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OWEN E. HUGHES

Kamu politikasi ve yonetimi konusunda genis bir deneyime sahip olan
Profesdr Hughes ilk 6nce Perth’te Commonwealth kamu gérevinde bir-
kag yil gecirmis, sonra University of Tasmania’da yonetim/idare konu-
sunda Ug yil 6zel ders vermis ve 1985’te Monash University’de 6gretim
Uyesi olarak gorev almisti. Monash’te cogunlukla MBA programinda
kamu isletmeciligi konusunda hem ders vermis hem de arastirmalarini
surdirmustur.

1994'te isletme Boliimii'ne Kamu Sektérii isletmeciligi Profesérii olarak
atanmistir ve Kamu Politikasi ile Diplomasi ve Ticaret bolim baskani
olmustur. 1999’dan 2002'ye kadar isletme B&limi’niin baskanligini
yuritmus ve 2003’te Profesor Allan Fels’e Avustralya ve Yeni Zelanda
Fakdulteleri’nin (ANZSOG) kurulmasina yardimci olmasi i¢in gegici go-
reve getirilmistir. 2004’te yeni kurulmus Lisansistii isletme Bolimii'ne
baskan olmak i¢cin Monash’e geri donmustur.

Profesdr Hughes, Cin’de Renmin University’de misafir 6gretim gorevlisi
ve ANZSOG’un akademik Uyesidir.
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ONSOZ

torleri buytuk degisiklikler gecirmistir. Cogu gelis-
mekte olan tlke de reformlar1 kurumsallagtirmigtir.
Bu tiirden yaygin bir reforma sahip olmak aligildik bir du-
rum degildir; normal kogullarda, reform ya bir iilkede ya
da digerinde az veya ¢ok diizensiz bir sekilde ortaya ¢ikar.
Geriye bakildiginda 1970’lerin ortalarindan beri pek ¢ok

1 980’LERDEN BERi COGU BATI ULKELERININ KAMU SEK-

hikametin kendi kamu sektérlerinden ve 6zellikle de bi-
rokrasilerinin yontemleri ile yonetsel kabiliyetlerinden tat-
min olmadiklarini gérmek kolaydir. Kamu yénetiminin ge-
leneksel siire¢lerinin, prosedirlerinin ve teorilerinin hizh
degisim karsisinda donanimlar: yetersiz gérunda ve kamu
idarecileri de siyasetgiler tarafindan genellikle engelleyici
ve duyarsiz olarak algilandi. Reformlar pek ¢ok yonetim
bolgesinde kurumsallagtirild: ve bir kere degisim basladi-
ginda, pek ¢ok eski yontemin evrensel olmadigi, artik ge-
reksinim duyulmadig ve diger yonetim formlari tarafindan

OWEN E. HUGHES | KAMU ISLETMECILIGI VE YONETIMI | 17
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degistirilebilecekleri anlagilmigtir. Burada, bu dénemin,
20. Yizyil'in biyuk bir bolumiine hakim olmus olan kamu
yonetiminin geleneksel modelinden kamu isletmeciligine
(public management) dogru bir paradigma kaymasini temsil
ettigi iddia edilmektedir.

Dordiinct edisyon 6nceki edisyonlarin buyik 6l¢ide
yeniden yazilmig halidir. 1994’teki ilk edisyon hitkiimet
orgitlenmesine yonelik yeni bir yaklagimin oldugunu ve
biirokrasinin eski modelinin yerinden edildigini spekiilatif
bir sekilde iddia ediyordu. 2012’ye gelindiginde, dérdincii
edisyonla birlikte pek ¢ok degisiklik yalnizca etkisini gos-
termekle kalmamig ama ayni zamanda daha eski bir teo-
rinin oldugu yéntndeki kurumsal hafiza gercek pratikte
buyiik 6l¢tide ortadan kalkmistir. Kamu yonetiminin gele-
neksel modeline karsi tarihsel bir ilgi olabilir ama onun me-
seleye dogrudan alikas: kalmamigtir. Kamu igletmeciligini
nelerin olusturdugu yoniinde pek ¢ok fikir vardir ve bunlar
nelerin takip ettigi hakkinda pek ¢ok goriis ele alinmigtir.
Iki model arasindaki temel farklilik, 1. Béliim'de tartisildi-
g1 uzere, idare (administration), tilimatlar: tikip etmek ve
yonetim (management) de kontrol ya da isleri ele almak an-
lamina gelir. Bir kamu yoneticisi (public manager) sonuglara
ulagmaya ihtiya¢ duyar ve bunu yaparken de sonuglardan
kigisel olarak sorumludur. Bu degisikligi pek ¢cok bagkas: ta-
kip eder. Eger yoneticinin sonuglar: bagsarmas: gerekiyorsa,
bunu yapmanin yollar1 ve araglar1 dayardim almak i¢in di-
ger disiplinleri kullanacaktur.

