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OxNsoz

Tiirk Sanayicileri ve Isadamlar: Dernegi
(TUSIAD), ézel sektdrii temsil eden sanayici
ve isadamlar: tarafindan 1971 yilinda,
Anayasanizin ve Dernekler Kanunu nun il-
gili htiktimlerine uygun olarak kurulmus,
kamu yararima calhisan bir dernek olup go-
ntillti bir sivil toplum érgtitiidiir.

TUSIAD, demokrasi ve insan haklar: ev-
rensel ilkelerine bagh, girisim, inang¢ ve dii-
stince ozgtirliiklerine saygil, yalnizca asli go-
revlerine odaklanmis etkin bir deviletin varol-
dugu Trirkiye'de, Atatiirkin cagdas wygarlik
hedefine ve ilkelerine sadik toplumsal yapinin
gelismesine ve demokratik sivil toplum ve laik
hukuk devleti anlayisinin yerlesmesine yar-
dimci olur. TUSIAD, piyasa ekonomisinin hu-
kuksal ve kurumsal altyapisinin yerlesmesine
ve is diinyasimin evrensel is ablak: ilkelerine
uygun bir bicimde faaliyette bulunmasina
calisir. TUSIAD, uluslararas: entegrasyon he-
defi dogrultusunda Trirk sanayi ve hizmet ke-
siminin rekabet giiciiniin artirilarak, ulusla-
rarast ekonomik sistemde belirgin ve kalici bir
yer edinmesi gerektigine inaniwr ve bu yonde
calisir. TUSIAD, Tiirkiye'de liberal ekonomi
kurallarimin yerlesmesinin yawisira, tilkenin
insan ve dogal kaynaklarinin teknolojik yeni-
liklerle desteklenerek en etkin bicimde kulla-
mmuny; verimlilik ve kalite yiikselisini stirekli
kilacak ortamin yaratilmas: yoluyla rekabet
glictintin artirllmasini bedef alan politikalar:
destekler.

TUSIAD, misyonu dogrultusunda ve fa-
aliyetleri ¢ercevesinde, tilke giindeminde bu-
lunan konularla ilgili goriislerini bilimsel
calismalarla destekleyerek kamuoyuna du-
yurur ve bu goriislerden hareketle kamu-
oyunda tartisma platformlarimin  olusmasi-
n1 saglar.

Paris’te 14 Aralik 1960 taribinde imza-
lanan ve 30 Eyliil 1961 taribinde ytirtirltige
giren Konvansiyon'un 1. Maddesine gore,
Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii
(OECD), asagidaki amaclar dogrultusunda-
ki politikalar: destekler:

Uye tilkelerde, mali istikrar: koruyarak
stirdiiriilebilir en yiiksek ekonomik biiyiime
ve istibdam dtizeylerine ve daba yiiksek ya-
sam standartlarina erismek, béylece diinya
ekonomisinin gelismesine katkida bulun-
mak;

Uye olan ve olmayan ekonomik kalkin-
ma stirecindeki tilkelerde saghkl bir ekono-
mik gelismeye katkida bulunmak; ve

Drinya ticaretinin uluslararasi ytikiim-
ltiltiklere wygun olarak, cok tarafl ve ayrim-
ct olmayan bir temelde gelismesine katkida
bulunmak.

OECD’nin ilk tiye iilkeleri ABD, Alman-
ya, Avusturya, Belcgika, Danimarka, Fransa,
Hollanda, Ingiltere, Irlanda, Ispanya, Isveg,
Isvicre, Iralya, Izlanda, Kanada, Liiksem-
burg, Norveg, Portekiz, Tiirkiye ve Yunanis-
tan’dwr. Asagidaki tilkeler daba sonra, pa-
rantez icinde belirtilen tariblerde katilarak
tiye olmuslardir: Japonya (28 Nisan 1964),
Finlandiya (28 Ocak 1969), Avustralya (7
Haziran 1971), Yeni Zelanda (29 Mayis
1973), Meksika (18 Mayis 1994), Cek Cum-
buriyeti (21 Aralik 1995), Macaristan (7
Mayris 1996), Polonya (22 Kasim 1996) ve
Kore (12 Aralhik 1996). Avrupa Toplulugu
Komisyonu da OECD c¢alismalarina katil-
maktadir (OECD Konvansiyonu, Madde
13).






OUNUS

Bu rapor OECD Kamu Yénetimi Birimi'nin 1996 yilinda “Kamu Yonetimi
Raporilanr” dizisinin 14. nolu yayini olan, secilmis tiye tilkelerde kamu bizmetinde
etik ve davranis kurallar: ile ilgili arastirmasuwun virvindidiir. Avustralya, Finlandi-
ya, Meksika, Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg, Portekiz, Birlesik Krallik ve Birlegik

Devletler tarafindan hazirlanmus olan tilke raporlarimin analizine dayanmakta-
dur.

Rapor, Kamu Yénetimi Komisyonu'ndan Sally Washington tarafindan ve
Kanada Ozel Damismanhik Ofisinden Elia Armstrong'un destegiyle hazirlanmstir.

Rapor OECD Kamu Yénetimi Komisyonu tarafindan gozden gegirilmis olup
OECD Genel Sekretaryasi nin sorumlulugu altinda yayimlanmaktadir.






ICINDEKILER

ONSO Z 3
SUNU S .o 5
YONETICI OZETI ... 9
1 GIRIS 15
2. KAMU HIZMETINDE ETIK VE DAVRANIS KURALLARINT ... 25

AN R

ETKILEYEN UNSURLAR

ETIK ALTYAPIL: ISLEVLER VE UNSURLAR ... ... 37
EYLEMLER VE TEPKILER: ETIK YONETIMINDE YENI GIRISIMLER ... . 63
EGILIMLER VE YAKLASIMLAR: ETiK YONETIMDE ORTAK YONELIMLER ... 75
KURALLARDAN SONUCLARA: ETIK YONETIMINE OLASI ETKILER ... 85

BIBLIYOGRAFYA 95






YONETICT OZETI






YONETICI OZETI

OECD tilkeleri, devlete karst duyulan giivenin azalmasindan kaygi duymakta-
dirlar. Bu sozde "gliven acigl" kamu gorevlilerinin uygunsuz davranislarindan biytk
yolsuzluklara kadar uzanan, herkesce bilinen "skandallar" tarafindan kortiklenmek-
tedir. Uye tilkelerin pek azi1, belki de hicbiri, kamu hizmetine yakisir sekilde davra-
nilmadig1 saibesinden veya gerceginden timuyle uzak kalamamistir. Sonucta devlet
yonetiminde etik ve standartlar, kamusal ya da siyasi yasamda ¢nemli bir konu ha-
line gelmistir.

Bu rapor dokuz OECD iilkesinin - Avustralya, Finlandiya, Meksika, Hollanda,
Yeni Zelanda, Norvec, Portekiz, Birlesik Krallik ve Amerika Birlesik Devletleri - ka-
mu hizmetinde etige ve davranis kurallarina yaklasimini incelemektedir. Raporda
yer alan saptamalar genis bir uygulama alanina sahiptir. Rapor;

- FEtik ve davranis kurallarini etkileyen gucleri irdeler ve kamu yonetimi tarzla-
rindaki degisikliklerle en yakindan baglantili olanlart mercek altina alir (II.
Bolim);

- Istenmeyen davranis bicimlerini ®nlemek ve olumlu davranislar: tesvik etmek
icin kullanilan arag¢ ve surecleri betimler. Bunlar "etik altyap1" olarak tanimla-
nir (ITIT. Bolim);

- Dokuz katilimcr tilkede etik alanindaki glincel girisimleri 6zetler ve yaklasim
ve stratejilerdeki egilimler ile farkliliklari ortaya koyar (IV. ve V. Bolum); ve

- Etik ve davranis kurallart acisindan 6énem tasiyan, eski tarz kamu idaresi ve
yeni tarz kamu yonetimi arasindaki potansiyel gerilim noktalarinin tartisiima-
styla son bulur (VI. Bolim).

Degisen Bir Kamu Yo6netimi Ortami

Kamu calisanlart eskisinden farkli olan ve degisimin devam ettigi bir ortamda
hizmet sunarlar. Artan kaynak kisitlamalariyla birlikte daha fazla kamu gozetimi ve
vatandaslarin daha yogun talepleriyle karst karsiyadirlar. Yetki ve sorumluluklarin
alt birimlerle paylasimasi ve daha genis takdir yetkisi; kamu sektoriiniin ticariles-
mesi; degisen kamu/6zel sektor etkilesimi; ve degisen hesap verme diizenlemeleri
dolayistyla yeni islev ve sorumluluklar Gstlenmektedirler. Kisacasi, “devlet isini” yu-
ritmek icin yeni yontemler benimsemek durumundadirlar. Kamu yonetimi reformu-
nun etkinlik ve etkililik acisindan getirdigi onemli geri donuslere karsin bazi dizen-
lemelerin etik ve davranis kurallart Gizerinde beklenmeyen etkiler yaratugi distini-
lebilir. Bu s6z konusu degisikliklerin yanlis ya da etik olmayan davranislart artirdi-
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g1 ileri sirmek degildir. Ancak kamu calisanlari kendilerini ¢ikar veya hedeflerin ca-
tistigt ve nasil davranmalart gerektigine dair pek az yonlendirmenin oldugu ortam-
larda bulabilirler. Ger¢cekte kamu calisanlarinin davranislarini diizenleyen gelenek-
sel deger ve sistemlerle, degisen bir kamu sektorii ortaminda onlardan beklenen rol
arasinda giderek artan bir uyumsuzluk oldugu soylenebilir.

"Etik Altyap1"

Ulkeler istenmeyen davranis bicimlerini énlemek ve olumlu davranislar tesvik
etmek icin bir dizi arac¢ ve siirecten yararlanirlar. Bu rapora gore bir "etik altyap1'nin
sekiz kilit unsuru vardir - siyasi irade; etkili bir yasal altyapi; etkin hesap verme me-
kanizmalari; uygulanabilir davranis kurallari; mesleki sosyallesme mekanizmalart
(egitim dahil); kamu hizmetinde uygun calisma kosullari; etik konularda esgtidim
saglayan bazi kuruluslarin varlig; ve kamu gorevlilerini denetleyen etkin bir sivil
toplum (sorgulayicit bir medyanin varligi dahil). Sonucta bir etik altyapinin degisik
ogeleri arasindaki goreceli sinerji o tlkenin kultirel ve idari geleneklerine, kamu
yonetimine genel yaklasimina ve gecmiste etik davranislara verdigi destege bagli
olacaktir. Diger yonetim araclarinda oldugu gibi etik altyapmin etkinligi, onun ha-
yata gecirilmesi, kavranmast ve uygulanmasindaki tutarlikla yakindan baglantilidur.

Etik Alaninda Yeni Girisimler

Bu calismada yer alan dokuz tilke, 6zellikle son bes yil icinde etik alaninda bir-
cok girisimde bulunduklarint bildirmislerdir. Bu girisimler V. Bolim'de 6zetlenmek-
tedir. Reform yaklasimlari Gi¢c ana baslik altinda toplanabilir: Etik yonetimi sistemle-
ri olusturmak ve bosluklari doldurmak icin yuritilen genel amacli gbzden gecirme-
ler (Finlandiya, Hollanda, Norvec, Birlesik Krallik, Amerika Birlesik Devletleri); etik
yonetimini kamu yodnetiminin genelindeki reformlara gore (Avustralya, Yeni Zelan-
da); ve kamu sektoriiniin modernizasyonu programlarinin bir parcast olarak (Mek-
sika, Portekiz) yeniden odaklamak icin yapilan calismalar. Bu tlkelerin baslangic
noktalarindaki ve stratejilerindeki farkliliklara karsin, etik yonetimlerinde bazi ortak
noktalar dikkat cekmektedir.

Katilimcr tilkelerin cogu, devletin genelinde tesvik etmek istedikleri degerleri ta-
nimlamaya calismistir. Bunlar V. Bolim'in basindaki kutuda 6zetlenmistir. Bu de-
gerler modern devletlerin isleyisinde aranan etik iklim acisindan buyiik benzerlik-
ler gostermektedir. Davranis kurallarinin daha az kuralct bir kamu yonetimi rejimi-
ne ters dustigl iddialarina karsin so6zi edilen dokuz tilkenin besi, son bes yil icin-
de yeni kurallart uygulamaya koymus olup altincist da tasarim asamasindadir. Do-
layistyla ulkeler hali hazirda kamu calisanlarindan beklenen davranislar, tim ayrin-
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tilartyla olmasa da acikca ortaya koyma gereksinimi duymaktadirlar. Gercekte gu-
nimizde bazi tlkelerde devletin genelinde uygulanan davranis kurallart mevcut
olup tek tek kurumlar buradan yola c¢ikarak, 6zgiil hedef ve misyonlarini yansitan,
amaclart dogrultusunda bicimlenen kurallar tasarlamaktadirlar. Ayrica gelistirilmis
muhaberat onlemleri araciligiyla etkinliklerin seffaflastirilmast ve kamu calisanlari-
nin mali ve diger alanlardaki cikarlarint ortaya koymalari geregi vurgulanmaktadir.
Ayrintilt kontrollerden ziyade genis kapsamlt bir yonlendirmeye (degerleri ve genis
tabanli davranis kurallarini tanimlamak) ve daha cok seffaflasmaya (ihbar ve bildi-
rim) yapilan bu vurgu, kamu yonetimindeki daha yaygin egilimleri yansitmaktadir.

Etik YOnetiminin Kamu YOnetimindeki Yeri

Burada sorun, tlkelerin etik altyapilarinin genel kamu yonetimi reformlariyla ne
kadar uyumlu oldugu ve bunlari nasil takviye ettigidir. Kamu idaresine geleneksel
yaklasimlar ile yeni kamu yonetimi tarzlart arasindaki potansiyel gerilimler gittikce
netlesmektedir. Belki de etik, bu gerilim ve karsitliklarin en acik bicimde yasandigt
alandir. Ornegin kural ve kontrollerin azalmasi, hata ve uygunsuz davranislara da-
ha fazla olanak tanimaktadir. Diger yandan cok fazla kural ve kontrol de devletin
isleyisini sekteye ugratabilir: Devlet memurlart hata yapma kaygisindan dolay1 risk-
ten (ve inisiyatiften) kacinma egilimine girerler. Kamu idaresi ya da yonetim para-
digmasinin ikisinden birinin Gstinligliint iddia etmek ve bunun etik yonetiminde
de gecerli oldugunu sdylemek isabetli olmayacakutr. Ulkeler siyasi ve idari gelenek-
lerinden yola cikarak kendileri icin dogru olan sonuclara varirlar. Ancak onlardan
beklenen, tlkedeki etik yonetimi rejiminin kamu yonetiminde benimsenen genel
yaklasimla tutarlilik gdstermesidir. Ornegin kati, merkezi ve uyum eksenli bir etik
altyapistyla yetki ve sorumluluklarin alt birimlerle paylasildigi, sonuclara dayali yo-
netim sistemlerinin birlikteligi tutarlilik gostermeyecektir.

Bir tlkenin kamu idaresi ve yonetimi (“Managerialism”) araligindaki konumun-
dan bagimsiz olarak (dokuz katilimci tlkenin yer aldigi kategoriler VI. Bolim'de
gosterilmektedir), “t¢ E” tabir edilen amaclar olarak “ekonomi, etkinlik ve etkililik”
onemlerini korumaktadir. Ancak tlkelerin dordiinci “E” olan “etik” konusuna gide-
rek daha fazla oncelik verdikleri aciktir. Dogru davranis her zaman iyi yonetisimin
onkosulu olmustur. OECD tlkelerinin kamu sektorlerinde yasanan degisikliklere
karsin, ya da belki onlar sayesinde, iyi ve etik bir davranis giderek daha biytk
onem kazanmaktadir. Bu nokta, kamu yonetimi reformlarinin basarisinda ve gercek-
te devlete duyulan giivende belirleyici olacaktir. Bu ise, etkin bir etik altyapinin
olusturulmasini gerektirmektedir.

13






BOLUM

GIRIS






1. GIRIS

Bircok OECD tilkesinde devlete duyulan giiven gozle goriilir bicimde azalmak-
tadir. Vatandaslar adeta karar vericilere! glivenlerini yitirmekte ve bu stirec, devletin
ve kurumlarinin mesruiyetini olumsuz yonde etkilemektedir. Bu sozde "gliven aci-
g1", devlet memurlarinin "uygunsuz davranist" olarak gorilebilecek unsurlardan bii-
yuk yolsuzluklara kadar uzanan, herkesce bilinen "skandallar" tarafindan koriiklen-
mektedir. Uye tlkelerin pek azi, belki de hicbiri, kamu hizmeti kurallarinin ihlal
edildigi saibesinden veya gerceginden timiiyle uzak kalamamustir.

Ancak standartlar genelde distiyor mu yoksa kabahatler ve hatta basit hatalar
bile daha goriintr hale mi geldi? Sorun gercekten kotii davranis mi yoksa iyi dav-
ranisin ne olduguna dair isaret ve yonlendirmedeki eksiklik mi? Ya da sadece kamu
calisanlarinin davranislarini diizenleyen geleneksel deger ve sistemlerle onlardan
beklenen modern roller arasindan artan bir uyumsuzluk mu s6z konusu?

OECD iilkelerinde sorunun nedenleri veya boyutlariyla ilgili gorisler ne olursa
olsun kesin olan nokta bu konuda bir seyler yapma ihtiyacint hissettikleridir. Dev-
let yonetiminde etik ve standartlar, OECD tlkelerinde 6nemli bir tartisma konusu
haline gelmistir. Bu ise kamu calisanlarinin davranislarini yoneten sistemlerin goz-
den gecirilmesi dahil olmak tizere kamu yasamini "temizleme" amaclh bircok caba-
ya yansimistir.

PUMA Calismalari

OECD Kamu Yonetimi Teskilati (“PUMA”) kamu hizmetinde etik ve davranisla-
rin yonetimi ve stirdiriilmesi konularini incelemek tizere gontlliic OECD tlkelerinin
katildigi bir calisma baslatmistir. Calismanin 6nde gelen amaclari, kamuda etik yo6-
netiminde kullanilan ara¢ ve siirecleri ve bunlarin isleyisini tarif etmenin yanisira,
kamu yonetimi 1slahinin kamu calisanlarinin rollerini nasil etkiledigi ve glinimtizde
OECD tilkelerinde kamu hizmetinde aranan etik iklim gibi baglamsal etkenler hak-
kinda niceliksel bilgilere ulasmaktir.

Dokuz iilke kendi deneyimleriyle ilgili raporlar hazirlamay1 gonilli olarak tst-
lenmislerdir. Bunlar, Avustralya, Finlandiya, Meksika, Hollanda, Yeni Zelanda, Nor-
vec, Portekiz, Birlesik Krallik ve Birlesik Devletler'dir. Bu dokuz tlke, OECD tye ul-
kelerindeki siyasi ve idari sistemler araligini timiyle kapsamasa da - 6rneklemde

1. Ornek icin bkz. "Avrupa'min Nabzy; Siyasi ve Toplumsal Deger ve Tavirlarin Incelenmesi”, Times Mirror Centre of the
People and the Press, 1991.
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Ingiliz ve Kuzey sistemleri agirliktadir - etige ve davranis kurallarina yaklasimlarda-
ki benzerlik ve farkliliklara dair 6nemli tespitler sunmaktadir. Bu ise 6nemli bir bas-
langictir.

Bu ilk calismanin belki en 6nemli c¢iktilarindan biri, etik ve davranis yonetimi-
ni incelemek icin basit fakat giicli bir ara¢ olarak etik altyapinin gelistirilmesiydi.
Savimiz, kamu hizmetinde standartlarin “etik altyap1”y1 olusturan bir dizi islev ve un-
sur tarafindan tanimlanip korundugudur. Bunlar davranislari sinirlandiran ve yiksek
davranis standartlarini tesvik eden kural, kontrol, kosul ve aktorlerdir. Bu kavram
ve bilesenleri asagida II1. Bolim'de tarif edilmektedir.

Raporda sunlar amaclanmuistir:

- Kamu sektori ortaminda kamu ¢alisanlarinin ahlakint ve davranislarini etkile-
yen unsurlart veya degisiklikleri ortaya koymak (II. Bolim)

- Etik altyapinin unsurlarini, nasil calistiklarint ve etik davranisin kosullarini
olusturmak icin nasil bir etkilesime girdiklerini tarif etmek (III. Bolim)

- Calismada yer alan OECD ilkelerinde, kamu hizmetinde etik yonetimiyle il-
gili yeni girisimleri tarif etmek (IV. Bolim)

- Bu girisimlerdeki benzerlik, farklilik ve egilimleri tespit etmek (V. Bolim)

- Kamu yonetiminde kurallara dayali sistemden, sonuclara dayali sisteme dog-
ru yonelimin etik ve davranis alanlarinda yarattigt bazi celiski ve gerilimlerin
altin1 ¢cizmek (VI. Bolim)

1997 PUMA calisma programi bu incelemeyi temel alacaktir. Bu calismada yer
alan kavram ve bulgular, kamu sektoriinde etik kurallar ve davranis bicimlerinin ta-
nimlanmast, yayginlastirilmast ve izlenmesine yonelik bir kontrol listesi ve rehber
olusturmak icin kullanilacaktir.

Kapsam, Tanimlar ve Sinirlar

Raporun kapsamini bu sekilde belirttikten sonra sinirlarini ¢izmek ve calismada
kullanilan bazi terimleri tantimlamak yararli olacaktir.
Siyasi/Idari Arayiiz

Bu rapor secilmislerin degil, kamu calisanlarinin dirtstligine ve davranislarina
odaklanmaktadir. Ancak uygulamada siyasi idari araytizii tanimlamak zordur. Kamu-
oyu, siyasetci ve devlet memurlarint ayni kefeye koyma egilimindedir. Gilman'in
(Birlesik Devletler) belirttigi gibi;
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"Karsinizdaki ikilem, vatandasin bisminin nereye yoneldigini anlamakiir. Or-
negin cogu Amerikal, federal biiktimetten soz ederken yiiriitme ve yasama kollari-
n1 birbirinden ayirmaz; ya da yiiriitmenin icinde yer alan siyasetci ve biirokratla-
n... dolayisvyla devletin tiimiintin yolsuziuga karismis olarak gériilmesini anlamak
kolaydur.”

Bu olgu sadece Birlesik Devletler gibi siyasi kaygilarla tayinle doldurulan pozis-
yonlarin fazla oldugu idari sistemlerde gortilmez. Etik ve iyi davranislardaki eksik-
likleri gidermeye yonelik bircok caba her tiirlii devlet gorevlisini kapsar. Ornegin
Birlesik Krallik'ta Kamu Yasaminda Standartlar Komisyonu (Nolan Komisyonu) -
devlet memurlari ve siyasetciler arasinda ayirim yapmakla birlikte - btitiin kamu fa-
aliyetlerinde gecerli olan standartlart incelemekle gorevlendirilmisti.

Bu yiizden bu rapor, "liderlik" rolleriyle ya da diisen standartlarla ilgili soru ve
kaygilarin hedefi olmalari nedeniyle siyasetcilerin rolini g6z ardi etmektedir. An-
cak onlar ayr1 bir inceleme konusu olmaktan ¢ok devlet memurlar ile iliskileri bag-
laminda ele alinmaktadir. Sadece siyasi alana ait konular tiye tlkelerin bazilarinda
kaygi yaratsa da - siyasi partilerin finansmanit ya da siyasi kampanyalar gibi - bu ca-
lismanin kapsami disindadir. Kamu sektoriiniin ¢ekirdek olmayan alanlarinda cali-
sanlardan da yeri geldikce s6z edilecektir.

Yasadisi, Etik Dis1 ve Uygunsuz Davramslar

Bu noktada bazi davranis sekillerini birbirinden ayirmak yararlt olacaktir: “yasa-
dist” - agir suclardan kiictk ihlallere kadar yasalara aykirilik; “etik dist” - etik kural,
ilke ya da degerlere aykirilik; ve “uygunsuz” - teamil veya uygulamaya aykirilik.
Yolsuzluk, bu ti¢ basliktan herhangi biri altinda ele alinabilir. Belirleyici 6zelligi, ka-
mu makami, roli ya da kaynaklarinin 6zel cikarlar icin (maddi veya diger) kotiye
kullanilmasidir.2 Bu kategoriler ve oOzellikle son ikisi arasindaki fark kimi zaman
muglak olsa da bu raporda ihlallerin derecesini gostermek icin kullanilmislardir.

