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SUNUS

Tiirk Akademisi Siyasi Sosyal Stratejik Arastirmalar Vakfi (TASAV), Tiirkiye’nin icinde
bulundugu sorunlarin tespiti ve bunlara yénelik alternatif ¢oziimler olusturulmasi amaciyla
“Beyin Firtinast” toplantilarina baslamistir. Bu kapsamda, TASAV tarafindan daha o6nce
yapilan ¢alistaylarda ortaya konulan éncelikler de dikkate alinmak suretiyle tiim siyasi, sosyal,
ekonomik ve stratejik alan ve konular degerlendirmeye tdbi tutulmaktadir.

Kiiresel ve bélgesel gelismelerin Tiirkiye jeopolitigini yakindan ilgilendirdigi bir stirecte, i¢c ve
dis sorunlarin dogru teshis edilmesi kuskusuz dogru stratejilerin ve politikalarin uygulamaya
konulabilmesi bakimindan énem arz etmektedir.

Siyasi, ekonomik ve sosyal alanlarda gittikce biiyiime, genisleme, yayilma ve bir kismi da
kangren olma istidddi gésteren kimi sorunlar, ayni bakis acisiyla ve genis bir vizyonla ele
alinmay1 beklemekte, biitiinciil ve kusatici bir anlayisla degerlendirilmeye ihtiyag duymaktadir.

Siyasi alanda yiirtitiilecek kugatici reform hamlelerinin yaninda, ekonomik ve sosyal alanlarda
da énemli reformlarin yapilmasi, Tiirkiye’'nin hedefledigi sicramay! yapabilmesi icin elzemdir.
Bu diistincelerden hareketle TASAV tarafindan gerceklestirilecek akademisyen ve uzmanlarin
katilacagh bir dizi beyin firtinasi toplantisi ile Tiirkiye'nin “iyi yonetilen” bir iilke olabilmesine
bilimsel katki saglanmasi hedeflenmektedir.

Calismalar; yeni gelismeleri, konunun evrensel boyutlarini, Tiirkiye’deki durumu, sorunlari,
eksiklik ve aksakliklart dederlendiren; alternatif ¢oziimlerin gelistirilmesini ve yeni politika
onerilerini ihtiva eden; tiim meseleleri stratejik bakis agisi ile inceleyen ve diger konularla
biitiinlesik olarak ele alan bir ¢cercevede yiiriitiilmektedir.

Bazi hiikiimet liyelerinin de karistigi iddia edilen yolsuzluk ve riisvet iddialari hakkinda
yiirtitiilen “Riigvet, Yolsuzluk ve Kara Para” sorusturmasinin 17-25 Aralik 2013’te kamuoyuna
ifsa olmasiyla bagslayip Tiirkiye giindemini sarsan siire¢ halen devam etmektedir. Kamu
kaynaklarinin istismarinin, kamu giiciiniin bireysel ya da siyasi ¢ikarlar i¢in kullanilmasinin
toplumda yarattigi tahribat, yolsuzluklarla miicadelenin, siyasette ve kamu yénetiminde etik
anlayisin ve bu anlayisa uygun kural ve kurumlarin 6nemini ortaya koymaktadir.

Kamu yénetiminde yolsuzluk olgusunun sik¢a tartisiimakta oldugu bu stirecte diizenledigimiz
beyin firtinasi toplantisinda dile getirilen hususlar da dikkate alinarak Dog. Dr. Erol Turan
tarafindan hazirlanan “Kamu Yénetiminde Yolsuzluk Olgusu” baslikli bu raporda; kamu
yonetimlerinde yolsuzluga neden olan faktérler, yolsuzlugun kamu yénetimi sistemine etkileri,
kamu ydnetiminde yolsuzlukla miicadele yéntemi, yolsuzlugun gelir dagilimini bozucu ve
yoksullugu derinlestiren etkisi incelenmekte, Tiirk kamu yonetimi ag¢isindan sorunlar ve
c6ztime ydnelik politika énerileri sunulmaktadir.

Bu vesileyle, yolsuzluk konulu beyin firtinasi calistayimiza katilan bilim insanlaring,
arastirmacilara ve uzmanlara tesekkiir eder, calismalarin neticesinde ortaya c¢ikardigimiz
objektif veri ve politika oOnerilerinin ilgililere ve karar alicilara yararli olmasini temenni
ederim.

Saygilarimla,

ismail Faruk AKSU
TASAV BASKANI
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KAMU YONETIMINDE YOLSUZLUK OLGUSU

Dog. Dr. Erol TURAN

GIRIiS

Yolsuzluk, toplumlarin giivenligini ve istikrarh sekilde gelisimini tehlikeye diisiiren,
gerek toplumsal gerekse ekonomik gelismeyi tehdit etme potansiyeline sahip,
demokratik sistemin islemesine, ahlaki degerlere ve sosyal adalete zarar veren en
onemli problemlerden biri olarak kabul edilmektedir. Bu durumda yolsuzluk
seviyesinin; kurumlarin gercek kapasitelerini ortaya koymasi, demokrasinin teminat
altina alinmasi ve hukukun Ustiinliiglintin saglanmasinda 6énemli bir yere sahip
oldugunu séylemek miimkiindiir.

Yolsuzluk, tarihsel siire¢ icinde hemen her donem az ya da ¢gok insan yasaminda var
olan bir olgudur. Insan unsurunun var oldugu her ortamda ortaya ¢ikan yolsuzlugun
somutlasmis en basit ama belki de en yaygin sekli olan “riisvet”, toplumlarin
yasaminda giderek daha fazla tartisilmaktadir. Ulus-devletlerin ortaya ¢cikmasindan
once de insanlarin kisisel iliskilerinde ve genellikle ticaret alaninda ortaya ¢ikan
yolsuzluk, ulus-devletlerin kurulmasi ile birlikte boyutlarin1 genisletmis, kamu
kesiminin niifuzunu kullanmak ya da bu niifuzdan faydalandirmak diistincesi
cercevesinde gelismis; sonrasinda da devlet ve vatandas iliskilerde belirleyici unsur
olmaya baslamis, bugiin gelinen noktada kamu yonetimi iligkiler sisteminin 6nemli
bir sorunu haline gelmistir.

Cok farkl agilardan ve degisik bigimlerde tanimlanmasina karsin genel olarak
yolsuzluk; bir tarafinda mutlaka bir veya birden fazla devlet gorevlisinin bulundugu,
ahlaki ve normlarin saptirildig, eylemin gizli kalacak sekilde yapilmaya calisildigy,
karsilikh bir ¢ikar aligverisidir. Yolsuzluk bir ¢ikar iligkisi tizerine kurulduguna gore
ekonomide sapmalara yol a¢masi dogaldir. Cikar iliskisinin buyukligi, ayni
zamanda sapmanin da biiytkligiinii gésterir. Yasadisi kaynak transferi denilen bu
olgu, gelir dagilimini bozmasi yaninda, toplumsal iliskilerin yozlasmasina da ortam
hazirlar. Yolsuzluga kaynaklik eden iliskinin gizlenmesi, islemlerin yasalara
uydurulma cabasi, ¢ikar saglayanlarin etkinligi ve bulunduklari konumlar, bu
karmasik olgunun ¢ogu kez ¢éziimlenmesini zorlastirir.

Zira giinlimiizdeki yolsuzluk olaylarinda ¢ogu kez uygulamalar yasalara uygun
olarak yapilmakta, ancak kamu yetkisi kamu gorevlilerince bilingli bir sekilde, ¢ikar
saglama araci olarak kullanilmaktadir. Olayin bu niteligi yolsuzlugu, yasalara aykiri
eylem ve davranislara gore teshis etmek ve dnleyici carelerini bulmak y6niinden
daha gii¢ hale getirmektedir. Taraflarin kisisel yararlarini artirma ¢abalari, bazen
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uygun yasal diizenlemeleri yaptiracak kadar etkili olmakta, bazen de yasal
diizenlemelerin olmadig1 alanlarda ¢ikartilan genelge ve tebligler amaclarindan
saptirilarak, yolsuzluk eylemlerinin dikkatlerden kagirilmasina ¢alisilmaktadir.

Diger taraftan, pek ¢ok etik degerin karmasik hale geldigi glinlimiiz diinyasinda,
kamu yOnetimi sistemlerinde s6z konusu olan agiklardan tiim imkan ve firsatlar
kullanilarak, yolsuzlugun her boyutu hemen tiim kurumlari ve devletleri pengesine
almis durumdadir. Ekonomik anlamda biitlin iiretim araglarini (emek, sermaye,
kaynaklar, beyin giicii vb.) yasa ve temel ahlak kurallar1 disinda kullanarak, kolay
yollarla haksiz c¢ikar saglamanin verdigi sadizm temelli zevk, toplumun tim
katmanlarinda cazip bir hale gelmistir. Devletlerin kamu yo6netimi sistemleri
yolsuzlukla miicadele etmeye calissa da, bazen sistemin kendi yapis1 yolsuzluga
sebep olan unsurlar da icinde barindirmistir. Bu varsayim, daha ¢ok ve 6zellikle az
gelismis ve gelismekte olan tilkeler i¢cin daha dogru ise de, gelismis tlilkelerde de son
yillarda artan bicimde ve ¢ok biiyiik oranda dogrulanmaktadir (Agca, 2008).

Gelinen bu siirecte devletler, mevcut kamu yonetimi sistemlerini yolsuzlugu
onleyecek bicimde degistirmekte zorlanmislar, kurulan uluslararasi érgiitlenmeler
de bu konuda yaptirimi olmayan birtakim tavsiye kararlari almaktan oteye
gidememislerdir. Yolsuzlukla miicadelenin, etkisiz ve istenen sonuglar1 amaglanan
diizeyde verememesi yine s6z konusu cevrelerin etkileri sonucudur denilebilir.
Kiiresellesen diinyamizda, bir yandan yolsuzlugun c¢esitleri ve boyutlar1 artarken,
diger yandan sorunlailgili olarak temelde ideolojik s6ylemlerle ¢oziimler tiretilmeye
calisilmis, yalmizca “devletin kiigiiltiilmesi” zaman zaman tek ¢6ziim olarak
sOylenebilmistir. Bununla birlikte pek ¢ok devlette bu yontemde yolsuzluga etkin
careler liretememistir.

Ayni sekilde son donemlerde sik¢a dile getirilen seffaflik politikalar ve denetim
mekanizmalarinin artirilmasinin yolsuzluga yeteri kadar etkili bir ¢are olamadig1 da
bir gergektir. Dolayisiyla, her devletin ve yonetim sisteminin, kendine 6zgi
ozelliklerinin ayr1 ayr1 degerlendirilmesi, bir devlet icin ¢6zim olabilecek bir
yolsuzlukla miicadele stratejisinin, bir digeri i¢in pek de anlam tasimayabileceginin
goz ard1 edilmemesi gerekiyor. Yine de, yolsuzlukla miicadelede temel ve yaptirim
giici olan baz1 kurallar1 belirlemede kararli olmak da ayr1 bir gereklilik olarak
karsimiza cikiyor (Agca, 2009).

Uluslararasi 6rgiitlerin son yillarda ortaya attig1 yeni bir kavram olan “iyi yonetisim-
good governance”, yolsuzlukla miicadelede 6nemli bir unsur olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu kavrami en ¢ok kullanan kuruluslardan biri olan Diinya Bankasi’na
gore; ongorilebilir, acik bir kamu politikas1 siirecini; profesyonel bir ahlak
anlayisina sahip bir biirokrasiyi; kamudaki islem ve eylemlerin denetlenmesini;
kamusal gorev ve hizmetlere katilimda bulunacak gii¢li bir sivil toplumu ve
hukukun tstiinliiglinii ifade eden “iyi yonetisim”, yolsuzlukla miicadelede en etkin
yollardan biri olarak goriilmektedir.
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Yolsuzlukla miicadelede bir diger 6nemli kavram da “toplam kalite yonetimi”dir.
Yonetim bilimine son yillarda giren bu kavramin da, yozlasmayi 6nleyecegi yontiinde
genis bir kan1 mevcuttur. Ancak, gerek “iyi yonetisim” gerekse “toplam Kkalite
yonetimi” modelini uygulamaya calisan tlkelerin bu konuda ne kadar basaril
olduklar tartismalidir. Bu gergevede, “iyi yonetisim” kavraminin hangi unsurlari
icerdigi ve bunlarin yolsuzlukla miicadelede ne kadar basarili oldugu, bu ¢alismanin
kapsami icinde yer alacaktir (Agca, 2009).