Kamu igletmeciligine dogru degisim “yeni kamu yéneti-
mi” olarak bilinen, genellikle YKY olarak kisaltilan reform
hareketinin otomatik bir sekilde kucaklandigi anlamina
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gelmemektedir. Pek ¢ok reform ve farkli iilkelerde bir dizi
yaklagim vardir, bu yiizden, bunlarin hepsini YKY olarak
siniflandirmak biraz basite kagmaktir. YKY, ya agilmigtir
ya da belki elegtirmenlerin zihni haricinde zaten bagka bir
yerde var olmamistir. “Kamu igletmeciligi” (public manage-
ment) genel olarak kullanilan terimdir ve uygulamacilarin
gercekten ne yaptiklarini tanimlamaktadir.

Bolumlerin icerikleri ve sirasi tigiincti edisyondan farkli-
lasmistir. Ilk kisim (1. ve 2. Boliim) temelde giris niteligin-
dedir. 1. Bélum’iin baghigi halen “Bir Degisim Cagi’dur, ¢tin-
ki 1980’lerde baslayan kamu sektorii degisim ¢aginin hig
hiz kesmedigi gorilmektedir. 2. Blim hikametin buyik-
lik ve 6lgegini tanitmaktadir, ¢inka kamu igletmeciligine
ilgi gosteren herkesin onun toplumdaki ve ekonomideki
rolleri hakkindaki teoriler tizerine biraz fikir sihibi olmasi
gerekmektedir.

Ikinci kisim (3., 4., 5. ve 6. Boliim) kamu sektorii ¢alis-
malarina farkh yaklagimlar1 tartigmaktadir. Bu kisimdaki
bolumler kamu yoénetimi, kamu igletmeciligi, kamu siyasasi
ve yonetisimdir. 3. Bolim kamu y6netiminin geleneksel mo-
deli ile ilgilidir ve bu béliimde bu gelenegin uzun ve ayrica-
likh tarihine ragmen kamu yonetimi modas: ge¢mis olarak
ele alinacaktir. 4. Bolim kamu isletmeciliginin adaptasyonu
ile aldkali olan temel degisiklikleri gostermektedir ve neden
YKY'nin kullanigh bir kurgu olmadig: tartigilacaktir. 5. Bo-
liim kamu siyasasini ve 6. Bélim de bazilar: tarafindan diger
trli yonetimlerin yerini alacak bir ¢caligma alani olarak go-
riilen yonetigim tizerine yeni bir boliimi ele almaktadur.

Uctincii kisim (7., 8. ve 9. Boliim) kurum disindaki ak-
torlerle farkl: etkilesim yollar1 tizerinde durmaktadir. Bun-
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larin icine paydaslar, isletmelerin ¢ikarlar: ve kamu sekts-
riine icsel olan hesap-verebilirlik meseleleri girer. Digsal
bir odaklanma, kamu yoénetimi modeli ile kiyaslandigin-
da kamu igletmeciligi i¢in anahtar farkliliklardan biridir.
Kamu yoneticileri artik digardakilerle eskiden olmadig ka-
dar ilgilenmek zorundadirlar. Cikar gruplar ile ugrasmak,
sozlesmeci taraflarla miinasebete girmek ve is dinyasi ile
birlikte calismak normaldir. Diger edisyonlarda kamu te-
sebbisleri tizerine olan bolum simdi yeni bir bélim i¢inde
ihtiva edilmektedir, ki bu béliimde artik s6zlesme ile is gor-
durme ve regtlasyon da ele alinmaktadir.