Yukaridaki aymrimlar farkli sorunlarin ele alinist acisindan 6nem tasir. Eger soz
konusu olan yasanin ihlali ise - sahtecilik gibi - gosterilecek tepki, gri alanlar olan
etik dist ve uygunsuz davranista oldugundan daha az sorunludur. ilk olgu bir sap-
ma olarak gorilir ve genellikle yarginin yetkisindedir (elbette sistemin iyi isledigi
ve kamu calisanlarinin fiillerini diizenleyen yasalarin net oldugu varsayilirsa). Ancak
- belki sadece bir muhakeme zaafina isaret eden - uygunsuz bir davranista bulunul-
duysa nasil tepki gosterilecegi o kadar acik degildir. Blymke ve Bohagen'in (Nor-
vec¢) belirttigi gibi;
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"Vakalarin ¢cogu yasadist fiillerden ¢cok, gtic, manipiilasyon, haksizlik ve bazi si-
yasi ve idari kurumlarda sik goriilen, kurallarin ¢carpitilmas ile ilgilidir.”

Tanum itibariyle etik ve davranis yonetimi, sadece bazi davranislarin izlenmesi
ve Onlenmesiyle sinirlt degildir. Aynt zamanda etik ve dizgiin davranist destekleme-
yi amaclar. Tyi davranisin ne oldugu ile ilgili goriis birligi saglamay: hedefler ve ka-
mu calisanlarina gunlik calisma ortami icinde karsilastiklart olaylarda tavir ve karar
alirken ve takdir kullanirken yol gosterir. Bu ytuzden bu rapor yolsuzlugu ve baska
yasadisi faaliyetleri g6z ardi etmemekle birlikte, iyi davranisi tesvik etmeye yonelik
yontemlerle bazi davranislari 6nleyici yaklasimlar arasinda bir denge kurmaya cali-
SIT.

Idealler, Degerler, Etik ve Davranis

Ideal, deger, etik ve davranis terimlerinin ne anlama geldigine iliskin bir goris
birligi olmasa da, - bunlar bircok kez birbirlerinin yerine kullanilir - kamu hizmetin-
de etik baglaminda bu raporda soyle kullanilmuslardir:

Idealler- Kamu hizmetinin egemen kiiltliriinii olusturan unsurlar

Degerler: Neyin dogru ve yerinde olduguna dair hiikiimleri yonlendiren tek tek
ilke veya standartlar

Etik: 1deallerin giinliik hayata uyarlanmasinda gecerli olan kurallar

Davranis: Kamu gorevlilerinin gercek faaliyet ve davranislar

Idealler davranisa doniistiigiinde soyuttan somuta dogru ilerleriz. Ancak bu
kavramlar arasindaki iliski karmasiktir ve anlamlari bazen cakisir. Bazi yorumcular
bu noktay1 aydinlatmaya calismistir. Ornegin, "Etik ve degerler arasindaki kritik bag-
lant, etik standart ve ilkelerin, deger catismalarinin ya da ikilemlerin ¢6ziimiinde
kullanilmasidir" (Kerneghan, Chapman'in icinde, 1993, s. 16). Ayrica bu kavramla-
rin kamu calisanlarinin glinliik rutinlerine uygulanmas: asagidaki nedenden dolay1
guctur:

"Kamu yéneticileri hala mesleklerinin etik boyutunu kavrama c¢abasi iginde
olup bunun nedeni, konunun ¢ok yeni olmas: degil, meslekleri ve devlet yonetimin-
deki rollerine iliskin diistincelerin son yillarda biiytik élciide degismesidir.”

(Denhardt, 1989, s. 187)

2. Yolsuzluk kavramuun bir tartismast icin bkz. Dionysios Spinellis, "Yolsuzluk Olgusu ve Lyi Yonetisimde Yapimasi Ge-
rekenler”, Yolsuzluk ve lyi Yonetisim Konulu OECD Sempozyumu Icin Bildiri, Mart 1995.
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Bu rollerin gecmiste ve ginimiizde nasil degistigi ve etik ve davranislar tizerin-
deki etkileri II. Bolim'de ele alinacakur.

Kiiltiirel Farkliliklar Uzerine

Kamu hizmetinde etik, uygulamali bir alan oldugundan kiiltiire 6zgti olarak go6-
rilen degerlere deginmesi kacinilmazdir. Bu da etik kurallar ve davranis bicimleri-
nin kiltlrler arasinda genellenmesiyle ilgili bazi1 tereddiitleri aciklayabilir. Ornegin
bir tilkede kayirmacilik ve liyakat ilkesinin ihlali olarak gorilen bir davranis dige-
rinde "memleketlisine yardim" olarak algilanir. Armagan vermek ve kabul etmek bir
baglamda is yasaminin ayrilmaz bir parcasiyken baska bir baglamda biiytik sorun-
lar yaratabilir. Ayrica ekonomik kalkinma ve demokratik olgunluk dizeyi gibi et-

kenler de tilkeler arasinda farkliliklar yaratir.

Ulkeler arasindaki farkliliklara karsin, gerek kiiltiirel gerekse siyasi ve idari sis-
temlerde, "iyi ve diizglin davranis" olarak gorilen noktalar giderek ortak bir 6zellik
gostermektedir. Gilman ve Lewis'in hentiz yayimlanmamis bir makalesinde belirtil-
digi gibi,

"...demokrasi, piyasa ekonomisi ve profesyonel bir biirokrasi ile yakindan bag-

lantili... temel deSerler vardir; siyasi degerler olan ‘6zgtirliik ve adalet’ ile idari
degerler olan ‘etkinlik, etkililik ve duyarhilik’...”

Bu sonug, bu calismanin 6rneklemi tarafindan dogrulanmaktadir. TV. Bolim'de
bu ortak degerlerin bazilarini ortaya koymaya calisacagiz. Ancak bu calismada ve
uluslararast uygulamada asil 6nemli olan bu degerlerin ne oldugundan cok kamu

calisanlarinin giinlik calisma ortaminda nasil islevsellestirildikleridir.

Etik Neden Onemli?

"Siyasetcilerin ve kamu calhisanlarimmn diiristliigii, demokratik bir toplu-

mun harcini olusturan kritik bir unsurdur.”

Alan Rivlin, Idare ve Biitce Dairesi Baskani, ABD; Kamu Hizmetinin Gele-
cegi Konulu OECD/PUMA Bakanlar Sempozyumu Baskani

Kamu calisanlar1, giindelik calismalart sirasinda kamu kaynaklarinin yone-
tilmesi, vatandaslarla iliskiler ve politika olusturma islevleri gibi bazi durumlarda
takdir yetkisi kullanirlar. Etik, bu kamu giiciniin keyfi kullanimina set ¢ceken kont-
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rol ve denge noktalarindan biridir. Devlete ve kurumlarina karst giiven olusturma-
nin ve bunu korumanin hayati bir unsurudur. Ayrica uygulamalarin, teamillerin ve
genelde davranislarin sinandigt bir temel olusturarak kamuoyuna cikarlarinin korun-
dugu ve islerin dogru olarak yapildigina dair giiven verir. Bu ylzden yoOnetisimin
kalitesi acisindan kilit bnem tasir.

Kamu sektortinde etik, bir durum degil bir faaliyettir. Etik davranisin desteklen-
mesi, sadece uyulmasi gereken kurallarin listesinin ya da ulasilmasi gereken bir sta-
tintiin belirlenmesi degildir. Devletin isleyisinin temelini olusturan ve hep devam
eden bir yonetim siirecidir; yonetisimin basarisinda ve evriminde son derece 6énem-
lidir:

"Belki etik gercekten de yalnizca bir amaca bhizmet eden bir aractir, ancak zo-
runlu bir aractir. Kamusal ablak, iyi bir kamu politikasinin énkosuludur. Bu an-

lamda baska herbangi bir politikadan daba onemlidir, ¢rinkti tiim politikalar ona
dayanir.”

(Thomson, 1992, s. 255)

Ve ev isleri 6rneginde oldugu gibi, etigin yoklugu, varligindan daha koay
farkedilir.

"Kamusal ablak ¢oktiigiinde ya da vatandaslara bunu diistindtirecek bir du-
rum olustugunda bu konudaki tartismalarin siyasi gtindemi bastirmasi sagirtict de-
gildir. Demokrasilerde yiiksek bir ahlak diizeyi, kamu politikasinin icerigi ile ilgili
tartismalarin giiven icinde yapimasini saglar. Bu yiizden ¢ok onemlidir. Baska her-
bangi bir konudan daba énemli olmasi1 bu anlamdadir.”

(Thomson, 1992, s. 256)
Peki katilimct OECD tulkelerinde kamuda etik ne durumdadir?
Standartlar Diistiyor mu?

Standartlarin gercekten distip diismedigini kestirmek gictiir. Ortaya cikarilan
yolsuzluk ve sahtecilik vakalari veya medyaya yansiyan skandallarin disinda elimiz-
de kamusal etikle ilgili pek az nesnel veri vardir. Bunlar da aslinda ihlallerin 6nlen-
mesi ve cezalandirilmasindaki etkinligin artmasina ya da cogunlukla medya tarafin-
dan olmak tzere, kamuoyunun giindemine daha sik tasinmalarina atfedilebilir. Ka-
muoyunda standartlarin distigi algilamasina karsin (bkz. Kutu 1) kamu gorevlileri-
nin etik kurallara uyduguna dair bir giiven de vardir (bkz. Kutu 2). Bu acidan ku-
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cuiik ihlaller istisnai olup, kamu hizmetinde iyi davranisin ne dereceye kadar “norm”
oldugunu gosterir.

Bu ytizden skandallara insiyaki tepki vermekten kacinmak gerekir. Bunun yeri-
ne hiikiimetler, kamu calisanlarinin davranislarini yonlendiren sistemlerdeki bosluk-
lar1 ve bunlarin nasil doldurulabilecegini incelemelidir. Bu tiir sorunlar, kamu hiz-
meti ortamindaki etik yonetimine zarar veren ve/veya geleneksel sistemleri yetersiz
ya da cagdisi kilan gticlerin varligi ile ilgilidir. Gelecek bolimde bu etkenlerden ba-

zilar1 incelenecektir.

Kutu 1: Standartlar Diisiiyor mu?

"Avrupa'da degerlerle ilgili tartismada ¢cogu kisi bir 'ahlak krizi'ne dogru git-
tigimizi disinmektedir. S6z konusu olan siyasi otoriteden cok demokratik sis-
temlerin temsil glicine ve mesruiyetine iliskin bir given krizidir - ki bu krizin
kamu kuruluslarina ciddi yansimalart olup kurumlara duyulan sayginin erimesi-
ne ve gerek etik gerekse hukuk alanlarinda rol modellerinin azalmasina neden
olmaktadir." (Blymke ve Bohagen, Norvec)

"Kamuoyunda hakim goris bir gerilemenin yasandigidir." (Whetnall, Birle-
sik Krallik)

"Hollanda'da kamuda etikle ilgili kaygilar son birka¢ yilda ciddi bir sekilde
artt." (Maas, Hollanda)

"... kamuoyunun federal hikiimete ve kurumlarina giiveninin azaldigina da-
ir yaygin bir gortis birligi vardir." (Gilman, ABD)
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Kutu 2: Kamuoyunun Devlete Giiveni

"Burada APS'nin (Avustralya Kamu Teskilati) hicbir hatast ya da kabahati ol-
madigint soylemiyoruz. Ancak kurulusumuz yaygin yolsuzluk ve kot idareden
muaf gozikuiyor..." (Jones, Avustralya)

"Norve¢ kamuoyunun ... genelinde ... kamu gorevlilerine yaygin bir giiven
vardir... Yasal gtivenceler ve kanun 6ntinde esitlik gibi, gerek ceza kanunu ve
medeni kanun gerekse idari kanunlarla sabit olan refah devletimizin temel de-
gerlerine dayali bir giiven bu." (Blymke ve Bohagen, Norvec)

"Finlandiya kamuoyunda devletin ve kurumlarinin tarafsizligina ve nesnel-
ligine gliven hala gticlidir." (Aijala ve Hyvonen, Finlandiya)

"Kamu hizmetinin bazi kiiciik istisnalar disinda basarilt olmasi, kurumlarin
nezaret ve vesayet rollerine verilen 6nemin stirdigiinii ya da arttugint goster-
mektedir." (Devlet Hizmetleri Komisyonu, Yeni Zelanda)

"Cogu nesnel performans kriterine gore federal kamu gorevlileri artik gec-
misteki herhangi bir donemden daha etkili, verimli ve profesyonel bir sekilde
calismaktadir." (Gilman, ABD)

"..kamu gorevlilerinin buytik cogunlugu bu yiiksek standartlara uyar. An-
cak standartlarin korunmasina ve uygulanmasina yonelik usullerde zaaflar var-
dir. Bu yizden kamu gorevlileri kabul edilebilir davranisin sinirlart konusunda
her zaman olmast gerektigi kadar net degildir. Biz, bunu kamuoyundaki rahat-
sizligin baslica nedeni olarak goriiyoruz." (Lord Nolan'in s6zleri, Whetnall, Bir-
lesik Krallik'tan alint1)
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B O 1L/U M

KAMU HIZMETINDE ETIGI
VE DAVRANIS KURALLARINI
ETKILEYEN UNSURLAR






2. KAMU HIZMETINDE ETIiGi VE DAVRANIS KURAL-
LARINI ETKILEYEN UNSURLAR

Bu calismada yer alan tlkelerin hepsi kamu sektori yonetiminde 6nemli re-
formlar yapti. Bazilari kurallara dayali bir kamu idaresinden sonuclara ve perfor-
mansa dayali bir kamu y6netimine geciste oncl Ulkeler olarak tanimlanabilir. Bu
bolimde sozii edilen unsurlar belki de OECD genelinden ziyade bu tlkelerde geli-
sen baskilart veya celiskileri yansitmaktadir. Buna karsin, ya da belki bu ytlizden,

benzer reform stratejilerini planlayan tlkeler icin 6nemli mesajlar icerirler.
Sinirli Kaynaklarla Calismak

Tim OECD tilkelerinde kamu harcamalarinin azaltilmasi yoninde ciddi baski-
lar s6z konusudur. Biitce kisitlamalari ve kamudaki isgiiciiniin azaltilmasi dahil, ka-
mu sektort faaliyetlerinin etkinlik ve etkililigini artirmaya yonelik bir dizi 6nlem
alinmistir (OECD, 1995). Tek tek kurumlardaki biitce indirimi ya da kisitlamalardan
dolay1 kamu calisanlarinin aynit veya daha yuksek bir performansi daha az kaynak-
la tutturmalarn beklenmektedir. Bunun disinda bazi ilkelerde kamuda ciddi bir kii-
ciilme yasanmustr. Ise alma, terfi ve maas artislart durdurulmus ya da bunlara kat
sinirlar getirilmistir. Bunlarin kamudaki calisma ortami tizerinde bir dizi etkisi ol-

mustur. Gilman'in (ABD) belirttigi gibi;

"Kiictilme, federal biikiimet calisanlarina islerinin teblikede oldugunu bissettir-
digi dlciide grivensizlik yaratir. Kurumsal biitce kisitlamalan, terfilerin geciktirilme-
sine ya da tazminat diizeylerinin 6zel sektoriin gerisine diismesine neden olabilir.
Bu durum da ¢alisanlarim moralini olumsuz yonde etkileyebilir.”

Maas diizeylerinin ve siirekli degisimin, etigi ve davranist olumsuz etkileyebile-
cegine ve daha kotisu yolsuzlugu arttirabilecegine dair tartisma stirmektedir. Maas-
larin kamu calisanlarint disarida calismaya zorlayacak ya da risvete boyun egdire-
cek kadar disik olmasi elbette bir sorundur. Fakat bu OECD tilkelerinde nadiren
gorllen bir olgudur. Ancak su da vardir ki, calisanlar hak ettiklerinden az maas al-
diklarini distiniir ve kendilerini givende hissetmezse, kisacast moralleri bozuksa,
fazladan bir caba gdstermek onlara daha zor gelecektir. Ustelik kaynaklar kisitli ol-
dugunda "koseyi donme" ya da usul kurallarina uymama yoniinde baskilar dogabi-
lir. Anlasilan ¢cogu tlke bu etkenlerin muhtemel risklerinin farkindadir ve kamu go-

revlilerinin calisma kosullarinin, etik davranisa uygun bir ortamin yaratilmasinda
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onemli oldugunu kabul eder. (Bu konunun ayrintilart III. Bolim'de Kamu Hizmeti
Kosullar1 baslig1 altinda yer almaktadir).

Kaynak daralmasinin belki daha dogrudan bir etkisi, maliyetleri disirmek giin-
deme geldiginde, ilk gdzden cikarilanin -ise alma egitimi ve etik egitimi dahil olmak
tizere- egitim olmasidir. Gilman'in (ABD) belirttigi gibi, "...blitce konularinda zor se-
cimler yapmak zorunda kalan kurumlarin etik programlarina yeterli kaynak ayirma-
malart riski vardir."

Kamu sektorinde kictilme ayrica, calisanlarin kamu sektoriinden ayrildiktan
sonra calisacaklart isler Gizerindeki kisitlamalar ve potansiyel cikar catismalart gibi
konulart glindeme getirir. Kiicilme sirecinde islerini kaybeden calisanlarin, cikar
catismalarinin dogabilecegi islerde calistirilmamasi adil midir? Eger kamu sektorin-
den topluca ayrilan bir grup gorevli -hiikiimetlerin 6zellestirmeye ya da tim bir hiz-
met alanini veya bazi islevleri ihaleye acmaya karar verdikleri durumlarda bu
kuvvetli bir olasiliktir- bir sirket kurarak kamu sektori ihalelerine talip olurlarsa ne
olur? "Iceriden edindikleri bilgiler" onlart 6zel sektordeki rakiplerine karst avantajli
bir konuma mi getirir?

Vatandaslarin Talepleri

Devletin daha miusteri odakli bir hale gelmesi bircok tlkede kamu yo6netimi
reformunun 6nemli bir parcasidir. Bu da kamu gorevlilerinin daha kisitli kaynaklar-
la idare etmekle kalmayip kamuoyunun daha fazla ve nitelikli hizmet taleplerine ya-
nit vermek durumunda olmasi demektir. Hikimetlerin hedefledigi hizmet stan-
dardin1 ve diizeyini kamuoyuna aciklamalar da (6rnegin Vatandas Bildirgeleri ile)
sOz konusu baskiy1 artirmistir. Bu durumda musteri haklar ile kamu calisanlarinin
buitce kisitlamalarina uyma yikimlialigi arasinda catisma cikabilir.

Gercekte kamu calisanlari ile vatandaslar arasindaki iliskiler temelden degismek-
tedir. Idari faaliyetleri yonlendiren prensibin dénemin hiikiimetine ya da "Bakana
baglilik" oldugu anlayisi, kamu calisanlarinin artik "vatandas" adli baska bir patrona
da dogrudan hizmet etmelerinin istendigi glinimuizde yetersiz kalmaktadir. Kuram-
sal dizeyde, hiikiimete ve miusterilere hizmet arasinda bir celiski yoktur: misteriler
hiikiimet politikalartyla belirlenen haklarint alirlar. Fakat uygulamada, kamu calisan-
larinin, "duyarlilik" ve "vatandasa hizmet" adina vatandaslarla giindelik iliskilerinde
giderek daha fazla takdir yetkisi kullanmalart beklenmektedir. Pratikte bu beklenti,
kamu calisanlarinin bircok kez "kamu yararini" vergi mikelleflerinin ya da baska bir
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acidan bakildiginda musterilerin cikarlartyla dengelemeleri (hatta bu sekilde tanim-
lamalar) anlamina gelir. Blymke ve Bohagen'in (Norvec) belirttigi gibi:

"Eskiden idari yetki ve kamu sektortinde hizmet, cok daha fazla yonetmeliklerle
yonetim anlanina gelir ve sonugta muisteri/kullanict kendi durumunu kavrayip ih-
tiyaglarin tartmaya ve karsilamaya ¢alisan bir yetkiliden ziyade bir dizi yonetme-
ligi kendlisine acgiklayan birisiyle mubatap olurdu. Kamu ¢alisanlarinin karar verir-
ken bhangi noktalar géz oniine almalar: gerektigini kestirmeleri bugtin bazi acilar-
dan daha zordur... 'yonetmeliklerde artik bu konuda bir sey yoktur' ..."

Catisan hedef ve sorumluluklar, dogrudan kamu calisanlari tarafindan ¢6zim-
lenmesi gereken ikilemler yaratir. Kamuoyunun ylksek beklentileri karsilanmadi-
ginda dogan memnuniyetsizlikten kamu calisanlart da paylarina diseni alir.

Kamu Sektoriiniin Yeniden Yapilandirilmasi

Kamu sektoriiniin yeniden yapilandirilmasi da etigin ve davranis kurallarinin
mevcut durumunu ve yonetimini etkilemis olabilir. Yeniden yapilandirmayla kamu
kuruluslarinin statisinde degisiklikler - sirketlesme ve hatta 6zellestirme yoluyla -
ve Ozerk kurumlar gibi yeni kamu orgitlenmesi sekilleri dogmustur. Blymke ve Bo-
hagen'in (Norvec¢) belirttigi gibi;

... orgiitlenme sekillerindeki hukuki ve siyasi degisiklikler (6rnegin bakanlik ve
genel miidrirltiklerden kamu isletmeleri ve devlet vakiflariy/deviete ait limited sirket-
lere yetki devri) kamu calisanlarinin simdiye dek kamu idaresinin dziinti olusturan
bircok kural, Kamu Hizmeti normu ve yerlesik uygulamadan kismi muafiyetiyle so-
nuclandi.”

Elbette yeni bicimde orgitlenmis kamu sektorii kuruluslarinda calisanlarin ka-
muyla ilgili kural ve normlarin disinda kalmasi kacinilmaz degildir. Ancak kati bil-
dirilerin ve faaliyetlerle ilgili ayrintili yonlendirmelerin de bu kuruluslara taninan yo-
netim Ozerkligiyle uyumlu olmayacagi aciktir. Kamu sirketlerinin c¢ekirdek kamu
sektoriyle ne olctide ayni etik ve davranis kurallarina tabi oldugu, tizerinde tartisil-
masi gereken bir konudur. Bazi tlkeler bu konudaki belirsizlikleri bertaraf etmek
icin harekete gecmistir bile. Ornegin Birlesik Krallik'ta yeni bir rehber (Kamu Kuru-
luslarinin Yénetim Kurulu Uyelerinin Uygulamalarina Iliskin Hazine Kanunu), dev-
lete yakin bir mesafede calisan ylritme organlarindaki yetkililerin gérev ve sorum-
luluklarini belirler.
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Yonetimde Yetki Devri ve Takdir Yetkisi

OECD tilkelerinde kamu yonetiminin reformu, kaynak dagilimt kararlarinin az
ya da cok alt birimlere devrine neden oldu. Bu stirec, merkezi kurumlardan yan da-
ire ve kurumlara, yan dairelerin kendi aralarinda, merkezi hiikiimetlerde hiikiime-
tin daha alt kademelerine ve kamu sektortinden 6zel sektor taseronlarina dogru iler-
lemistir. OECD Kamu YOnetimi Komisyonu'nun Gegis Déneminde Yonetisim rapo-
runun sonuclarina gore, yetki devri etkinlik acisindan basarili olmustur ve yetki dev-
riyle birlikte daireler, kendi ihtiyaclarina en uygun uygulamalari benimseme ve yo-
netimde hesap verebilirligi artirma sansini bulmuslar ve sonuclara odaklanmalari ve
kaynaklarint daha iyi kullanmalart kolaylasmistir. Ancak esnek bir yonetim modeliy-
le uygulamay1 cesitlendirmenin yaygin hizmet persperktifini, devletin kolektif cika-
rin1 ve geleneksel kamu hizmeti degerlerini asindirdigina dair kaygilar da vardir.