Bugiin gelinen noktada, yolsuzluga karsi kamu yonetimi sistemlerinin kendi
iclerinde siirdiirdiikleri miicadelenin sinirh kaldig1 ve siyasi iradenin zayifligindan
ve kararli olamayisindan kaynaklanan birtakim sorunlar oldugu ortadadir. Kamu
yonetimlerinin cesitli sebeplerle yapamadigi yolsuzluk miicadelesinde son yillarda
artan bir sekilde faaliyet gostermeye baslayan uluslararasi kurum ve kuruluslarin
etkili oldugu gorilmektedir. Ancak, bu miicadelenin de yeterli oldugu
sdylenememektedir. Iyi niyetli ve ciddi girisimler séz konusu olsa da, iilkeler
imzaladiklar1 soézlesmeler ve bildirgelerle bu konudaki iyi niyetlerini ve
istekliliklerini gosterseler de, yaptirim giicii olmayan ve her iilke sisteminde farkli
anlamlar ve degisik sonuglar yaratan birtakim karar ya da bildirge metinlerinin
yolsuzlukla miicadele konusunda yetersiz kaldig1 bir gercektir. Her lilke yonetiminin
mevcut ¢Ozlimleri kabullenmede ve uygulamada farkhiliklar gosterdigi de
unutulmamalidir. Her tiirlii haks1z kazanimi ve ¢ikar saglamayi en aza indirebilecek,
devletyonetimlerinde yaptirim giicii olan yasal diizenlemeler getirebilecek ve ahlaki
Olctitlerde bir yonetim sistemini benimsetebilecek etkinlikte bir uluslararasi karar
mekanizmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.

Kisacasi, yolsuzluk, devletlerin biinyelerinde, hemen her ¢esit ve degisik tiir ve
boyutlarda var olan ve gerek Kkisilerin, gerek kurumlarin ve gerekse devletlerin,
sistem icinde bulunduklari konumun imkanlarini kétiiye kullanarak haksiz menfaat
saglamalarina yol agan bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir. En genel anlamda
“herhangi bir gorevin 0zel ¢ikarlar icin kotiiye kullanilmasi” olan yolsuzluk,
kaynaklarin kullaniminda tekelci yetkiye sahip olan, gorevleri ile ilgili konularda tek
baslarina karar alma yetkilerini kétiiye kullanan ve hesap verme mekanizmalari
bulunmayan gorevlilerin kendi ¢ikarlarini gozetmeleri sonucu ortaya ¢ikmaktadir
(Agca, 2009).

Bu calismada; 6zellikle giintimiiz kamu y6netimi sistemlerinde etkileri ve sonuglari
cok biiylik boyutlara ulasan yolsuzlugun temel dinamiklerine deginilecek; konu ile
ilgili olarak faaliyet gosteren belli bash uluslararasi orgiitlerin ¢abalari
degerlendirilecek ve ayrica konuyla ilgili olarak mevcut kamu y6netimi sistemi
icerisinde yapilabilecekler tartisilacaktir.
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2. YOLSUZLUK: KAVRAMSAL VE TARIHSEL CERCEVE

Yolsuzluk kavrami, tanimi zor ama fark edilmesi kolay bir olgudur. Ispatlanmasi ise
¢ogu zaman mimkiin degildir. Genellikle belirli davranislarin yolsuzluga isaret ettigi
gorilmektedir. Ancak yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasi ve yargiya intikal etmesi,
genelde ¢ikar catismasinin varligini gerektirmektedir. Buradan da anlasilacagi iizere
yolsuzluk; kisisel ¢ikar tizerine kurulup ¢ikar ¢atismasiyla dagilan bir olgudur.

Pek c¢ok disipline gore “yararin maksimize edilmeye c¢alisilmas1” bigiminde
tanimlanan kisisel ¢ikarlarin iiretim siirecinde denetlenememesi, yaygin
yolsuzluklarin olusmasina yol agmaktadir. Yine de yolsuzluk olgusu ortaya belli bir
sekilde degil, bir¢ok farkli yoniiyle ¢ikabilir. Bu nedenle de yolsuzlugun kesin bir
tanimini yapmak miimkiin degildir. Diger taraftan yolsuzluk, negatif dissallik yayan
bir tiir kamusal kotiliik (public bad) olarak nitelendirilebilir. Kamusal kéttiltikler
yogun ve yaygin olarak olumsuz dissallik yayarlar (Celen, 2007). Yaygin bir tanima
gore, yolsuzluk “kamu giiciiniin 6zel ¢ikarlar amaciyla kotiiye kullanilmasidir” (WB,
2014).Daha kapsamli yolsuzluk tanimi ise “kamu giiciiyle” sinirh olmayan “herhangi
bir gérevin 6zel ¢ikarlar i¢in kétiiye kullanilmasini” igerir (ITO, 2014).

Kaynaklarin kullanilmasinda tekelci yetkiye sahip olan, gorevleriyle ilgili konularda
tek baslarina karar alma yetkilerini kotiiye kullanan ve hesap verme mekanizmalari
bulunmayan gorevlilerin bu siirecte kendi ¢ikarlarini gézetmeleri yolsuzluga neden
olmaktadir. Boylece, yolsuzluk asagidaki formiille agiklanabilir (Klitgaard, 1988):

YOLSUZLUK = TEKELCI YAPILAR + TEK BASINA KARAR ALMA YETKISI + HESAP VERMEME

Diinya Bankasi tarafindan kullanilan en yaygin ve basit yolsuzluk tanimina gore,
yolsuzluk “kamu gtictintin 6zel ¢cikarlar amaciyla kétiiye kullanilmasidir.” Bu tanimi
esas alarak yolsuzlugun 6zel sektor faaliyetlerinde goriilmedigi soylenemez. hale ve
ise alma siiregleri basta olmak iizere yolsuzluk 6zel sektérde de gézlemlenen bir
olgudur. Yolsuzluk olgusunun ¢ok karmasik unsurlar, siirecler ve iliskiler icermesi
nedeniyle tanimlanmasinda da 6nemli gli¢liiklerle karsilagilmaktadir. Bu nedenle;
uluslararasi belgelerin bir¢ogunda yolsuzluk kavramini tamimlamak yerine,
tiirlerinin ve bicimlerinin belirtilmesiyle yetinilmistir (Ozsemerci, 2002).

lIk olarak antropolojik calismalarda ortaya ¢ikan anlayisa gére yolsuzluk olarak
tanimlanan riisvet, bahsis, adam kayirma gibi iliskiler kiiltiirel ahlak icerisinde ¢ok
da yanlis goriilmeyen, toplumun geneli tarafindan kullanilan ve birtakim sosyal ya
da biirokratik islevleri olan davranislardi. Ozellikle daha geleneksel toplumlarda
kurumsal yapilara ulasmakta giicliik ¢ceken bireyler i¢in kiigtik caph yolsuzluklar -ki
o donemlerde bu tutumlarin adi yolsuzluk olarak nitelenmeyebiliyordu- ve bunlarin
aracihigiyla ortaya ¢ikan aglar bir nevi ¢ikar grubu 6rgiitlenmesi gibi algilaniyordu
(Agca, 2009).

ikinci olarak, kalkinmaci yaklasima gore, bazi iilkelerde kalkinma strecinde
yolsuzluk, geleneksel degerlerin yerini modern normlara, ¢agdas davranis
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bicimlerine ve degerlere birakmasinda gecis siirecini yumusatir. Yeni gruplarin
asimile edilmesinde uzlasmaci bir rol oynar. Bu sekilde de kalkinmaya ve
modernlesmeye katkida bulunur. Modernlesmenin kurumsallasma siirecinde
kendini sistemin disinda bulan gruplar icin yolsuzluk bir cesit sisteme dahil olma
bicimi ve de modernlesme siirecine karsi gelmeden idare edilme secenegi sunar.

Ancak, yolsuzlugun demokratiklesmeyle iliskisine bakildiginda ters yonli bir
iliskiyle karsilasilir. Demokratiklesme katilimci, 6zgurliikk¢ti bir diisiince anlayisi
icinde seffafik ve hesap verebilirlik ilkelerini beraberinde getirir. Demokratik-
lesmenin bu ilkelerle kurumsallastig1 varsayilirsa, yolsuzlugun bir sorun oldugu ve
yolsuzlukla asil miicadelenin bu stire¢ icerisinde basladigi goriilebilir.

Yolsuzlugun gercek anlamda toplumsal bir sorun olarak goriilmesi, son donemlerde
bircok tlkede yolsuzluga karsi temizlik operasyonlarinin baslamasindaki déoniim
noktasi, kiiresellesme siirecinin yogunlagsmasidir. Kiiresellesme bir¢ok yoniiyle
yolsuzlugun Kkiiltiirel c¢ergeve icinde veya kalkinmaci yaklasima uygun olan
islevlerini gecersiz kilmistir. Ulus-devletlerin otonom yapisinin artan ulasim, iletigim
teknolojileriyle ve kiiresel sermaye hareketlerinin yogunlasmasiyla farklilasmasi,
ortaya ¢ikan kiiresel capli cografi biitiinlesmeyle bolgesel yapilar veya ulus otesi
kurumlar tarafindan diizenlenen siyasi ortam, yolsuzlugu ulus-devletin sorunu
olmaktan cikarip kiiresel sistemin sorunu haline getirmistir. Bugtine kadar tilkelerin
icislerine dair bir sorun olarak algilanan ve her ulus-devletin kendi dinamiklerine
gore kullanabilecegi ve ortadan kaldirabilecegi, zaman zaman cesitli islevler
listlenen, zaman zaman bir kiiltlirel miras olarak siiregelen sosyal iliski olarak
mesrulastirilan yolsuzluk, kiiresellesmeyle birlikte ulus-devletin kontroliinii asan bir
boyuta ulasmistir. Kiiresellesmenin siyasi boyutundan daha belirleyici olansa,
ekonomikboyutu ve ekonomikalandaki doniisiimiin aslinda ekonomik gii¢leri siyasi
giiclerden daha 6n plana ¢ikarmasidir (Basar, 2004).

Bunun sebebi ise, yolsuzlugun giderek artan bir egilim gostermesi ve 1990l yillarda
Soguk Savas’'in yerini kuresellesmeye birakmasi ile ekonomilerde yolsuzlugun
etkilerinin daha yiiksek boyutlarda olmasidir (Ozcelik, vd. 2006). Bunda temel
neden olarak ii¢ yeni degiskenin ortaya ¢ikmasi gosterilmektedir. Bunlar; uyusturucu
parasive bunun aklanmasi, siyasi partilerin finansmani ve yerinden yonetimdir (Ergiil,
2001).

Gelinen bu stirecte, Soguk Savas doneminin yerine olusan yeni hegemonya yapisinin
da etkisiyle ortaya cikan siyasi ve ekonomik biitiinlesme, uluslararasi ticaretin
serbestligi ve adil ticaret adina yolsuzluktan kaginmayi zorunlu kilmistir. Kiiresel
biitiinlesmenin ulastig1 bu seviyede, bir tilkedeki yolsuzluk aslinda biitiin sistemi
etkilemekte, ¢linkii yolsuzluk yapana sagladigi avantajla serbest piyasa kurallarini
tehdit etmektedir. Onceleri ¢esitli islevlerinden dolay1 hem siyasi hem de ekonomik
aktorler tarafindan hos goriilen, kullanilan yolsuzluk iliskilerinin bir sorun olarak
gorilmesi; kiiresel ekonominin tabanini olusturan neoliberal ideolojiye, ulus-
devletin kiiciilmesini dngoren liberal-demokratik uzlasmaya, piyasa ¢ikarlar ve
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sosyal gruplarin talepleriyle devlet arasinda denge rolii listlenen sivil toplum
anlayisina dayanmaktadir.

