”
olarak hatirlanacak olursa bu amacin nihai noktasinin “kamusal yarar” olarak
diistiniilmesi gerekir. Verimlilik ise bu amagclara ulasirken “daha az ya da daha
rasyonel kaynak harcamak” oldugundan kamusal kaynaklara yonelik pozitif bir
tutumu ifade etmektedir. Dolayisiyla etkinlik sonucu, verimlilik ise siireci ifade eder.

Ancak kamu orgiitleri ya da daha genel anlamda kamu ydnetiminde bu iki kavram
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arasinda Oncelikli bir tercih yapmak gerekirse, etkinligin (kamusal yararin) daha 6n
planda olmas1 kaginilmaz bir gerekliliktir. Isletme bilimi i¢in iki kavram arasinda bir
denge olmasi dogaldir ancak kamu yoOnetiminde iki kavram arasinda bir dengeden

ziyade, etkinligin iistte oldugu verimliligin ise altta oldugu bir hiyerarsi kurulmalidir.

Bu nedenle kamu orgiitlerinde bir tercih yapmak gerektiginde etkinlik
saglamak icin verimlilik geri planda tutulabilir. Verimlilik ancak etkinlik (kamusal
yarar) saglandiktan sonra ayni yararin daha az kaynak (emek, sermaye, arag-gerec,
zaman vb.) harcanarak nasil yapilabilecegi noktasinda devreye girmektedir. Elbette
her iki durumun da birlikte basarilmasinin yonetim ve toplum i¢in daha faydali

olacag asikardir.

Bu amac1 gercgeklestirmek icin genel anlamda kamu yonetim yapisi iizerinde
reformlar yapilmasi gerektigi siklikla dile getirilmistir. Bu oneriler incelendiginde
bunlarin temelde kamu yonetim sistemi agirliklt oldugu goriilmektedir. Reformlari
iki boyutlu olarak degerlendirecek olursak birinci boyut toplumsal siyasi baglamlari
olan yonetim sistemi boyutu, ikincisi ise daha teknik kabul edilen kamu kurumlarinin
yapisina iligkin orgiitsel boyutdur. Elbette bunlar1 birbirinden bagimsiz ve ilgisiz
diisinmek miimkiin degildir. Bunlarin her biriyle ilgili sorunlar birbirini etkilemekte
biri digerini dogurmaktadir. Ancak kamu yonetiminin sistem boyutu diizelse dahi
kamu orgiitleri boyutu yeterince ve dogru irdelenmediginde ve sistemsel degisimin
gerekleri buraya yansitilmadiginda sorunlarin biitiinliyle ¢dzlilmesi miimkiin

gorinmemektedir.

Bu nedenle “kamu yonetimini siyasi ve toplumsal baglamindan koparmamak
kaydiyla, orgilit merkezli teknik bir alan olarak goren, farkli yaklasimlar olsa da,
kamu yOnetimini, belli amaca Ozgiillenmis, ara¢ misali Orgiitli yapilar olarak
degerlendiren kesimlerin goriisleri hala 6nemli oranda gecerliligini korumakta”
oldugundan (Zengin, 2011: 214) orgiit diizeyindeki ¢aligmalar hala birincil derecede
onemlidir. Bundan dolayz, islevsel alan olan ve asil hizmeti {ireten kamu orgiitlerinin

verimlilik ve etkinlik ilkelerine uygun olarak yapilandirilmasi esastir.