Dairelerin Ozerkligi

Bircok ulkede daireler artik daha fazla 6zerklige sahiptir. Dairelerin standartla-
rin1 ve isletme kurallarini kendilerinin tanimladigi bir ortamda "mesleki sosyallesme"
sistemlerinin - kamu hizmeti degerlerinin asillanmast - bozulduguna dair kaygilar di-
le getirilmistir. Cogunlukla yoneticilik ya da tst dizey pozisyonlar icin 6zel sektor-
den ise alinanlarin sayisinin artmast da bu egilimi destekler niteliktedir. Dolayisiyla
ve geleneksel tutarli kamu hizmeti kiltirinin veya ideallerinin kaybolmaya ytz tut-
tugu soylenebilir.

Ancak eski tirdes ideallerin, cagdas kamu calisanlarinin ve calistiklart kurulus-
larin rolleriyle hala tutarlt olup olmadig: tartismalidir. Daireler bir yandan kendi mis-
yonlarint beyanlarint ve hedeflerini tanimlarken diger yandan bunlarla ilgili, uygun
degerleri ve etik kavramlar: tanimlamaya baslamaktadir. Bir savunma bakanlig: ca-
lisaninin karsilastigi etik sorunlar sosyal giivenlik dairesinde calisan birisininkinden
farklt olacaktir. Dolayisiyla bazi tlkeler ademi merkeziyetci yonetimi, ademi merke-
ziyetci etik yonetimi ile tamamlamaya calismustir.

Merkezi kurumlar da bir olctide tutarli kamu hizmeti ideallerini korumak ve po-
tansiyel parcalanmanin 6niine gecmek icin kamu hizmetinin genelinde gecerli ola-
cak ana noktalart (ya da degerleri) belirlemeye calismistir. Gercekte bu sekilde ye-
ni bir kamu hizmeti kiltirinin ya da ideallerinin temeli olusturulabilir. Tek tek ku-
rumlar buradan yola c¢ikarak kendi davranis kurallarint olusturabilir. Ornegin Yeni
Zelanda'da genel bir nitelige sahip Kamu Hizmeti Davranis Kurallari, dairelerce
olusturulan, onlarin tikel isletme kosullarini ve yapilarini yansitan uygun kurallara
desteklenmistir. Benzer bir egilim Avustralya'da da mevcuttur.

30



Yonetimde Takdir Yetkisi

Daire diizeyinde de bireysel yoneticilere 6nemli dlctide bir yetki devri gercek-
lesmistir. Bazi ulkeler, girdilerin secimi, harcamalarin zamanlamasi ve programlar
veya faaliyetler arasinda kaynaklarin yeniden dagilimi konularinda yoneticilere ha-
tir1 sayilir bir takdir yetkisi tanir. Insan kaynaklarinin yonetimi ve dagilimu ile ilgili
kararlarda da yoneticilere esneklik taninir. Artan yetki devrinden amac, yoneticileri
yonetmeye - esnek ve yenilikci olmaya ve risklerden daha az kacinmaya - tesvik et-
mektir.

Yonetimde 6zerkligin sonuclarindan biri ayrintili kurallarin azalmasidir. Ameri-
ka baglaminda bu "biirokrasiyi azaltmak" (ya da kullanidmayan kurallari kaldirmak)
olarak tanimlanmistir. Baska tlkelerde - Yeni Zelanda, Avustralya ve Norvec - ku-
rallarin niteligi timuyle degismistir. Blymke ve Bohagen'in (Norvec¢) belirttigi gibi;

"Performans yonetimini gticlendirme ve yonetmeliklerle yonetimi azaltmaya yo-
nelik genel bir egilim vardir. Yonetim esaslarimdaki bu degisikligin bir sonucu eski-
den durumun geregine gére diizenlenen mevzuattaki ayrintili usul kurallarinin,
Jarkl kurumlarim ulasmas: beklenen performansla ilgili, daha cok amaca yonelik
Sformiillerle bir dlciide ikame edilmesi oldu. Bazi durumlarda, gerek i¢c usulleri ge-
rekse takdir wygulamasin ve kamu calisanlarinmin miisteri ve kullanicilaria iliskile-
rini diizenleyen davranis kurallar daha biiyiik dlciide takdire ve etik normlarina
dayandirildi.”

Ayrintilt kurallarin ve girdiler ile usullerin tizerindeki denetimin azalmasi, Ma-
as'in (Hollanda) sozleriyle "yurtitme diizeyinde daha fazla hareket 6zgtirligi ve da-
ha az denetim", "dizensiz" davranis icin de daha uygun bir zemin yaratti. Bu tur
davranislar mutlaka yanlis ya da (belki de artik var olmayan) kurallari ihlal eder ni-
telikte olmayip yenilikci bir yaklasima isaret edebilir. Fakat risk almak hata yapma
olasiligint artirir. Bunun disinda performans odaklilik da bazi baskilar yaratir. Bir yo-
neticinin belirli performans hedeflerine ulasmas: gerekiyorsa (6zellikle de maasi ya
da isine devam etmesi buna bagliysa) etik kurallarda veya usul normlarinda yan ciz-
mesi icin bazt kosullar olusabilir.

Kurumsal kredi kartlarinin kamu gorevlilerine tahsisi gibi yonetimin 6zerkligini
artirmaya yonelik baska yonetim degisiklikleri de bazi tilkelerde sorun yaratmustir.
Bu uygulamanin etkinlik acisindan getirileri olmussa da denetimi azaltmistir. Hiku-
metlerin etik ve etkinlik arasinda sakli bir ikilem olup olmadigina ve dengenin na-
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sil kurulacagina dair karar vermeleri gerekir. Bazi kamu gorevlilerinin ayrintili kural
ve yonetmeliklerin yoklugunda ne yapacaklarint bilmemeleri mimkindir. Bu du-
rum, ozellikle yonetimle ilgili bilgi sistemlerinin ve hesap verebilirlik mekanizmala-
rinin yetki devrine ayak uyduramadigi durumlarda s6z konusu olabilir. Ayrica kamu
yonetiminde yeni olan ve bu ytzden kurallarla dizenlenmeyen unsurlar vardir.
Ornegin, kurallara baglanmast s6z konusu olan konular arasinda sik ucus puanlar,
resmi is icin cep telefonlari ve internet kullanimi yer almaktadir.

Yetki Devri ve Kamuda Hesap Verebilirlik

Yetki devri kamuda hesap verebilirligi ve sorumluluklarin dagilimini etkiler ve
bazen belirli faaliyetlerden kimin sorumlu olduguna dair karisiklik yaratir. Glini-
muzde kamu calisanlari, 6zellikle de devlette yakin bir mesafede calisan kurumlarin
faaliyetleri s6z konusu oldugunda daha fazla sorumluluk ustlenir. Gercekte parla-
menter sistemlerde bakanlarin artik kendilerini, maiyetlerindeki gorevlilerin yaptik-
larindan sorumlu gérmeyip bunu sahislara yiikledikleri gortliir. Bu anlamda, bakan-
larin hesap verebilirligi ile ilgili kavramlar degismektedir. Geleneksel hesap verebi-
lirlik iliskileri artik eskisi kadar net degildir.

Bu ortamda kamu calisanlari, gecmiste amirlerinin ya da karar vericilerin hesap
verecegi durumlarda kendilerini hedef tahtasinda bulabilir. Yeni Zelanda'da Cave
Creek vakast - Cevre Bakanligi'nca kurulan bir izleme platformunun yikilmasiyla bir
grup geng¢ Olmustl - buna bir ¢rnektir. Burada, yetkilerin buyuik olctide paylasildi-
g1 bir kamu y6netimi ortaminda sorumlulart ve sucu tespit etmenin ne denli gii¢ ol-
dugu gorilmektedir. Bu trajedide Cevre Bakani'nin mu yoksa konuyla ilgili genel
mudirin mi sorumlu olduguna ve kimden hesap sorulacagina dair tartisma sir-
mektedir (olaydan neredeyse bir yil sonra bakan gorevinden istifa etmistir). Acikca-
s1, Ozerklik ve hesap verebilirlik arasinda hassas bir denge gozetilmesi gereklidir.
Zaman icerisinde yeni sistemlerin sinanip gelistirilmesiyle muhtemelen bu konuda
yeni ayarlamalar yapilacaktir.

Kamu calisanlart ginimiizde yalniz kendi davransslariyla ilgili hesap vermekle
kalmaz; baskalarinin ihlallerini bildirme ikilemiyle de karst karsiyadir. Basarili bir
yetki devrinin gerektirdigi hesap verebilirlik ile daha fazla seffafligin gerektirdigi
aciklik arasinda bir gerilim vardir ve bu da en iyi ihbar olgusunda gorilir. Huku-
metlerin etik dist davranislarin ifsasi icin pratik bir sistem olusturarak ihbar usulle-
rini devreye sokmalart yetki paylasimi ve kamuda hesap verebilirlikle ilgili kararli-
liklarini gosterir. Bu nokta II1. ve V. Bolimlerde ele alinmaktadir.
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Kamu/Ozel Sektor Arayiizii

Kamu yonetimi reformlariyla, kamu ve 6zel sektor arasindaki temaslar artmustir.
Kamu calisanlart 6zel sektorle yapilan ticari islemlerde giderek daha buyuk rol oy-
namaktadir. Bu durumda tedarik icin sozlesme yonetimi ve ozellestirme stirecleri-
nin yonetimi gibi bazi risk alanlart dogabilir. Ayrica kamu calisanlarindan 6zel sek-
torle rekabet etmeleri ya da hizmet sunumunda ortaklik kurmalari istenebilir.

Kamuya ait fonlarla dogrudan temas - bunlarin kullantrminda mikro diizeyde
daha az denetimle bir araya gelince - yolsuzlugu, sahteciligi ya da basit ¢ikar catis-
malart potansiyelini artirabilir. Daha sik gorilen sorunlar, muhakeme zaafi, kamuya
ait fonlarla asir1 risk alma ve gorev icrasi icin yeterli donanim eksikligi olup bunlar
gercek ihlallerden daha zararli olabilir. S6zgelimi sozlesme yapilarak sirketlerle ca-
lisilmasti, teknik ya da idari gorevlerle ise alinan kisilerden s6zlesme yonetmelerinin
beklenmesine neden olur. Blymke ve Bohagen'in (Norvec) isaret ettigi gibi:

"..BT (bilgi teknolojisi) alani bircok incelemeye konu oldu... bircok btiytik ku-
rumun BT yatirimlari, kontrollerin ve sorumluluk bilincinin yoklugu ve gerek siya-
si gerek idari yonetim kademeleri arasinda kontrol mekanizmalarinin iyi tanimlan-
mamasiyla baglantili olarak biitceleme ve yonetimle ilgili soru isaretleri yaratt."”

Sozlesmeyle sirketlerle calismanin belki de en cok gorildiugi alan bilgi tekno-
lojileridir (OECD, 1992). Buradaki sorunlar baska alanlar icin de yararlt dersler su-
nabilir. Ayrica faaliyet sektoriinden bagimsiz olarak sozlesmeli sirket uygulamasin-
da etik konusu, yakin bir gecmiste PUMA tarafindan hazirlanan "Kamuda S6zlesme-
li Sirketlerle Calisma - En Iyi Uygulamalar El Kitabt" gibi rehberlerle tanitilabilir. Bu-
rada alt cizilen noktalar arasinda, gercek anlamda rekabetci piyasalarin tesviki, ice-
riden gelen tekliflerin adilane degerlendirilmesi, hizmetin dogrudan devlet tarafin-
dan saglanmasi dahil tim seceneklerin ele alinmasi, hizmet kosullarinin s6zlesme-
lerde belirtilmesi (nicelik ve nitelik acisindan) ve performans ve ciktilarin etkin de-
netimidir.

Hizmet sunumunda etkinlik adina gercekte kamu isletmecilerinin 6zel sektorle
rekabet etmesi veya Ozel sektoriin calisma yontemlerini benimsemesi istenmektedir.
Bunun kalite iyilestirme, maliyet kontroli ve etkinligin artmasi icin gticli bir tesvik
olusturdugu deneyimle sabittir. Ancak bu "piyasa denemeleri" bazi soru ve ikilem-
ler de yaratir. Kamu ve 6zel sektor isletmecileri esit kosullarda mi1 rekabet ederler?
Kamu sektort yoneticilerine, 6zellikle rekabetci ortamlarda 6zel sektordeki muadil-
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leri gibi tam bir serbestlik taninmali midir? Kamuda yadirganan bir davranis 6zel
sektorde girisimcilik olarak algilanabilir. Ornegin misafirperverlik ya da armagan
vermek, kamuda genelde hos karsilanmayip cogu zaman kisitlamalara tabiyken 6zel
sektorde normal calisma diizeninin parcasidir. Kamudaki kural ve usuller -kamu is-
tihdamut ile ilgili yonetmelikler ve seffaflik kosulu gibi- rekabeti engeller mi? O za-
man kamudaki isletmecilere serbestlik taninarak ya da ¢zel sektorle yapilan sozles-
melere bir sartname eklenerek "oyunun kurallart" iki taraf icin esitlenmeli midir?
"Yonetimcilik" (Managerialism) yoluna giren tlkeler er gec bu sorularin yanitint ver-
mek zorundadirlar.

Ozel sektorden ise alinmalarin artmasiyla, bu kisilerin kamunun degil 6zel sek-
tortin "deger ve normlarina" gore davranmasindan dolayr kamu sektort standartla-
rinin sulandirddigr kaygist dogmustur. Kamu ve 6zel sektor arasindaki "doner kapt",
kamu sektoriinde edinilen ayricalikli bilgilerin 6zel sektorde is ararken ya da cali-
sirken kullanilabilecegi kaygisini yaratir. Bazi tilkeler bu tiir sorunlarin 6niine gec-
mek icin kamu gorevlilerinin - en Ust dizeydekilerin - kamudan ayrildiktan sonra
calisabilecekleri islerle ilgili kisittamalar getirmistir. Blymke ve Bohagen'in (Norvec)
isaret ettigi gibi, "Neyin kamusal ve neyin 6zel olacagina dair stirmekte olan tartis-
mada kamu calisanlarinin sadakati ve asil isverenlerine bagliliklari ciddi bir sekilde
sinanmaktadir." Ancak yukarida belirtildigi gibi, 6zellikle de isten ayrilmanin gondl-
It olmadigt durumlarda hem insanlart tazmin etmeyip hem de gelecekteki isleriyle
ilgili kisitlamalar getirmenin hakkaniyetiyle ilgili kuskular vardur.

Oyle ya da boyle, kamu sektoriiniin her zaman iyi, 6zel sektoriinse kot oldu-
gu varsayilmamalidir. Ozel sektdrde de etik konularla ilgili kaygilar vardir. Giini-
muzde cogu isletme okulu etik dersleri vermekte ve bircok ¢zel sirket misyon be-
yanlarinda etik noktalara deginmekte ve/veya kapsamli etik egitimi programlari
sunmaktadir. (Ornegin bkz. Gillian Flynn, "Calisanlarin Ahlak: Sizin Isiniz Olsun",
Personnel Journal, Haziran 1995). Ozel sektor degerlerinin kamu sektériine yansi-
masiyla ilgili kaygilar abartili olabilir. Gene de kamu ve 6zel sektor arasindaki etki-
lesim arttikca, ise alma egitimi ve mesleki sosyallesme suretiyle kamu sektort de-
gerlerinin calisanlara aktarilmasina daha fazla ihtiya¢ duyulabilir.

Bir Akvaryumda Calismak

Adi san1 olmayan kamu gorevlileri artik tarihe karistyor. Kamuoyunun resmi bil-
gilere erismesi gibi uygulamalarla devletin isleyisinin seffaflasmasi, giderek daha
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gayretli calisan bir medya ve iyi 6rgiitlenmis baski gruplartyla birlesince kamu cali-
sanlart Gzerindeki dogrudan denetim de artmis olmaktadir. Kamu gorevlileri sanal
bir akvaryumda calisirlar. Blymke ve Bohagen'in isaret ettigi gibi;

"...kamu bizmeti giderek kamuoyu ve medyanin ilgi odagi oluyor. Vakalarin ele
alinisi, kararlarin adaleti ve kamu gorevlilerinin mubakemeleri ve takdirleriyle ilgi-
li kritik sorular soruluyor.”

Kamu calisanlarinin faaliyetlerinin artan gorintrligl, hata ve kabahatlerin or-
tilmesini de gliclestirir. Ihlallerin goriiniirde fazlalasmasinin gercek vakalardaki ar-
tistan cok seffaflik ve denetimle baglantili oldugu 6ne stirtilebilir. Eskiden biirokra-
tik sir olarak gizlenen gercekler artik kamuoyu ve medya tarafindan biliniyor. Mo-
niz'in (Portekiz) belirttigi gibi:

" .. .karar verme usulleri ve nedenleri bilindiginde kurallar: carpitmak daba
gticttir” ve "Belki de kamuda ablak diizeyinin yiikselmesine, Kamu Yonetimi Dauv-
ranis Kurallar: dabil bicbir adim, idarede aciklik kadar katkida bulunmad.”

Devletle ilgili bilgilere artan erisimleriyle kamuoyu ve medya, kamu sektori
tzerinde daha etkin bir denetim olusturmustur. Vatandaslarin esitlik, adalet ya da
baska kriterler temelinde kararlari sorgulayabilmeleri icin - Norve¢ Parlamenter Om-
budsmani ve Birlesik Krallik Vatandas Bildirgeleri mekanizmalari gibi sikayet meka-
nizmalartyla - giderek daha cok firsat dogacaktir. Bu baglamda, skandallarin veya
ihlallerin ortaya ¢ikmast bu tiir hesap verebilirlik kontrollerinin isledigine dair olum-
lu bir isarettir.

Degisen Toplumsal Normlar

Kamu sektoriinde davranis standartlari, degisen toplumsal normlardan etkilenir
ve onlart yansitir. Ornegin cinsel taciz veya irkciligi bertaraf etmeye yonelik dnlem-
lerin bircok tilkede 6ne cikmastyla bu hassasiyet davranis kurallarina ve kamu sek-
tort degerleriyle ilgili beyanlara yansimistir. Toplumlarin artan cogulculugu da ka-
mu sektortini etkiler. Maas'in (Hollanda) belirttigi gibi;

"Toplumdaki artan karmasiklik ve bireysellesme, nitifuz etmesi daha gtic top-
lumsal yapilar ile farkl yonlere isaret eden standart ve deSerler yaratti. Toplumda
standartlarim birbirine karismas: kamu calisanini da etkileyecektir.”
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Degisen Uluslararasi Ortam

Kamu calisanlari uluslararast ortamdan gelen baskilarla da karst karsiyadir. Or-
negin kiiresellesme, etik ve davranis standartlarinin farkli olmasi beklenen tlkelerin
kamu gorevlileri arasindaki temasi artirmistir. Sozlesmeyle sirketlerle calisma uygu-
lamasi, oyunu baska kurallara gore oynayan ya da karsi taraftan bunu bekleyen ya-
banct ya da cokuluslu sirketlerle temasi artirmistir. Bunun sonucunun en duisiik or-
tak paydada birlesmek mi yoksa standartlarin yikseltilmesi mi olacagt hentiz bilin-
memektedir. Kesin olan bir sey varsa o da ulkelerin diinyanin baska yerlerinde ya-
sanan etik krizleri ve tepkileri daha yakindan izledikleridir. Jones'un (Avustralya)
belirttigi gibi;

"Bagska hiikiimetlerdeki olaylar, APS olarak (Avustralya Kamu Teskilati) uygun
ve etik davranis ve besap verebilirligi artirma ve stivdiirme istegimizi kamcilayan bir
etkendir.”

Politikalarin kiiresel anlamda etkili olmasi icin kamu gorevlileri ve uluslararasi
muadillerinin bir given ortamu icinde calismasi gerekir. Bu giiven, kabul edilebilir
davranisin niteligine dair paylasilan cercevelere ya da en azindan ortak bir dile da-
yanmalidir. Bu baglamda OECD Konseyi yakin bir gecmiste hiikiimetleri, yabanci
kamu gorevlilerine yapilan 6demelerin vergiden diistirilmesinin yasaklanmast gibi,
bu alandaki risveti onlemeye yonelik diizenlemeler yapmaya cagiran bir tavsiye ka-
rart almustir.

Sonuclar

Kamu calisanlart eskisinden farkli olan ve degisimin stirdiigii bir ortamda hiz-
met sunarlar. Kamuoyunun artan denetimi ve vatandaslarin daha yogun talepleriy-
le karst karstyadirlar. Daha buytk sorumluluklar Gstlenmeleri ve devlet yonetimin-
deki yeni usullere alismalart gerekir. Kamu idaresi reformunun etkinlik ve etkililik
acisindan 6nemli getirilerine karsin bazi diizenlemelerin etik ve davranis kurallart
tzerinde beklenmeyen etkileri oldugu distnitlebilir. Bu, yapilan degisikliklerin
uygun olmayan ya da etik dist davranist artirdigi anlamina gelmez. Ancak kamu ca-
lisanlart kendilerini cikar veya hedeflerin catistigt ve nasil davranmalan gerektigine
dair pek az yonlendirmenin oldugu bir ortamda bulabilirler. Davransslari, degisen
toplumsal normlar ve calistiklart ortamin giderek artan uluslararasi niteliginden de
etkilenir.
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3. ETIK ALTYAPI: ISLEVLER VE UNSURLAR

Kamu calisanlarina degisen bir ortama uyum saglamalari icin nasil yardim edi-
lebilir? Karar verme stirecinde onlart yonlendirecek yeterli kriterler var midir? Yok-
sa degisimin karmasik yapisi yeni kriterler mi gerektirecektir?

Bu calismaya katilan tlkeler istenmeyen davranislart onlemeye ya da olumlu dav-
ranislart tesvik etmeye yonelik arac ve sureclerden yararlanmislardir. I. Bolim'de be-
lirtildigi gibi bunlar bir araya geldiklerinde etik altyapiy1 olusturur. Etik altyapisinin is-
lev ve unsurlart asagida aciklanmaktadir. Bu sema ayni zamanda OECD tlkelerinin
halihazirda kullandiklari 6nlemleri degerlendirmeleri icin bir ara¢ olusturabilir.

Iyi isleyen bir etik altyap1, belirli davranis standartlarini destekleyen bir kamu
hizmeti ortamina katkida bulunur. Her islev ve unsur bagimsiz ancak ¢énemli bir ya-
pt tast olup birbirini tamamlamali ve takviye etmelidir. Altyapinin tutarlt ve etkili ol-
masi icin gereken sinerji ancak unsurlarin etkilesimiyle miimktnddr.

Islevler: Kontrol, Yonlendirme ve Yonetim

Etik altyapt sekiz unsurdan olusur ve denetim, yonlendirme ve yonetim olmak
tizere ¢ islevi vardir. Uygulamada her unsur birden fazla islevi yerine getirebilmek-
le birlikte kullanilan kategoriler (ve asagidaki tablo) birincil islevlerine goredir.

Denetim su ¢ unsurla saglanabilir: Bagimsiz incelemeyi ve takibatt mimkin
kilan hukuki cerceve; etkili hesap verebilirlik mekanizmalari ve kamuoyunun kati-

lim ve denetimi.

Benzer bir sekilde, yonlendirme de ¢ unsurla olabilir: Siyasi liderlerin kararli-
lig1 ve bunun kamuoyuna anlatimasi; degerleri ve standartlart ifade eden davranis
kurallart ve egitim gibi mesleki sosyallestirme mekanizmalari.

Yonetim geri kalan iki unsurla mimkiin olabilir: etkili insan kaynaklari politi-
kalarina dayanan olumlu kamu hizmeti kosullari; ve mevcut bir merkezi yonetim
kurulusu, daire ya da kurum veya 6zel bir etik kurulusu tarafindan saglanan esgi-
dim.

Bu unsurlarin ideal orani ve karisimi her tlkenin kiltiirel ve siyasi/idari kosul-
larina gore degisir. Sozgelimi ABD gibi, gliclerin birbirini dengelemesi gelenegine
dayanan bir sistemde kontrol unsuru vurgulanirken, yonetimde giiven gelenegi ile
Hollanda'da yonlendirme ve yonetim agirlik kazanar.
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Unsurlar: Daire ya da Kurumun Dahili ve Harici Unsurlari

Her etik programi daire ya da kurum diizeyinde uygulanir. Bu yiizden etik alt-
yapisinin herhangi bir unsurun daire veya kurum icin dahili mi harici mi olduguna
bakmakta yarar vardir. Elbette bir kurumun ic¢ kurallar Gizerindeki etkisi, dis kural-
lar Gizerinde oldugundan daha fazladir.