Bu goriis; IMF, Diinya Bankasi, Diinya Ticaret Orgiitii gibi sermaye hareketliligi ile
serbest ve adil ticaret anlayisina hizmet eden orgitlerin liderliginde kurum-
sallasmistir (Tihonen, 2003). 1990l yillarla birlikte ani sekilde artan bir ilgi ile
yolsuzluk 6zellikle IMF, Diinya Bankasi, OECD, Avrupa Konseyi, Birlesmis Milletler
ve Avrupa Birligi’nin glindemine girmeye baslamistir. Ayni yillarda Diinya Ekonomik
Forumunda oldugu gibi kurumsal belgelerde yer bulmaya baslamis ve “Uluslararasi
Seffafik Orgiitii” gibi hiikiimetler dis1 orgiitlerin de caligmalarinin bagladig
gorulmiistir. 2000'li yillarla birlikte daha kapsaml ve etkin girisimlere baslanilmis,
diinya kamuoyunun yolsuzluklara karsi farkindaliginin artirilmasi basarilmistir.
Ancak, bu girisimler ve yapilar yolsuzluklarin giiniimiizde de artarak devam
etmesine mani olamamistir.

Gelinen bu stirecte, yolsuzlugun sistematik olarak hi¢bir zaman ¢6ziimlenememis
tarihsel bir olgu oldugu ileri sitirtilebilir. Ayn1 zamanda lizerinde ¢alisilmasi zor bir
konudur, zira heniiz birgok devlet kendi i¢ yasalarinda yolsuzlugu suc¢ olarak
tanimlamamaktadir. Bu durum belki de yolsuzlugun uluslararasi terminolojide
kabul goren net bir ortak tamiminin olmamasindan kaynaklamaktadir. Farkl
cografyalarda ve degisik kaynaklarda yer alan tanimlarin bu alanda adeta genel bir
kavram kargasasina sebep olmasi yolsuzlukla miicadelede ortak bir tavrin da
benimsenmesinin 6niindeki ciddi bir engel olarak ortaya ¢cikmaktadir (Tihonen,
2003).

Bununla birlikte, bilindigi gibi hi¢bir sorun, kendisini meydana getiren nedenler
ortadan kalkmadikea ¢ozililemez. Nedenleri yok etmeye dayal olmayan her ¢6ziim
hamlesi, beraberinde yeni bir takim problemlerin liremesine ve sonu olmayan yeni
¢6zlm arayislarina yol acar. Bazi sistemlerin, yolsuzluklarin olusmasi i¢in elverisli
olduklarn gozlemlenirken, baz1 ortamlarda da yolsuzluklarin hi¢ bulunmadig:
gorilmektedir. Yolsuzluk olgusunu olusturan faktorlerin birinin, birka¢inin veya
tamaminin, yolsuzluga meyilli insanlar olmaksizin tek basina bu olguyu
dogurabilmesi miimkiin degildir. Yolsuzluklarin ortaya c¢ikabilmesinde en 6nemli
faktor, insan ve insanin ahlak 6lgtileridir. Yolsuzluk olayinda en az (zimmet harig) iki
ya da daha fazla kisi vardir. Yolsuzluk yapma kararlann kisiler tarafindan
verilmektedir. Kisiler boyle bir karara varirken, hem kendilerine 6zgii niteliklerden
(inanglar;, mali olanaklari, beklentileri gibi), hem de kendileri disindaki nesnel
kosullarin niteliginden (yolsuz islerin icerdigi risk, yasal ve idari diizenlemelerdeki
bosluklar, hiiktimetin denetim yapisi gibi) etkilenmektedir.

Yolsuzlugun taraflari olan s6z konusu bu ikili, toplumun diger kesiminin aleyhine bir
cikar ortakligi yapmaktadir. Yolsuzluk, ortaklar kazanirken onun disinda kalanlar
kaybetmektedir. Onun icin de yolsuzluk, diger kesimlerden gizlenerek ortaklar
arasinda gizlice yiiriitiilmektedir. Uc tarafi olan bu olgunun yénetim teknikleriyle
aracgsal olarak engellenmeye calisilmasini tatmin edici bulmayanlar, bu soruna bir
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ahlak sorunu olarak bakmaktadirlar. Bu bakis agisinin {izerinde durdugu ahlak,
genellikle erdem ahlaki diizeyinde kalmaktadir. Bu ele alista, bireylerin vicdaninin
yolsuzlugu engelleyecegi varsayilir. Bu tiir insanlar yoktur denemez. Ama bunlarin
varligi, kendilerinin disinda kalanlarin yolsuzluk yapmasina engel olusturma-
maktadir. Hatta onlarin varligl, yolsuzluk yapmay1 daha karli hale getirmektedir.

Toplumlarin ahlaka iliskin soylemlerine bakildiginda, hi¢bir toplum ahlakinin
yolsuzlugu dogrudan 6zendirdigi soylenemez. Ama toplum ahlaki i¢cinde yolsuzlugu
ozendiren dolayh ahlak ilkelerinin bulundugu sdylenebilir. Eger toplumdaki ahlak
ilkeleri ¢ok genel hatlariyla, sonug ahlaki ve deontolojik ahlak diye ikiye ayirilacak
olunursa, yolsuzlugu 6zendiren ahlak ilkelerinin nasil ortaya ciktigin1 kolayca
kavranir. Sonucta, ulasilmak istenilen sonucun iyiligine inaniliyorsa, bu iyiye
ulasmakig¢in yapilacak her sey normal goriilebilmektedir. Bu ilk bakista katilimci bir
toplum ic¢in gerekli bir ahlak gibi gértinmektedir. Boyle bir ahlaki benimsemis bir
kimse, eger yonetimin kararlarim1 kendi amacina erismesinin engeli olarak
goriiyorsa, bu engeli yolsuzlukla/riisvetle asmanin dogru bir tutum oldugu
konusunda kendisini ikna edecektir. Oysa deontolojik ahlakta amaclar kadar
kullanilacak araclarin da toplumca mesruiyetinin yine toplum tarafindan kabul
edilmesi gerekecektir. Eger bir toplumda deontolojik ahlaki gelismenin engeli olarak
gormek egilimi yayginsa, bu tiir toplumlarda yolsuzlugu engellemek de o kadar gii¢
olacaktir (Tekeli, 2007).

3. KAMU YONETIMLERINDE YOLSUZLUGA NEDEN OLAN
FAKTORLER

Yolsuzluk olgusunun ekonomik biiylime, yatirimlar, hukuk devleti, siyasi hesap
verme, siyasi kurumlar ve demokratik ydnetisim gibi kurum ve siire¢ler i¢in tasidigi
o6nem ve bunlarla yakin iliskisi yadsinamaz. Bunun yaninda ekonomik kriz, yliksek
enflasyon, yetersiz gelir seviyesi, gecis donemi, i¢ ve dis savas, toplumsal yozlasma,
cikar hirsinin 6ne ¢ikmasi, kapal ve /veya diktatoryal rejim, istikrarsiz yonetim gibi
daha bir¢ok unsur yolsuzlugun nedenleri arasinda sayilabilir. Yolsuzlugun
nedenlerini; kisisel, yonetsel siyasal ve toplumsal nedenler olarak siniflandirmak
mimkiindir.

Kisisel faktorler. ekonomik, cografi, kiiltlirel, kisisel, sosyolojik ve/veya siyasi-
kurumsal unsurlarin siyasal yolsuzlugu tesvik ettigi ya da oOnledigini ileri
sturmektedir.

Yonetsel faktérler. kamu sektoriinde, licretler, tazminat sistemi, atama, yolsuzlukla
miicadele diizenlemeleri ve uygulama mekanizmalar1 dahil olmak iizere, 6rgiitlenme
ve yonetim tarzinin yolsuzluga neden oldugunu iddia etmektedir.

Siyasal faktérler. hiikkiimetin ¢esitli konularda politika olusturmak igin tercih ettigi
modellerin kamu gorevlilerinin davraniglarini bicimlendirmede oynadig1 role
dikkati cekmektedir.
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Toplumsal faktérler. Yolsuzluk toplumsal bir olay oldugundan, 6zellikle toplumsal
diizenin bozuldugu zamanlarda iyice yiizeye ¢ikmaktadir.

3.1. Kisisel Faktorler

Yolsuzluk olgusunun nedenlerinden ilki, insanin dogasina 06zgi nedenleri
kapsamaktadir. Refah devletlerinde bile yolsuzlugun var olmasi, bu eylemin asil
sebebinin psikolojik olabilecegini akillara getirmektedir. Maddi esitsizlik duygusu,
menfaat saglama istegi bireyleri yolsuzluga itebilmektedir (Mumcu, 2005).

Kamu yonetiminde kararlarin timiinii programlamak miimkiin olmadigindan, kamu
gorevlilerine takdir yetkisinin taninmasi ka¢inilmaz olmaktadir. Kamu gorevlilerinin
davranislarina yon veren, kamu yonetimine hakim olan kiiltiirel alt yapidir. Kiiltiirel
degerler, kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili is ve eylemleri gerceklestirme
asamasindaki bireysel psikolojileriyle sekillenmektedir. Bu noktada takdir yetkisi
bireyler tarafindan zaman zaman yasalara veya etik kurallara aykir1 sekilde
kullanilabilmektedir (Ozsemerci, 2002).

Genellikle yolsuzluk yapan insanlar bunu igsellestirmekte, yaptiklar1 yolsuzlugun
gerekcelerini bulmakta ve bu durumu kendilerine gore mesrulastirmaktadirlar.
Boylece, yaptiklart yolsuzluklara hakli bir neden bulup vicdanlarim1 da
rahatlatmaktadirlar.

a) Cikarcilik. Genel olarak insanin dogasinda, yaptig1 her tiirli faaliyette kendi
yararini diisinme gidiisii mevcuttur. Bu dogal giidiiyli dikkate alarak kurgulanan
piyasa ekonomisi sistemi, insanlarin kendi yararlarini diisiinmesi sonucunda
toplumsal yararin saglanacagi teorisini 6ngérmektedir. Bu ¢ikar kisinin kendisinin,
ailesinin ya da arkadaslarinin refah ve mutlulugunu da icerebilir. Kisisel ¢cikar tire tim
sliirecinde denetlenemediginden, yaygin yolsuzluklarin ortaya c¢ikmasina yol
acabilmektedir (Ackerman, 1999).

b) Makam Diiskiinliigii. Kamu gorevlisi inisiyatif kullanmasi gerektiginde, hedef
olarak kamu yararini gerceklestirme yerine, daha tist bir makama ulasma amaciyla
hareket ediyorsa, makam duskiinliigiinden so6z edilebilir. Bir kadroya yerlesinceye
ya da daha iist bir makama kavusuncaya kadar her tiirlii yola bagsvuran kamu
gorevlisinde, amacinaulastigl vakit bu defa da maasini begenmeme gibi davranislar
goriilebilmektedir.. Kamu gorevlisinin hedefi de cogunlukla kendini yormadan, ¢ok
calismadan, yiiksek maas alabilmek olmaktadir. Oysa kamu gorevi, 6ziinde gecim
kaynagi degil, topluma hizmet unsurunu igermektedir. Kamu yararinin saptirilmasi
durumunda ise kamu yonetiminde yozlasma olgusu ortaya c¢ikmakta ve
yolsuzluklara acik bir yénetim yapisi olusmaktadir (Ozsemerci, 2002).

¢) Kayirmacilik. Kamu gorevlisinin kamu yararinin aksine, kamu hizmeti sundugu
vatandaslarin siyasi diistincelerinden, milliyetlerinden, inanclarindan veya etnik
durumlarindan etkilenmemesi gerekmektedir. Ancak kamu gorevlisinin aile, akraba
ya da hemserilerini kayirmasi, maddi bir ¢ikar elde etmese de 6zel bir amag i¢in
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yetkisini kurallara aykir1 bir bigimde kullanmasi anlamina gelecegi icin, yolsuzluk
olgusunu ortaya ¢ikarmaktadir (Ozsemerci, 2002).

d) Ahlaki Degerlerde Asinma. Yolsuzluk olgusunu olusturan faktoérlerin tamaminin,
buna meyilli insanlar olmaksizin tek basina yolsuzlugu dogurabilmesi mimkiin
degildir. Yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasinda insan faktori, insanin ahlaki 6lgiileri
sonug tayin edici konumdadir. Ulkede hangi ideoloji, hangi politik gériis hakim
olursa olsun, insanlar namuslu ve diirtist degillerse, yolsuzluk hiikiim siirdiirmeye
devam edecektir. Yolsuzluk olaylarinin ontine set c¢ekebilmek, is basindaki
gorevlilerin ahlaki donanimlarinin son derece yliksek olmasiyla miimkiindiir. Aksi
takdirde toplumdaki bireylerin birbirlerine ve devlete giiveni kalmayacag: i¢in
ahlaki degerlerin yerini menfaatler alabilecek, sonugta ekonomik ya da sosyal acidan
glicli olanlar hakll olacaktir. Ahlak, ideal bir sosyal diizenin olmazsa
olmazlarindandir. Ahlakin tesis edilememis oldugu toplumlarda tek basina hukuk,
sosyal diizenin iyi islemesini saglayamayacaktir. Devlet yoneticilerinin
kendilerinden beklenen sekilde ahlakli davranmamalar1 halinde, halkin da ahlak
kurallarin1 higce saymas1 ve ahlaki olmayan davranislara yonelmesi kaginilmaz
olacaktir. Siyasal ahlakin dejenerasyonu hukuk sistemini de deformasyona
ugratmaktadir (Ozsemerci, 2002).