Kisaca hatirlamak gerekirse akademik literatiirde Tirk kamu Orgiitlerine
yonelik tlizerinde fikir birligine varilan sorun alanlarindan orgiitlenmeye iliskin
sorunlar: Orgiitsel merkeziyetcilik, yetki sorunlar, gizlilik ve disa kapalilik,

yonetimde tutuculuk ve orgiitsel bilyiimedir. Isleyise iliskin sorunlar: kirtasiyecilik,
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kuralcilik ve sorumluluktan kagma, yolsuzluk, riisvet ve yozlasma, kayirmacilik,
bilgi teknolojilerinden yetersiz yararlanma ve iletisim yetersizligidir. Denetime
iliskin sorunlar ise denetim sisteminin etkinligi ve bagimsizligi ile sorumluluk ve
hesap verme mekanizmalarinin gelismeyisi, yonetsel saydamligin bulunmayisi, etik
dis1 davraniglar ve performans sorunlaridir. Personel sorunlari ise sosyoloji, psikoloji
gibi farkli disiplinler goz ardi edilmeden incelenmesi gereken bir alan olup 6ne ¢ikan
sorunlar, yetki ve sorumluluk dengesizligi, motivasyon, is ahlaki, liyakat ve {icret

politikalarinda toplanmaktadir.

Giliniimiizde bu sorunlara yonelik ¢oziim Onerilerinin bir kismi sistemsel
diizeyde bir kismi ise orgiitsel diizeyde pargali bir sekilde yasalagmig bulunmaktadir.
Ancak kamu orgiitlerinin sunduklar1 hizmete yonelik memnuniyetsizligin devam
ettigi ve basarinin istenilen seviyede olmadig1 yoniinde elestiriler giincelligini devam
ettirmektedir. Ayrica her gegen giin kamusal yeni ihtiyaglara binaen yeni oOrgiitsel
hedeflerin ortaya ¢ikmasi ve teknolojinin bas dondiiriicii degisiminden Otiirii
verimliligin nihai sinirinin  olmayacagi anlayisindan dolayr da bu kavramlar

yonetimin odaginda olmaya devam etmektedir.

Verimlilik ve etkinlik saglamak amacli yapilan reform ya da uygulamalarin
genel olarak basarisiz olmalarinin ii¢ temel nedeni bulunmaktadir. Bunlar; yapilmaya
calisilan reform ya da c¢aligmalarin biitlinsellikten kopuk ve parcali sekilde olmasi,
evrensel yaklasimlarin yerel ihtiyaglar ve farkliliklar g6z Oniinde tutulmadan
dogrudan aktarilmaya c¢alisilmasi, bazi uygulamalarin ise farkli ideolojik
yaklagimlarla iligkili goriilerek kamusal yarar saglayip saglamayacagina iliskin

caligmalar yapilmadan toptan ret edilmesidir.

TKDK yukarida sayilan ii¢ engeli de asabilmis oldugundan basarili bir kurum
olabilmistir. Akreditasyon kosuluna bagli yetki devri kurali sayesinde kurumun yap1
ve silireglerinin tamami biitiinliklii olarak sifirdan tasarlanmig, ancak yerel
kiltiriin/aklin ~ bakis acisiyla yorumlanarak yiirlitiilmiistiir. Ayrica IPARD
Programi’nin tasarlanmasinda AB smirlandirmalari olmakla beraber yerel ihtiyaglar
g0z onilinde tutularak ulusal diizeyde katilimci bir anlayigla hazirlanmigtir. Kurumsal
modelin Bati menseili olmas1 ise ¢ok fazla tartisma konusu yapilmamistir. Bir
anlamda “Bati’nin araci, Dogu’nun akli ve yetenegi ile kullanilmistir”. Sonugta
Kirsal Kalkinma alaninda Tiirkiye’de daha 6nce uygulanan birgok programa gore

¢ok daha basarili ve adindan soz ettirir olmustur. Bu basar1t IPARD Programi’ndaki
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kat1 kurallara ve ilgili prosediirlerin Tiirkiye’de ilk kez uygulanmas1 gibi bir dizi

zorluga ragmen elde edilmistir.