Netlestirmek icin, dis unsurlarin (siyasi irade, hukuki cerceve, kamuoyunun ka-
tilimt ve denetimi ve esgiidiim kurulusu) davranis standartlarini ve bunlarin ihlal du-
rumunda alinacak onlemlerin icerigini ve etkinligini belirledigi soylenebilir. Tersine
ic unsurlar (hesap verebilirlik mekanizmalari, davranis kurallari, egitim ve kamu hiz-
meti kosullar) aslen kamu calisanlarint yonlendirir ve yol gosterir. Diger bir deyis-
le dis unsurlar cogunlukla kamu hizmetinin bitintinde gecerli olan kurallart belir-
ler ve bunlar da i¢ unsurlar tarafindan daire veya kurumun 6zel ortamina uyarlanir.

Inandirict ve azami derecede etkili olabilmeleri icin ic ve dis unsurlarin birlikte
mevcut olmast ve birbirini tamamlamasi gerekir. Bir cephedeki basarisizlik digerini
de tehlikeye distrebilir. Siyasetcilerin cesur beyanlari, cezai mevzuat, tetikte bir ka-
muoyu ve glcli bir esglidiim, standartlarin bireysel daire veya kurumlarin kurum-
sal kiltirine uyarlanmamast ve anlasilmamast durumunda kamu sektoriinde ahlak
diizeyini yikseltmeye yetmeyecektir. Benzer sekilde sorumluluklarinin bilincinde
olan, ulasilmast istenen degerlerle ilgili davranis kurallarini okuyan ve egitim semi-
nerlerine katilan kamu gorevlilerinin de dis unsurlarin net standartlar ve disiplin
usulleri getirememesi durumunda cesaretleri kirllabilir. Bu iki dizi unsurun tutarli ol-
masi ve celiskili mesajlar icermemesi 6nem tasir.

Bazi unsurlar digerlerinin mantiki 6nkosullaridir. Genellikle i¢ unsurlarin etkili
olmasi icin dis unsurlarin mevcut olmast gerekir. I¢c unsurlar, dis unsurlarin uyarlan-
mis ya da operasyonellestirilmis sekilleridir.

Etik altyapryr aciklamak icin gelecek bolumlerde farklt unsurlarina, islevlerine
ve mumkiin oldukca tilke 6rneklerine yer verilmistir.
Siyasi Irade

Kamudaki etik girisimlerin, arkasinda siyasi irade olmadikc¢a basart sanst diistik-
tur. Siyasi irade genellikle retorikle (demecler, duyurular, liderlerin yazili beyanlari)
ifade edilir, 6rnek olusturarak sergilenir ve yeterli kaynak ayrilarak desteklenir. Si-
yasi yalnizca hukuki ve idari kontrollerin etkili olmasini saglamakla kalmayip etik-
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le ilgili tim faaliyetlere yon verir. Talepkar bir kamuoyuna inandirici bir yanit sun-
mak icin bu gereklidir. Etik altyapinin, diger unsurlarin etkili olmast icin 6nkosul ol-
dugu soylenebilir.

Demokrasilerde secilmislerin kamu hizmetinde etik bir iklimin yaratiimasinda
iki kritik roli vardir. Oncelikle siyasetci olarak secmene hesap vermekle yiikiimlii-
dirler. Dolayisiyla kararlarin seffaf olmasini ve icraatta hakkaniyeti talep etmek du-
rumundadirlar. Ikincisi kanun koyucu olarak, istediklerini yaptirmak durumundadir-
lar. Kamu calisanlarindan hangi faaliyetlerde bulunduklarini ve bunlart nasil yaptik-
larint bildirmelerini isteyebilirler. Siyasi irade bir skandali sorusturmak ve/veya yeni
etik girisimlerle ilgili tavsiyelerde bulunmak icin bir calisma grubu ya da stirec¢ olus-

turarak da gosterilebilir.

Etik girisimlere siyasi destege iki Ornek, Birlesik Krallik'ta Nolan Komisyonu
(1994) ve ABD'de Durtstlik ve Etkinlik Baskanlik Konseyi'dir (1991). Baska 6rnek-
ler Norvec ve Hollanda'da bulunabilir. Norvec'in Adalet ve Yonetim Bakanliklart
1991 yilinda kamuda etik konusunu incelemek tzere bir calisma grubu olus-
turmustur. 1992 yilinda Hollanda Icisleri Bakani'nin kamu idaresinde diiristliigiin
oncelikli hedeflerinden oldugunu belirtmesini miiteakip organize sucu kamu idare-
sinde durustliikle iliskilendiren bir politika belgesi yayimlanmustir.

Siyasetciler olumlu davranis modelleri olusturarak bireysel planda ya da toplu
olarak etik davranist destekleyebilir. Etik davranisin arzulanirhigint ve gerceklesebi-
lirligini gostererek kamouyunun giivensizligini azaltabilirler. Belki de en cok onla-
rin demokratik kurumlara ve hukuk devletine saygilarini kanitlamalart gerekir. Sah-
sen karsilarina ¢itkmast en muhtemel konular, niifuz kullanimiyla, cikar catismalariy-
la ve yurtitme kolunun etkinliklerine uygunsuz miidahalelerle ilgili kurallara uyup
uymamalaridir. Bu konuyla ilgili olarak Avustralya'nin yeni hiikkiimeti (Mart 1996'da
secildi), yeni atanan bakanlara, meclis sekreterlerine ve bakanlik kadrosuna yone-
lik olarak Bakanlik Sorumlulugunun Kilit Unsurlart Rehberi'ni yayimlanmistir. Bu
belge, kamunun emanet edildigi kisilerin tavirlarint yonlendirmesi beklenen ilkeler,

teamuller ve kurallar icin referans niteligi tasimaktadir.

Siyasetciler toplu olarak 6rnek davranislarin altina imza atabilir ya da uygunsuz
davranislart kinayabilirler. ikinci durumda kamuoyunun giivenini yeniden kazan-
mak icin gercekten tarafsiz sorusturmalarin yiritiilmesi cok yararhidir. Ornegin
Avustralya'nin New South Wales eyaletinde gerek Isci Partisi gerekse Liberal Parti
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hiikiimetleriyle ilgili yolsuzluk iddialarini arastirmak tizere, 1989 yilinda Yolsuzluga
Karst Bagimsiz Komisyon (ICAC) kurulmustur. Devlet arazilerinin kullanimi ve em-
niyet teskilati ile baska birimlerdeki yolsuzluk iddialarmna iliskin carpict bulgulara
ulasimustir. Birlesik Krallik'tan yeni ve tartismalt bir 6érnek, Savunma Donanimi ve
Cifte Kullanimli Mallarin Irak'a Thraci ile ilgili Scott Sorusturmasit'dir. Hitkiimet su si-
ralarda Subat 1996'da yayimlanan 1.800 sayfalik raporun sonuclarini ve 6nerileri de-
gerlendirmektedir. Bu tiir sorusturmalarin kamuoyunun giivenini artirmasi icin hi-
kiimetlerin yalnizca harekete gecmesi degil, kamuoyunu da bunu yaptiklarina inan-
dirmast gerekir.

Elbette siyasi iradenin en somut ifadesi kaynak dagiliminda gorilir. Etik altya-
pinin insast hem yetki hem de para gerektirir. Birokrasideki yetki dagilimina ve
kaynak azalmasina karsin secilmisler bazi kanuni sartlar getirebilir; egitime ve etik-
le baglantli baska faaliyetlere yeterli kaynak ayrilmasini saglayabilir.

Sorgulayan bir kamuoyu cogu zaman siyasi iradeyi tesvik eder. Siyasi liderlerin
harekete gecmesi icin, ihlal durumunda bagimsiz ve inandirict bir inceleme ve taki-
batin gerceklesmesini mimkiin kilacak hukuki cercevenin de mevcudiyeti gerekir.

Hukuki Cerceve

Hukuki cerceve, kamu calisanlari icin davranis standartlarini belirleyen ve so-
rusturma ile takibat sistemleriyle bunlara uyulmasini saglayan kanun ve yonetme-
likler dizisidir. Etik altyapryt yaptirimlarla desteklediginden bir kontrol islevi tasir.

Sorusturma ve takibat gibi yeni hukuki kontrolleri devreye sokarken veya mev-
cut kontrolleri gliclendirirken, dncelikle mevcut ceza kanunlarint (herkes icin gecer-
li olan) ve tim kamu hizmeti kanunlarini, ¢cikar catismasrtyla ilgili tizukleri ve 6zel
olarak kamu gorevlilerine ve kamu makamlarint dolduran diger kisilere yonelik yo6-
netmelikleri gbzden gecirmek gerekir.

Hukuki cercevenin etik altyapiya baslica katkilari, kamu calisanlarinin davranis-
larina sinirlamalar getirmek, bunlarla ilgili yaptirnm uygulamak ve devletin eylem ve
izlemlerini seffaflastirarak (s6zgelimi bilgiye erisim hiikiimleriyle) kamuoyunun fa-
aliyetleri incelemesini ve harekete gecmesini mimkin kilmaktir. Devleti ve kaynak-
larint idare ettiklerinden, kamu calisanlarindan beklenen davranis standartlart yik-
sek olmak durumundadir. Bu ytzden diristlik konusu ile ilgili her yasa, genelde
kamu calisanlarinin hukuki ytikimliliklerini, onlardan beklenen standartlar ve

bunlara uyulmamasinin sonuclarint belirler.

43



"Yasadist" ve "uygunsuz" davranis araligi I. Bolim'de tartisilmisti. Bir Gilkenin bir
davranist bu araligin neresine yerlestirdigi, kurallara uygun olmayan davranisin ta-
nimint nasil yaptigt ve bu davranislarla gosterdigi hosgorii derecesiyle baglantilidir.
Ornegin, secilmislerden ya da kamu calisanlarindan para karsiiginda siyasi cikar
saglamak bir tilkede riisvet olarak algilanirken digerinde mesru lobicilik olarak go-
rilebilir. Yaptirimlar da buna gore degiserek adli suclarda hapis cezasindan, etik dist
davranislarda kovulmaya kadar uzanir.

Ceza Kanununun Iblali

Kamu calisanlarinin ciddi yasadist davranislart karsisinda tlkeler genellikle ce-
za kanununu uygular. Ornegin Birlesik Krallik'ta riisvet veya hirsizlik, sanigin kamu
gorevlisi olmasindan bagimsiz olarak genel bir adli su¢ olarak gorilir. Burada me-
sele adli ve cezai siirec ile kamu hizmeti idari usullerini uyumlu hale getirmektir. Bu
iki unsur, yaptirimlarin ceza, medeni ya da idari kanunda yer almasindan bagimsiz
olarak ayni ilke ve degerlere dayanmalidir. Yoksa, kurallara uygun olmayan davra-
nis sergileyen kisinin hukuk sistemindeki bosluklardan yararlanmast mimkin olur.
Tersine, bir kamu calisaninin bir armagani ya da taahhidi kabul etmesinin adli sug
sayildigi Hollanda'da oldugu gibi, ceza kanununun 6zel olarak kamu hizmetinde is-
lenen suclarla ilgili hitkiimler icerdigi vakalar vardir. Burada sorulmasi gereken, bir
tilkedeki mevcut ceza kanununun kamudaki yasa disi davranislar kapsayip kapsa-
madigidir.

Baska tlkeler ¢ikar catismasi ile ilgili 6zel kanunlar (kamu makamlarinda isle-
nen suclart ceza kanunlart kapsamina alan) ¢ikarmis olup bunlar kamuda kurallara
uygun olmayan davranisi veya yolsuzlugu ve haksiz kazan¢ saglamay1 kapsayabilir.
Burada cezalar genellikle ya isine son verme ve para cezasi ya da hapistir. ABD'de
federal cikar catismast kanunlarinin ihlali $50.000'a kadar para cezasindan bes yila
kadar hapis cezasina kadar uzanir. 1978 yilinda cikan Yonetimde Etik Kanunu fede-
ral hiikimetin her ¢ kolu icin kapsamli bir kamuda kazan¢ beyani sistemi getirir-
ken, 1989 yilinda cikan Etik Reform Kanunu kamu calisanlarinin daha sonra calisa-
bilecekleri isleri daha fazla kisitlamis, armagan istemeyi ya da kabul etmeyi yasak-
lamis, kamu hizmeti disindaki gelirler ve calisilabilecek islerle ilgili belirli sinirlama-
lar getirmistir.

Kamu Hizmeti Kanununun Iblali

Adli sucg teskil etmeyen daha az vahim yasadist fiillere karst tilkeler devlet me-
muru kanunlarint devreye sokabilir. Ornegin Finlandiya Devlet Memuru Kanunu'na
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gore bir kamu gorevlisi yazili olarak uyarilabilir ya da isen cikarilabilir. Benzer se-
kilde Avustralya Kamu Hizmeti Kanunu'nun ihlali, kinama, para cezasi, maas dusur-
me, transfer ya da isten ¢ikarma ile sonuclanabilir. Hollanda Merkezi ve Yerel Hiu-
kiimet Personel Kanunu, kamu calisanlarinin, gérev performanslarint ters yonde et-
kileyebilecek herhangi bir isi kabul etmesini yasaklar.

Yonetmelikler cogu zaman mevzuata ek olarak ya da ayrica standart olusturmak
icin kullanilir. Avustralya'da Kamu Hizmeti Kanunu'nun yanisira Kamu Hizmeti Y6-
netmelikleri bir dizi kural ve yiktumlilik getirir. Hollanda'da Genel Kamu Hizmeti
Yonetmelikleri gorevin icrasinda ihmal tespit edilirse yaptirim uygulanabilecegini
belirtir.

Uygulama

Uygulama olmadan sadece davranis tahditleri getirmek ve yaptirim tehdidine
bulunmak disleri olup 1sirmamaya benzer. Bu tiir tehditler yalnizca yaptirimlarin ye-
terli olmasi, uygulanmast ve ciddiye alinmasi durumunda caydiricidir. Uygulama, ya-
sak davranslar tesvik eden ve caydiran 6gelerin degerlendirilmesiyle baslar ve ba-
gimsiz ve yeterli kaynaklara sahip takibat ve sorusturma hizmetleriyle desteklenir.
Bu hizmetlerin yalnizca kamu gorevlilerince degil kamuoyunun genelinde de inan-
dirict bulunmasi icin etkili olmalari gerekir.

Calismaya katilan tlkelerde yaptirimlar, suc¢ ya da kabahat islenmesine gore de-
gisir. Birincisi genellikle polis tarafindan arastirilip ulusal dizeydeki mahkemelerce
takip edilirken, kabahatler bireysel daire ya da kurumlar tarafindan ele alinir. S6zge-
limi Avustralya'da yasal ihlaller Avustralya Federal Polisi tarafindan arastiriir, dava
dosyalari savci tarafindan hazirlanir ve davalara federal mahkemelerde bakilir. Birle-
sik Devletler'de ceza kanunu ihlalleri Adalet Bakanligi'na bagli Ceza Dairesi'nin Ka-
muda Durtstlik Masasi tarafindan incelenir ve takip edilir. Davalar, en son Birlesik
Devletler Yiiksek Mahkemesi'ne basvurma ile Federal Daire Mahkemesi'nde temyiz
edilmek sartryla, Federal Mahkeme sistemine gore goriiliir. Idari sorusturmalara ge-
lince, Birlesik Krallik'ta Kamu Hizmeti Yonetim Kanunu'nun ihlalleri her daire tara-
findan, calisanin durumunu gozden gecirmek suretiyle ele alinir. Kanitlarla ilgili ku-
rallar polisinkiyle ayni olmakla birlikte idari usul, takibata degil gercekleri ortaya ci-
karmaya yoneliktir. Idari usulde cezai yaklasimdan farkli olarak, disiplin cezasi isve-
ren ve calisan arasinda 6zel bir konu olarak gortlir ve gizli tutulur.
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Artan Seffaflik: Kamuoyu Denetimi

Bilgiye erisim kanunlari, kamuoyuna kamu gorevlilerinin faaliyetlerini kontrol
etme firsatt verir. Bircok tilkede bilgiye erisim kanunlart vatandaslarin kamu hizme-
ti faaliyetleriyle ilgili bilgi toplamalarint miimkin kilar. Bir vatandas bir idari fiilin
uygunsuzlugunu kanitlayabilirse idari kanun ya da anayasa, genellikle cezai olmak-
tan cok yapilani diizeltmeye yonelik de olsa bir telafi yolu gosterir (Bu kanunlar ka-
musal etigi olusturan, usul acisindan hakkaniyet, glictin yerinde kullanimi, idari ka-
rarlarda seffaflik, vatandaslarin haklarinin korunmast ve kamu hizmetinde hesap ve-
rebilirlik ilkelerinin kurumsallasmasina katkida bulunur). Bilgiye erisim kanunlar
devletin operasyonlart tizerindeki sir perdesini kaldirip kamuoyunun faaliyetleri in-
celemesini mimkun kildigindan etik disi davranisi caydirabilir. Medya ve ombuds-
man gibi kurumlar da bu baglamda énemli rol oynar.

Artan seffaflik, hesap verebilirlik taleplerinin de artmasina neden olur. Seffaflik
hukuki cercevenin erisilir (anlamasi kolay) ve dinamik (yorum, diizeltme ve refor-
ma acik) olduguna isaret eder. Hukuki cerceve, kamu calisanlarinin neyi nasil yapa-
caklarini belirtmelidir. Ayrica kamuoyunu kamuda neler yapilmasi gerektigi konu-
sunda bilgilendirerek kamu calisanlarindan hesap sorulmasint mimkiin kilmalidir.

Ancak etik altyapinin fazlasiyla mevzuata dayanmasinin sakincalart vardir. Bu
durumda uyumun asgari diizeyde gerceklesmesi egilimi dogar. Yaptirimlar gerekli
olmakla birlikte arzulanan davranislari tesvik etmekten cok arzulanmayan davranis-
lart caydirmak icin tasarlanmistir. Kanunlar kuramsal olarak mutlak degerlere ve
nesnellige ylklendiklerinden, etik sorunlarin giinlik calisma ortami icinde ele alin-
masi icin gereken esnekligi tanimayabilir. Bu ylizden her tilkenin kamu calisanlari-
nin yuktmluliklerini ve onlardan beklenen davranis standartlarini ne 6lctide yasa-
larin belirleyecegine karar vermesi gerekir. Bunu yaparken mevcut hukuki cerceve-
yi, teamiilleri ve kiltirel ortami hesaba katmalidir. Ayrica, 6zellikle de mevcut egi-
limin mevzuati sadelestirme yoninde oldugu hatirlandiginda, etik yonetimini mev-
zuata baglamanin bu alandaki zaten artan karmasiklig: kortkleyecegi ihtimalini goz

ontine almalidir.
Hesap Verebilirlik Mekanizmalari

Kamu calisanlarinin secilmis temsilcilere hesap verdikleri fikri, onlarin sorumlu-
luklarint sinirlandirir. Bu ilke yalnizca yukarida gorildigi gibi mevzuat ve yonet-
meliklerle degil, aynt zamanda kamu calisanlarinin glinlik ¢alisma ortamindaki dav-
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ranislarini kontrol eden idari politika ve usullerle - ya da hesap verebilirlik meka-
nizmalartyla - desteklenir.

Hesap verebilirlik mekanizmalart kamu kurumun icinde ickin olabilir:
- Bir faaliyet ya da istegin yaziyla belirtilmesi yoniindeki basit idari usuller,

- Bir kurumun performansinin denetlenmesi ya da degerlendirilmesi gibi kap-
samli stirecler.

Ya da kamu kurum ya da kurulusunun disinda olabilir:

- Topluluk danisma kurullari gibi danisma mekanizmalart,

- Meclis komisyonlart gibi gozetim ve denetim mekanizmalart.

Bunlar, ihlali onleyici kontroller (6rnegin yonetmelikler ve prosediirlere iliskin
rehberler gibi) ya da sonra yapilan performans kontroli (6rnegin i¢ ve dis denetim
ve sorusturmalar, dahili ve harici raporlamalar ve temyiz siirecleri icin) islevi tastya-
bilir. Hesap verebilirlik mekanizmalari, inceleme ve degerlendirmeye imkan veren
acik bir yonetim cercevesi saglayarak etik altyapinin yerlesmesinde 6nemli bir rol
oynar.

Celisen Sorumluluklar ve Hedefler

Hesap verebilirlik mekanizmalart, kamu yonetiminde islerin dogru olarak yapil-
diginin kontroliinde ve sonu¢ alinmasinda yonlendirme saglar. Hesap verebilirlik
mekanizmalarinin etik dist faaliyetleri gliclestirip ortaya cikarilmalarini kolaylastira-
rak etik davranisi tesvik edecegi distinilir. Boylece celisen sorumluluk ve hedefler
arasinda karar vermeye calisan kamu calisanlarina yol gosterirler. Ancak II. Bo-
lim'de belirtildigi gibi, kamu yonetimi reformu bircok tilkede hesap verebilirlikle il-
gili bildik dustinceleri sarsmistir. Kamu calisanlarinin artik yalnizca secilmislere de-
gil ayn1 zamanda dogrudan vatandaslara ve cogunlukla sorgulayict bir medyaya he-
sap vermeleri beklenmektedir. Ayrica, artik yalnizca kurallara uymaktan degil, so-
nu¢ almaktan ve bunu kisith kaynaklarla gerceklestirmekten sorumludurlar. Bu ce-
lisen beklentiler dolayisiyla hesap verebilirlik mekanizmalari, kamu calisanlarinin
kime ve ne icin hesap vereceginin tanimlanmasinda giderek daha biiylik énem ka-
zanacaktir.

Hesap Verebilirligin Yapus: ile Biitiinlesmesi

Bircok tilkede kamu calisanlart yukarida tarif edilen zorluklarla, girdi kontrolle-
rine odaklandiklarindan "isi yavaslatan, yaraticiligi kisitlayan ve duyarliligi azaltan",
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zamani gecmis hesap verebilirlik mekanizmalariyla basa ¢cikmak zorundadir (Frede-
rickson, 1993, s. 250). Bir yazarin sozleriyle "zamani1 gecmis politikalar, kadiik mev-
zuat, eksik talimatlar, gecikmeye veya gerilime neden olan hantal usuller, asir1 bir
takdir yetkisi, etkili bir gbzetim ve denetimin eksikligi" ile idare etmek durumunda-
dirlar (Moore, 1994, s. 84).

Kamunun etkinligini artirmak icin kurumun icinden, ihlalleri 6nleyici hesap ve-
rebilirlik mekanizmalarinin, kamu calisanlarinin gercek rol ve sorumluluklarinit yan-
sitan acgik bir yonetim yapisiyla bitiinlesmesi gerekir. ABD'nin "Hiikkimetin Yeniden
Kesfi" projesi ile buirokrasiyi azaltma hedefi gibi, bazi tlkelerde gereksiz ya da za-
mani gecmis yonetmelik ve politikalart kaldirarak idari usulleri sadelestirme yoniin-
de bir egilim mevcuttur. Baska tilkeler ise ayrintili kurallari ikame etmek icin genis
kapsamlt deger ve amaclara odaklanmaktadir. Ornegin, Norvec degerlerle yonetimi
denemektedir. Avustralya performans yonetimini birincil hedef olarak belirlemistir.

Ancak bu sadelestirme hamlesinde, takdir ve sorumlulugun da sinirlart oldugu
unutulmamalidir. Elbette her zaman bazi kurallara ihtiya¢c duyulacaktir. Calismada
yer alan bazi tilkeler yakin gecmiste, digerlerinin sadelestirmeye calistigr idari usul-
leri devreye sokmus ve standartlastirmistir. Meksika'da 1982 gibi gec bir tarihte ka-
mu calisanlarinin yikimliliklerini tanimlayan ve gorevlerini diizenleyen Kamu G6-
revlilerinin Sorumluluklarina iliskin Federal Kanun yiirirlige girmistir. Portekiz'de
yaklasik iki ytiz maddelik bir Idari Usul Kanunu 1991'de kabul edilmistir.