3.2. Yapisal Faktorler

Yapisal faktorlerin yolsuzluk olaylarinin ortaya ¢ikmasinda oldukea biiyiik etkisi
bulunmaktadir. Sézkonusu bu sorun, organizasyonu olusturan bireylerin
hatalarindan kaynaklanmaz, aksine organizasyonun sistematik hatalari bireyleri
yolsuzluklarindan dolay1 suglu gosterir (Caiden, 1991).

a) Biirokratik gelenek. Biirokrasinin isledigi geleneksel kurallar iilkeden iilkeye
farklilik gosterebilmektedir. Bazi iilkelerde kamu sektoriinde ¢alismak biiytik prestij
ve statii saglayabilir. Ozellikle az gelismis iilkelerde devlet ve kamu biirokrasisi
genellikle toplumda en 6rgiitlii ve giiclii yapilar olup, bircok ekonomik ve toplumsal
islevi yiurutmektedir. Bu toplumlarin biiytik bir boliimi, gelismis tilkelerin bazi
siyasal ve yonetsel kurumlarini kendilerine drnek almak suretiyle biinyelerine
aktarmaya calismiglardir. Ne var ki, bu iilkelerin kurumlarn iki yiizyih askin bir
zaman siireci icinde olusmustur. Bu olusum igerisinde kamu biirokrasisi nesnellik,
diizenlilik, verimlilik ve etkinlik gibi kriterlerin etkisi altinda zamanla uzman,
yonetsel bir yap1 haline doniismiistiir. Batinin sanayilesme siirecinde ortaya ¢ikan ve
gelisen biirokrasi, az gelismis iilke ortamina aktarilinca siyasal nitelikli bir kurum
haline gelmis, yonetselislevlerde oldugu kadar siyasal islevlerde de fiilen s6z sahibi
olmustur. Az gelismis lilkelerde siyasi partiler, yasama organlari, sendikalar, meslek
kuruluslari, basin gibi biirokrasi dis1 glic merkezleri, farkli derecelerde olmakla
birlikte, genellikle biirokrasiye oranla zayif kalmistir. Bunun sonucunda kaynak
kullanimina iligkin kararlarda ve bunlarin uygulanma stirecinde biirokrasi biiytik
Olctide etkili olmus ve siyasal gliclinii daha da arttirmistir (Berkman, 1994).
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b) Merkeziyetcilik. Biirokrasinin merkeziyetci yapida olusturulmasi, yolsuzlugun
kurumsallasmasina yol acabilmektedir. Biirokratik merkeziyetciligin derecesi,
hiyerarsinin her diizeyinde yasanan yolsuzlugun miktarini etkilemekte ve
yolsuzlugu arttirabilmektedir. Baz1 alanlarda kamu tarafindan alinan kararlarin
gizliligi istisna olarak kabul edilirse, yonetimin genel olarak disa kapali olmasi ve
hiyerarsik bir yapi icinde ¢alismasi, yolsuzlugun ortaya ¢ikmasinin en 6nemli
nedenlerinden birisidir. Diger taraftan, yonetimde gizlilik ve disa kapalilik olarak
ifade edilen statiikoculukta, kurumlar i¢indeki yolsuzluklarin saklanmasina ortam
hazirlayabilmekte ve vatandasi biirokrasi karsisinda savunmasiz hale
getirebilmektedir.

c¢) Yetkinin Paylasim Sekli. Kurulus icinde yetkinin dagilis1 ve karar bigimi,
yolsuzluk iliskilerinin olusumunda olduk¢a 6nemli bir faktérdiir. Kurumun islevine
iliskin slire¢ ve kararlar programlandigi 6l¢iide kamu gorevlisinin segenekler
karsisinda izleyecegi yol belirlenmekte, takdir yetkisi azalmakta ve tzerindeki
biirokratik denetim imkani artmaktadir. Biirokratik islemlerdeki kurallarin ¢ok ve
karmasik olmasi aracilarin olusmasina neden olmakta, bu da yolsuzluga agik
davetiye ¢ikarmaktadir (Tekeli ve Saylan, 1974).

d) Biirokrasinin Siyasallasmasi. Blrokrasinin siyasallastirilmasi, is basina gelen
hiikiimetin izledigi kamu personel politikasinda somutlagsmaktadir. Her yeni iktidar,
kamu personeli atama ve degerlendirmesinde yetenek ve becerileri temel alan
liyakat sistemini bir kenara itmekte ve siyasal kayirma ile siyasal yagmaciliga
dayanan ganimet sistemini uygulamaya koymaktadir. Siyasal iktidarlarin kendi
politika programlarini uygulayabilmeleri icin, bazi biirokratik kadrolara uyumlu
calisabilecekleri kisileri getirmeleri bir dereceye kadar kabul edilebilir gortilse de
bunun bir 6l¢iisii olmak zorundadir. iktidara gelen her siyasi parti, bilyiik caph
degisiklikler yaptiginda biirokrasi liyakat sistemi iizerine oturtulamayacaktir.
Yiikselmenin en kolay yolunun siyasi partilerle veya kisilerle iyi iliskilerden gectigi
bir ortamda, biirokratlar da fiilen veya fikren particilige bulasmakta, yolsuzluk
faaliyetlerine karsi direngsiz kalmaktadirlar. Ayrica, biirokraside yilikselmenin
liyakat ve kariyer ilkelerinden ayrilmasi, yetkin ve yetenekli insanlarin sisteme
kiismelerine, dislanmalarina sebep olmaktadir (Berkman, 2009).

e) Kirtasiyecilik. Kamu yonetiminde islerin ge¢ yliriimesi ve zaman zaman da
tikanmasi, s6z konusu isle ilgili kurallarin c¢oklugu ve Kkarisikligindan
kaynaklanmaktadir. Cogu kez tek islem icin birden fazla kurumun ugrasmasi ve
bir¢ok belgenin diizenlenmesi gerekmekte ve bu da karisiklik ve gecikmelere yol
agmaktadir. Boyle bir ortamda, bazen vatandas isini zamaninda bitirebilmek i¢in
kamu ¢alisanlarina ya da araci ve komisyonculara riisvet teklif edebilmekte, bazen
de isi yapan memur, bir takim cikarlar elde edebilmek icin isin akisim
yavaslatabilmektedir.

f) Asir1 Istihdam. Kamusal istihdam issizlikle miicadelenin baslica araci olarak
gorildiigiinde, performans kriterlerinin net bir bicimde ortaya konmasi ve
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istihdamin dagiliminda nitelik ve nicelik bakimindan denge saglanmasi imkansiz
hale gelmektedir. Baz1 kurumlarin siddetle personel ihtiyaci varken bazilarinda ise
asirt istihdam gorilebilmektedir. Rasyonel istihdam politikalarinin olusturul-
mamasl, yolsuzluk firsatlarini arttirici ortamlar yaratilmasina neden olabilmektedir.

g) Ucret Seviyesi. Kamu kuruluslarinda calisanlara 6denen maas ve iicretler,
piyasada oOdenenlerle karsilastirildiginda, diisiik kalmaktadir. Maaslarin diistik
olmasi, calisanlar arasindaki ticret adaletsizligi, kamu calisanlarin1 maaslarini
bahsisler ve hediyelerle desteklemelerine neden olmaktadir. Ayrica, kamu personeli
arasinda yetenek ve beceri sahibi olanlardan bir boliimiiniin, daha iyi 6deme
yapabilen 6zel kesime gecmesiyle olusan personel kaybi hizmet i¢i yatirnm
maliyetlerini de yiikseltmektedir.

h) Hesap Verme Mekanizmalarinin Eksikligi. Yeterli bir gézetim ve kontrol
sisteminin olmamas: yolsuzluk diizeyinin artmasina neden olabilecektir. Ozellikle
kurum i¢i kontroller yolsuzluklari azaltabilmektedir. Diirtist ve etkin yoneticiler, iyi
organize olmus denetim biirolari, agik¢a belirlenmis kurum i¢i etik kurallar
bireyleri yolsuzluk eylemlerinden ali koyacak ve yolsuzluk eylemlerinin ortaya
cikarilmasina yardimeci olacaktir.

i) Hukukun Ustiinliigii Anlayisinin Eksikligi. Demokratik yénetimin bir geregi
olarak, herkesin kendini yasalara bagh hissetmesi ve kendini hukukun iistiinde
gormemesi gerekmektedir. Hukuk, hi¢bir etki altinda kalmadan herkese tarafsiz
olarak uygulanabilmelidir. Kurallarin yo6netilenler icin oldugu, yoneticilerin
kurallara uymama 6zgirligliniin bulundugu anlayisi1 birgok sorunun ana kaynagi
olabilmektedir. Yasalarin uygulanmasinda bazi kesimleri koruma, bazilarina ¢ikar
saglama, baz1 kesimlerin aleyhine olacak sekilde yasa ve yoOnetmeliklerin
diizenlenmesi ya da yorumlanmasi yolsuzluklarin ortaya cikarilamamasinin en
onemli sebeplerindendir.

3.3. Siyasal Faktorler

Siyasi faktorlerin temelinde, kit kaynaklara ulasma, dagitiminda etki sahibi olma ve
bu kaynaklar1 kontrol altinda tutma egilimi yatmaktadir. Siyasal yolsuzluklar
partizanlik, patronaj ve hizmet kayirmacilig1 seklinde ortaya ¢ikmaktadir.

a) Demokrasi Kiiltiirii. Demokrasinin en temel kurali, ortak karar ve eylemlerden
etkilenenlerin karar alma slrecglerine katilmasidir. Karar ve eylemlerden
etkilenenlerin bu kararlarin alinmasi sirecine dahil edilmesi kuralinin ihlalj,
yolsuzluk olarak tanimlanmaktadir. Bireyler, demokrasinin kendi yararlarini da
kapsayan “kamu yararinin” ve kendi ¢ikarlarim1 da kapsayan “kamu c¢ikarinin”
korunmasina yaradigini idrak edememektedirler. Vatandas ve se¢gmen kimliklerinin
gereklerinin yerine getirilmemesinin en 6nemli sebebi, mevcut siyasal sistemde,
ozellikle parti yapilari araciligi ile demokrasinin bireysel ¢cikar, adam kayirma, kendi
yandasina ¢ikar saglama gibi yolsuzluklarin araci haline geldigi hakkinda yaygin bir
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kani bulunmasidir (Aktan, 2003). Yolsuzluk ve demokratiklesme konusunda cift
yonli bir iliskiden bahsedilebilir. Yolsuzluk, piyasa ekonomisini ve ayn1 zamanda
demokrasinin mesrulugunu azaltmaktadir. Ozellikle piyasa ekonomisine gecis
suiirecinde olan tilkelerde piyasa ekonomisi ve demokrasiye yapilan elestirilerin
ardinda yolsuzluk yatmaktadir.

b) Siyaset Algilamasi. Baz1 kesimlerce siyaset, kamuya hizmet etmenin degil,
bireysel olarak yiikselmenin ve zengin olmanin bir araci olarak gorilmektedir. Bazi
siyasi liderler iktidarlarim siirdiirebilmekicin, cevrelerine bireysel ¢ikarlari 6n plana
alan kisileri toplamakta, bu durum ise yolsuzluklari arttirmakta ve bir kisir dongiiye
cevirmektedir: Buzihniyete sahip liderler, ¢ikarci ¢cevreyi tiretmekte, bu ¢cevre ancak
kendi sayesinde basta kalan liderleri desteklemektedir. Boylece, lider ve ¢evresi
arasinda bir cikar bagi, bir kara iliski ortaya cikmakta ve bu iliski, parti fark
gozetmeksizin, tiim politikaya, oradan da tiim iilkeye egemen olmakta, bu durumda
riisvet ve yolsuzluklarin hesabi sorulamamaktadir.

c) Iktidarin Kisisellesmesi. iktidarin kisisellesmesi mevcut kurumlarin geri planda
kalarak alinmis kararlarin bir kisiye (lidere) atfedilmesive tiim devlet idaresinin tek
bir kisi tarafindan temsil edildiginin kabul edilmesi demektir. En tepe noktadaki
liderler halka dogru 6rnek olmak zorundadirlar. Bu kisilerin yolsuzluk faaliyetlerine
bizzat katilmalar ya da akrabalari, dostlari, siyasi ortaklar icin bu faaliyetlere goz
yummalari arzu edilen bir durum degildir. Liderler yolsuzluk davranisi icindeyken,
kamu yonetiminde alt kademede c¢alisanlardan farklh davranmalarn
beklenemeyecektir (Kongar, 2004).

d) Siyasetin Finansmani. Bir¢ok iilkede siyasete yasa dis1 para girisi 1970’li
yillardan baslayarak yayginlasmistir. Ihale, kredi ve tesvik karsilifinda siyasi
partilere komisyon ya da zorunlu bagis seklindeki para akisi, evrensel bir olgu
niteligi kazandigindan, siyaset-ticaret-mafya iliskileri yolsuzluklarin yayginlas-
masina yol agmaktadir. Siyasetin finansmani icin gereken maddi destek 6zel sektor
tarafindan siyasilere saglanmakta, siyasiler de iktidara geldiklerinde destekgilerine
cikarlar saglamaktadirlar. Devletin ekonomideki agirliginin asir1 diizeyde oldugu
ekonomilerde kamu kaynaklari kredi, destek, yardim, siibvansiyon vb. adlarla 6zel
sektore ve 6zellikle siyasilere yakin gruplara yonelik kullandirilmaktadir.

