OECD-SIGMA PROGRAMI HAKKINDA BİLGİ NOTU
16 Aralık 1995 tarihinde gerçekleşen Madrid Avrupa Hükümet ve Devlet Başkanları Konseyinde, AB müktesebatının etkin bir şekilde uygulanabilmesi için gereken idari kapasitenin önemine dikkat çekilmiştir. Bu çerçevede, aday ülkelerin sadece müktesebatı iç hukuka aktarmakla yükümlü olmadıkları, aynı zamanda müktesebatı etkin bir biçimde uygulamalarını sağlayacak idari kapasiteyi oluşturmaları gerektiği vurgulanmıştır. AB müktesebatının etkin bir şekilde uygulanabilmesi için gerekli idari kapasite iki boyutta ele alınmaktadır; yatay (genel) idari kapasite, dikey (sektörel) idari kapasite. Üyelik öncesi süreçte AB’nin üzerinde durduğu temel konu dikey idari kapasitedir, çünkü müktesebatın etkin bir biçimde uygulanması daha çok dikey idari kapasitenin geliştirilmesini gerektirmektedir. Ayrıca, tek pazarın işleyişinde genişlemeye bağlı olarak bir aksama yaşanmaması açısından da dikey idari kapasite önemli bir husustur. Bu çerçevede, eşleştirme başta olmak üzere aday ülkelerin çalışmalarına yön vermek ve destek olmak amacıyla çeşitli teknik destek mekanizmaları geliştirilmiştir. 

Ancak müktesebatın etkin bir biçimde uygulanması için sadece dikey idari kapasitenin geliştirilmesi yeterli görülmemiştir. AB, aday ülkelerin yatay idari kapasitelerinin de (örneğin; profesyonel kamu personeli sistemi, hesap verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi v.b) belli bir seviyede olması gerektiğinin altını çizmiştir. Bunun önemli iki nedeni vardır. Birincisi, dikey kapasitenin kamu yönetiminin genel işleyişinden bağımsız olarak geliştirilemeyeceğine olan inançtır. Genel idari sistem etkili işlemediği takdirde, belli sektörlerdeki idari kapasite istenen seviyede olsa bile bunun uzun soluklu olmayacağı ve kamu yönetiminin genel yapısındaki verimsizliğin sektörlere de yansıyacağı düşünülmüştür
. İkincisi, genişleme sonrasında Avrupa politika süreçlerinin etkili olarak işleyebilmelerinin sağlanmasıdır ve üye devletlerin kurumsal sistemlerinin seviyesinin birbirine yakın olmasının bunun temel şartı olarak görülmesidir. Verheijen’in de belirttiği gibi üye devletlerin idari sistemleri arasındaki farklılıkların fazla olması AB’nin bir siyasal-idari sistem olarak işleyişi açısından önemli bir tehdit oluşturur çünkü AB sistemi üye ülkelerin birbirlerinin kurumlarına olan karşılıklı güven üzerine kuruludur
. SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries-Orta ve Doğu Avrupa Ülkelerinde Yönetişim ve Yönetimi Geliştirmek için Destek) bu bağlamda oluşturulmuş, aday ülkelerin özellikle genel idari kapasitelerinin geliştirilmesine destek sağlamak için kullanılan bir teknik destek mekanizmasıdır. 

SIGMA, 1992 yılında OECD’nin (Organisation for Economic Cooperation and Development-Ekonomik İşbirliği ve Kalkınma Teşkilatı) Kamu Yönetimi Direktörlüğüne bağlı olarak kurulmuştur ve AB ile OECD’nin ortak bir girişimidir. Büyük bir kısmı AB’nin PHARE Programı tarafından finanse edilen bu girişim, onüç (Arnavutluk, Bosna-Hersek, Bulgaristan, Çek Cumhuriyeti, Estonya, Makedonya, Macaristan, Litvanya, Letonya, Polonya, Slovakya ve Slovenya) eski Sovyet bloğu ülkesinin kamu yönetimi alanındaki reformlarını desteklemek amacıyla başlatılmıştır. Zaman içinde kapsamı genişletilen SIGMA programından 2004 yılı itibariyle yararlanan ülkeler şunlardır;