Degerlendirme ve Inceleme Kapasitelerinin Desteklenmesi

Hesap verebilirlik mekanizmalari yonetimde kontrol islevlerinin yani sira deger-
lendirme ve inceleme kriterleri islevi gortrler. Sayistay yetkilileri ve i¢c denetciler ge-
leneksel olarak mali kaynaklarin kullanimina dair ayrintilt bilgi toplayarak kamu ca-
lisanlarinin mali dirtstligiini korumaya calismistir. Ancak bazi ulkeler, karar ver-
mede, politika gelistirmede ve Olcilmesi ile degerlendirmesi daha zor olmakla bir-
likte belki kamu faaliyetlerinin amaclarina ulasmasini saglamak acisindan daha
onemli olan baska faaliyetlerde performansin genel olarak degerlendirilmesine yo-
nelmektedir. Ombudsmanlar idarede durtstlikle ilgili bir diger denetim mekaniz-
masi olusturmaktadir. Ayrica meclis komisyonlart raporlarla ilgili ek sartlar getirdik-
lerinden kamu calisanlarint temkinli olmaya yoneltir.

Calismada yer alan tlkelerin sayistaylarindan birkact mali hesap verebilirlige yo-
gunlasmaya devam ederken bazilart sadece sirf mali konularla ilgilenmekte genel
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bir performans hesap verebilirligine dogru yonelmektedir. Meksika 1995 yilinda ka-
mu kaynaklarinin kullanimint kontrol etmek, denetlemek, bilgileri dogrulamak ve
sorunlart gidermek icin bir Yiksek Sayistayin kurulacagini duyurmustur. Finlandiya
Devlet Sayistay1 (Maliye Bakanligi'na bagli bir kurum) devletin mali yonetiminin hu-
kukiligini, pratikligini ve biitceye uygunlugunu denetler. Benzer sekilde Avustralya
Genel Saymani yillik biitce baglaminda mali performanst denetler. Ayni kisi etkin-
lik denetimleri de yapabilir. Britanya Ulusal Sayistay:t su siralarda "paranin karsiligi-
nin alindigint" kontrol etmek icin genis kapsamli incelemeler ylrttmektedir.

Ombudsman, baz: tlkelerde idari usullere iliskin sikayetleri ele alir, ama bilgi-
ye erisim kanunlarinin uygulanmasinda da etkin bir rol oynayabilir. Avustralya'da
Ingiliz Milletler Toplulugu Ombudsmani, vatandaslarin belirli bir kurumun faaliyet
veya kararlari ile ilgili sikayetlerini degerlendirerek sonuclart halka duyurur. Benzer
bir sekilde Norvec'te Meclis Ombudsmani, yetkinin kotiye kullanimi ve kamu cali-
sanlarinin gorevden kacmasi veya sorumsuz davranisiyla ilgili konularda vatandas-
larin sikayetlerini ele alir. Finlandiya'da Danistay Baskani ve Meclis Ombudsmant,
kamu calisanlarinin yasalara uymasindan ve islerini yaparken ytktumliliklerini ye-
rine getirmelerinden sorumludur. Ikincisi, devlet kurumlarinin resmi toplantilarina
katilma, resmi tutanaklari okuyarak bilgi edinme ve herhangi bir fiille ilgili su¢ du-
yurusunda bulunma hakkina sahiptir. Birlesik Krallik'ta Meclis Ombudsmani, ayni
zamanda Devlete Ait Bilgilere Erisim Uygulama Kanunu'nun uygulanmasini saglar.

Vatandasa daha dogrudan hesap verilmesi, yakin gecmiste danisma gruplari,
"topluluk ziyaretleri" ya da rehberlik komiteleri gibi kamu hizmetinin disinda kalan
mekanizmalar yaratmistir. Bu kuruluslar bazen bir daire, kurum ya da program ala-
ninin performansryla ilgili so6zli ve yazili rapor isteyebilirler. Bunun disinda meclis
komisyonlar: raporlarla ilgili kendi sartlarini dayatir. Onemli bir nokta, bu komis-
yonlart - 6zellikle yetki paylasiminin artmasiyla - girdilerin kontrollerinin ayrintila-
rinda bogulmak yerine ulasilan sonuclardan olusan buylik fotografa odaklanmaya
tesvik etmektir.

Performansla baglantili bu hesap verebilirlik mekanizmalari -denetimler, incele-
meler, raporlar-, kamu calisanlarinin gorevlerinin icrasinda dogru sonuclara dogru
araclarla ilerlediklerini kontrol eder. Daha 6nemli olarak, etik dist davranislarin
aciga cikartilacag: ihtimalini artirarak caydirict bir rol oynarlar. Bir tlke, etik altya-
pida hesap verebilirlik mekanizmalarinin roliinti belirlerken kamu yonetimindeki

genel egilimlerin bilincinde olmasi gerekir. Kamu yonetimi hala kontrol sistemleri-

49



nin olusturulmast ve uygulanmasi ile mi ugrastyor, yoksa bu ayrintili kontrolleri ge-
ride birakarak daha genel performans kriterlerine mi yoneliyor? (Bu "denge" VI. Bo-
lim'de tartisiilmaktadir). Hesap verebilirligi nasil tanimliyor? Kamu calisanlarinin
uyumunu saglayacak ve ahlakdist davranisi caydiracak hesap verebilirlik mekaniz-

malarinin sayisi ve bilesenleri bu sorularin yanitina baglidir.
Davranis Kurallari

Kamu hizmeti baglaminda davranis kurallari, hukuki bir belge ya da sadece
kapsanan calisanlardan beklenen performans niteligini ve dizeyini belirleyen idari
bir beyandir. Kamu sektortiinlin genelinde ya da belirli bir daire veya kurumda ge-

cerli olan etik ilkelerin ana hatlarini cizer.

Bir kurulusun davranis kurallarinda degerlerinin beyani, calisanlara ait ve kuru-
lusun onlara karsi sorumluluklari dahil olmak tizere rolintn tarifi (bazen anayasay-
la, kamuoyuyla, donemin hiktumetiyle, secilmis gorevlilerle ve meclisle iliskilerini
de kapsayan) ve calisanlarin yasal ytiktmluliklerinin bir listesi (¢ikar catismalarinin
beyani, demeclerle ilgili sinirlamalar ve siyasi faaliyetlerde kisitlamalar gibi) buluna-
bilir. Kurallar, bunun disinda ihbar usulleri ya da asgari performans standartlart gi-

bi cok farkli konularda hiikiimler icerebilir.

Hukuki ya da idari bir ara¢ olarak davranis kurallar, etik altyapida aslen yon-
lendirici bir rol oynar. Ancak kabul edilir davranisin sinirlarini yazili olarak ortaya
koyduklarindan ve bazi standartlar getirdiklerinden kontrol islevleri de vardir. Cogu
kurallarin bir yandan disipline agirlik veren diger yandan en ytiksek degerlere ulas-
maya cagiran ikili bir islevi vardir. Kurallardaki sinirlamalar, ihlalleri yaptirimla ce-

zalandirilabilir ve en ylksek amaclara ve degerlere ulasmaya yoneliktir.

Gerek kamuda gerekse 6zel sektor yoneticileri arasinda davranis kurallarinin et-
kililigine iliskin kaygilar ifade edilmistir. Sikayetler, kurallarin fazla 6zel ya da fazla
genel oldugundan, islevsiz, atil, bilinmeyen, bulunmayan ve hatta calisanlara haka-
ret eden belgeler olduguna kadar uzanir. Ancak bu kaygilarin icinde en 6nemlisi,
kamu calisanlarinin karsilastigi karmasik etik sorularin gorece basite indirgenmis ku-
ral beyanlariyla yanitlanamayacagidir (Kernaghan ve Chapman, 1993). Hicbir kural
beyani, kamu sektoriindeki etik ikilemlerin tim tezahtrlerini karsilayamayacaktir.
Kurallarla ilgili diger sorunlar ise amaclariyla ilgili kafa karisikligindan ya da basari-

siz uygulamalardan kaynaklanir.
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Kapsam

Davranis kurallart kamu hizmetinin geneline ya da daire veya kurumlara yone-
lik olabilir. Avustralya ve Yeni Zelanda'daki gibi, hem kamu hizmeti (genel) hem de
kurum diizeyinde (6rgiitsel misyon ve islevlere 6zgl) kurallar birarada bulunabilir.

IV. Bolum'de belirtildigi gibi, calismaya katilan dokuz tilkeden besi - yakinda
bu say1 altt olacak - son bes yilda kamu hizmetinin geneli icin davranis kurallar
olusturmustur. Avustralya'da halihazirda Kamu Hizmeti Yonetmelikleri'nin parcast
olan davranis kurallari, 1997 yilinda ¢ikmast beklenen gdzden gecirilmis Kamu Hiz-
meti Kanunu'nun icinde yer alacaktir. Yeni Zelanda, 1990 yilinda Kamu Hizmeti
Davranis Kurallart'ni ¢ikarmustir. Benzer bir sekilde Birlesik Krallik 1996'da Kamu
Hizmeti Kanunu'nu devreye sokmustur. Amerika'da Yonetimde FEtik Ofisi 1992 yi-
linda kamu calisanlart icin bir Davranis Standardi cikarmustir. Portekiz 1991 yilinda
baslattigi modernizasyon programinin parcast olarak Kamu Hizmeti Davranis
Kurallar1 olusturmustur.

Daire veya kurum duizeyinde, Hollanda'da, devlet kuruluslarinin ademimerke-
ziyetci kurallart vardir. Norvec'te devlet kurumlart, kuruluslarinin temel ilkelerine
(yvetki ve degerler gibi) dayanan davranis kurallarint gonulli olarak belirleme
surecindedirler. Britanya Hazinesi 1994 yilinda, hikiimete yakin calisan kamu kuru-
luslarini hedefleyen Kamu Kuruluslar: Yonetim Kurulu Uyeleri Kurallar'ni cikardi.

Kurum kurallari, calisanlarin is sozlesmesine de dahil edilebilir. Birlesik Kral-
lik'ta bu tir sozlesmeler, ihlal edildiklerinde kovulma ya da disiplin cezalariyla so-
nuclanan standartlar icerir. Ayni sekilde, davranis kurallari gérev yemininde kapsa-
nabilir ve performans anlasmalari ile uygulanabilir.

Gelistirme ve Uygulama

Davranis kurallarinin  gelistirilmesi 6nemli bir yonetim girisimidir. Iyi bir
davranis kurallart basit bir dille yazilir, yaklasimi olumsuz degil olumludur ve belir-
li bir hedef kitlesi vardir (kamu hizmetinin timi ya da 6zel olarak bir kurum). Ca-
tismalarin ya da kafa karisikliginin 6niine gecmek icin kamu calisanlarint halen yi-
kimli kian isleriyle ilgili yasal sartlara veya mesleki ya da sektor dizeyindeki di-
ger kurallara atifta bulunmalidur.

Calisanlarin stiphe ve direnciyle karsilasmamak icin, davranis kurallarinin gelis-

tirilmesi ve uygulanmasi, benimsetilmek istenen temel deger ve etik ilkelerin calisan-
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larca gercekten kabuliini saglayacak saglam bir yonetim stratejisiyle tamamlanmali-
dir. Kurallarin dayatilmadan calisanlarca sahiplenilmesi icin en azindan calisanlarin
gorlslerinin alinmasi, onlarla stirekli iletisim icinde olunmasi ve kurallarin tanitilma-
st gerekir. Hollanda'da, davranis kurallarinin gelistirilmesi stirecindeki bilinclenmenin
en az kurallarin kendisi kadar ve belki ondan daha 6nemli olduguna inanilir.

Kurum ici davranis kurallarinin olusturulmasinda calisanlarin etkin katilimi, ka-
musal etikle ilgili programin biitiininiin merkezini olusturabilir. Sonucta, davranis
kurallart onlart kullanacak kisilerin etik kaygilarini daha dogru bir sekilde yansitir.
Ayrica kurallarin gtincellestirilmesi ve yenilenmesi de gercek sorunlara dayali stirek-
li bir mesleki sosyallesme icin firsatlar yaratir (Sampford, Preston'da, 1994).

Ulkelerin davranis kurallarini olustururken bunlart mevzuata dahil edip etmeye-
ceklerine karar vermeleri gerekir. Yasal nitelik tasimayan kurallari gelistirmek ve
bunlart degisen kosullara uyarlamak daha kolaydir, ancak uygulanmalari daha giic-
tar.

Mesleki Sosyallestirme

Mesleki sosyallestirme, kamu calisanlarinin idealler, degerler, etik kurallar ve
davranis standartlarini 6grendikleri ve Ogrettikleri bir surectir. Kilit sosyallestirme
mekanizmalarini, egitim programlart ve tst diizey yonetimde 6rnek davranis model-
lerinin varlig: olusturur (Kernaghan, 1993; Langford, 1990). Mesleki sosyallestirme,
kamu calisanlarina davranis standartlarini aktararak ve bunlara uymalart icin gerek-
li muhakeme giicinii ve becerilerini gelistirerek etik altyaprya katkida bulunur. Ka-
mu calisanlarinin, mevzuat ve davranis kurallarinin pratik uygulamalarini ve hesap
verebilirlik mekanizmalarina nasil uyacaklarint bilgiye bogulmadan veya kafalar ka-
rismadan anlamalarini saglar (Denhardt, 1991, Woodward, 1994). Bu acidan yonlen-
dirici bir rold vardir.

Egitim

Etik egitimiyle ilgili pek cok sey yazimistur. Uzerinde durulan baslica noktalar
sunlardir:

- FEtik ogretilebilir mi?

- Eger bu mimkiinse, 6zel bir egitim mi gereklidir, yoksa etik bir ortamda ca-
lisan kisilerin kurallart kendiliginden benimseyecekleri mi varsayilmalidir?

- Etik egitimini kimler vermelidir: Kurumdaki personel mi, kurum disindan da-
nismanlar mi?
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- Egitim masraflarini kim karsilamalidir: Orta ya da Ust diizey yonetim mi, mer-
kezi kurumlar m1, bagimsiz etik kuruluslari mr?

Etik egitimi programlar genellikle iki tiirdiir: Ise alma egitimi ve calisma yasa-
m1 boyunca stiren egitim (bilgilerin tazelenmesi icin diizenli seminerler). Bu egitim-
lerin icerigi ve amaclart farkli olabilir, ancak ikisi de etik altyapinin diger unsurla-
rindan hem yararlanir ve hem de bunlarin vurgulanmasini saglar. Ozellikle davranis
kurallari, egitimin icerigini ve materyalini olusturur.

Ise Alma Egitim Programlar:
Ise alma egitimi veya baslangictaki egitim programlart su konularda bilgi icerir:

- Kamu hizmetinin, ytriitme organt ve kamuoyuyla iliskisi dahil olmak tzere,
genel roli;

flgili mevzuat, yonetmelik ve davranis kurallarr;

idari usulleri ve raporlarin tasimasi gereken 6zellikleri de iceren hesap vere-
bilirlik mekanizmalari;

- Muhakeme ve karar vermede gerek orglitsel gerekse kisisel degerlerin rolu.

Kamu calisanlarini temel konularda egitmenin énemi, 1995 tarihli Birlesik Kral-
lik Kamu Yasaminda Standartlar Nolan Komisyonu Raporu ve 1989 tarihli Avustral-
ya Fitzgerald Komisyonu Raporu (Queensland hiitkiimetinde yolsuzluk iddialan ile
ilgili) gibi kamuda skandal iddialarina verilen yanitlarda goralir. Bu raporlarin gos-
terdigi nokta, davranis standartlarinin, ilgili mevzuatin ve idari usullerin kamu cali-
sanlari tarafindan her zaman iyi anlasilmadig: ve bazi konularin 6zel olarak aciklan-
masi ve netlestirilmesi gerektigidir.

Bunun disinda II. Bolum'de belirtildigi gibi, kamu ve 6zel sektor arasindaki "do-
ner kapt" ile 6zel sektdrden kamuya gecisler arttikca, ise alma egitimi 6zel bir 6nem
kazanacaktr. Ozellikle kamuda yoneticilik yapacak ve dolayisiyla davranis modeli
olusturacak eski 6zel sektor calisanlarina iki sektor arasindaki farklarin hizli ve sis-
tematik sekilde bir aciklamasinin yapilmast sarttir.

Hollanda icisleri Bakanlig1, 1996 yilinda yeni ise alinanlar icin diristliigiin éne-
mine dikkat ceken bir brosiir yayimlayacaktir. Daha genel diizeyde, etik alaninda
Onleyici yaklasimin parcast olarak daireler, ise alma ve secme kriterleri arasina di-
ristligi de ekleyeceklerdir. Genel Kamu Hizmeti yonetmeliklerine, kamu calisa-
nlart icin “gdrev yemini” dahil edilecektir.
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Stirekli Egitim Programlari

Kamu hizmetinde deneyimli olan kamu calisanlarini hedefleyen stirekli etik egi-
timinin farkli bir islevi vardir. Bu programlar kamu calisanlarina islerinin etik boyu-
tuyla ilgili duyarlilik kazandirmanin yant sira, disinmeyi ve muhakemeyi veya etik
analizini tesvik eden elestirel ve analitik becerilere yogunlasarak, kamu calisanlari-
nin karar verme becerilerini gelistirmeyi hedefler (Jackson, 1993; Chapman, 1993).

Stirekli egitimin bir baska faydasi da, kamu kurumlarinda mevcut sistem ve uy-
gulamalarin degerlendirildigi bir forum olusturmasidir. Tartisma konulart davranis
kurallarinin etkinliginden, degerlerin degisip degismedigine kadar uzanabilir. Cali-
sanlarin toplumsal ve kisisel deger yargilarinin - ve bunlarin meslek etigiyle catisip
catismadiginin - tartisitlmast, etik davranisi gindemde tutmanin ve olumsuz davra-
nislart caydirmanin da bir yoludur (Near, Baucus ve Miceli, 1993).

Birlesik Devletler'deki uygulama cok kapsamli ve sistematik bir siirekli egitim
programina Ornektir. Her federal kurumun, biitiin calisanlarint ¢ikar catismalar ile
ilgili kanunlar ve davranis standartlari konusunda bilin¢lendirmek icin bir etik egi-
timi programi uygulamasi zorunludur. Yeni ise alinanlar icin zorunlu olan bir saat-
lik etik egitiminin disinda, belirlenen baz: kisilerin yilda bir saat etik egitimi almasi
gerekir. Yonetmeliklerde olmasa da, bircok kurum kamu hizmetinden ayrilan cali-
sanlarina etik ile ilgili brifingler verir. 129 kurumun etik gorevlileri, Yonetimde Etik
Ofisi'nin diizenledigi bir dizi atdlyede yer alarak "egitmenlerin egitimi" programlari-
na katilirlar. Yonetimde Etik Ofisi'nin ayrica bir danisma merkezi ve elektronik bul-
ten panosu vardir, bunu disinda da gtincel etik konularda tartismaya ve disiinme-
ye sevk etmek icin yillik konferanslar dizenler.

Ornek Olusturarak Yol Gostermek

Ust diizey kamu calisanlarinin 6rnek davranslari, mesleki sosyallestirme icin
son derece onemlidir. Yonetimle ilgili bircok girisim, kamu calisanlarini harekete
geciren asil unsurun dinledikleri 6giitler degil tanik olduklari davranislar oldugunu
gosterir.

Yeni Zelanda'da genel mudurler etik konularda 6nderlik etme ve davranis mo-
deli olusturma sorumlulugunu Devlet Hizmetleri Komisyoneri ile paylasir. Norvec'te
etikle ve degerlere dayali karar verme ile ilgili dersler yonetim kadrosu ile personel
ve kalite gelistirme sorumlularina yoneliktir. Hollanda'da yonetici konumdaki kamu
calisanlari, etik degerleri korumak ve desteklemekle gorevlidir. Yoneticilerin iyi or-
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nek olusturmast baslica sosyallestirme mekanizmast olarak gortilmektedir. Bu ytiz-
den, onlara yonelik 6¢zel dersler mevcuttur.

Yonlendirici roliiyle mesleki sosyallestirme, etik altyapiin kontrol islevini bir-
ka¢ yonden tamamlar. Oncelikle egitimden ve rol modellerinden yararlanarak stan-
dartlarin nasil karsilanacagina yogunlasarak proaktif bir yaklasim sergiler. Tkinci ola-
rak, konularin etik boyutlarint genellikle daire veya kurumlarda yasanan gercek
olaylarla iliskilendirerek daha dolayimsiz ve pratik bir diizeye tasir. Son olarak, mev-
zuat, yonetmelik ya da kurallarin kapsamadigi ya da kapsayamayacag: etik ikilem-
lerin ¢oziimiine yardimct olur (Woodward, 1994). Ayrica pratik diizeyde, ulkeler, ka-
lici ve gecici calisanlar dahil olmak tzere kamu sektorindeki farkli calisan grupla-
rinin ihtiya¢ ve beklentilerini de g6z 6nline almak durumundadirlar.

Kamu Hizmetinde Uygun Calisma Kosullari

Kamu hizmeti kosullari, etik davranisi az ya da cok destekleyen ya da kostek-
leyen bir ortam olusturduklarindan etik altyapida ¢énem tasirlar. Burada da ic ve dis

unsurlar mevcuttur.

Kamu sektortindeki degisikliklerden kaynaklanan dis etkenlere II. Bolim'de de-
ginilmisti. Onemli olan, bu etkenlerin emek iliskileri ve maas konulartyla ilgili baz1
noktalari veya stirekli degisimden kaynaklanan bir kafa karisikligi ve reform yor-
gunlugunu ortaya birakmis olup olmadigidir. Bunlar, kamu sektoriinde etik davra-
nisa uygun olmayan bir ruh hali yaratabilir.

I¢ etkenler, diger bir deyisle insan kaynaklart politikalari, kamu calisanlarinin
davranslarini dogrudan etkiler. Oncelikle personelin ise alimi, egitimi, kontrolii, ge-
listirilmesi ve odullendirilip cezalandirilmast konularini belirleyerek kamu hizmeti-
nin kurumsal kiiltiiriini biytik olctide etkilerler. Ikincisi, calisanlarin ruh halini et-
kileyen tcret ve is giivenligi gibi etkenleri icerirler. Uctincii ve daha dogrudan ola-
rak, insan kaynaklart politikalari koruma saglarsa, - ihbar ya da baska bildirim sti-
reclerinde - kamu calisanlar kendilerine yonelik uygunsuz taleplere karsi ¢ikmak
ve ayrica yolsuzlugu aciga cikarmak ve etik disi davranislari bildirmek icin cesaret
kazanir.

Hakkaniyetli ve Esit Muamele

Insan kaynaklar politikalar: ¢alisanlara hakkaniyetli ve esit davranilmasini sag-
layarak etik diizeyi yiikseltebilir. Iyi egitilmis, ehil ve tatmin olmus bir kamu sekt®-
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ri isglicinin 6din vermeye, kurallara uygun olmayan davranisa ya da yolsuzluga
meyletmeme olasiligi daha yuksektir. Diger yandan kamu calisanlari hak etmedik-
leri bir muameleyle karsilasir veya etik dist davranisin 6dullendirildigini gorirlerse
standartlara uymalart icin nedenleri azalir.

Liyakatli kisileri ise almak ve terfi ettirmek bir hakkaniyet gostergesidir. Bu su-
recler tim toplum gruplarinin kamu sektoriinde temsilini saglayarak toplumsal ada-
let kriterini de karsilayabilir. Liyakatle yetkinligi desteklemek ve temsilde adalet, ka-
mu hizmetlerinin etkinligini artirabilir. Diger yandan, yetersiz bir performansin ka-
bult kaynak israfina ve baska alanlarda da standartlardan 6din verilmesine neden
olabileceginden etik bir sorundur (Chapman, 1993). Daha kritik bir nokta, yetersiz-
ligi mazur gormenin, nitelik, hizmet ve hesap verebilirlik adina yapilan taahhttleri
sulandiracagidir (Stahl, 1993). Kurumsal dirustliiglin saglanmasi icin seffaf ve adil
insan kaynaklar1 politikalart sarttir ve elbette kamuda is arayan kisiler de itibarl ve
yliksek standartlara sahip kuruluslarda calismak isteyecektir.

Ucret ve Giivence

Yukarida belirtildigi gibi, ticretin durtstlik tzerindeki etkisi hala tartisilan bir
konudur. Ancak, distk tcretle calistirilmanin c¢ekici bir teklif karsisinda durtst kal-
may1 zorlastirdigi cogu kisi tarafindan kabul edilir (Gallardo de la Pena, 1992; Klit-
gaard, yayimlanmamis). Fakat yolsuzluk sadece disiik maas seviyesinde gorilmez.
Gercekte Birlesik Devletler 6rneginin gosterdigi nokta, kamu calisanlarinin 6zel sek-
tort geriden takip eden ucretlerinden cok kamuoyunun kendileri ile ilgili olumsuz
distinceleri ve hiktimetle ilgili dismanca elestirilerinden tedirgin oldugudur (Gil-
man, Birlesik Devletler).