3.4. Toplumsal Faktorler

Yolsuzluk toplumsal bir olay oldugundan, 6zellikle toplumsal diizenin bozuldugu
zamanlarda iyice yiizeye ¢ikmaktadir. Biiylik ekonomik krizler, savaslar toplumun
dengesini alt iist etmekte, denge bozukluklar1 6zellikle paranin degerini 6nemli
Olcide etkilemektedir. Enflasyon memur smifimin gelirini dustirtrken,
sermayedarlar gittikce gliclendirmektedir. Gelirdeki dengesizliklerin artmasi
beraberinde yolsuzluk olaylarini getirmektedir. Kriz zamanlarinda yolsuzluk ve
ozellikle de risvet sucunun islenmesi biiytlik 6l¢tide artmaktadir.
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a). Toplumsal Degisim; Toplumsal degiskenlerden biri sistemin degisme hizidir.
Orf, adet, tére, yasa gibi cesitli bicimler alan ve farkll diizeylerde kurumsallasan
toplumsal degerler; toplumdaki giic dengeleri, c¢ekismeler, modernlesme,
sanayilesme ve teknolojik gelismeler sonucu etkilenmekte, zaman icinde yeni
normlar ortaya ¢ikmaktadir. Ancak, genellikle degerlerin belirsizlestigi bu zaman
dilimi icinde, kural dis1 davranislar icin goreceli olarak daha uygun bir ortam
olusabilmektedir. Yolsuzluk da boyle ortamlarda daha kolay islerlik kazanmaktadir.

Modernlesme hizi ile yolsuzluk egilimleri arasinda siki bir etkilesim oldugu;
degismenin hiz1 ile yolsuzluklarin yayginlastigi; degisme hizi azalmaya ve sistemde
giderek bir kararhlik gorilmeye basladiginda yolsuzluga karsi cesitli
mekanizmalarin olusup, etkinliklerini artirmaya baslayacag ileri siiriilebilir. Bu
cerceve icinde, toplumsal sistemin hizli bir degisim icinde oldugu az gelismis
toplumlarda, yolsuzluk olasilig1 goreceli olarak artabilecektir.

b) Egitimin Yetersizligi. Bir toplumda egitim ve kiiltiir diizeyinin diisiik olmasinin
yolsuzluklar1 arttirict bir neden oldugu bilinmektedir. Ozellikle gelismekte olan
tilkelerin 6nemli bir sorunu olan egitim ve kiiltiir diizeyinin dusukligi nedeniyle
calisma ve basaridan ¢ok, yakinlik, aile baglari, es dost, hemserilik gibi sosyal baglar
onem tasimaktadir. insanlari calisma ve basariya yoneltici motivasyonlarin zayiflig1,
firsatci ve spekiilatif kazang yollarina egilimin fazlalig1 sebebiyle yolsuzluk olaylarina
bu tilkelerde daha ¢ok rastlanmaktadir.

¢) Hizli Kentlesme ve Go¢. Yiksek niifus artisi, hizh kentlesme ve goclere bagh
olarak kamu hizmetlerine olan talep zaman i¢inde artis gostermekte ve devlet
hizmetlerinin kapasitesi yetersiz kalabilmektedir. Sonucta yolsuzluk i¢in uygun bir
zemin hazirlanmis olmaktadir. Sanayilesmeyle birlikte yasanan go¢ sonucu kentsel
alanda yerlesim problemleri ve gecekondulasma ortaya c¢ikmaktadir. Gece-
kondulasma c¢arpik sehirlesmeye yol agmakta, haksiz kazan¢ imkanlar1 sunmakta,
toplumsal ahlak ve yerel yonetim biirokrasilerinde yozlasmaya neden olmaktadir.
Bu nedenle hizli kentlesme, gecekondulasma ve yolsuzluk arasinda dogrusal bir
iliskinin varligindan s6z edilebilir (Celen, 2007).

Yeterli kentsel yasam alanlarinin yaratilamamasi, bir yandan devlet arazilerinin
isgaline, 6te yandan s6z konusu alanlarin alt yap1 hizmetlerinin yapilmasi agisindan
devletin zarara ugramasina yol acabilmektedir. Bu noktadan hareketle, isgal edilen
arazilerin yasal hale getirilebilmesi ve gerekli alt yap1 hizmetlerinin gotiiriilebilmesi
icin yolsuzluklara basvurulabilmektedir. Dolayisiyla, kent niifus artis oraniyla
yolsuzluk arasindaki dogru orantih iligki, ekonomik kosullarin degisimiyle ortaya
¢ikan toplumsal doniisiim talebine, kamu hizmetlerinin ayak uyduramamasinin ve
bu déniisim sirasinda bireylerin yiiksek yasam standardini yakalamakta
gecikmesinin bir sonucu olarak yolsuzlugun ortaya cikmasi ile agiklanabilir.
Kentlesme ayni zamanda kamu biirokrasisi ile insanlarin daha fazla yiizlesmesini
gerektirmektedir. Bu ortamda yolsuzluk ihtimali ylikselmektedir.
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d) Sivil Toplumun Yetersizligi. Sivil toplum kuruluslarinin zayiflig1 kamu yonetimi
lizerinde etkin ve saglkli bir denetim imkanin1 azaltmaktadir. Sivil gii¢
merkezlerinin zayiflig1 sonucu, érgiitlenememis ¢ikar kiimeleri tercihlerini siyasal
karar vericilere etkin bir bicimde iletememektedir. Bu tercihler uygulama stirecinde
karar uygulayicilar1 (btirokratlar1) etki altina alinarak yerine getirilmeye
calisilmaktadir. Yani tercihler yasal diizenlemeler yapilmadan dnce degil, yapildiktan
sonra ortaya konulmakta, bu da yolsuzluk i¢cin 6nemli bir giic yaratmaktadir.

e) Devletin Ekonomideki Rolii. Devletin ekonomideki rolii ve izledigi politikalar
yolsuzluga kaynak olusturabilmektedir. Rekabeti kisitlayan ticari kisitlamalar ya da
tekelci konumdaki devlet isletmeleri ekonomik rantlar yaratmakta ve rant kollama
faaliyetleri artmaktadir. Bircok iilkede devletin ekonomik yasama miidahalesi ¢ok
saylda yasal diizenleme ve kurallar cercevesinde yiiriitilmektedir. Bu mevzuat ve
kurallarin vatandas a¢isindan karmasikligi biirokratlara biiyiik bir gii¢ vermekte ve
yolsuzluga firsat yaratmaktadir.

Ekonomileri su oOzellikleri tasiyan iilkelerde yolsuzlugun daha fazla oldugu
gorilmektedir (Lambsdorff, 1999);

- Baskin bir devlet ve gelisememis bir 6zel sektor,

- Mal ve hizmetlerin cogunun devlet tarafindan tiretilmesi,
- Ozel sektoriin rekabet edememesi,

- Regiilasyonlarin ¢oklugu,

- Kamu gorevlilerinin yetkilerinin fazlaligi,

- Hesap verme mekanizmalarinin yetersizligi,

- Seffafligin olmamasi.

Sayilan bu 6zelliklerden dolay1 devletin ekonomideki rolii ve tekelci giicli artmakta,
yolsuzluga zemin hazirlanmaktadir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde devlet, cok
onemli ekonomikislevler yiiklenmekte, ayricasosyal alanda da diizenleyici ve bircok
hizmeti yerine getirici bir rol oynamaktadir. Bu tilkelerde devletin ¢ok yogun
ekonomik islevleri, kamu biirokratlar1 ya da politikacilarin eline biiylik imkanlar
saglamaktadir. Devlet ihaleler, ithal izinleri veya yasaklari, vergi iadeleri, fiyat
kontrolleri, kredi imkanlari ve benzeri araglari kullanarak toplumda 6zel bazi ticaret
ve sanayi gruplarinin giiclenmesini saglamaktadir. Bu gruplar ne kadar disa bagimh
olurlarsa olsunlar yasamak ve gelismek i¢in devletle baglantilar kurmak
zorundadirlar.

4.YOLSUZLUGUN KAMU YONETIMi SISTEMINE ETKIiLERI

Kamu yonetimi sisteminin isleyisi bakimindan yolsuzlugun ekonomik etkilerinin
yaninda sosyal ve siyasal olumsuz sonuclar doguracak etkileri de s6z konusudur.
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Kamu yonetimi sistemi agisindan yolsuzlugun neden oldugu sosyal ve siyasal
faktorler su sekilde siniflandirilabilir.

4.1. Kamu Yonetiminin Etkinsizlesmesi

Yolsuzluk, 6zel durumlarda etkinligi arttiriyor gibi goriinse de bir biitiin olarak ele
alindig1 zaman, kamu yonetiminde bir¢ok acidan etkinligin saglanmasinda olumsuz
etkiler yapmaktadir. Kamusal politikalarin ve programlarin kamu yonetiminde
yasanilan yolsuzluklar sebebiyle uygulamada sekteye ugramasi, yonetimi zayif
diistirmekte, bu sebeple yonetimin 6zii olarak nitelendirilebilecek kamu
hizmetlerinde duizenlilik ve devamlhlik gerceklestirilememektedir. Yolsuzluk kamu
personeli bakimindan da bir¢ok tikanikhiga yol agmaktadir. Diiriist, nitelikli,
yolsuzluk carkina girmeyen kamu c¢alisanlari, kamu hizmetinden sogumaktadirlar
(Oral, 2009).

4.2. Hukuk Devleti Anlayisinin Zedelenmesi

Yolsuzluk hukuk devleti ilkesini zedelemektedir. Yolsuzluga karisan kamu
gorevlileri menfaatleri karsiliginda, kurallar1 uygulamak yerine gorevlerini kotiiye
kullanmaktadirlar. Yolsuzlugun yayginlasmasina ragmen tedbirler iliretmeyen
devlet, bireylere devlet karsisinda giivence saglayamamaktadir. Kayirmacilik veya
haksiz menfaat temini suretiyle yolsuzluk yapilmasi yonetilenlerin devlete karsi
korunmasi ilkesini ortadan kaldirmakta ve devlete olan giiven sarsilmaktadir.
Yolsuzluklar sebebiyle siyasal iktidarin mesruluk kaynag tartisilir hale gelmekte ve
yonetilenlerin devlete olan inanclar sarsilmaktadir (Oral, 2009). Diger taraftan,
yolsuzlugun en olumsuz etkisi siyasal sistemin, devletin ve yonetimin yasalligini ve
sayginligini zedelemesi, toplumsal anlamda var olan giiveni asindirmasidir.
Yasalarin ve kurallarin diizenleyici anlamda etkisini yitirdigi tiim toplumlar,
sliphesiz ¢iirlimeye ve kargasaya maruz kalirlar(Kilavuz, 2003).