4. Kisim (10., 11., 12., 13. ve 14. Béliim) kamu sektorii
degisikligi baglaminda kurumlardaki i¢sel meseleleri ince-
lemektedir. Bunu yaparken s6z konusu meselelerin hem
geleneksel modelde hem de kamu isletmeciliginde nasil
yurutildiga ve orgitlendigi acikca ele alinmaktadir. Tum
bunlarda buytk degisikliklerin ortaya ¢iktigina stiphe yok-
tur: Finansal sistemler doniistiiler ve eski yénetimin yol-
larinin en iyisi oldugu varsayilmak yerine kamu yonetim
sektorundeki pratikleri 6ziimsemek icin personel diizenle-
meleri genis bir sekilde uyarlanmaktadir. Bitiin bu vaka-
larda, kamu isletmeciliginin kamu yonetiminden ne kadar
uzaklagtigini fark etmek olagan tstiidiir. Ornegin, liderlik
tartismasi (11. Bolum), her cesit kisiligin herhangi bir de-
gerlendirmeden itinayla uzaklagtirildigi Weberyen biirok-
rasi teorisinin olduk¢a anti-tezidir. 14. Bélim kamu iglet-
meciligine yonelir. Buradaki temel soru, gelismekte olan
tlkelerin, kamu igletmeciligini kendilerine uyarlamadan
once, izlek bagimli (path dependent) olmalarina ihtiya¢ du-
yup duymadiklari, yani 6ncelikli olarak geleneksel buirokra-
si modelini uygulamalar gerekip gerekmedigidir.
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Son olarak, 15. Bslum'de ele alinan konu biutiin ¢alig-
mada ortak bir meseledir: Kamu yonetiminin ya da kamu
isletmeciliginin paradigma olarak goriliup gorillemeyecegi
sorunu ele alinacak ve buna ilaveten bir bitiin olarak yo-
netimci (managerial) reforma yoneltilen bazi elegtirilere
bakilacaktir. Yeni bir paradigma olup olmadigina (ya da
eskisinin bir paradigma olup olmadigina), kamu sektéru
reformunun kiiresel bir hareket olup olmadigina ve hatta
gercekte herhangi bir seyin degisip degismedigine yonelik
elestiriler yapilmigtir. Bu kitapta buyiik bir degisimin ya-
sandig1 ve bu degisimin paradigma unvanini hak ettigi id-
dia edilmektedir. Kamu hizmetinde ¢aligan herhangi bir
kisi bir seylerin degistigini gorebilir. Kamu igletmeciligi
geleneksel kamu yonetiminden farklidir ve elestirmenlere
bakilmaksizin buradadir ve burada kalic1 olacaktir. Bununla
birlikte degisim maliyetsiz gelmez. Kalic1 hesap-verebilirlik
sorunlar1 vardir; ve baz: yonetsel degisiklikler pek bir so-
nu¢ dogurmadig gibi fayda sagladiklar: da siiphelidir. Ama
yine de kamu igletmeciliginden vazgecilecegini ve gelenek-
sel modelin yeniden uyarlanacagini varsaymak i¢in hicbir
sebep yoktur; gercekten de bu alandaki, liderlik, igbirligi,
birlikte tiretim ve hatta yonetisim gibi daha yeni gelismeler,
kamu yonetiminin geleneksel modelinden daha da uzaklas-
maktadirlar.

Tesekkiur etmem gereken pek ¢ok insan bulunmakta-
dir. i1k olarak -1994’teki birinci edisyondan beri yayincim
olan- Palgrave Macmillan’dan yayincim Steven Kennedy'ye
tesekkir etmek istiyorum. Ayrica bu kitapta ve kitabin
oncilerinde bana yardima olanlara da tegekkiir etmek is-
terim. Kamu isletmeciligi ve kamu yo6netimi alanindan
olan, —belirli bir sira ile degil- Peter deLeon, Delmer Dunn,
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Colin Campbell, Christoph Reichard, Neil Carter, Gordon
Clark, Ferrell Heady, Stephen Osborne, Erik-Hans Klijn,
Ignacio Criado, Dong Keyong, Zhang Chengfu, Li Bing ve
Jean Hartley’e tesekkiir ederim. Monash’taki meslektagla-
rim olan Deirde O’Neill, Linda McGuire, Rob Brooks, David
Watson ve JulianTeicher ve eski Dekanlar Gill Palmer ve
Stephen King’in ve Avustralya ve Yeni Zelanda Siyaset Bili-
mi Okulu'ndaki meslektaglarim John Alford ve Allan Fels’in
isimlerini zikretmek isterim. Ayrica, Fransa'daki evlerinde
bir siire kalarak kitabin birinci edisyonunu yazdigim Colin
Reaney ve Karee Dahl’in isimlerini burada anmak isterim.
Hepsinden 6te Cathy Woodward’a ve simdi sirasiyla 15, 12
ve 9 yaglarinda olan ti¢ kizim Caitlin, Sophie ve Lucy’ye te-
sekkiir etmek istiyorum.

Owen €. Lughes

1

BiR DEGIiSiM CAGI

GiRiS

OGU ZAMAN DEVLETIN DAHIL] ISLEMLERI KAMUSAL AK-

lin ilgisini zar zor yakalasa da, bu iglemler her zaman

bir toplumun igleyisinde hayati derecede 6nemlidir.
Daha aleni bir sekilde gériinen siyasal dinyanin arkasinda-
ki orgutsel yapilar, nadiren dikkat ¢ekecek sekilde ihtilafl
hale gelmistir; akademinin kamu yonetimi ve isletmeciligi
ile ilgilenen boliimleri icinde yapilan anlagilmas: daha gii¢
tartismalar, daha genis savlarla toplumun geneline nadiren
yayilmigtir. Bir zamanlar kamu yonetimi (public administra-
tion) olarak bilinenden kamu isletmeciligine (public man-
agement) gecigin, 20. Yuzyil'in ge¢ déneminde baglayarak,
dinya genelinde pek ¢ok toplumun idari tegkilatinda buyiik
ol¢ude cesitlenerek gelisen bir degisim dénemi oldugu bu-
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rada one surilmugtir. En azindan kisa bir siire i¢in kamu
isletmeciligi gercekten fark edilmistir.