· AB’nin Yeni Üyelerinden 8 tanesi (Çek Cumhuriyeti, Estonya, Macaristan, Litvanya, Letonya, Polonya, Slovakya ve Slovenya) 

· AB’ye Aday Ülkeler (Bulgaristan, Romanya, Türkiye)

· Batı Balkan Ülkeleri (Arnavutluk, Bosna-Hersek, Makedonya, Hırvatistan, Sırbistan- Karadağ)

· Rusya (OECD finansmanı çerçevesinde) 

SIGMA’nın temel amaçları
; 

· Programdan yararlanan ülkelerin idari verimliliğini artırmak ve kamu sektöründe çalışan personelin demokratik değerler, etik ve hukukun üstünlüğüne bağlı kalmalarını desteklemek amacıyla oluşturmaya çalıştıkları iyi yönetişim konusunda destek sağlamak,

· AB ile bütünleşme planları ve uluslararasılaşma çerçevesindeki sorunları aşabilmek için merkezi idarede yerel kapasitenin oluşturulmasına destek sağlamak,

· Kamu yönetimi reformu konusunda AB ve diğer destek programları kapsamındaki girişimleri desteklemek ve bu alandaki farklı destek mekanizmaları arasında eşgüdümün sağlanmasına katkıda bulunmak. 

SIGMA altı teknik alanda faaliyet göstermektedir: 

· Reform programlarının oluşturulması ve uygulanması 

· Düzenleyici yönetim dahil olmak üzere, politika oluşturma ve eşgüdüm kapasitesi

· Yasal çerçeve, kamu hizmetleri ve adalet

· Dış denetim ve mali kontrol 

· Kamu harcamaları yönetimi 

· Kamu alımları 

1999 yılı Ekim ayında “AB Üyeliği için Kontrol ve Yönetim Sistemleri Anahatları” adı altında bir çalışma yapan SIGMA, kamu yönetiminin altı önemli alanında anahatları ortaya koymuştur. Bu alanlar; Kamu Hizmetleri, Kamu Sektörü Dış Denetimi, Kamu Mali Kontrolü, Kamu Harcamaları Yönetim Sistemi, Politika Yapma ve Eşgüdüm Araçları ile Kamu Alımları Yönetim Sistemleridir. Anahatlar, bu alanların her birinde AB üyesi devletlerdeki iyi uygulama standartlarını yansıtmaktadır
. 

SIGMA tarafından altı ayrı alanda geliştirilen ve aşağıdaki tabloda özetlenmeye çalışılan bu anahatlar, iyi uygulamaların hem resmi (yasal dayanak, kurumsal çerçeve) hem de dinamik (uygulamadaki performans, gelecekte performansı artırmak için gerekli kapasite) boyutunu kapsamaktadır. AB tüzük ve direktiflerinin olduğu mali kontrol ve kamu alımları gibi alanlarda, söz konusu AB mevzuatını da içeren bu anahatlar, merkezi yönetim ve kontrol sistemlerinin değerlendirilmesinde temel oluşturan bir çalışma aracıdır. Anahatlar ve onlara bağlı olarak yapılan diğer çalışmaların amacı Avrupa Komisyonunun, aday ülkelerin kamu yönetimlerini yeniden yapılandırmaları konusundaki çalışmalarına destek olmak ve aday ülkelere yön göstermektir. Bu yüzden söz konusu altı alanda minimum standartlar olan anahatlar belirlenirken AB’ye danışılmakla kalınmamış, aday ülkeler de sürece dahil edilmiştir.  