4.3. Toplumsal Esitlik ilkesinin Zedelenmesi

Yolsuzluklar hukukun genel ilkelerinden olan hukuk oniinde esitlik ilkesini
zedelemektedir. Zira kamu hizmetleri satin alinabilir hale gelmekte ve satin alma
glici bulunan ile bulunmayan arasinda hukuka aykiri olarak ayirim yapilmaktadir.
Hatta yolsuzluklar suretiyle firsat esitligi sona erdirilmektedir. Yasal diizenlemeler
veya uygulama yoluyla bazi kisi ve gruplarin keyfi olarak magdur edilmesi yaninda,
keyfi olarak bazi kisi ve gruplarin ayni durumda olan baskalarina goére avantajli hale
getirilmeside hukuk 6ntinde esitlik ilkesine aykiridir. Bu sekilde yolsuzluk nedeniyle
hukuk devletinin temel ilkelerinden biri olan esitlik ilkesi cignenmekte, yurttaslarin
kamu hizmeti karsisinda esit durumda bulunmalar1 imkan1 ortadan kalkmaktadir
(Oral, 2009). Ayni sekilde yolsuzluklar, kamu kaynaklarindan yararlanmada ve
kamu harcamalarina katilmada esitsizlik meydana getirdigi gibi, kamu gorevine
giriste de kayrilanlar lehine iistiinliik meydana getirmektedir. Ozellikle kayirmacilik
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suretiyle kamu gorevine layik olmayanlarin istihdami firsatesitligiilkesinin ihlalinin
en acik kanitidir (Oral, 2009).

4.4. Kamu Yonetiminin Pahali1 Hale Gelmesi

Kamu hizmetlerinden riigvetsiz yararlanmanin imkansiz oldugu bir yonetim
sisteminde, 6denen vergiler anlamsizlagsmakta, verilen riigvetler kamu hizmetleri
icin ikinci bir 6deme haline gelmektedir. Boylelikle vatandaslar kamu
hizmetlerinden arti1 bir fiyatla, daha pahali olarak yararlanmaktadirlar. Kamu
ihalelerinde goriilen yolsuzluklar sonucunda yasal olmayarak alinan tutar ihale
tutarina eklenmekte veya ihaleye konu olan malin ya da hizmetin kalitesi
diistiriilerek hizmete sunulmaktadir. Bunun sonucunda toplum, ya fazla maliyete
katlanmakta ya da kalitesiz hizmet sunumuyla karsilagsmaktadir (Oral, 2009).

5. KAMU YONETIMI SISTEMINDE YOLSUZLUKLA MUCADELE
YONTEMI OLARAK iYi YONETISIM

Kamu yonetimi disiplini bakimindan yolsuzluk, negatif dissallik yayan bir tiir
kamusal kotiilik olarak nitelendirilebilir. Kamusal kotulikler yogun ve yaygin
olarak negatif digsallik yayarlar. Kamusal kétiiliikler; ortadan kaldirilmadike¢a tiim
topluma maliyet yiikleyen, tek tek bireyler tarafindan bertaraf edilmesi gii¢ olan,
ancak toplumsal caba ve isbirligi ile listesinden gelinebilen ve ortadan kaldirma
maliyetleri kamusal 6dentilerle karsilanmasi gereken kotiiliiklerdir. Bu baglamda
yolsuzluk tek tek bireylerin degil toplumun isbirligi icinde miicadele edecegi bir
durumdur. Yolsuzlugun olumsuz etkilerinden o toplumda yasayan hi¢ kimse
kacinamaz ve bu olumsuz etkiler toplumda yasayan bireylere homojen olarak
dagitilamaz. Yolsuzluk kamusal bir koétiiliik olarak nitelendirildiginde, yolsuzlukla
miicadele hem ulusal diizeyde hem de uluslararasi diizeyde makro seviyede
problem statiisiine sahip olmaktadir. Ozellikle kiiresellesme siirecinde, uluslararasi
ekonomik entegrasyonlarin artmasi, mal ve hizmet hareketlerinin, sermaye
akimlarinin ciddi anlamda hizlanmasi, yolsuzlugu tek bir veya birkac¢ tlkenin
problemi statiistinden ¢ikarmis kiiresel bir sorun haline getirmistir. Bulasma etkisi
ile herhangi bir tlkedeki yolsuzluk, o tilke ile ekonomik veya siyasi iliski icindeki
diger tllkelere de yayilabilmektedir. Bu nedenle yolsuzlukla miicadele kiiresel bir
cabay1 gerektirmektedir (Celen, 2007).

Yolsuzlukla miicadelede kamu yonetimi reformlarini gergeklestirmede iki 6nemli
faktor rol oynamaktadir. Birincisi, yolsuzlugun kisilere maliyetini arttiracak diger
yandan faydalarini azaltacak kurumsal degisimlerin yapilmasy, ikincisi ise, kurumsal
degisimleri uygulayabilecek siyasi bir iradenin olmasidir (Klitgaard, 1998).

Bu c¢ercevede yolsuzlukla miicadelede temel stratejiler su sekilde siniflandirilabilir
(Ackerman, 1997):

- Takdir giiciiniin sinirlandirilmasi,
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- Yolsuzlugun maliyetinin arttirilmas;,
- Kamu gorevlilerinin kontroliinde olan faydalarin azaltilmasi,
- Kamu gorevlilerinin pazarlik giiciiniin azaltilmasi

Yolsuzlukla miicadelede her durumda ve her tilkede gecerli olacak tek bir stratejiden
so6z etmek miimkiin degildir. Farkl yolsuzluk diizeylerine ve yonetisim kalitesine
gore yolsuzlukla miicadelede kullanilabilecek 6ncelikler degisebilmektedir.

Yolsuzluk, temelde bir yonetim sorunudur ve kot yonetimin bir belirtisidir.
Yolsuzluk siirduriilebilir kalkinmayi engelleyen, yoksullugu artiran, makroekonomik
istikrarsizliklara neden olan dogrudan yabanci sermaye yatirimlarini azaltan ve tiim
toplumlarda goértlebilen kiiresel bir sorundur. Yolsuzluklar engellenmeden
yoksullugun azaltilmasi da miimkiin olmayacaktir (Akcay, 2004). Zayif yonetimler,
vatandaslarda ve kamu yoOnetimindeki girisimcilerde giiven eksikligini
artirmaktadirlar. Bunun sonucunda, ihalelerde ve ise alinmalarda, kamunun kararini
etkilemek icin 06zel kanallar kullanilmaya baslanmakta, bu 6zel kanallarin
kurulmasina duyulan ihtiya¢ riisvet vererek bu amaca ulasma istegini artirmaktadir.
Yolsuzluk, riisveti 6deyen insanlar1 secmeye ve digerlerini disarida birakmaya
yonelik bir etki yaratmakta, bu durum da dongiisel bir sekilde yolsuzlugun
yonetimin yetersizligini arttirmasina neden olmaktadir.

Yolsuzluklarin gelir dagihimi ve yoksulluk tizerinde meydana getirdikleri etkiler;
biiylime, adaletsiz vergi sistemi, kotii dizayn edilmis sosyal programlar, beseri
sermaye deformasyonu, egitimde esitsizlik ve sosyal harcamalar gibi dolayli siirecler
yardimiyla ortaya cikmaktadir. Yolsuzlugun meydana getirdigi olumsuz yansimalar,
daha ¢ok fakirlere ve risk faktori yliksek avantajsiz gruplara yonelmektedir. Bu
gruplar icinde kadinlar, engelliler ve azinliklar 6n plana ¢ikmaktadir. Yolsuzluk
nedeniyle kamusal mal ve hizmet arzinin daralmasi ve kalitesinin diismesinden en
cok bu gruplar etkilenmektedir. Bliylime orani ile yoksulluk diizeyi arasinda ters
yonli biriliski s6z konusudur. Yolsuzlugun artmasi ise, biiylime oranini diistirmekte,
dolayisiyla gelir esitsizligini ylikseltip yoksullugu arttirmaktadir (Celen, 2007).

Yolsuzlugun gelir dagilimindaki adaletsizligi ve yoksullugun tzerindeki etkileri,
ylksek derecede ve giderek artan derecede ekonomik biiylimeyi yavaslatmak, vergi
sisteminin artan oranhligini artirmak, sosyal harcamalarin etkililigini ve diizeyini
diisiirmek, beseri sermayenin olusumunu degistirmek suretiyle gelir esitsizligini ve
fakirligi artirmak seklinde 6zetlenebilir. Ayrica yoksulluga etkileri bakimindan
yolsuzluk, vergi idaresini zayiflatmakta ve vergi toplama oranini da diistirmektedir.

Diger bir 6nemli nokta ise refah iginde yasayan elit kesimin lobicilik faaliyetleri
yaparak sosyal harcamalarin yiiksek kalitede egitim ve 6zel saglik harcamalari i¢in
yapilmasini tesvik etmekte, bu alanlarda riisveti daha c¢ok kullanilabilir hale
getirmektedirler. Yolsuzluk gelir dagilimindaki dengesizligi ve yoksullugu artirirken
de bunuyine egitime ulasmadaki esitsizlik ve var olan aktif varliklarin yani servetin
esitsiz dagilimina yol agmaktadir (Gupta vd., 1997). Dolayisi ile yolsuzluk ile gelir
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dagilimindaki esitsizlik ve yoksulluk arasinda da pozitif bir iliski oldugu séylenebilir.
Yani, yolsuzluk, gelir dagilimindaki esitsizligi ve yoksullugu artirirken, yoksulluk ve
esitsizlik de yolsuzlugu artirmaktadir. Yolsuzluk ile yoksulluk arasindaki iligki
asagidaki tabloda 6zetlenmektedir.

Tablo 1. Yolsuzluk ve Yoksulluk iliskisi

- Zay1f Ekonomik ve Kurumsal Politikalar

- Kamu Harcama ve Yatinmlarindaki Sapmalar
- Diisiik Insan Sermayesi Birikimi

Diisl:?k Yatirim ve Ekonomik - Cikar Gruplarinca Yoénlendirilen Kanunlar ve Ekonomik
Bilyime Politikalar

- Miilkiyet Haklarinin ve Kanun Hakimiyetinin Olmamasi

- Ozel Sektoriin Gelisiminde Y6netisim Engelleri

- Dogal ve Ekonomik Kaynaklarin Belli Kisi ve Kurumlar
Tarafindan Ele Gegirilmesi

Alt Gelir Gruplarinin - Fakirler ve Kiigiik Firmalar Uzerindeki Artan

Biiyiimeden Daha Az Pay Oranl1 Vergi Uygulamalan (Riisvet Vergisi)

Almalari - Kamu Harcamalarinin ve Yatirimlarinin Verimsizce
Arttirilmasi

- Gelir Dagilimindaki Esitsizlik

- Egitim, Saglik, Adalet gibi Temel Kamu Hizmetlerinin
Kalitesinin ve Yararlanma Imkanlarmin Artan Oranh Bir
Vergilemeyle (Riisvet Vergisi) Engellenmesi

- Baz1 Hizmetlerden Faydalanmanin Devlet Eliti Tarafindan
Politik Olarak Zorlastirilmasi

Kamu Hizmetlerinden
Faydalanmanin Engellenmesi

- Diisiik Insan Sermayesi Birikimi
Saghk ve Egitim Eksikligi - Egitim ve Saglik imkanlarinin Azalmasi
- Firsat esitsizligi

Kaynak: Thomas, Vinod vd., (2000). The Quality of Growth, Washington D.C.: World Bank Publications, s. 148.

Yoksullukla miicadele yolsuzlugu 6nlemenin temel yontemlerinden biri olarak kabul
edilmektedir. Daha dogrusu asir1 yoksulluklarin 6nlenebilmesi i¢cin yolsuzluklarla
miicadele edilmesi bir zorunluluktur. Kisacasi, yoksulluk ile yolsuzluk birbirine
dogrudan baglantili unsurlardir. Para, yolsuzluk nedeni ile kimilerinin cebine
haksizca girerken, toplumun en temel ihtiyaglari olan egitim ve saglk gibi konularla
tretime ve istihdama doniik yatirimlara, adaletin ve giivenligin tesisine yeterli pay
ayrilmamakta, gerekli yatirim yapilamamaktadir.