Ayni sekilde, is giivencesi ve performans tesvikleri arasinda da hassas bir den-
ge vardir. Yasam boyu is giivencesi asirt rahathiga ve zayif performansa neden ola-
bilir. Diger yandan sozlesmeli ya da gecici calisanlarin, davranislarinin uzun vadeli
etkilerini disiinmeleri icin daha az nedenleri vardir; ne de olsa kaybedecekleri sey-
ler daha azdir. Gecici isleri de iceren esnek is sozlesmelerine dogru mevcut egilim
distnildiginde bu durumun da géz 6ntine alinmasi gerekecektir.

Ret ve Bildirim

Kural ihlalleri ne zaman ve nasil bildirilmelidir? Bir kamu calisaninin baskalari-

nin kurallart ihlalinden stiphelendiginde genelde birkac secenegi oldugu distiniliir:
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Sadakat - hicbir sey soylememek; soylemek - kaygilart amirine bildirmek (amirin
zan altindaki taraf olmast durumunda bu miimkiin olmayabilir); ya da ihbar (kaygi-
lar herkesin 6grenecegi sekilde ifade edilir) (Landquist, Chapman'in icinde, 1993).
Benzer bir durum bir kamu calisaninin uygun olmayan bir isi yapmasi istendiginde
de giindeme gelir. Burada da secenekler sadakat (soyleneni yapmak); engellemek
(hicbir sey yapmamaktan s6z konusu isi sabote etme cabasina kadar uzanir); soy-
lemek (amirle konusarak talebe itiraz etmek; ki bu da amirin talepte bulunuyor ol-
masi durumunda mimkiin olmayabilir); ayrilmak (uygun olmadigina inanilan bir
sey yapmak yerine isten ayrilmak); ya da ihbardir (onaylanmayan davranis acikca
soylenir).

Bu seceneklerle ilgili usullerin bulunmasi kamu calisanlarina ihlalleri bildirebi-
leceklerine ve bundan zarar gormeyeceklerine dair gtiven verir (Calismada yer alan
tlkelerdeki egilimler icin V. Bolim'e bakiniz).

Kamu hizmeti kosullari ve 6zellikle insan kaynaklart politikalari etik davranist
dogrudan etkiler. Calismada yer alan tilkelerin bircogu kamuda kiiclilme stirecinde
olup bu durum cogunlukla genel bir moral bozuklugu yaratabilmektedir. Hangi in-
san kaynaklar politikalarinin dogru davranist tesvik ettigi ya da kosteklediginin in-
celenip karar verilmesi icin kritik bir donemecten gecilmektedir. Kamu hizmeti ko-
sullart ayrica davranis kurallart ve sosyallestirme faaliyetleri gibi etik altyapinin di-
ger unsurlarinin basarisint da dogrudan etkiler.

Etik Alaninda Esgiidiim Kuruluslari

Etik alaninda esgiidiim saglayan kuruluslar Meclis komisyonlarindan merkezi
kurumlara, devlet dairelerine ve kamuda etik kurallari denetlemek icin 6zel olarak
kurulmus bagimsiz kuruluslara kadar uzanir. Bitin diger etik altyap: unsurlar ara-
sinda esgiidim saglayarak ve onlari destekleyerek bir yonetim islevi yerine getirir-
ler. Islevleri, ya dogrudan etik girisimlerini uygulamak ya da bu isi daire veya ku-
rumlara devretmek seklindedir. Yaptirim yetkisine sahip olan bu tir kuruluslarin
kontrol islevi de vardir.

Esgiidiim kuruluslart genelde su ti¢ rolden bir ya da birkacini tistlenir: Denetim,
danismanlik, destek ve tanitim. Duruma gore Oncelikli olarak zorlayict ya da egitici
veya bu ikisinin karisimindan olusan bir rolleri vardir. Eger bir skandal ya da krizin
akabinde kurulmuslarsa genelde daha zorlayicidirlar. Eger genel bir etik programi-
nin parcast iseler rolleri daha cok egitseldir. Ozel sartlarla kurulan kurumlara gelin-
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ce, bunlar Meclis tarafindan bagimsiz olarak calisabilmeleri icin yetkilendirilebilir.
Hiktimetin yuritme kolu icinde ayri bir kurum olan ABD Yonetimde Etik Ofisi bu-
na ornektir. Midurt, Baskan tarafindan Senato'nun onayiyla bes yillik bir stire icin
atanir. Bu kuruluslar siyasi amaclar icin kullanildiklari distincesini yaratmamak icin
donemin hikimetinden mutlak sekilde bagimsiz kilinir.

Denetim

Denetci esgiidim kuruluslart adli suc¢ da teskil edebilen etik kurallarin ihlalini
sorusturur veya takip eder. Etkili olabilmeleri icin kurallara uygun olmayan davra-
nislart aciga cikarmalart gereken bu tir kuruluslarin, yeterli kaynaklara, yetkiye ve
bagimsizliga ihtiyaci vardir.

Demokratik haklari ihlal etme potansiyellerinden dolayi, olagantisti yetkilerle
donanmis denetci esgiidim kuruluslari nadirdir. Ancak, 6rgitli sucun ya da siste-
matik yolsuzlugun emniyet teskilati, ordu ya da Meclis gibi devletin bir kolunu bi-
tiniiyle sardigr durumlarda kurulurlar. Daha 6nce "Siyasi Irade" boliimiinde sdzii
edilen Avustralya'nin New South Wales eyaletindeki Yolsuzluga Karst Bagimsiz Ko-
misyon (ICAC) bu tir bir kurulustur. Daha az sert ama gene de zorlayici kurulusla-
ra Ornek, vatandaslarin etik dist davranislarla ilgili sikayetlerini degerlendiren hiikii-
met ve Meclis denetcileri veya benzeri kurumlardir. Yolsuzlukla miicadele eden bu
tir kuruluslarin asiri gayretkesliginin, kamu calisanlarint islerini yapmaktan cok
kendilerini kurtarma derdine distirmek gibi olumsuz etkiler yarattigina dair kaygi-
lar vardir. Bu tir kuruluslarin kamu calisanlarinda asirt bir riskten kacinma
davranisina yol acmamasina dikkat edilmelidir.

Damsmanhik ve Rebberlik

Oncelikli olarak danismanlik yaklasimini benimseyen esgiidiim kuruluslar, dev-
let organlarindan herhangi birine ya da kamu sektortiinliin geneline yonelik olabilir.
Asli gorevleri yaptirim uygulamak ya da sorusturmak degil, goriis bildirmek ve tav-
siyede bulunmaktir. Yasal yaptirimi olmayan idari davranis kurallart kapsamindaki
suclamalarin ele alinmasinda hakem rolti oynayabilirler. Bu tir kuruluslar ayrica
asagidaki islevleri yerine getirerek kamusal etige katkida bulunabilirler (Chapman,

1993):
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- Mevcut etik normlarinin bagimsiz bir elestirisini yapmalk,

- Kamu hizmeti standartlarinin yansitmasi gereken degisen sosyal standartlari
arastirmak,

- Mevcut orgtitsel ortami incelemek.

Yakin gecmiste kurulan danismanlik yaklasimina sahip bir esgtidim kurulusu,
Birlesik Krallik Kamu Yasaminda Standartlar Komisyonu'dur (Nolan Komisyonu).
Basbakan Major, Komisyon'un, etik ikilemlerin incelendigi ve nasil ¢oziimlenebile-
cekleri konusunda 6nerilerde bulunulan stirekli bir "etik atolyesi" islevi gorecegini
sOylemistir.

Avustralya'da Yonetim Danisma Kurulu etik konularda sorumlu olmakla birlik-
te (bkz. IV. Bolim), merkezi bir yonetim kurulusu olan Kamu Hizmeti Liyakat Ko-
misyonu dansmanlik roliint istlenmistir. Kamu Hizmeti Liyakat Komisyonu'nun so-
rumluluklar soyledir:

- Etik konularda bir politika cercevesi olusturmak ve bunu desteklemek,

- Kurallara uygun olmayan davranislarla miicadelede ayrintili usuller gelistir-
mek,

- Davranis kurallart olusturmak, iyi davranist desteklemek ve uygun olmayan
davranislarin 6niine gecmek isteyen kurumlara danismanlik ve rehberlik yapmak,

- Isten ¢ikarma disinda ciddi yaptrimlarla ilgili itirazlari dinlemek.
Etik Davramsin Desteklenmesi

Calismada yer alan tlkelerde en sik gorilen esgiidim kuruluslari, etik davrani-
st destekleme amacini tasirlar. Bunlar genellikle mevcut merkezi yonetim kurulus-
lart ya da kamu yonetiminden veya devletin idaresinden sorumlu dairelerdir. Etik
degerleri kamuya "pazarlamada" 6n safta yer alirlar. Etik bilincini ytkselterek ve etik
konularin analiziyle ilgili becerileri gelistirerek kamu calisanlarint ve belki de kamu-
oyunu egitirler.

Avustralya'da Yonetim Danisma Kurulu'nun oncelikli amact kamu hizmetinde
iyi davranist desteklemektir. Yeni Zelanda'da Devlet Hizmetleri Komisyonu, kamu
hizmetinin gerektirdigi asgari diristlik ve davranis standartlarini belirlemekle ve
kamu hizmeti degerlerini, standartlarint ve dogru davranisi desteklemekle sorumlu
devlet dairesidir. Norvec'te etik egitiminden sorumlu olan Yonetim Bakanligi'na go-
re kamuda etik sunlari icerir:
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Degerler,

Adil ve acik bir yonetim ve personel politikasi icin normlar ve rehberler,

Risveti dbnlemeye yonelik mevzuat,

Devlet memurlarinda dirtstligi ve givenirligi etkileyen diger normlar.

Yukaridaki orneklerin gosterdigi gibi, etik girisimler arasinda esgiidiim saglayan
birkac tir kurulus vardir. Bu kuruluslarin islevleri etik altyapinin diger unsurlariyla
iliskilerini etkiler. Bu ytizden bu kuruluslarin denetim islevi, sorusturma, takibat ve
yaptirim yetkisi icin hukuki bir cerceveye ihtiyac duyar. Danismanlik islevi, om-
budsman gibi hesap verebilirlik mekanizmalarindan yararlanabilir. Etik davranist
destekleyen islevi, mesleki sosyallestirme faaliyetlerine dayanir. Onemli bir nokta,
esgidim kuruluslarinin varliginin, daire ya da kurumlarin etik yonetimiyle ilgili so-

rumluluklarini yerine getirmemesi icin bahane olmamasidir.
Kamuoyunun Katilimi1 ve Denetimi

I1. Bolim'de belirtildigi gibi, ginimiizde kamuoyu kamu sektortiniin faaliyetle-
ri hakkinda daha bilgili, bilincli ve bu konularla daha cok ilgilidir. Bilgiye erisim ka-
nunlarinin disinda burokratik siireclere, 6zel toplantilara ve toplanti tutanaklarina da
vatandasin 6nemli oranda erisimini saglayarak idarede acikligi saglama cabasi var-
dir. Ornegin Birlesik Devletler, yetki alanlarinin cogunda "giin 1s1ginda idare" kanun-
lart ¢itkarmustir. Ayrica kamu calisanlarindan cogunlukla, politika ve programlara ilis-
kin karar verirken kamuoyunu dinleme oturumlari, odak gruplari, miisteri memnu-

niyet anketleri vb. yontemlerle paydaslarin fikrini almalar1 istenmektedir.

Kamuoyunun kamu sektort faaliyetlerini takip edip incelemesi yolsuzlugu ve
kurallara uygun olmayan davranisi caydirmada onemli bir rol oynar. Ornegin Hol-
landa'da vatandaslar etik ihlalleri I¢ Emniyet Teskilati'na bildirme hakkina sahiptir.
Ancak kamuoyunun konulart inceleyebilmesi icin 6ncelikle bilgiye erisimi mimkin
kilan hukuki cercevenin bulunmasi gerekir. Ayrica yonetisime katilimla ilgili kulti-
rel gelenekler ve katilimi mimkiin kilacak idari usullerin varligi da (6rnegin kamu-
oyunun gortsiini almak icin), kamuoyunun katiliminin ve gorislerinin etik altyapi-
ya ne kadar katkida bulundugunu belirleyecektir.

Sonuclar

Ulkeler etik altyapilarini tasarlarken, siyasi irade, hukuki cerceve, hesap verebi-
lirlik mekanizmalari, davranis kurallari, mesleki sosyallestirme, kamu hizmeti kosul-
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lari, esgiidim kuruluslari ve kamuoyunun katilimi ve denetimi arasinda bir denge
kurmaya calisir. Bu unsurlar biraraya geldiklerinde iyi davranisi tesvik eder ve yol-
suzlukla etik dis1 davranisi caydirir. Nihayetinde bir altyapinin degisik unsurlart ara-
sindaki sinerji tilkenin kiltiirel ve idari ortamina, kamu yonetimine genel yaklasimi-
na ve gecmiste etik girisimleri ne derece destekledigine bagli olacaktir. Bu unsurla-
rin kaynasmasi ve uyusmasi bir tilkenin vurgulamak istedigi islevlere gore degise-
cektir. Biitiin diger araclar gibi etik altyapinin da etkili olmasi icin anlasilmasi ve tu-
tarlt olarak uygulanmasi gerekir.

Gelecek bolimde bu calismada yer alan dokuz tilkenin etik girisimlerindeki ye-
ni egilimleri sunulacaktir.
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4. EYLEMLER VE TEPKILER: ETiK YONETIMINDE
YENI GIRISIMLER

"Cogu kamu sektorti kurulusunun etik kiiltiire standart yaklasima, isler rayin-
dan ¢cikincaya kadar onu gérmezlikten gelmek ve sonra yeni bir dizi kural yarata-

rak ya da tozlu rebberlerde veya davranis kurallarinda gémiilii kurallar: dirilterek
krizi ¢6zmeye calismaktir.”

(Langford, 1991, s. 16)

Bu calismaya katilan tlkeler, 6zellikle son bes yilda etik alaninda bircok giri-
simde bulunduklarini bildirdiler. Bu gelismeler asagida tlkelere gore 6zetlenmistir.
Ancak pek azindaki durumun yukaridaki senaryoya uydugu soylenebilir. Birlesik
Krallik'ta Kamu Yasaminda Standartlar ile ilgili Nolan Komisyonu gibi bazi girisim-
lerin medyaya yansiyan skandallara tepki niteligi tasidigi dogrudur. Ancak bildirilen
girisimler cogunlukla, 6zellikle daha genel kamu sektort reformlart baglaminda etik
rejimlerinin isleyisini incelemeye yoneliktir. Bunlar tepkisel yanitlardan ¢cok gozden
gecirmeler ve evrimsel gelismeler olarak tarif edilebilir. Bu girisimler ti¢ ana katego-
riye ayrilirlar (pratikte bu ayrim oldukc¢a muglaktir):

- Etik yonetimi sistemindeki bosluklart belirlemeye yonelik genel gbzden gecir-
meler (Birlesik Krallik, Norvec¢, Hollanda, Finlandiya, Birlesik Devletler).

- Etik yonetiminin, kamu yonetiminin geneline yonelik reformlara gore yeniden
odaklanmasi (Avustralya, Yeni Zelanda); ve

- Etik yonetiminin, kamu sektdrii modernizasyonu programlarinin bir bolimu
olarak yeniden odaklanmas: (Portekiz, Meksika).

Etik Yonetimindeki Bosluklarin Saptanmasina Yonelik incelemeler

Katilimer tlkelerin dordd, kamu hizmetinde etik ortam ve etik yonetimiyle ilgi-
li kapsamli ve oncelikli incelemelerde bulunmaktadir. Bunlar, kamu sektoriindeki
yonetimsel ya da yapisal degisikliklerden dolay: sistemde olusan bosluklar: sapta-
ma ve geregini yapma cabalart olarak gorilebilir.

Birlesik Krallik

Kamu Yasaminda Standartlar Bagimsiz Komisyonu, 1994 yilinda Basbakan John
Major tarafindan 6zellikle siyasetcilerin adinin karistigi skandallarin akabinde kurul-
mustur. Lord Nolan'in baskanligindan 6tiirti "Nolan Komisyonu" olarak bilinen ko-
misyonun gorev yetkisi oldukc¢a genistir:
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"Kamu makamlarmda bulunan berkesin, ekonomik ve ticari faaliyetleri dabil
davraws standartlariyla ilgili kaygilar: incelemek ve kamu yasaminda en yiiksek
ablaki drizeye ulasmak icin yapilmasi gerekli goriilen degisikliklerle ilgili tavsiyeler-
de bulunmak."

(Komisyon'un Birinci Raporu, Referans Terimleri, 1995)

Komisyon, tim kamu gorevlilerini inceleme kapsamina almisti: Devlet memur-
lar1, kismen devlete ait kuruluslarin (Quangos) calisanlari ve siyasetciler. Ilk raporu-
nu Mayis 1995'te (Milletvekilleri, bakanlar, devlet memurlari ve Quangos'la ilgili),
ikincisini Mayis 1996'da (Yerel harcamaci kamu kuruluslari ile ilgili) sunan komis-
yon, kamu sektoriintin belirli alanlarini (1997 yazinda giindeme gelmesi beklenen
yerel yonetimler dahil) ve muhtemelen su, elektrik ve gaz dizenleyicilerini incele-
yen baska raporlar da hazirlayacaktir. Kamusal standartlart denetleyen bu komisyon
artik bir devamlilik kazanmistir. Whetnall'in (Birlesik Krallik) belirttigi gibi;

" .Genis bir yetki alant bulunan ve sahsen Basbakan tarafindan bir 'etik atélye-
si’ olarak goreviendirilen Nolan Komisyonu, kamu hizmetinde etik standartlar: be-
lirleme ve uyumu denetlemede genel bir rol oynar.”

Nolan Komisyonu'nun calismalari, 1995'te Kamu Hizmeti Kanunu ve Hazine'nin
Kamu Kuruluslart Yonetim Kurulu Uyeleri Uygulama Kanunu'nun cikarilmasi gibi
uygulamalarla ayni zamana rastlamustir. Birincisi "...Sorumluluklarin devriyle kamu
hizmetinde yasanan parcalanma ve bazi 6¢zel sektor niteliklerinin benimsenmesi gi-
bi unsurlar nedeniyle standart ve degerlere takviye" gerektigi inancindan dogdu
(Whetnall, Birlesik Krallik). Kurallarda, ihlallerin bildirilmesiyle ilgili hikimler ve
bagimsiz Kamu Hizmeti Komisyon Uyeleri'ne itiraz usulleri tarif edilmistir (eskiden
ihlaller resmen Icisleri Bakanligi'nin ilgili boliimiine bildirilirdi). Hazine'nin Kamu
Kuruluslart Yonetim Kurulu Uyeleri Uygulama Kanunu énemli harcamalar yapmak-
la sorumlu olan ve devlete yakin bir mesafede calisan yuriitme kuruluslarina yone-
liktir. Kapsami "... yonetim kurulu Uyelerinin gorev ve sorumluluklaridir; denetim
diizenlemeleri, aciklik ve hesap verebilirlik ve varliklarin beyani gibi konularda yon-
lendirme saglar" (Whetnall, Birlesik Krallik).

Goruldigu kadarryla Britanya'daki girisimler, ciddi yapisal degisikler veya kamu
sektoriindeki parcalanma baglaminda rol ve sorumluluklara aciklik kazandirmaya
yoneliktir. Bu sekilde biitiin kamu sektort gorevlileri - yalnizca énemli noktalarda-
ki devlet memurlart degil - etik bir cerceve kapsamina alinmistir. Nolan Komisyo-
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nu'nun devamli bir etik denetcisi gibi calismast kamu sektortiniin degistigi ve yeni
etik sorunlarin dogdugu bir ortamda bu konularin siirekli gindemde tutulmasinin
geregine isaret eder.

Norve¢

1991 yilinda Norvec Adalet Bakani ve Devlet Idaresi Bakani kamuda etik duru-
mu incelemek tzere bir calisma grubu olusturmustur. Bunun amaci iki yonlidir:

- lyi yonetimi belirleyen deger ve tavirlar tarif etmek,

- Norvec devlet idaresinde yurttilen davranis gelisimiyle ilgili calismalarin tak-

viyesi ve iyilestirilmesi icin Onerilerde bulunmak.
Daha sonra kamu hizmetinde etikle ilgili bir rapor yayimlanmuistir.

Ayni zamanda, "buytk ekonomik projelerin yuritilmesinde zaaf ve sorumsuz-
luk iddialart" (Blymke ve Bohagen, Norvec) ile ilgili birkac inceleme baslatilmistur.
I1. Bolum'de belirtildigi gibi, bilgi teknolojisinde dis kaynak kullanimi bircok ince-
lemeye konu olup bunlarin sonuclart "kontrol ve sorumluluk bilincinin eksikligi"
(Blymke ve Bohagen, Norvec) ile ilgili kaygilar dogurmustur. Daha sonra "devlet
memurlarinin zarara ya da devletin zarardan yikimld tutulmasina sebebiyet verme-
si durumunda devletin isveren olarak nasil hareket edecegi" (Blymke ve Bohagen,
Norvec) dahil bircok konuda Kamu Hizmeti Kanunu'na eklemeler yapildi. Nor-
vec'teki girisimler bir yandan -degerlerin tanimlanmasi ve bilinclendirme calismala-
rinin desteklenmesiyle- etik cercevenin amaclarini inceleyip yenilemeye, diger yan-
dan da kamu calisanlarinin yeni islevlerinden dolayi (s6zlesme yonetimi gibi) kont-
rol mekanizmalarinda olusan bosluklari doldurmak icin kurallar koymaya yonelik-

tir.
Hollanda

1995 yilinin basinda Hollanda Icisleri Bakanlig: tiim Bakanliklardan, "kamu hiz-
metinde durtstligi korumaya yonelik 6nleyici bir politika" (Maas, Hollanda) be-
nimsemelerini istemistir. Kamu sektoriindeki biytk capli durtstligi saglamaya yo-
nelik girisimler arasinda; ruhsatlar ve sozlesmeyle disariya is yaptirma alanlarindaki
orgutli suca verilen idari tepki, siyasetcilerin dirtstlige tesvik edilmesi ve siyaset-
te ve karar olusturmada ticlinct taraflarin uygun olmayan etkisinin ortaya c¢ikarima-
sina yonelik "Bilincli Hikkiimet Rehberi" vardir. Tim bakanliklar bu konularda poli-
tika olusturmakta olup bunlarin bazilari soyledir:
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- "Pazarlanabilir avantajlara” sahip olduklarindan c¢ikar catismalarina acik olabi-
lecek pozisyonlarin saptanmast icin hassas noktalari taramak (kismen kamu-
ya ait kuruluslarin da bunu yapmas: istenmekte),

- Gorev yemini ve benzeri uygulamalart yeniden baslatmak,
- FEtik bilincini artirmaya yonelik stratejiler gelistirmek,

- "Guvenilir memurlarin” tayini (etik konularda tavsiyeye ya da yonlendirmeye
ihtiyac duyan kamu calisanlarina yonelik).

Hollanda'da Merkezi ve Yerel Devlet Personeli Kanunu'nun varliklarin beyant
ve kaydedilmesi ile ilgili kurallari icerecek ve kamunun disinda belirli islerde calis-
may1 Onleyecek sekilde yeniden diizenlenmesi bekleniyor; bu konuda 1996 yilinda
Meclise bir taslak sunulacaktir. Ayrica I¢ Giivenlik Teskilati kapsaminda, "kamuoyu-
nun, kamu calisanlarinin gercek ya da siiphelenilen ihlallerini bildirebilecegi" (Ma-
as, Hollanda) bir makam olusturulmustur. Bunun disinda Hollanda, 6zel sektorden
potansiyel is ortaklarinin adli sicil kayitlarint inceleyerek "durustlik kontrolleri" yap-
mak gibi mekanizmalar denemistir. Diger bir deyisle bu kisiler kamu sektort faali-
yetlerine uygunluklart acisindan taranmaktadir (Bu uygulama insaat veya cevre ruh-
satlarinin ya da kamu sektort ihalelerinin verilmesinde de gecerlidir).