Bu bagsarida Kurumun yoOnetim sisteminin Onemli Ol¢iide etkisi oldugu
ortadadir. Bu sistem basta personel olmak iizere kapsamli prosediirleri, yontem ve
teknikleri, bilgi teknolojileri ve donanimi iceren gii¢lii bir yonetsel altyapinin varligi
ile miimkiin olmustur. Bu altyapiyr miimkiin kilan ise adem-i merkeziyet¢i yapisi,
akredite siire¢leri, uzmanlig1 esas almasi, bagimsiz denetim mekanizmalarinin olmasi
ve kurumsal aidiyeti gii¢lii personel ve yoneticileridir. Bunlarin yaninda orgiitsel
biiyiikliigiin fazla olmayisi ve yoneticilerin tutumu da olumlu yonde etkili olmustur
(Kirsal Kalkinma Caligtay, 2015: 48).

Yonetim kuramlar1 baglaminda degerlendirildiginde, TKDK’da agirliklar
farkli olmakla birlikte klasik, neoklasik ve cagdas yonetim kuramlarinin her tigiine de
ait yaklagimlar oldugu sdylenebilir. Kurumda klasik yonetim kurami yaklasimina
benzer sekilde kurallara dayali orgiit yapist dnemlidir ve bu yoniiyle klasik kuramin
uzmanlagma, bigimsellik, bilimsel yoOnetim gibi yaklasimlarini biinyesinde
barindirmaktadir. Ancak klasik kuramin aksine adem-i merkeziyet¢i yapida
orgiitlenmistir. Uzmanlik yaklasimindan kaynakli personelin yaptigi isin gercek
sahibi olarak isini sahiplenmesi ve bu sekilde is doyumu yasamasi bir anlamda
neoklasik Orgiit kurami izleri tasimaktadir. Ancak esasinda personelin iicret disindaki
doyum ve mutluluguna yonelik uygulamalarin yetersizligi ve 6zliik haklarina iligkin
yasal bosluklar neoklasik yaklagimin orgiit i¢i insana verdigi 6nemin kurumda zayif
oldugunu gostermektedir. Son olarak agik sistem anlayisinda oldugu gibi TKDK nin
cevresi olarak kabul edilebilecek olan diger resmi ve sivil kurumlar, vatandaslar ve
dolayli gruplarin (danismanlar, finans kuruluslari, 6zel sektér vb.) tamamina yonelik
sik1 bir iliski ve igbirligi icinde olmasi, yetki ve sorumluluk alanindaki gevreyi
memnun etmeye yonelik uygulamalara agirlik vermesi, kurumda ¢agdas yonetim
kuramlarinin  agirhgmin daha fazla oldugunu gostermektedir. Bu nedenlerle
TKDK’nin agirlik sirasina gore; orglit disi insana, orgiite ve Orgiit i¢i caligana dnem
veren yapisiyla, yonetime iligkin ii¢ yaklagimin da harmanlandig hibrit bir yapiya

sahip oldugu ifade edilebilir.

Elbette TKDK’nin yonetim sisteminin, biitiin kamu orgiitleri igin tek basina
bir model olmasi miimkiin degildir. Kurumlarin var olus amaglarindan

fonksiyonlarina kadar bir dizi farklilik, zorunlu olarak farkli model ve siirecleri de
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beraberinde getirmektedir. Ancak burada esas gbz Onilinde tutulmasi gereken birinci
husus, yonetime dair uygulanabilecek ortak ilkeler olabilecegidir. Ikinci husus ise bir
orgiitiin verimli ve etkin olmasi i¢in uygulanan modelin yapi, isleyis, personel ve
denetim basliklarinin tamamini icerecek biitiinliikkte olmasi gerektigidir. Pargali
uygulamalarin basarili olma sansi olmadigi gibi iyi bir takim uygulamalarin da eksik
alt yapidan kaynakli heba edilmesine neden olunabilmektedir. Bununla birlikte
verimlilik ve etkinlik saglamak i¢in yonetim kuramlar1 baglaminda yalnizca ¢agdas
yonetim yaklagimlarina agirlik verilmemelidir. Bununla birlikte klasik yaklasimlarin

ve bunlarin ¢agdas yaklagimlarla birlesiminin de géz dniinde bulundurulmasi gerekir.