Yolsuzluk diizeyi ile yonetisim kalitesi arasinda ters yonlii biriliskiden s6z edilebilir.
Yani yolsuzluk diizeyi arttikca yonetisim kalitesi diismektedir. Yolsuzluk diizeyi
yuksek olan tilkelerdeki miicadele stratejileri daha kapsayici biitiinctl bir cercevede
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ortaya konulurken, yolsuzluk diizeyinin diisiik, kurumsal yonetisim kalitesinin iyi
oldugu tilkelerde daha ¢ok taktik hedefler iizerine yogunlasilmaktadir.

Kamu yo6netiminde degisim ve doniisiim tartismalariyla birlikte glindeme gelen
“yonetisim” kavrami, temelde yolsuzluklarinda ana kaynakligini olusturan yonetim
olayinda merkezi giiciin tek boyutlu ve yukaridan asagiya dogru hakimiyetini degil,
yonetim sisteminin biitiiniinii olusturan pargalarin ve herhangi bir sekilde yonetim
surecinde rol alan aktorlerin karsilikhi isbirligi ve wuzlasma ile ve yatay
koordinasyona dayali bir bicimde ortak katilimi gerceklestirmelerini anlatmaktadir
(Saran, 2004). Kamu yonetiminde s6z konusu olan bu yonetim anlayisi, kamu-6zel,
devlet-devlet disi, ulusal-uluslararasi aktorler tarafindan gerceklestirilen bir islev
olarak tanimlanan ve bunlar arasindaki yeni etkilesimsel iliskilerin gelisimini
kavramsallastirmada kullanilan “y6netisim” yaklasimiyla da biitiinlesmektedir
(Peters, 1995). Buna gore yolsuzlukla miicadele politika, kurumsal yapi, yargi,
ekonomi, sivil 6zgiirliikler ve finans sektoru gibi alanlarda yapilacak bir dizi reform
gerektirmektedir.

Devlete ya da kamu y6netimine iliskin kavram ve olgular toplum hayatin etkileyen
tim gelismelerle yakindan baglantili oldugu icin, kamu yonetimindeki degisim bir
biitiin olarak toplumsal, ekonomik, siyasal ve kiiltiirel alanlardaki degisim ¢izgisine
paralel ya da onunla yakindan baglantili bir seyir izlemektedir. Bu cercevede,
diistince ve kiiltiir alaninda, bilim ve teknolojide, ekonomide, siyasette, is
orgitlenmesinde ve calisma iligkilerinde sanayi 6tesi doneme gecis slirecinin temel
dinamikleriyle beslenen kavramlar, kurumlar, yapilar ve siirecler yeni kamu
yonetimi paradigmasinin olusumunu sekillendirmistir (Eryilmaz, 2004). Yine bu
yaklasim agisindan bakildiginda, kiiresellesme ile birlikte geleneksel yonetim ve
orgitlenme yaklasimlarina bu yeni bakis agisiyla getirilen elestirilerin ve bu
baglamda gerek o6zel sektdor yonetimi, gerek kamu yonetimi alaninda
demokratiklesmeye, esneklige, katilimciliga, bireyin etkinligine ve yeteneklerinin 6n
plana ¢cikarilmasina yonelik olarak saglanan degisim hareketlerinin; etkilerini en cok
klasik orgiitlenmenin temel unsuru olan biirokrasi olgusu, hiyerarsi ve dolayisiyla
yolsuzluga yol acan orgiitsel faktorler lizerinde gostermesi dogal bir sonug olarak
ortaya ¢ikmaktadir (Saran, 2004).

Kamu y6netiminde bu yeni yaklasim bir akim olarak diinyadaki bir¢cok devletin
glindemine girmis ve yayginlasmistir. Bu akimin temel karakteristigi oncelikle
biirokrasideki geleneksel komuta ve kontrol mekanizmalarini piyasa stratejileri ve
ozel sektor davranislarn ile degistirmeyi hedeflemektedir. Asagida yer alan bazi
niteliklerinde de goriilecegi gibi bu yeni reform akiminin ana motifi, yeni anlayisa
uygun yontem ve uygulamalarin kamuya aktarilmasi suretiyle kamuda etkinligi
artirmaktir (Kettle, 2000). Etkin ve hesapverebilir bir kamu yonetimi sistemi ise
sistemden kaynaklanan yolsuzluk olgusunu en aza indirecektir.

e Kamu sektoriiniin sundugu hizmetlerde etkinlik saglanmasi icin kamu
kurumlarinin performans ve verimliliginin artirilmasi,
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e Kamu sektoriinde etkinligin ve verimlili§in saglanmasi icin piyasa tipi
rekabet ve fiyatlandirma kosullarinin saglanmasi,

e Hiyerarsikyonetime bagli olarak kamu yonetimi sistemlerinin merkezlerinde
yogunlasmis otoritenin yerel kamu orgiitlerine ve yerel yonetimlere dogru
transfer edilmesi,

e Kamu sektoriindeki karar alma streglerine biitiin aktorlerin katiliminin
saglanarak yonetisimin saglanmasi,

e Kamu sektoriiniin iirettigi hizmetlerde elde edilen sonuglar ve performans
icin hesap verebilirligin saglanmasi,

e Vatandas talep ve beklentilerine uygun bir kamu hizmeti liretmek icin sonug
ve hizmet odakli bir yénetim anlayisinin uygulanmasi,

e Ozellestirme, goniillestirme, yerellestirme ve serbestlestirme yontemleriyle
devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi.

Kamu yonetimlerinde etkili olmaya baslayan bu yeni diisiince akiminin ve bu yapiy1
doguran teknolojik ve sosyo-ekonomik degiskenlerin, etkilerini en ¢ok devlet
orgiitiiniin kendisine ytklenilen rol ve islevlerin uygulanma araci durumuna
getirdigi bilirokratik yap1 ve kurumlar lizerinde gostermesi ka¢inilmaz olmustur.
Biirokrasinin devlet adina toplumu ve ekonomik faaliyetleri yonetme ve
yonlendirme gorevini lstlenmesi, daha sonra bir taraftan toplumun degisik
kesimlerinden gelen yeni hizmet ve refah beklentilerinin karsilanmasi geregiyle,
diger taraftan dogrudan dogruya ilgi ve miidahale alanini genisletmesiyle kendisine
yeni gorevler edinmesi; ister istemez genis bir memur kadrosunu, merkeziyetci
piramit esash kati hiyerarsik 6rgilitlenmeyi, emir komuta diizenini ve siki denetim
yapisini beraberinde getirecektir.

Bu postmodern yonetim anlayisinin Weberci 6rgiitlenmeyi temsil eden biitiin ilke ve
kurumlar elestirmesi ve bu cercevede biirokrasinin yeni anlayisin baslica temasi
olmaktan ¢cikmasi dogal bir siireci yansitmaktadir. Dolayisiyla, devletin tistlendigi rol
ve islevlerden biiytik 6l¢lide soyutlanacagi temel varsayimina dayanan postmodern
felsefi ve siyasal yaklasim ac¢isindan, kamu yonetimi mekanizmasinin kamu
hizmetlerini ele alma ve sunma bi¢iminin devletten vatandasa “tek yanh olarak
verilen bir hizmet” biciminde degerlendirilmesi anlayisindan, kamu kuruluslarini
0zel sektor kurumlari benzeri birer isletme, kamu hizmeti alan vatandaslari da bu
isletmelerin miisterileri olarak gorme, “kamu isletmeciligi” (public management)
anlayisina dogru bir yonelis tiim diinyada yayginlik kazanmistir (Saran, 2004). Bu
yonelis kamu yonetiminin temel unsurunun, kamu hizmetlerinin ekonomik etkinlik
mantigiyla daha iyi ve verimli bir bigcimde yerine getirilmesi isleviyle biitiinlesmesi
gerektigini savunmaktadir.

Kamu yonetimi sistemlerinin hem islevsel hem de kurumsal isleyislerinin temel
kaynakligini yapan kamu otoritesinin toplumsal ve iktisadi yasamin gézetimi ve
denetimiyle ilgili her alanda ayrintili diizenlemeler getirmesi gerektigi ilkesiyle
hareket eden modernite donemi anlayisina dayali merkeziyetci ve blirokratik bakis
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acili devletin aksine; kiiresel degisim ¢caginin devleti, kamu y6netiminin faaliyetalani
icinde ekonomik, toplumsal ve yoOnetsel diizenlemelerin miimkiin oldugunca
azaltilmasini ve bu gercevede kamu yodnetimi sistemlerinin kronik hastaligi olan
yolsuzlugun en asgari diizeye indirilmesini 6ngérmektedir.

6. SONUC VE ONERILER

Agirhikhl olarak sosyal devlet/refah devleti anlayisi, merkezi planlama, iktisadi
yasamda etkin rol iistlenme ve koruyucu sosyal politikalarla kendisini belli eden 20.
yluzyll kamu yonetimlerinin, diizenleyicilik islevi ve buna bagh olarak ayrintili
kurallara baghhg: arttikca mal ve hizmet piyasalarinin isleyisinin olumsuz yonde
etkilendigi, mali disiplinin bozuldugu, yolsuzluklarin ve buna bagh olarak kamu
aciklarinin arttigi ileri strilmektedir. Bu goriisler cercevesinde, kamu yonetiminin
ve buna bagl olarak devletin islevlerini ve buradan dogan sorumluluklarini daha iyi
yerine getirebilmek amaciyla kamu sektoriinii daha kapsamli ve ayrintili olarak
diizenlemesi sonucunda bozulan mali dengelerin yeniden kurulmasi, kaynak
israfinin O6nlenmesi, yolsuzluklarin azaltilmasi, idari mekanizmalara gereken
esneklik ve etkinligin kazandirilmas: icin esas olarak her tiirli miidahaleci,
sinirlayici, tekel olusturucu, imtiyaz saglayici kurallarin ortadan kaldirilmasi
gerektigi son birkac on yildir ileri suirilmektedir.

21.yuzyilda yeniden tanimlanan toplumsal diizenin istikrar1 ve kamu yonetimlerinin
bu yeni toplumda tistlenmesi gereken rol ve sorumluluklarin belirlenmesi acisindan
yaklasik son otuz yildir tiim diinyada anahtar kavramlar, “ekonomik istikrar” ve

» «

“yapisal reform” iken; bu kavramlarin yerini glinlimiizde “iyi yonetisim”, “e-devlet”,
“gliven”, “sosyal sermaye” gibi toplumun kendini yenileme, orgiitsel giiciinii ve
kapasitesini artirma, iiretici ve diizenleyici potansiyelini giiclendirme yoniinii ortaya

koyan kavramlar almistir.

Son donemlerin stratejik yonden belirleyici ve striikleyici giicii olan “yonetisim”
felsefesinden ilham alan devlet ve kamu yo6netimi; bolgesel ve uluslararasi
orgitlenmelerin 6nem kazandigy, kiiresel sermayenin sinirlarini ¢izdigi etkinlik alani
icinde mal ve hizmet, dolayisiyla teknoloji ve bilgi akisinin hizlandig, bireysel
tercihlerin standartlastirilmis kaliplarina sigmadigi, merkezi planlama disiplini ve
kalkinma anlayisiyla cizilen ilerlemeci hedeflerin baglayicilik ve etkileme giiclerinin
zayifladigl siyasal-idari bir zemin tlzerine oturmaktadir. Boyle bir zemin tizerine
oturan kamu yonetimi; yonetisim kapsamindaki bireyler, hiikiimet disi kuruluslar ve
sivil topluluklar arasinda denge, uyum ve koordinasyon saglayan, siyasal ve yonetsel
karar ve uygulama siireclerine katilim yollarini agan, yonetim aginin ana hatlarini
olusturan ortakliklar ya da paydaslar arasinda gerekli etkilesim ve iletisimi saglayan,
diizenleyen, yonlendiren, tesvik eden ve harekete geciren bir yapiya dontismektedir.