Goruldigi kadariyla Hollanda'daki girisimlerin hedefi, etik bilincin ve standart-
larin korunmasi, seffafligin arttirilmasi (kazanclarin beyan edilmesini talep ederek
ve vatandaslarin ihbarlari icin mekanizmalar olusturarak) ve kamu kuruluslarinin sa-
dece uygun bulunan 6zel sektor girisimcileriyle ortaklik kurmalari alanlarinda, dev-
let kuruluslarinin yeni kazandiklart yetkilerini kullanmalarini saglamaktir.

Finlandiya

Maliye Bakanligi'na bagli bir ¢calisma grubu, yakin bir gecmiste hitkiimete sun-
dugu bir Oneri ile tst dizey kamu gorevlerine gelecek kisilerin (Danistay Baskan
ve Baskan Yardimcisi, Silahli Kuvvetler Komutani ve daire ve kurumlarin baskanla-
r1) daha 6nce mali ve diger baglantilarini beyan etmelerini istemistir. Bu baglantila-
rin arasinda 6zel sektordeki yan isler, kismen devlete ait kurumlarda calisma, ku-
rumsal miilkiyetler ve diger belli basli varliklar bulunmaktadir. Bu 6neriyi, 1995 yi-
linda yapilan ve bakanlarin kamu hizmeti disindaki kazanclarini beyan etmelerini
gerektiren anayasal degisiklik izlemistir. Calisma grubu, bu hiikiimlerin "varliklara
iliskin bilgileri kamu sektoriniin disina verme yasagi ile birlikte" (Aijala ve Hyvo-
nen, Finlandiya) mevcut Kamu Calisanlari Kanunu'nda yer almasini istemistir. Yeni
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uygulama buyik ihtimalle bakanlarla istisarelerden sonra 1997 yilinin basinda yu-
rirlige girecektir. Finlandiya, diger OECD tilkelerindeki benzer uygulamalarin var-
ligindan etkilendigini ve amacinin genelde "kamu hizmetinin tarafsizligini tehdit
eden unsurlarin daha ortaya ¢itkmadan bertaraf edilmesi" (Aijala ve Hyvonen, Fin-
landiya) oldugunu kaydetmistir.

Birlesik Devletler

Birlesik Devletler, etik yonetimi, ya da en azindan yolsuzluk ve ihlallerin kont-
roli icin belki de en kapsamli araclara sahiptir. Genel Mifettislik Sistemi, Yonetim-
de Etik Ofisi ve Ozel Danismanlik Ofisi gibi bircok girisim, 1970'li yillarin Waterga-
te Skandali'na tepki olarak gelismistir. Bunlar 1980'li yillarda gelistirilmistir ve
1991'de Dirustlik ve Etkinlik Baskanlik Konseyi kurulmustur.

1990'lt yillarda "kamu gorevlilerinin davranislarint diizenleyen daha ayrintili ku-
rallar konuldu" (Gilman, Birlesik Devletler). Yonetimde Etik Ofisi'nin 1992 yilinda
cikardigr Yiirtitme Kolu Icin Davranis Standartlart, armaganlar, disaridan edinilen ka-
zanclar, tarafsizlik, is arama, gorevi kotiiye kullanma ve kamunun disindaki faaliyet-
lere ilgili belirli yonlendirmeler icerir. Devleti daha etkin ve duyarli kilmaya yone-
lik olan Ulusal Performans Gozden Gecirmesi "...genel miufettislik sistemi, ihlalleri
ihbar edenlerin korunmasi ve en Ust diizeydeki mali sorumlularin agirliginin artma-
st suretiyle, hiikimetin program ve icraatlarinda kot yonetim, israf ve sahtekarligin
bertaraf edilmesini" (Gilman, Birlesik Devletler) hedefler.

Baskan Clinton'in gorevi devralir almaz imzaladigt Yirtitme Koluna Atananlarin
Etik Taahhttleri kararnamesine gore, biirokrat olmayan Ust diizey atanmis gorevli-
ler ve ticaret miizakerecileri kamudaki gorevlerinden ayrildiktan sonra, lobicilik da-
hil faaliyetlerini bes yil icin sinirlandiran bir s6zlesme imzalarlar. 1995'te baslayan
Lobi Faaliyetleri Ifsaatt Kanunu'na yonelik calismalar da Washington'in lobi faaliyet-
lerine iliskin kaygilarini yansitir. "Yeni kanun yurirlige girdiginde, Kongre'de ya da
yurltme kolunda lobicilik yapanlarin kayit olmast ve miisterilerinin kimligi, lobi fa-
alivetlerinin icerigi ve kendilerine 6denen para hakkinda bildirimde bulunmalar: ge-
rekecek" (Gilman, Birlesik Devletler).

Amerika'daki girisimler, kamu gorevlilerinin davranislarint diizenleyen zaten ay-
rintili bir diizenleyici cerceveye ek olarak kurallari ve sartlart telaffuz etmeye, bos-
luklari kapamaya (s6z gelimi kamudan ayrildiktan sonra ¢ikar catismalarint 6nlemek
icin) ve denetim kuruluslarinin yetkilerini artirmaya yoneliktir. Lobi faaliyetlerinin
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aciklanmast sartinin ardinda yatan neden, kamu calisanlarinin ¢ikar catismalart ya
da uygunsuz etkilere maruz kalmasini azaltmak icin onlari dogrudan hedef almak
yerine Ozel sektorden temas ettikleri kisilerin iliskilerinin niteliginin ortaya konma-

sint saglamaktir.
Etik YOonetiminin Kamu YOonetimindeki Yeri

Gerek Avustralya gerekse Yeni Zelanda etik girisimlerini daha kapsamli yone-
tim reformlart baglaminda devreye sokmustur. ki tilkede de etik alaninda diizenle-
yici cerceveler hala 6nemli rol oynar. Ancak girisimlerinin 6ziinde etigin ayrt bir ko-
nudan cok kamu sektori ve insan kaynaklari yonetiminin tamamlayict bir unsuru

oldugu disiincesi yatar.
Yeni Zelanda

Etik alanindaki girisimler Yeni Zelanda'nin yaygin ve kapsamli kamu yonetimi
reformunu yansitir. Etik girisimlerin hedefi, "... uyum ya da kural eksenli geleneksel
yaklasimlar yerine duristliik eksenli bir yaklasim benimseyerek, yetkinin alt birim-
lerle paylasildigt bir yonetim sistemiyle tutarli bir etik cerceve olusturmaktir" (Dev-
let Hizmetleri Komisyonu, Yeni Zelanda). 1990'da cikan Kamu Hizmeti Davranis

Kurallar disindaki calismalarin odak noktast kamuda etik bilinci artirmak olmustur.

Devlet Hizmetleri Komisyonu, 1991 ve 1995 yillarinda etik konulart tartismaya
acmak icin bir dizi belge yayimlamistir. 1995 tarihli belgelerde kamu gorevlilerinin
kamuoyu, Parlamento ve Maori'lerle (Yeni Zelanda'nin yerli halky) ve resmi bilgiler-
le ilgili rol ve iliskileri - kural ve usullerden ziyade - vurgulandi. Ayrica etik biling-
lendirmede ikilemler ve catisan sorumluluklarin énemine dikkat cekilmistir. Devlet

Hizmetleri Komisyonu (Yeni Zelanda) soyle demektedir;

"Secim yapmak ve takdir kullanmak etigin 6ziinde yatar. Drirtistliigii temel alan
bir yaklasimin amaci, kamu calisanlarina karar verirken kullanacaklar: élciitlerle

bunlar wygulayabileceklerine dair griven vermektir."

Yeni Zelanda'daki gorls, kamu hizmeti ilkelerinin ve degerlerinin "yonetim sis-
temlerine entegre edilmeleri ve kamu hizmetinin 'ruhuna islemeleri' icin islevsel bir
anlam kazanmalart" gerektigidir (Devlet Hizmetleri Komisyonu, Yeni Zelanda). Ye-
ni Zelanda Kamu Hizmeti Vizyon Bildirgesi'ndeki kamu hizmeti ilke ve degerleri bu

yaklasimla tutarhidir.
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Yakin gecmiste ihbar ile ilgili hikiimlere iliskin bir calismadan su 6neri ¢cikmis-
tir: "Kamu sektort kuruluslarinda, kamu cikarlariyla ilgili konularin bildirilmesi ve
degerlendirilmesine iliskin dahili stirecler uygulanmast gereklidir. Bunlarin varlig
ozel sektodrde takdire birakilir. Onerilen husus, gerek kamuda gerekse 6zel sektor-
de ihlalleri ihbar edenlerin tiiziiklerle korunmasidir" (Devlet Hizmetleri Komisyonu,
Yeni Zelanda). Yeni Zelanda bu tir bir mevzuati 1996 yilinda tamamlamayi plan-
lamistir. Amac, kamu calisanlarinin ciddi ihlalleri bildirmelerinin ¢niindeki engelle-
ri kaldirmak ve onlara koruma saglamaktir.

Avustralya

Avustralya "...davranis ve etik kurallarini performans yonetiminin kilit bir parca-
sina donustirerek ve performans yonetimini insan yonetimine stratejik bir yaklasi-
min genel cercevesine oturtarak" etik yonetimine yaklasimini reform etmistir (Jones,
Avustralya).

Kamu Hizmeti Kanunu'na gore hiikiimete Avustralya Kamu Teskilati'nin yone-
timinde danismanlik saglamakla gorevli olan Yo6netim Danisma Kurulu, Mayis
1996'da "Avustralya Kamu Teskilatinda Etik Standart ve Degerler" adli bir belge ya-
yimlamistir. Bu calismanin amact, etik konularla ilgili bilinci ve kavrayisi gelistirmek-
tir. Ozellikle st diizey yoneticilere etikle ilgili kuramsal bir cerceve sunmaya cali-
SIT.

Bu belgede kamu hizmetinde bazi davranislarin kural ve rehberlerle diizenlen-
digi kabul edilirken, bazi durumlarda ise dogru yolu bulmanin saglam muhakeme-
den gectigi belirtilmektedir. Bu gorise gore, kamu calisanlarinin etik acidan savu-
nulabilir kararlar verebilmesi icin kural, rehber, ilke ve degerler arasindaki iliskiyi

ve nasil bir butiin olusturduklarint anlamalari gerekir.

1995 yilinda c¢ikarian, Ingiliz Milletler Toplulugu Kamu Calisanlari'nin Resmi
Davranisina iliskin Yeni Rehber, eski versiyonlara ek olarak mali reformlardan kay-
naklanan hesap verebilirlikle ilgili degisiklikleri, adalete daha fazla vurguyu, ihbar-
lar ve sahteciligin kontroli ile kilit kamu hizmeti degerlerini icerir. 1997 yilinin ba-
sinda yurirlige girmesi beklenen yeni Kamu Hizmeti Kanunu ise ilk kez kamu ca-
lisanlarina yonelik bir dizi degeri ve davranis kurallarini mevzuata tastyacaktir.

Yeni Zelanda'da oldugu gibi, Avustralya'da da rehberler kurallardan cok iliskile-
ri vurgular. Kimi zaman vaka calismalarini kullanarak etik konular ve hesap verebi-
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lirlikle ilgili pratik oneriler sunan tartisma belgeleriyle desteklenirler. Ayrica etik ana-
lizi, yoneticilere yonelik egitim programlarina seminerler, atolye calismalari ve egi-
tim modiulleri vasitastyla dahil edilmistir. Yeni Zelanda'daki gibi, bazi karumlar ka-
mu hizmetinin geneline yonelik davranis kurallarint kendi misyon ve organizasyon-
larina 6zgl kurallarla tamamlamistir (Savunma Bakanligi bunun baslica ¢rnegidir).

Kamu Idaresinin Modernizasyonu

Katilimci tilkelerin ikisi, Meksika ve Portekiz, etik girisimleri kamu idaresini mo-
dernlestirme cabalarinin bir parcasi olarak ele almalariyla dikkat cekmektedir. Iki til-
kede de ilk adim, idari faaliyet ve davranislarla ilgili kurallart belirlemek olmustur.
Bu kurallar 6nceden ya mevcut degildi ya da iyi anlasiimadiklarindan onlara uyul-
muyordu. Bu girisimlerin mevcut sistemlerin reformu ya da dizeltilmesinden cok
bir etik cerceve olusturulmaya yonelik oldugu gortilmektedir.

Meksika

Meksika'da Sorumluluklara Iliskin Federal Kanun - kamu calisanlarinin davra-
nislarryla ilgili tim yonetmelikleri kapsayan yasal cerceve - 1982 gibi erken bir ta-
rihte ¢ikmis olsa da, kamu calisanlarinin davranislarini incelemeye yonelik yapilarin
yetersiz kaldigi acikti. S6z gelimi kamu calisanlarinin varlik ve gelirlerini beyan et-
mesinden beklenen sonu¢ elde edilmiyordu. Bu beyanlarin incelenmesinde ya ka-
pasite yetersizdi ya da islemler son derece yavas ilerlediginden herhangi bir ihlalin
takibi imkansizlastyordu. Ayrica kamu calisanlarinin, sorumluluklarinin veya potan-
siyel ihtilaflarin farkinda olmadigi da anlasiliyordu.

Meksika'da etik bir cerceve olusturulmasiyla ilgili iki kilit girisim, Kamu Idaresi
Modernizasyonu Programi ve Baskan Zedillo'nun 1995'te ilan ettigi Yiksel Federal
Sayistay'in kurulusudur. Kamu Idaresi Modernizasyon Programi'nin 6nceliklerinden
biri "... kanunun uygulanmasinda takdir kullanimini azaltmak icin, mevcut yasal cer-
ceveyi bltiin yonleriyle gbzden gecirerek kamu calisanlart ve vatandaslarin hak ve
gorevlerini butiin acikligi ile ortaya koymaktir " (Lopez Presa, Meksika). Yiiksek Fe-
deral Sayistay'in baslica gorevleri "kamu kaynaklarinin kullanimini kontrol etmek,
denetlemek, bilgileri dogrulamak ve hatalart dizeltmek ve... kamu sektort yoneti-
minin iyilestirilmesi icin Onerilerde bulunmaktr" (Lopez Presa, Meksika). Gercekte
Meksika'da etik cercevenin olusturulmast - gorevlilerin davranislartyla ilgili kural ve
yonetmeliklerin tanimi ve etkili denetimlerle hesap verebilirligi artirmak- tlkenin ve
kurumlarinin demokratiklesme stiireciyle yakindan baglantiidir.
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Portekiz

Portekiz'de etik girisimler biiylik bir kamu idaresi modernizasyon programi bag-
laminda tasarlanmistir. Bu girisimlerin tarihi arka planit Moniz (Portekiz) tarafindan
"...yeniliklere direnen, kapali, fazlasiyla hiyerarsik ve gelenekci" olarak tanimlanan
bir kamu sektori yapilanmasidir. Idari Usul Kanunu (1991) - yaklasik iki yiiz mad-
deden olusur - Kamu Hizmeti Davranis Kurallari ve Kamu Hizmeti Kalite Bildirge-
si, Portekiz Idari Modernizasyonu'nun dayandigi ic ana metindir (Moniz, Portekiz).

Idari Usul Kanunu'nun baslica dért amact vardir: "...devlet hizmetlerinin rasyo-
nellesmesi, usullerin sistematiklestirilmesi ve standardizasyonu, kararlarin kamu-
oyunca bilinmesi ve seffaflik, katilim ve hizmetleri ihtiya¢c duyanlarin yakinina ge-
tirmek icin mekanizmalarin olusturulmasi”". Bu son nokta kamuoyunun idari kayit
ve sicillere erisimini kapsar (Moniz, Portekiz). Kamu Hizmeti Davranis Kurallar, "ar-
zulanan davranisin olumlanmasit" ve dolayisiyla Idari Usul Kanunu'nun tamamlayi-
cist olarak sunulmustur (Moniz, Portekiz). Bu belge kamu hizmetinin 6ziinde yatan
degerleri ortaya koyar. Ancak Moniz, kamu calisanlarinin gortslerinin alinmamast
ve davranis kurallarinin yukaridan dayatilmast gibi, stirecle ilgili sorunlarin altini ¢i-
zer. Gene de kamu gorevlilerinin davranislarint diizenleyen kurallarin tanimlanma-
st ve "seffaf bir calisma ortami yaratilarak ihlallerin caydirilmast" yoninde onemli
ilerleme oldugu kesindir.

Yukaridaki tilke 6zetlerinin gosterdigi gibi, yeni etik girisimlerin nedenleri ve
yaklasimlar muhteliftir. Fakat birka¢ tlkede baslatilan ve belirli egilimlere ya da
muhtemel sorunlara isaret ettiklerinden daha dikkatli incelenmesi gereken bazi gi-
risimler de vardir. Bunlar gelecek bolimde ele alinmaktadir.
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5. EGILIMLER VE YAKLASIMLAR: ETIK YONETIMIN-
DE ORTAK YONELIMLER

Ulkelerin etik girisimlerindeki benzerlikler, kamuda etik yonetiminde baz1 ortak
yonelimlere isaret etmektedir. Bunlarin bir kismi soyledir:

- Degerleri yeniden tanimlama cabalari,

- Yeni davranis kurallart,

- Thbar usulleri,

- Kazanclarin ve varliklarin beyan edilmesi sarti

Kamuda Degerlerin Yeniden Tanimlanmasi: Yeni Bir "Etik Dizen"
Arayis1 mu1?

"..eger ne tir davranislar: destekleyip neyi dizginlemeye calistigimiza dair bir
aciklik veya goriis birligi yoksa, kamu kuruluslarimizda griclii bir etik kiiltiir olugs-
turmayt bekleyemeyiz. Neyin dogru oldugunda anlasamiyorsak onu yapmaniz da
son derece giictiir.”

(Langford, 1991, s. 22)

Katilimcr tlkelerin cogu kamu sektortinde tesvik etmeye calistiklart degerleri
genel olarak tanimlamaya calismistir. Bunlar asagida tarif edilmistir. (Karsilastirmali
Kamu Hizmeti Degerleri cizelgesine bakiniz.) Arzulanan degerler arasindaki benzer-
likler dikkat cekicidir. Ayrica kamu yonetimindeki yeni yonelimlerle bagdasan de-
gerleri telaffuz etme cabasi da goriilmektedir. Ulkeler geleneksel kamu hizmeti yak-
lasimlarint "etkinlik ve etkililik", "harcanan paranin karsiliginin alinmasi" ve "vatan-
dasa hizmet" gibi kavramlarla destekleyerek kamu sektodriinde yeni bir etik dizen
olusturma cabasindadir. Bu da 6zellikle Avustralya ve Yeni Zelanda'da gecerlidir:

"Son on yilda kamu bhizmetinde etik davranisa ve besap verebilirlige odaklan-
mamizin temelinde, yonetime yeni yaklasimlarla geleneksel kamu hizmeti degerle-
rimiz arasinda devam eden denge arayisimiz vardir” (Jones, Avustralya).

"Kamu hizmeti reformunun amaci, yénetimin yetkinligini artirmak, daireleri
yeniden yapilandirmak ve islevlerini belirlemek ve kamu bizmetinin kendisinden
beklenenleri yerine getirmesi icin daba donanimh olmasin saglamaktr. Yogun ¢a-
balarla olusturulmaya ¢alisan temel degerler, etkinlik, amaca odaklilik ve hesap ve-
rebilirlikle ilgilidir. Elbette bu yaklasim diiriistliik, dogruluk, hakkaniyet ya da taraf-
sizlik gibi genelde kamu bizmetiyle bagdastirilan degerleri g6z ardir etmez, ancak
kamu gorevlilerinin eskisinden daba genis bir deger yelpazesine sabip olmalar: ge-
rektigi anlamina gelir" (Devlet Hizmetleri Komisyonu, Yeni Zelanda).
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Yeni Davranis Kurallari

Raporda yer alan dokuz tlkeden besi, -Avustralya, Yeni Zelanda, Portekiz, Bir-
lesik Krallik ve Birlesik Devletler- son bes yil icinde kamu calisanlari icin yeni dav-
ranis kurallari uygulamaya koymus olup altincisi da -Hollanda- bu siirecin tasarim
asamasindadir. Dolayisiyla tilkeler hala kamu gorevlilerinden beklenen davranisla-
r1, tim ayrintistyla olmasa da acikca ortaya koyma gereksinimi duymaktadir. Bu ol-
gu kurallara dayali bir yaklasimdan yonetimcilige yonelen tlkeler icin bile gecerli-
dir. Ulkelerin deneyimleri, kurallarin yetkilerin paylasildig: ve takdir yetkisinin artti-
g1 yeni kamu yonetimi tarzina ters distigu iddiasini dogrulamamaktadir. Gercekte
kurallar gibi araclarin ortak standart ve degerlerin korunmasina yardimci olarak, yet-
kilerin paylasildigt ve dolayistyla parcalanmuslik riskinin dogdugu bir kamu yoneti-

mi ortaminda tutarliligt artirdigt ileri stirtilebilir.

Yukarida Karsilastirmali Kamu Hizmeti Degerleri cizelgesinde belirtildigi gibi,
genel egilim, kurallarin kamu hizmetinin bitiniinde gecerli olan degerlerin beyan
edilmesini icermesidir. Yetkilerin daha fazla dagildig: ilkelerde kamu hizmetinin bii-
tiniine yonelik kurallar - calisanlarin ugruna caba gostermesi istenen degerleri yan-
sitir ve daha geneldir - cogunlukla bireysel kurumlarca kendi amac ve islevlerini
yansitan 6zel rehberlerle desteklenir.

Uygulamaya gelince, kurallarin davranis ve kararlar icin pratik bir rehber olus-
turmasinda sadelik ve anlasilirlik (bazi tilkeler basit bir dille yazilan kisa belgelerin
onemine dikkat cekti) kilit unsurlardir. Ayrica bazi tilkeler kamu calisanlarinin kural-
lart "sahiplenmesi" ve "kucaklamas1" icin, paydaslarla, calisanlarla ve sendika tem-
silcileriyle goriismelerin dnemine deginmislerdir. Ulkeler hala kurallarin ve icerdik-
leri ilkelerin benimsetilmesinde zorluklarla karsilastiklarini bildirmislerdir. Gerek
merkezi gerekse birim diizeyindeki egitim ve bilinclendirme programlart bu acidan
onemli olup bircok tllkede uygulanmaktadir. Odak noktalari, kamu calisanlarinin
farkl etik durumlar icin gereken ayirimlart veya analizleri yapma yetenegini gelis-
tirmektir. Bu baglamda kurallar ve deger bildirgeleri énemli bir referans materyali
olusturur.

Ihbar Usulleri

Bircok tilke, ozellikle ihlallerin bildirimini kolaylastiracak (Birlesik Krallik'ta Ka-
mu Hizmeti Kanunu) ya da kamu calisanlarinin kendilerinden uygunsuz ya da etik
dist bir is yapmalarinin beklendigini hissettiklerinde itirazda bulunmalari veya reh-
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berlik hizmeti almalart icin usullerin gelistirilmesi (Birlesik Krallik'ta Kamu Hizmeti
Komisyonerleri, Hollanda'da "gtivenilir memurlar") gibi ihbarla ile ilgili girisimler
bildirmistir. Uzerinde durulan konulardan biri ihlalleri ihbar edenlerin korunmasidir
(Yeni Zelanda, Birlesik Devletler).

Ihlallerin bildirimi icin islevsel ve etkin usullerin bulunmast modern bir kamu
yonetimi ortaminda belki de eskisinden daha 6nemlidir. Bu usullerin mevcudiyeti
kamu yonetimi reformunun 6nemli temalarindan olan aciklik ve seffaflik konusun-
daki iradeyi yansitir. Ayrica performansa dayali denetim kavramu ile tutarlhidirlar; bu
usuller gayriresmi bir i¢ denetim sekli olusturabilir. Eger kamuoyu da bu usullerden
yararlanabiliyorsa - 6rnegin Hollanda'da vatandaslar etik ihlallerini I¢ Giivenlik Tes-
kilati'na bildirebilirler - sivil toplumda idari faaliyetleri denetleme refleksi uyanir. Ay-
rica ihlalleri bildirmek icin bilinen usul kanunlarinin mevcudiyeti, kamu calisanla-
rinda tek seceneklerinin acik¢a ya da medyaya haber sizdirma yoluyla tsti kapali
sekilde disartya bilgi vermek oldugu algilamasini 6nler. Sorgulayici bir medya kamu
calisanlarindaki bu tiir egilimleri besler ve onlara firsat sunar.