Saran tarafindan kamu Orgiitlerinde degisimin, baslica dort temel alanda ve
dort farkli diizeyde degisimin gerceklestirilmesine bagli oldugu ifade edilmistir.
Bunlar 6nem siralarma gore 1) zihniyet degisimi, 2) sistem degisimi, 3) normatif
(hukuki) degisim ve 4) kadro (insangiicii kaynagi) degisimi olarak siralanmistir
(Saran, 2004: 173). Burada belirtilen zihniyet degisiminin 6nemi kavranmadan
yapilacak sistem ve insan kaynagi degisimiyle hedeflenen verimlilik ve etkinlik elde
edilemeyecektir. Bu nedenle yapilmak istenen degisimin mutlaka iyi anlatilmasi,
kamu yoneticileri ve c¢alisanlar1 tarafindan anlasilmasi ve benimsenmesi
saglanmalidir. Aksi halde zihinsel olarak sahiplenilmeden yapilan degisiklikler
kamuya yeni bir yiik olmaktan dteye gegemeyecektir. Ulkemizde yapilan reform ve

uygulamalarin en 6nemli eksigi zihinsel degisimin ger¢eklestirilememesidir.

Sonu¢ olarak kamu Orgiitlerinin biitiinciil sekilde, yap1 ve isleyis olarak;
orglitsel diizeyde merkeziyetciligin azaltildigi, merkez ve yerel birimler arasinda
gorevlerin ayrilarak fonksiyonel gorevlerin tamamen yerel birimlere aktarildigi,
hiyerarsinin azaltilarak yalin ve yatay yapilanmanin oldugu bir orgiitlenmeye sahip
olmalar1 gerekmektedir. Kurumlarin tasra teskilatlanmalar1 yetki ve sorumluluk
noktasinda tam yetkili olmalidir. Bununla birlikte her isin tek sahibi olmasi i¢in
personelin ylriittiigli gorevde tiim yetki ve sorumluluga sahip olmasi saglanmalidir.
Bu sekilde kirtasiyecilik, islemlerin uzamasi, sorumluluktan kagma gibi olumsuz
biirokratik sorunlara neden olan zemin ortadan kaldirilabilecektir. Boylelikle
yereldeki yoneticiler ve personel gorevlerini daha fazla sahiplenebilecek ve sorunlar
¢ozmek konusunda daha fazla sorumluluk hissedecektir. Bu nedenle yerel birimlere

olan giivensizlik ve asir1 kontrolcli yaklagimlar terk edilmelidir. Ayrica mevzut
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degisiklikleri, plan ve programlar hazirlanirken bunlar1 temelde uygulayan yerel

birimlere daha fazla s6z hakk: verilmesi, uygulamalarin basarisi i¢in sarttir.

Elbette yalnizca bu diizenlemelerle kamu orgiitlerinde verimlilik ve etkinlik
saglamak miimkiin degildir. Hatta bu uygulamalarin yalniz basina hayata gecirilmesi
tersi olumsuz sonuglara dahi neden olabilecektir. Bu nedenle uygulamalarin bir
model dahilinde, tiim yonleri birbirini tamamlar ve uyumlu nitelikte olmasi

gerekmektedir.

Bunun igin isleyisin de yazili prosediirlere dayali olmas1 ancak bunun yetki
ve sorumluluga sahip ve uzmanliga dayali personel yapistyla yiiriitiilmesi
gerekmektedir. Isleyiste yazili kurallarin olmamasi, keyfi uygulamalara ve
vatandaslar arasinda esitsizliklere neden olabilmektedir. Ancak yazili kurallar biitlinii
olan prosediirlerin de amaca agik¢a hitap etmesi, asir1 detayli olmamasi ve genel
cergeveyi igcermesi gerekmektedir. Personelin prosediirlerin ve kurallarin ortaya
konulus amacini, islevini, tabiri caizse “lafzin1 degil ruhunu” anlamasi ve uygulamasi
icin yetistirilmesi gerekmektedir. Yapilan denetimlerde de personelin sekli hareket
edip etmedigi kontrol edilerek gerektiginde diizeltici egitimlerle bu anlayis
stirdirilmelidir. Aksi halde prosediirlere dayali isleyis is yapmamanin,

kirtasiyeciligin ve verimsizligin nedeni olacaktir.