YATAY İDARİ KAPASİTENİN DEĞERLENDİRİLMESİ İÇİN SIGMA ANAHATLARI

	 Değerlendirme Unsuru


	Anahatlar

	Politika Oluşturma ve Eşgüdüm
	· Tutarlı politika oluşturma çerçevesi 
· Bakanlıklar arası istişare mekanizmaları
· Gündem planlama
· Uyuşmalıkların çözümlenmesi için mekanizmalar
· Genel eşgüdüm kapasitesi
· Genel stratejik kapasite 
· AB işlerinin eşgüdümü
· Bakanlar Kurulunun bütçe kararlarına katılması

· Etki değerlendirme


	Kamu Hizmeti
	· Kamu personelinin yasal statüsü

· Kamu personelinin yasallığı, sorumluluğu ve hesap verebilirliği

· Kamu personelinin doğruluğu ve tarafsızlığı

· Kamu personelinin yönetiminde ve personel alımında  verimlilik 

· Kamu personel sisteminde profesyonellik ve istikrar 

· Avrupa Entegrasyonu konusunda kamu personeli kapasitesinin geliştirilmesi



	Kamu Harcamaları Yönetim Sistemi


	· Sağlam bütçe prensiplerinin anayasada ve ilgili diğer kanunlarda yer alması

· Yasama ve yürütme güçleri arasında denge 

· Kamu bütçesinin kapsamının kesin olarak tanımlanması ve bütçe dışı fonlara transferler konusunda verimli düzenlemeler yapılması  

· Orta vade harcamaların çerçevesi

· Net olarak tanımlanmış kurallar çerçevesinde mantıklı, evrelere bölünmüş ve açık bir bütçe süreci

· Kamu yatırımlarının bütçesel yönetimi için etkili düzenlemeler 

· Bütçenin uygulanmasında etkili izleme mekanizmaları

· AB fonlarının ödenmesinde kullanılan kavramlarla uyumlu ortak muhasebe ve raporlama sınıflandırması

· Kamu harcamaları yönetim sisteminin geliştirilmesi için kapasite 

	Kamu Alımları
	· Kamu alımları mevzuatında tanımlanmış bir takım prensiplerin yer alması

· Merkezi kamu alımları kurumunun net yasal dayanaklarının ve yeterli kapasitesinin olması

· Kamu alımlarının uygulamasında ve bu alandaki eğitimlerde etkili mekanizmalar

· Kontrol ve şikayet tarama prosedürleri

· Kamu alımları sisteminin geliştirilmesi için kapasite 



	Kamu Mali Kontrolü


	· Mali kontrol sistemini, prensiplerini ve işleyişini tanımlayan kapsamlı ve tutarlı bir yasal zemin 

· Yönetim kontrol sistemleri ve prosedürleri

· İşlevsel olarak bağımsız iç denetim mekanizmaları

· Usulsüzlüklerin önlenmesi ve zararların telafisi için bir sistem

· Mali kontrol sisteminin geliştirilmesi için kapasite



	Kamu Sektörü Dış Denetimi


	· Yüksek denetleme kurumunun AB fonları da dahil olmak üzre, tüm kamu fonlarını ve kaynaklarını denetlemek konusundaki kanuni otoritesi 

· INTOSAI denetleme standartlarının gereklerinin karşılanması

· Gerekli işlevsel ve işlemsel bağımsızlık

· Raporlama: düzenlilik, hakkaniyet, zamanlılık ve parlamentoda uygun bir taraf

· AB katılım sürecinin gereklerinin bilincinde olmak

· Dış denetimin kalitesini artırmak için kapasite




SIGMA, 1999 yılı Kasım ayında yayımladığı “Avrupa Kamu Yönetimi Prensipleri”
 adlı çalışmasında ise aday ülkelerin kamu yönetimi sistemlerini AB üyesi devletlerin sistemleriyle uyumlu hale getirebilmeleri için gerekli temel prensipleri belirlemeye çalışmıştır. Bilindiği üzere kamu yönetimi konusunda AB müktesebatı bulunmamaktadır. Dolayısıyla AB, kamu yönetimi konusunda herhangi bir model ya da yapı öngörmemektedir. Üye devletler, kendi devlet gelenekleri, siyasi, ekonomik, sosyal ve kültürel özellikleri çerçevesinde farklı kamu yönetimi sistemleri benimsemişlerdir. Ancak aşağıdaki tabloda da ifade edilmeye çalışıldığı üzere, AB üyesi devletlerin kamu yönetimi sistemlerinin bazı temel ortak özellikleri vardır ve her ne kadar üye devletlerin idari sistemlerine doğrudan müdahale edilemese de, üyeliğin devletlerin idari yapılarını şekillendirdiği ve etkilediği görülmektedir
. 