Ancak ihlalleri bildirmek kamu c¢alisanlari icin her zaman sorunlu bir nokta ola-
caktir. Kamu hizmetinde aciklik istegi, amirlere duyulan sadakat ve meslektaslarla
dayanisma gibi geleneksel degerlerle catisabilir. Gercekte gecmiste ihbarda bulun-
mak cogu zaman ihbarda bulunanlarin magduriyeti ile sonuclanmistir - sadakatsiz
olduklari, ekip oyuncusu olmadiklart distunilir ve ihlalleri bildirmis olmak kendi
kariyerlerini ciddi olarak zedeleyebilir.

Belki de aciklik ve sadakat arasindaki bu gerilim, OECD tlkelerinde ihlalleri bil-
dirmeye yonelik usulleri iyilestirme cabasinin ardinda yatmaktadir. Kamu calisanla-
rinin kaygilarini serbestce ifade edebilmeleri ve ciddiye alinacaklarina giivenmeleri
icin bu sistemlerin onlar acisindan inandirict olmasi gerekir. Bunun bir boyutu ih-
lallerin bildirilebilecegi ve rehberlik saglayacak bir kurulusun mevcudiyetidir (yuka-
ridaki gibi Birlesik Krallik'ta Kamu Hizmeti Komisyon Uyeleri, Hollanda'da "giliveni-
lir memurlar"). Thbarda bulunanlara daha fazla koruma saglamak da kamu calisan-
larinin bir ihlalden stiphelendiklerinde bunu bildirmesini kolaylastirabilir. Yukarida
belirtildigi gibi, Yeni Zelanda'da ihbar usullerinin incelenmesi onlarin yeterliligini
ortaya koymakla birlikte, ayni sey ihbarda bulunanlara saglanan koruma icin gecer-
li degildi. Bu ulkede bu kisileri (kamuda ve 6zel sektorde) korumaya yonelik mev-
zuatin 1996'da yirtirliige girmesi beklenmektedir.
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Kazanclarin Beyani

Bazi tilkeler - Finlandiya, Hollanda ve Birlesik Krallik - kamu calisanlarinin mali
ve diger cikarlarini aciklamasi icin yeni girisimlerde bulundugunu bildirmistir. Fin-
landiya'da bu sadece ust diizey gorevliler icin gecerli olup amag¢ devlette seffafligt
ve kamuoyunun giivenini artirmak ve st dizey kamu gorevlilerinin siyasetcilerle
ayni yuktumlulikleri tasimasint saglamaktir. Birlesik Krallik'ta bu alandaki yeni hi-
kiimler kamu kuruluslarinin yonetim kurulu tiyelerine yoneliktir. Birlesik Devletler
ve Meksika'da kazanclarin ve varliklarin beyani ile ilgili dizenlemelerin uzun bir
gecmisi vardir. Gercekte, yakin gecmisteki bir PUMA anketi, 20 tilkenin 12'sinde ka-
mu calisanlarinin - en azindan Ust diizeydekilerin - kazanclarint aciklamalarinin sart
oldugunu gostermistir.

Bu uygulama kamu hizmetinde seffafligi artirmaya yonelik bir baska caba ola-
rak gorilebilir. Kamu calisanlarinin kamunun disindaki faaliyetleri sicillerine yansi-
diginda cikar catismalarini fark etmek kolaylasir. Birlesik Devletler gibi eldeki bilgi-
lerin kamuoyuyla paylasildig: tilkelerde bu durum 6zellikle gecerlidir. Bu tlkede si-
cil kayitlart, medyanin ve kamuoyunun bir denetim roli tstlenmesini mimkiin ki-
lar. Kazanclarin aciklanmasi ile ilgili zorunluluklar ayni zamanda kamu ve 6zel sek-
tor arasindaki “déner kapiyr” kontrol etmeye yoneliktir. Ozel sektérden bazen kisit-
l1 bir stireligine kamu sektoriine girenlerin sayist arttik¢a bu kisilerin kamudaki isle-
riyle catisacak baglantilarinin bulunma olasilig: artar. Seffaflik, potansiyel cikar ca-
tismalarint gortinir kilmanin bir yoludur. Sirf beyanda bulunma sarti bile cikar
catismalart icin caydirict olabilir ya da bu catismalarin altini cizer.

Diger yandan seffaflik ve kamu calisanlarinin mahremiyeti arasinda bir gerilim
vardir. Meksika'da beyanlar kamu gorevlilerinin mahremiyetini korumak ve santaj
gibi potansiyel sorunlart dnlemek icin gizli tutulur. Bu durumda beyanlar bir ic de-
netim islevinin parcasi olarak kullanilir. Ancak yukarida belirtildigi gibi (IV. Bolim),
bu tlkede beyanlarin incelenmesi ve gerektiginde harekete gecilmesi icin gereken
idari kapasite dahil, mevcut yapilarin etkililigi ile ilgili kaygilar vardir.

Sonuclar

Yukanida gortldiagu gibi, tlkelerde hala yeni davranis kurallarinin cikaridmast
temel standartlart ortaya koyma ihtiyacinin devam ettigini gosterir. Ancak ayni za-
manda daha ylksek degerlere dayanmak ve ihbar usulleri ile varliklarin bastan be-
yantyla faaliyetleri seffaflastirmak yonelimi mevcuttur. Ayrintili kontrollerden cok
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genel yonlendirmelere ve daha fazla seffafliga yapilan vurgu, kamu yonetimindeki
yaygin egilimleri yansitir. Bu ise llkelerin, etik altyapilarinin yonetimle ilgili genis
capl girisimlerle tutarli olmasini ve onlari takviye etmesini nasil saglayacagi sorusu-
nu ortaya getirir. Gelecek bolimde kurallara dayali bir sistemden sonuclara odakl
bir kamu yonetimine gecisin kamu hizmetinde etik ve davranis yonetimine etkisi
incelenecektir.
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6. KURALLARDAN SONUCLARA: ETiK YONETIMINE
OLASI ETKILER

Kamu Idaresi ve Kamu Yonetimi

"Kamu idaresi, davranisin énceden belirlenmis ve rasyonel olduguna dair var-
sayimlar iceren nesnel hukuk bilimidir; hukukilik ve etik kaygilarla yonlendirilir;
idareciler kendilerine séyleneni yapar. Yonetim ise hedef saptama, insan yoénetme,
amag ve kaynaklar arasimda uyum saglama, uzlasr arama, piyasanin dalgalr ve
degisken ortanmuna tepki verme ve 'kdr' firsatr arama sanatidir.”

(Ekonomiye Daha Iyi Hizmet Etmek, OECD, 1991; taslak metin)

Kamu idaresine geleneksel yaklasim ile yeni kamu yonetimi tarzi arasindaki po-
tansiyel gerilimler, bazt OECD tlkelerinde ve ¢zellikle pek de sasirtici olmayan bir
sekilde, yonetimcilikle (“managerialism”) ilgili ilke ve uygulamalart en ileri gotiiren
tlkelerde ortaya cikmaktadir. Bu gerilim ve karsitliklarin belki en acik sekilde ya-
sandig1 alan etiktir. Ornegin OECD Kamu Yo6netimi Komisyonu “Gegcis Doneminde
Yonetisim” baslikli raporunun sonuclarinda, yonetimde daha fazla esneklik kullana-
rak uygulamalart cesitlendirmenin, kamu hizmetinin biitiintine ait bir bakis acisini,
devletin kolektif cikarlarini ve geleneksel kamu hizmeti degerlerini asindirdigina da-
ir kaygilarini belirtir. Siphesiz kural ve kontrollerin azalmasi, hata ve uygunsuz dav-
ranis icin daha fazla firsat yaratir.

Geleneksel "kamu idaresinin”" savunucularina gore bu riskler fazla buyuktur.
Onlar "kamu hukukunun ihmal edilen temellerine dontis" cagrist yaparlar (6rnegin
bkz. Ronald Moe ve Robert Gilmour, "Kamu Idaresi Ilkelerinin Yeniden Kesfi; Ka-
mu Hukukunun Thmal Edilen Temeli", Kamu Idaresi, Mart/Nisan, Cilt 55, No. 2; s.
135-146). Kamu idaresi modeliyle de devlette etkinligin artabilecegini ¢ne stirerler.
Yonetimcilik modelinin benimsenmesi ya da 6zel sektoriin 6érnek alinmasini hata
olarak goriirler. Ornegin Moe ve Gilmore, kamunun ve 6zel sektoriin temelde fark-
i oldugu ve kamu idaresi ilkeleriyle icerdikleri kontrol sistemlerinin "vatandaslari
devlet gliciniin asiri, keyfi ve kaprisli kullanimindan korudugu", diger bir deyisle
etik davranis icin yeterli oldugu noktasinda israr eder. "Bu nedenledir ki, yonetimin
kontroli ve 6nceden belirlenen siire¢ ve usullere uyum ile ilgili standartlar 6zel sek-
torde oldugundan cok daha yiksektir ve dyle de olmast gerekir." "...Bitlin yonet-

melikler ister icerden ister disardan, bir sorun ya da krizin akabinde cikarildi ya da
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ilan edildi. Dahili kurallar, sahtecilik, ¢ikar catismasi veya kamu fonlarinin ya da gu-
cliniin kotiye kullanilmasi icin gercek ya da gortintr firsatlarin dogmasini ya da tek-
rarlanmasint 6nlemeye yoneliktir" (Moe ve Gilmore, 1995, s.143). Dolayistyla her-
hangi bir uygunsuzlugun mazur gorilmesi cok riskli olabilir.

Yeni yonetimciligin savunucularindan pek azi, en inanmuslari bile, kamunun ve
ozel sektorin tipatip aynt sekilde yonetilebilecegini ve/veya idari faaliyetlerin hu-
kuki temelinin tiimiiyle gdz ardi edilmesi gerektigini soyler. One siirdiikleri nokta,
her sakincayi dizenleyip sonra da kural ve stireclere harfiyen uyulmasini bekleme-
nin etkinligi azalttig1 ve aslinda etik davranisla catistigidir. Cok fazla kural atalete ne-
den olabilir; kamu calisanlart yanlis adim atma korkusuyla hicbir sey yapmak iste-
mezler. Kurallarin karmasikligt ve hacmi arttikca kamu calisanlarinin onlari anlama-
st ve benimsemesi olasiligt azalir. Kurallar dogru ve yanlis arasindaki gri alanda reh-
berlik etmek yerine kacinilmast veya es gecilmesi gereken olgular halini alir. Ayrica
kurallar gecersiz ve islevsiz bir hale geldiklerinde inanirliliklarini kaybeder ve kafa
karisikligt yaratirlar; bu da ya hareketsizlige ya da yanlis davranislara neden olur.

"Asirr kontroller idari yapiyr bozabilir ve adaletsizlige neden olabilir. Bunlarin
varligr onerilen kararlarin daba fazla noktada incelenmesine neden olur, biirokra-
siyi artirir ve harekete gecmeyi geciktirir. Idari faaliyetlerin kontrolii icin o kadar
enerji gerekir ki, eldeki isi yapmak icin pek az zaman ya da para kalir. Dolayisiyla
asiry kontroller yonetimin kamuoyuna karsi duyarlhihgin azaltabilir.”

(James Fesler ve Donald Kettle, Anechiarico ve Jacobs'un icinde, 1994, s. 471)

Yeni yonetimciligin taraftarlari, tim idari usullerin diizenlenmesi yerine iyilesti-
rilmis bir hesap verebilirlik 6nerirler: Kimin ne icin sorumlu oldugunu tanimlamak
ve kapsamli izleme, bildirim ve degerlendirme sistemleri olusturmak. Bu sekilde k-
cik suclar onlenebilir ya da en azindan olaydan sonra, gozler 6nline serilir. Gegis
Doneminde Yonetisim'de belirtildigi gibi (OECD, 1995), "Daha fazla 6zerkligin 6n-
kosulu, performansin sonuclara yonelik olarak izlenmesi, raporlanmasit ve degerlen-
dirilmesi icin gostergeler gelistirerek, performans konularinda daha siki bir hesap
verebilirlik yaratmaktir." Bu baglamda kamu yoneticileri girdilerle ilgili ayrintilara
bagli kalmaz, fakat ciktt veya sonuclardan sorumlu tutulurlar. Acikcasi bu da sonuc-
larin araclardan gorece daha 6nemli oldugu anlamina gelir.

Kural ve sonug ikilemi her zaman net olmasa da kurallarin m1 yoksa etkinlik
icin gereken esnekligin mi tercih edilecegine dair siyasi bir karar gerektigi aciktir.

88



Her durumda bazi kayiplar olacaktir ve kontrol sistemlerinin idari maliyetleri vardir.
Cok fazla kontrol varsa hicbir sey yapilmayacaktir (devlet fel¢ olacaktir), kontroller
cok azsa yanlis adimlar atilacaktir (kaynaklar yanlis ve gayrimesru amaclar icin kul-
lanilacaktir). Ancak her yanlisligi, kabahati ya da gercek yolsuzlugu yakalamaya ca-
lismanin kesin bir maliyeti vardir. Anechiaricio ve Jacobs'un belirttigi gibi;

"Bazi yazarlar etkinligin ve yolsuzluklarin kontroltiniin catisan amaclar oldu-
Suna isaret eder”:...ancak bir noktayr aciklamazilar "ne kadar yolsuzluk kontrolii-
ntin ne kadarimin optimal oldugu hangi formiille hesaplanabilir ve bir takim yol-
suzluklar: bosveren bir fayda/maliyet yaklasimina medya ve kamuoyu nasil ikna
edilebilir?” (1994, s. 472)

Belki tlkelerin yolsuzlukla miicadelede bir fayda/maliyet analizi yapmaktan
cok risk yonetimi stratejilerini iyilestirmeleri gerekir. Bu durumda en azindan karar
verilirken yolsuzluk, uygunsuzluk ve hata riskleri konusunda azami bilgi 1siginda
hareket edilir.

Kamu idaresi ya da yonetimcilik yaklasimlarindan birinin Gstinligini ve bu-
nun etik yonetiminde de gecerli oldugunu 6ne siirmek dogru degildir. Zaten hicbi-
ri saf birer model olarak uygulanmazlar. Devletler tarihi etkenler ve mevcut anaya-
sal, siyasi, idari ve kultiirel sistemler temelinde kendi yollarini secerler. Ama karar-
larinin her zaman bazi kayiplar icerecegi unutulmamalidir. Bunun disinda bir etik
rejiminin kamu yonetimine genel yaklasimlarla tutarli olmast beklentisi de mantikli-
dir. Ger¢ekte kamu yonetimine yaklasim, ne tiir etik rejimlerinin gelistirilmesi ge-
rektigine dair ipuclart verir. Ornegin kati, merkezi ve uyum eksenli bir etik altyapiy-
la, yetkilerin paylasildigt, sonuclara dayali yonetim sistemlerinin birlikteligi tutarli ol-
mayacaktir.

Kurallara Uyuma ve Diiriisthiige Dayal1 Etik Yonetimleri: Bir Tipoloji

Uygulamada bircok tilke, kamu calisanlarinin etik davranisini, kurallarin ve yo-
netim tesviklerinin karistmina dayanan bir dizi sistem ve siirecle yonetir. Bunlar yu-
karida etik altyapi olarak tarif edilen olgunun kapsami icindedir.

Asagidaki cizelge, calismaya katilan dokuz tlkenin bir tipolojisini sunmaya yo-
neliktir. Skalanin bir tarafinda, etik yonetiminde nihai degerlere ve durtstlige daya-
I yaklasimin oldugunu 6ne siriiyoruz. Bu yaklasim, kamuda sonuclara dayali yo-
netim yaklasimiyla tutarlidir. Yasadist davranislara karst net kurallar ve bunlarin ih-
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lalleri durumunda acik yaptinimlar gerekli gorilmekle birlikte, odak noktast kacinil-
mast gereken davranislarin ne oldugundan cok neye ulasilmak istendigidir. Bu da

su unsurlari icerir:

- Kamu sektortiniin genelinde ulasilmasi istenen "en yliksek degerlerin” tanimi
(bazen ilgili kuruluslarin kendi misyonlarint yansitan ademimerkeziyetci dav-
ranis kurallart ile tamamlanir),

- Bir seyin nasil basarildigindan ¢ok neyin basarildigina odaklanma (diger bir
deyisle araclara degil sonuclara odaklanma),

- Hatalart ya da kot davranist onlemek ve cezalandirmaktan cok iyi davranist
tesvik etmeye vurgu.

Yukarida gorildiigi gibi, risk almanin tesvik edilmesi, hata ya da yanilma payi-
nt artirtr. Etik yonetiminde dirtistligi temel alan bir yaklasim, bir 6lctide kontrol-
den vazgecilmesi demektir. Ayrintilt davranis kurallarinin de bu modelle tutarsiz ol-
dugu o6ne surtlebilir. S6z gelimi en yiiksek degerlere isaret eden ve yaptirimt olan
kurallar mimkin degildir, ciinkii bu durumda en iyi uygulamay1 gerceklestireme-
yen herkes cezalandirilir.

Skalanin diger tarafinda, etik yonetiminde kurallara uyuma dayali yaklasim bu-
lunmaktadir. Burada 6nemli olan kamu calisanlarinin neyi nasil yapmalart gerekti-
gini belirleyen idari usullere ve ayrintili kurallara (cogunlukla mevzuatla sabit olan)
harfiyen uyulmasidir. Bu baglamda davranis kurallari olumsuz olana odaklanir ve
kamu calisanlarinin neyi yapmamalart ve ne tiir davranislardan kacinmalart gerekti-
gini belirtir. Bu, asgari davranis standartlarini belirleyen bir yaklasimdir. Polisiye 6n-
lemlere ve ihlallerin cezalandirilmasina yogun bir vurgu vardir. Hatalarin tanimlan-
mast icin kurallar gerektiginden, kurallarla yonetme egilimi gliclendirilmis olur.

Bu senaryolar calismaya katilan tlkelerden hicbirine tam olarak uymaz. Yeni
Zelanda diristlige dayanan yaklasima en yakin tlke olup kendisini de bu sekilde
tarif eder. Yeni yonetimcilik paradigmasini en u¢ noktaya tastyan tilke olarak da go-
rilebilir. Birlesik Devletler, kurallara dayali cok karmasik ve kapsamli bu bir siste-
me sahiptir. Diger yandan, bu tilkedeki Ulusal Performans Gozden Gecirmesi uygu-
lamas1 acikca sonuclara odaklidir. Portekiz ve Meksika da esasen kurallara odaklan-
mis olup bunun nedeni yukarida belirtildigi gibi etik altyapilarini ve modern idari
sistemlerini olusturma sirecinde olmalaridir. Ancak ikisi de iyi davranist tesvik et-
mek icin madalyonun diger yliziine de egilir. Bu cercevede, Portekiz'de disiplin 6n-
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lemlerinin yant sira - Moniz'in (Portekiz) "baskici yaklasim" tabir ettigi sekilde "kisi-
leri bir dizi deger etrafinda toplamanin ceza korkusundan daha etkili oldugu inan-
cryla tesviklere ve ikna yontemlerine de vurgu yapildi." Meksika'da da kamuoyunun
devletin faaliyetlerini denetleyebilmesi icin okul miufredatlarina vatandaslik egitimi-
nin dahil edilmesi gibi uzun vadeli stratejiler tartisiilmaktadir.

Diger katulimcr tlkeler arada yer almakla birlikte, diristlige dayanan yaklasi-
ma dogru acik bir yonelim vardir. Ornegin Blymke ve Bohagen (Norvecg), yoneti-
min esaslarinda temel bir donisim - kurallardan cok sonuclara odaklanma - ve
olusturulan kurallarin tirtinde bir degisiklik - ayrintilt usul kurallarindan amaca yo6-
nelik ifadelere dogru - gorir. Fakat sunu da eklerler: "...gene de glinimiizde kamu
hizmetinde hala hatirt sayilir bir kural Gretimi vardir." Hollanda ve Finlandiya da
kamu yonetimi reformlari ile tutarli olan diristlige dayali yaklasima yakin durmak-
tadir,

Etik rejiminin evrimi acisindan bakildiginda, diristliige dayanan temel alan bir
sistemin ilk asamada mumkiin olmayabilecegi ve gecis doneminde kurallara dayali
bir yaklasimin gerekebilecegi goriisi de vardir. Kamu hizmetinde etik ve davranis-
la ilgili bir cerceve olusturma cabalarinda Orta ve Dogu Avrupa tlkeleri icin bu ko-
nu Onemli olacaktir. Risklerin ve mevcut mekanizmalarin kapsamlt bir degerlendir-
mesi de bu tlkelerin secimini etkileyecektir. Ge¢cmiste buytik etik sorunlarin yasan-
dig1 sistemlerle bunun s6z konusu olmadig: tilkeler arasinda yaklasim farklari ola-
caktir.

Bir tlkenin kamu idaresi ve yonetimcilik araliginda bulundugu konumdan ba-
gimsiz olarak, "i¢c E" tabir edilen ekonomi, etkinlik ve etkililik amaclart 6nemlerini
korumaktadir. Buna dordinct "E", yani etik konusunu eklemeliyiz. Kamu calisanla-
rinin gorev ve sorumluluklart baglaminda, dogru ve dizgiin davranis her zaman iyi
yonetisimin dnkosulu olmustur. OECD tlkelerinde kamu sektorlerindeki buytik de-
gisikliklere karsin ya da belki bunlar sayesinde, iyi ve dogru davranisa en az eskisi
kadar ve belki daha fazla ihtiya¢c duyulmaktadir. Bu nokta, kamu y6netimi reform-
larinin basarisinda ve devlete duyulan giivende belirleyici olacaktir ve gostermeye
calistigimiz gibi, iyi davranislarin tesviki icin etkili bir etik altyapt sarttir.
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CIZELGE: KAMU YONETIMINE VE ETIiK REJIME GORE

ULKELER

Kamu Idaresi:

Kurallar/Siirec
Kontrol
Girdiler
Hiyerarsi

Diiriistliige Dayal1 Etik Rejim:

Durustlik

Yaptirim yok

A Hollanda

Norveg
[ ]

Finlandiya

A

Birlesik Krallik

Ulasiimak Istenen Degerler (en yiiksek degerler)

Yeni Zelanda
[ ]

Avustralya
L

Yonetimcilik:

Amaclar/Sonuclar

Portekiz

Meksika

Birlesik

Y

Uyuma Dayal1 Etik Rejim:
Kurallar
Disiplin (asgari standartlar)
Yaptirim var
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Ciktilar
Ozerklik/Takdir Yetkisi

Devletler
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KAMU HIZMETINDE ETIK

Guncel Konular ve Uygulama




KAMU HIZMETINDE ETIK
Giincel Konular ve Uygulamalar

Kamu Yonetimi Raporlart Dizisi, OECD'nin Kamu Yonetimi Komisyo-

nu'nun calismalart icin 6zel olarak hazirlanmistir,

Kamu hizmetinde etik davranis iyi yonetisimin 6nkosuludur. Fakat son
donemde yayin organlarinda, bircok OECD iilkesindeki skandallari veya
yolsuzluklart aciga vuran haberler kamuda standartlarin distigi yolundaki
endiseleri kuvvetlendirmistir. Ozellikle degisim donemlerinde hiikiimetler
kamu hizmetinde iyi davranist nasil garanti edebilirler?

Bu rapor, dokuz OECD tilkesinin kamu hizmetinde etik ve iyi davranis
konusunu nasil ele aldiklarini incelemektedir. Rapor, kamu yonetimi reform-
larinin sebep olduklart dahil olmak tizere glincel gerilim noktalarint ve yeni
etik girisimleri analiz etmektedir. Calisma, etkili bir etik altyapinin unsurlari-
nt soyle tarif etmektedir: Siyasi kararlilik, etkili bir yasal altyapi, etkin hesap
verebilirlik mekanizmalari, isleyen davranis kurallari, kamu hizmetinde uy-
gun calisma kosullar1, kamu gorevlileri tizerinde denetleyici bir rol oynayan
aktif bir sivil toplumun varlig1.

Devlete giiven duyulmasi ve kamu yonetimi reformlarinin basarisi; eko-
nomi, etkinlik ve etkililigin yan1 sira etik konusunu da dikkate alan modern
kamu yonetimi reformlarina bagli olacaktir.