Bu amagla hizmet esasli kamu kurumlar1 diizeyinde is analizi, gorev tanimlari
ve isleyise iliskin kural ve siire¢leri i¢eren akreditasyon uygulamasina geg¢ilmelidir.
Is analizleri sayesinde hem sahipsiz gdrevlerin ortadan kalkmasi hem de atil
personelin daha verimli kullanilmasi saglanabilir. Bdylelikle optimum personel
sayisinin tespiti ve temelsiz Orgiitsel biiylime de engellenebilir. Bunun yaninda
sistemin verimliligi ve gelistirilmesi i¢in personele iliskin bir 6lgme sistemi
kurulmalidir. En ideal 6lgme metodu olmasa bile sadece 6lgme faaliyetinin varligi
dahi verimlilik artisina neden olmaktadir. Bu nedenle 6l¢meye elverisli faaliyetlerin
belirlenerek belli oranda bir performans uygulamasi kurulmasi ve bunun sonuglarina

gore 0diil ya da yaptirim uygulamasi yapilmalhdir.

Etkin ve verimli bir Orgilitlenmenin basarilabilmesinin temel kosullarindan
biri de teknolojik alt yapinin gii¢lii olmasidir. Boylesine bir alt yap1 ayn1 zamanda
dlgme faaliyetlerini de daha miimkiin ve ideal kilmaktadir. Isleyiste bilgi ve iletisim

teknolojilerinden, veri tabanlarindan, kurumsal yazilimlardan istifade edilmelidir.
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Elektronik imza, elektronik yazigsma, kurumsal mail ve kurum i¢i intranet
uygulamalar1 tiim kurumlann kapsayacak sekilde hizla yayginlagtirilmalidir.
TKDK’da oldugu gibi kurumsal mail uygulamasi {izerinden yapilan yazigsmalar resmi
yazigsma kabul edilerek rutin isleyiste aktif olarak kullanilmalidir. Bu sekilde hem
birimler arasi iletisim hizlanacagi gibi islemlerin de daha hizli yapilarak verimliligin
artmast saglanacaktir. Kurumlarin kendi biinyelerindeki bilgilerin toplandi1 veri
tabanlar1 ve buna dayali raporlama sistemleri mutlak sekilde olusturulmalidir. Ayrica
kamu kurumlar1 arasinda is birligi tesis edilerek veri tabani uygulamalarindan ortak
yararlanma imkani hizla yayginlastirilmalidir. Veritabanlar isleyiste karsilastirma
yapilamayacak Olciide verimlilik saglayacagi gibi insan faktoriinden kaynakli hatalar

da 6nemli 6l¢iide engelleyecektir.

Ayrica bir¢ok islem icin vatandasin kamu kurumlarina gelmeden bilgisayar,
cep telefonu programlari iizerinden ve telefonla iletisim kurarak yapabilmesine
yonelik diizenlemeler yapilmalidir. Milyarlarca lira parasal iglemleri yiiriiten
bankalarin dahi giivenle kullandiklar1 internet ve telefon uygulamalari kamu

kurumlari i¢in de rahatlikla kullanilabilir.