AB ÜYESİ DEVLETLERİN KAMU YÖNETİMİ SİSTEMLERİNİN ORTAK ÖZELLİKLERİ

	I) Merkezi İdare ve Karar Alma Süreci

	· Güçler ayrılığı, hukukun üstünlüğü ve vatandaşların iktidarı değiştirebilme haklarını güvence altına alan bir anayasa

· Bakanlıklar arası etkili koordinasyonu ve bütçeyle sıkı bir ilişkiyi sağlayan, ülkenin siyasi liderliğinin Başbakanlık tarafından yürütülmesi için Başbakanlığa gerekli yetkileri veren bir idari teşkilat yapısı

· Kanun ve tüzük çıkması prosedürlerini de içeren, ki bu prosedürlerin hem hukuksal ve teknik açıdan düzgün olduğu hem de mali, ekonomik ve sosyal etkilerinin değerlendirilebildiği, eşgüdümlü politika saptama ve uygulama süreçlerinin sağlanması için gerekli prosedürler   

· Bakanları ve politika saptayan kişileri günlük uygulamalardan uzak tutacak, onların politika üretmek ve bu çerçevede gerekli kanunları hazırlayarak, uygulanmasını izlemelerini sağlayacak bir Bakanlık yapısı 

· Net olarak belirlenmiş yasal çerçevelerde, yerine getirilecek spesifik görevlerin belli bir idari bağımsızlıkla birlikte tanımlandığı kamu sektörü

	II) Yerel Yönetimler, Vatandaşlar ve Ekonomik Aktörler ile İlişkiler

	· Ülkelere bağlı olarak bir ya da daha fazla seviyede, çeşitli sorumluluk ve yetkiler çerçevesinde uygulanan merkezi olmayan bir yapı 

· Ülke genelinde kamu politikalarının etkili bir biçimde uygulanmasını sağlamak için merkezi idarenin bölge temsilcilikleri ile yerel yönetimler arasında etkileşim 

· Kimi zaman yasal idari prosedür çerçevesinde belirlenen, kamu hizmetlerine erişimde eşitlik, kararların doğrulanması ve zaman sınırlamalarına saygı duyulması, tüm tarafların bildiri hakkı ve dinlenme fırsatı olduğu yasal süreçlerin uygulanması ve düzeltme ile temyiz süreçleri gibi sorumluluklar dahil olmak üzre, vatandaşlar ile devlet arasındaki ilişkiyi düzenleyen bir takım kurallar 

· Devlet ile STK’lar ve sendikar dahil olmak üzre sivil toplumun bileşenleri arasında sürekli iletişimi sağlamanın bir takım kuralları ve ana hatları

	III) Eylem ve Kontrol Araçları

	· Kanunlar çerçevesinde yönetilen, işe alınma ve terfilerin insan kaynakları yönetim sistemi üzerine kurulduğu, sadakatle hükümet politikalarını uygulayan profesyonel bir kamu personeli sistemi 

· Kamu personelinin etik davranışlarını düzenleyen öncelikler dahil olmak üzre, kamu kurumlarının sorumluluğu ile idari eylemlerin güvenilirliğini garanti altına almak için bir takım kurallar ve etik çerçeve 

· Vergilerin toplanması ile kamu kaynaklarının doğru yönetilmesini ve verimli harcanmasını sağlayan bütçe ve vergi otoriteleri 