Iyi yonetisim ve e-devlet uygulamalariyla yeniden yapilanan kamu yonetimi ile
vatandaslarin da yeni bir yapilandirilma stirecine girdigi ileri siirtiilebilir. Bu anlayis
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cercevesinde toplum artik kamu yonetiminin ayrilmaz bir pargasi olarak
degerlendirilmektedir. Ozellikle yonetisim reformlariyla toplumun kamu
orgiitleriyle birlikte algilanmasi diisiincesi belirginlik kazanmaktadir. Bu baglamda
vatandaslarin yasam Kkalitelerinin artirilmasi ve ayni diizlemde karar alma
slireclerine katilim yollarinin arttirilmasi saglanmaktadir. Vatandaslarin etkin-
liklerinin arttirilmasi ve politika olusturma stireglerine daha fazla dahil olmalar1 i¢in
sivil toplum yapilanmalarn hem islevsel hem de kurumsal a¢idan glglendi-
rilmektedir. Ayn1 zamanda bu 6rgiitlenmelerin siyasal ¢evreyle iliski kurmalarinin
gerekliligi vurgulanmakta, vatandaslarin kamu yonetimine karsi baghlik, aidiyet ve
gliiven duygularinin insasi da yine ayni yapilandirma icerisinde gerceklestirilmek
istenmektedir. Buna bagh olarak hem kamu yénetiminin hem de toplumun idari ve
siyasal yapilar da dahil olmak {izere iliskilerinin boyutu, sinir1 ve olusum sekilleri
yeniden tanimlanmaktadir.

Bilindigi gibi, toplumun ve devletin oldugu her yerde yolsuzluk var olmustur.
Yolsuzlugun iilkelere, bolgelere, kiiltlirlere ve ekonomik sistemlere gore farklilik
gostermesi, karmasik stirecler ve iligkiler icermesi tek ve genel gecer bir taniminin
yapilmasini giiclestirmektedir. En genel anlamda yolsuzluk, “elinde gii¢ bulunduran
kisilerin, kendine ya da 6ngordiigii kisi ve gruplara belli bir ¢ikar saglama amaciyla,
bu giiciint kullanmasi1” olarak tanimlanabilir. Kit olan kaynaklarin adil bir sekilde
dagitilamamasi yolsuzlugun ana nedeni olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bunun yani sira;
ekonomikkriz, yiiksek enflasyon, demokrasikiiltiiriintin yerlesmemis olmasi, adalet
ve yargl sisteminin etkinsizligi, egitim diizeyinin diistikliigli, adaletsiz gelir dagilimi,
kamu gorevlilerinin iicretlerinin diistkliigy, istikrarsiz yonetim gibi daha bir¢ok
unsur yolsuzlugun nedenleri arasinda sayilabilir.

Yolsuzlugun gizlilikicermesi ve yasadisi olmasi nedeniyle net 6l¢iimiintin yapilmasi
zorlasmaktadir. Nitekim, yolsuzlugun boyutlarin1 ortaya koyan arastirma ve
calismalarinin nesnel nitelikli olmadigi anlasilmaktadir. Bu konuda arastirma yapan
cok sayida kurulustan biri olan Uluslararasi Seffaflik Orgiitii'niin calismasi, yolsuzluk
algilama endeksleri iizerine kurulmustur. Orgiitiin sistemi, yolsuzlugu algilama
tespitlerine dayanmaktadir. Algilama diizeyi ise, ankete katilanlarin toplumsal
kiiltiird, egitim seviyesi, mesleki konumu gibi faktorlerin etkisi ile degisiklik
gosterebilmektedir. Ancak, buna ragmen algilama endeksleri tilkelerdeki yolsuzluk
diizeyi hakkinda onemli derecede fikir sahibi olmamizi saglamaya yardimci
olmaktadir.

Berlin merkezli Uluslararasi Seffaflik Orgiitii’'niin endeksine gore Tiirkiye, 2014’te 45
puanla 64. siraya diiserek bir 6nceki y1la gore 11 basamak gerilemistir. Bilindigi gibi
Uluslararas: Seffaflik Orgiiti’niin 2013 yili yolsuzluk algilamalar1 endeksine gore,
Turkiye 50 puanla, 177 tilke arasinda 53. sirada yer almisti. Bu y1l Tiirkiye, yolsuzluk
algisinda “puani en ¢ok kirilan iilke” olmustur. Danimarka’nin 100 iizerinden 92
puan alarak “en temiz iilke” oldugu siralamada Tiirkiye'nin 100 tizerinden 45 puana
diismesi ciddi bir sinyal olarak yorumlanmisgtir.
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Yolsuzluk endeksinde en fazla puan kaybeden Tiirkiye maalesef, Afrika tilkelerinden
Botswana, Mauritus, Lesotho, Namibya, Ruanda ve Gana’nin bile gerisinde kalirken
Birlesik Arap Emirlikleri, Katar, Malezya, Bahreyn, Urdiin, Suudi Arabistan ve
Umman gibi Miisliiman iilkelerden daha kétii bir yolsuzluk algisina sahip olmustur.
Avrupa’da da Estonya, Kibris, Litvanya, Slovenya, Letonya, Malta, Macaristan,
Giircistan, Cek Cumhuriyeti, Slovakya, Hirvatistan, Makedonya gibi iilkelerden daha
kotii durumda olan Tiirkiye, siralamada Israil ve Kiiba’nin da gerisinde kalmistir.

Tlrkiye’de yolsuzluk seviyesinin hayli yiiksek olduguna isaret eden bu verilere
bakildiginda yolsuzluk ve etik dis1 davranislarin, Tiirk kamu yonetiminde 6nemli bir
yonetim sorunu olarak ortaya ¢iktig1 anlasilmaktadir. Nitekim Tirkiye, siyasetci,
biirokrat ve is adami liggeninde kamu kaynaklarinin peskes ¢ekilmesine, yandaslara
haksiz kazan¢ saglanmasina ve kayirmaciliga dayanan yaygin yolsuzluk ve
usulsiizliik iddialarina muhatap olmaktadir. Bu sebepten dolayi, sorusturmalar
yapilmakta ve davalar agilmakta, zaman zaman ytce divan yargilamalari dahi s6z
konusu olmaktadir. Bir yandan Tiirkiye'nin uluslararasi diizeyde sayginligini ve
yatirimlar i¢in giivenli bir liman olma 6zelligini zedeleyen diger yandan ise ahlaki
degerleri 6rseleyen bu yapi, kaynaklarin hakg¢a boliistimiine mani olan, gelir dagilimi
adaletsizligini artiran, netice itibariyla da yoksullugu derinlestiren bir olgudur.

Ayn1 zamanda kamu giiciinii elinde bulunduran siyasi iktidarlarin yolsuzluk
olaylarini 6rtbas etmek i¢cin giivenlik ve yarg: orgiitlerini etki altina almalar ve
etkisiz kilmalar1 “yapanin yanina kar kaldig1” algisinmi gliclendirmekte, toplumda
devlet kurumlarina olan giiveni yok etmektedir. Herkesin kendi adaletini saglama
arayisini tetikleyen bu yap1 kaotik ortamlara ve yasa dis1 olusumlara da zemin

hazirlamaktadir.

Tiirkiye, 17-25 Aralik 2013 tarihinde ortaya ¢ikan, hiikiimet tyeleri ve ailelerine
kadar uzandig1 iddia edilen bu giine kadarki en stimulli yolsuzluk iddialar ile
sarsilmistir. Hiitkimet eliyle bu iddialarin tstiiniin 6rtildigi inanci ise toplumda
biiytik bir hayal kirikligi ve imitsizlige sebep olmustur. Tiim ahlaki degerlerin i¢inin
bosaltilmasi, dncelikle siyasetcilere ve siyaset kurumuna itibari ve inanci ortadan
kaldirmakta, kurumlara ve devlete giivensizligi beraberinde getirmekte ve yolsuzluk
algisini gliclendirmektedir.

Turk kamu yonetimi sisteminde yolsuzluklarin nedenlerine bakildiginda ilk ve en
onemli yolsuzluk nedeninin, yolsuzlugu gerceklestirenlerdeki vicdan ve ahlak
eksikligi oldugu ileri stiriilebilir. Kaliteli bir 6rgiit kiiltiiriine sahip olmayan ve sahip
oldugu kiiltlir icerisinde etigi barindirmayan bir kurumun etik dis1 davranislar
sergilemesi dogal bir durumdur. Etik odakl bir drgiit kultiirii hem vatandaslarin
kuruma giivenmesini saglayacak hem de kurumun cevresindeki kurumlara karsi
diriist oldugu imajini yaratacaktir. Dolayisiyla, etik iyi ve etkin bir yonetimin
vazgecilmez unsuru olarak benimsenmelidir.
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Ekonomik a¢idan yolsuzluklar, devletin himayesi altindaki ekonomik faaliyetlere
ulasmak isteyen kisilerin kamu gorevlilerine sunduklan tekliflerin, az maas
aldiklarinm1 diisiinen ya da daha fazla para kazanmak isteyen kamu gorevlilerince
yasa dis1 sekilde gercgeklestirilmesidir. Bunun 6nlenebilmesi i¢in kamu gorevlilerinin
maaslarinda bir ytlikselme gerceklestirilmelidir. Kamu gorevlilerini ise alirken sahip
olduklarn isle alakal nitelikler yaninda ahlaki diisiincelerine, etik anlayisina iliskin
Olctlebilir kriterlerin de gelistirilmesi ve tatbikine 6nem verilmelidir. Ayrica devlet
orglitiiniin en temelislevlerinden olan kural koyma ve koydugu kurallarin ne 6lgiide
uygulandigini denetleme goérevinin etkinlestirilmesi, ayni zamanda miieyyidelerin
uygulanilir kiinmasi ile de caydiriciligin artirilmasi saglanabilecektir.

Siyasalacidanise en yaygin yolsuzluk tiirii kayirmaciliktir. Liyakat ilkesiyle hareket
etmek yerine siyasilerin yandaslarinin kamu gorevlerine atanmasi esitlik ilkesinin
cignenmesine, halk arasinda torpil kavraminin yerlesmeye baslamasina ve bu
sayede devlete olan giivenin azalmasina neden olmaktadir. Ust kamu makamlarinin
atamalara keyfi miidahalesini engellemek siyasilerin niifuzlarini kullanmalarini
onlemekve bu konuda gerekli yasal ve idari degisiklikleri yapmak yerinde olacaktir..
Yonetsel acidan ise, kapali ve gizlilik kavramini benimseyen yonetim kiiltiirtinden
acik, hesap verilebilir, her tiirli yanhsin ve dogrunun net bir sekilde agiklandigi
yonetim anlayisina gecilmesi uygun olacaktir.

Yasal diizenlemeler ve kurumlarin idari faaliyetleri, yolsuzluklar1 6nleme konusunda
biiyiik katki saglamaktadir. Etkin denetim mekanizmalari kamu gorevlilerinin
yolsuzluklara karismasinda caydirici etkide bulunmaktadir. Geleneksel kamu
yonetimi anlayisindan farkli olan giniimiizdeki uygulamalar daha seffaf, hesap
verici, etkin ve vatandas odakhidir. Kamu gorevlilerinin etik disi davranista
bulunmalarini engelleyen ve etigi yonetim anlayisinin vazgegilmez bir ilkesi haline
getiren kurallar ve kurumlar kamu yoénetiminde yolsuzluklarla miicadelede en
onemli etkenlerdir. Mevzuatta gerceklesecek degisiklikler ile yeni olusturulmasi
distiniilen kurullarin ya da stratejilerin varligi, etikanlayisin yonetimin her alaninda
s6z konusu olabilmesi i¢in 6nemlidir. Sonucta siyasette, kamu yonetiminde, sivil
toplum ve medya yapilanmasinda etik ilkeleri esas alan bir kiiltliriin egemen olmasi
iyi yonetimin gerceklesip benimsenmesi toplumsal yozlasmanin 6niine ge¢ilmesine,
yolsuzluklarin azalmasina ve kurumlarin sahip olduklari kurum kiiltirlerinin
iyilesmesine yardimci olacaktir. Yolsuzluklarin azalmasi, kurumlarda etigin
vazgecilmez yonetim kurali olmasina ve etik anlayisin yonetim ilke ve
uygulamalarinda etkin olmasina katki saglayacaktir.

Yolsuzluklar ile miicadelede Tirkiye’de kurumlarin temel oOzellikleri, tarihsel
gecmisleri, ekonomik ve toplumsal yapilari, deger yargilari dikkate alinarak
onceliklerin belirlenmesi ve buna gore hareket edilmesi gereklidir. Boylelikle
diizenli, organize olmus bir miicadele politikas1 olusturulabilir. Aksi halde par¢a
parca ve diizensiz 6nlemlerin istenilen sonuclar1 vermesi ¢ok gii¢ olacaktir.
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