Bir diger 6nemli konu olan iletisime gereken 6nem verilmelidir. TKDK’daki
gibi vatandasin kamu kurumlarinda muhatap sorununu ortadan kaldiran “yardim
masasi1” faaliyetleri tiim kamu kurumlarina yayilmalidir. Boylelikle vatandasin kamu
kurumuyla muhatap oldugu ilk anda, tiim i¢ isleyisin muhtevasini bilen, diger birim
ve tnitelerle iletisim ve icra yetkisi olan yetkin personelle muhatap olmasi
saglanarak yeterli ve dogru bilgilendirilmesi saglanmali, bu sekilde gerekli
yonlendirmeler tek noktadan yapilabilmelidir. Bu uygulama vatandasin aracilar
bulma ihtiyacin1 da ortadan kaldiracaktir. Ayrica kurumsal internet siteleri vasitasiyla
vatandaslarin kamusal islem ve sonuclarindan giincel olarak haberdar edilmesi
saglanmalidir. Bu amacla yillik faaliyet raporlari diizenli olarak web siteleri
vasitastyla kamuya aciklanmalidir. Kurumsal is ve islemlere iligskin orgiit i¢i ve orgiit
dist iletisim mekanizmalar1 giiglii sekilde isletilerek hem vatandas hem de
personelden gelen onerilerle isleyisin siirekli olarak gelistirilmesine &nem
verilmelidir. Sistemin duragan, statik bir yapi1 olmadigi ve siirekli gilincellenmesi,

zamana ve kosullara ayak uydurulmasi gereken bir “ara¢” oldugu unutulmamalidir.

Denetimin ise yalnizca rehberlik ve performans esasli i¢ denetim degil ayrica

yaptirim giicli yliksek bagimsiz dis denetim seklinde diisiiniilmesi kaginilmaz bir
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gerekliliktir. Son yillarda yonetimin iyilestirilmesi ile yolsuzluk ve suistimallerin
engellenmesinde i¢ denetime daha fazla rol verilmeye baslanmistir. Ancak her ne
kadar i¢ denetim yOnetimin iyilestirilmesine katki saglasa da ozellikle orgiit igi
yapinin bir unsuru oldugundan tam olarak bagimsiz ve objektif olmasi miimkiin
goriinmemektedir. Bu nedenle i¢ denetim disinda kamu kurumlarindan bagimsiz dis
denetimin rolii hala 6nemini korumaya devam etmektedir. Bu amagla Sayistay’in
giiclendirilmesi ve IDKK’nun da yaptirim giicii olan giiclii ve bagimsiz bir kurula

dontstiiriilmesi saglanmalidir.

Boyle bir modelle kurgulanan kamu orgiitleri, varolus amaglarina ve
vatandaslarin taleplerine uygun olarak, yine vatandaglarin sahibi oldugu kaynaklar
en rasyonel sekilde kullanarak etkinlik ve verimlilik saglayabilirler. “YOnetim
diisiincesi ve biliminin gelismesi gostermektedir ki, yonetim ¢cok boyutlu ve karmasik
bir olgudur. Bu nedenle tek bir yaklasim, yontem ya da teknigin tiim sorunlari
¢ozebilmesi olanaksizdir” (DPT, 2000: 61). Ancak amag tiim sorunlar ¢oziilemese
bile bunlar1 biiyiik 6l¢iide azaltmak ve temel amag¢ olan kamusal fayday: (etkinligi)

saglamak olmalidir.

Bu nedenle kamu orgiitlerinde etkinlik ve verimlilik saglamak i¢in yapilmasi
gereken, “i¢inde bulunulan kosullara ve duruma gore”, siirekli gelismekte olan, “hem
yerel hem de evrensel birikim iginde yer alan ¢esitli 6gelerden en uygun olanlarinin®,
smnanmis bagarili 6rnekler iizerinden bir araya getirilmesi olmalidir. En 6nemlisi de
basarinin eksik ve kisa siireli bir cabayla miimkiin olmayacagini bilerek, verimlilik

ve etkinlik saglayacak uygulamalar, uzun soluklu ve dirayetle siirdiiriilmelidir.
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