· Kamu personeli tarafından uygulanan ve yolsuzluğa karşı olan idari karar almayı denetlemekle sorumlu iç ve dış kurumlar 

· Uygun olduğunda ekonomik, idari ve diğer özel alanlara cevap verebilmek için gerekli kapasitenin geliştirilmesi dahil olmak üzre, hızlı ve nihai olarak tartışmaların çözülmesini sağlayan prosedürlerin olduğu ve vatandaşların  erişimine açık bir mahkeme sistemi  


SIGMA raporunda da vurgulandığı gibi zaman içerisinde iyi yönetişimin temel bileşenlerinin ne olduğu konusunda üye devletler arasında bir görüş birliği oluşmuştur. Bu bileşenler hukukun üstünlüğü prensibinin dayandığı güvenilirlik, öngörülebilirlik, hesap verebilirlik, açıklık ve etkililiğin yanı sıra teknik ve yönetimsel ehliyet, kurumsal kapasite ve vatandaşların katılımını içermektedir
. Dolayısıyla, her ne kadar kamu yönetimi konusunda AB müktesebatı olmasa da, bu görüş birliği bağlamında farklı yasal gelenekleri ve yönetim sistemleri olan AB üyesi devletler tarafından paylaşılan kamu yönetimi prensipleri oluşmuştur. Bu prensipler, önce ulusal mahkemelerin, sonrada Avrupa Toplulukları Adalet Divanının dayandığı hukuki temel çerçevesinde belirlenmiş ve zaman içerisinde yeniden tanımlanmıştır. 

Üye devletler tarafından paylaşılan bu kamu yönetimi prensipleri “Avrupa İdari Alanı” olarak anılan yapıyı oluşturur
. Avrupa İdari Alanı, kamu yönetiminde yasalar çerçevesinde belirlenen, prosedürler ve hesap verebilirlik mekanizmalarıyla uygulanan bir takım ortak standartlar içerir ve bu çerçevede, üye devletlerin idari sistemleri ve yapılarını birbirine yakınlaşmıştır ki bunun arkasında yatan temel faktörler; şirketlerin ve bireylerin ekonomik baskıları, üye devletlerde kamu personeli arasındaki düzenli ve sürekli iletişim ve de en önemlisi Adalet Divanı içtihatlarıdır
. 

Yukarıda zikredilen bu temel prensipler ve anahatlar çerçevesinde SIGMA aday ülkelerdeki kamu yönetimi reformlarını destekleyen en önemli teknik destek mekanizmasıdır. SIGMA, bu programdan faydalanan ülkelerin önceliklerine ve spesifik ihtiyaçlarına en kısa sürede cevap verebilmek için esnek prosedürler izlemektedir. Projeler, programdan faydalanan ülkelerdeki proje ortağı kurumlar, AB veya SIGMA tarafından başlatılabilir. Bu çerçevede temel koşul, projelerin SIGMA programının reform önceliklerini yansıtmaları ve AB’nin hedeflerini desteklemeleridir. Tarafların hazırladıkları proje dokümanları son bir onay için AB tarafına sunulduktan sonra, 10 gün içinde ilan edilmektedir.  

SIGMA’nın çalışma yöntemleri her ülkenin spesifik ihtiyaçlarına ve önceliklerine uyum sağlayabilecek şekilde belirlenmiştir. Programdan yararlanan ülkelerin kimi profesyonel bir kamu personeli sistemi oluşturulması konusunda destek talep ederken , bazıları ise kamu mali kontrol sisteminin güçlendirilmesini sağlamak ya da kamu yönetimi reform programının oluşturulması konusunda destek istemektedir. Bu farklı ihtiyaçlar göz önünde bulundurularak esnek ve her ülkenin önceliklerine en kısa sürede cevap verebilecek şekilde oluşturulan çalışma yöntemleriyle SIGMA, AB’nin, aday ülkelerin yatay idari kapasitelerini yeniden yapılandırma çalışmalarına destek olmak amacıyla geliştirdiği en önemli araçtır. 
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