20. Yuzyillin ¢ogunlugunda yurirlikte kalmanin bir
sonucu olarak sayginlik kazanmig olan kamu yoénetiminin
geleneksel modelinin, hem teorik hem de pratik olarak
gozden dustaguni iddia ediyoruz. Pek ¢ok tlkede kamu
sektoriinin isleyisinde ¢ok carpiai degisiklikler yasanmais-
tir; gercekten de 20. Yuzyil'in sonunda, “19. Yuzyil'a gecer-
ken diinya genelinde Weberyen biirokratik ilkeler pek ¢ok
devleti etkilemeye bagladiginda, kamu yénetiminde ortaya
¢ikmig olanki kadar tam anlamiyla derin bir devrim” goril-
dugu savunulmustur (Kamarck, 2000, s. 251). Yarim yiiz-
yildir gérilmemis tiirde finansal ve toplumsal meselelerle
yuzlesen pek ¢ok iilke, 21. Yuzyil'da da, daha ileri reform
taleplerinde herhangi bir azaltma yapmamistir. Oyle gorii-
nuyor ki, devlette daha iyi bir yénetim i¢in hi¢ bitmeyen,
evrensel bir talep vardir ama bunu bagarmanin yollar: ise
eskiye nazaran daha az agiktir.

Eger bir aragtirmaci, 6rnegin 1980’lerdeki bir kurumu
otuz yil sonraki héliyle karsilagtirabilseydi, stphesiz pek
¢ok seyin degismis oldugunu bulurdu. Burada, bu genis
olcekli degisimin geleneksel kamu yonetimi anlayisindan
kamu isletmeciligine gecis olarak nitelenebilecegi savunul-
maktadir. Bu gecisi ortaya ¢ikartan tek bir tarih, yer hatta
teorisyen veya teori gosterilmesi miimkiin degildir. ilk on
yildan veya ilk reformdan sonra dikkatler, dar marjinal re-
formlardan, liderligi, yonetisimi, igbirligini ve ortak treti-
mi (co-production), aglari, sofistike finansal degisiklikleri ve
daha nicelerini kapsayan degisikliklere dogru kaydi. Bu ko-
nular ilerleyen bolumlerde tartisilmaktadir ama bunlarin
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butincul olarak pekistirdikleri sey, kamu igletmeciliginin
geleneksel kamu yonetimi algisindan ne kadar uzaklagti-
g1dir. Geleneklere uygun bir burokraside, 6rnegin, liderlige
hi¢ ihtiya¢ duyulmaz; hatta liderlikten kaginilmalidir. Yo-
netimde herhangi bir cesit kisilik -Max Weber’in termino-
lojisinde ‘patrimonyalizm’- irrasyoneldir. Ayni zamanda,
yonetimin geleneksel modeli dis diinyaya ¢ok yetersiz dere-
cede dikkat gosterirken, giincel isletme reformlarinin kalici
konular:1 giderek toplumla ¢esitli yollardan daha da aktif
temas kurmaktadir. Geleneksel bir biirokrat buna karsi ¢1-
kar, ona gore, disarindan konuyla ¢ikar iligkisi olanlar ile
kamusal temas ya da kamusal katilimla olusturulmusg bir
¢6zim, formel burokrasinin rasyonel/yasal ilkelerinin i¢sel
mantigindan kaynaklanan ¢6ztime gére daha degersizdir.

Buradan hareket ederek, kamu igletmeciliginin kamu yo-
netiminden son derece farkli oldugu ileri siirtlar. Bir kamu
idarecisi (public administrator), kanunlar1 harfi harfine takip
eden, bir bagkas: tarafindan —teoride bu kisi siyasi liderlik-
tir- verilen emirleri uygulayan kisidir. Siire¢ ve prosedirin
onceligi baglamindaki kamulagtirmada, bir kamu idarecisi
sonuglara ulagsmak konusunda sadece dolayl olarak sorum-
ludur. Diger yandan, kamu yoneticisi (public manager) sonug
alinmasindan sahsen sorumludur ve bu temel degisikligi pek
cok bagka degisiklik takip eder. Eger sonug almak gerekliyse,
bu sonuglarin ortaya ¢iktigini gosterecek bir yolun bulunma-
sina da ihtiya¢ duyulur. Eger bir kamu yoneticisi sonuglara
ulagilmasindan gahsen sorumlu ise, gérevi bagarmasi i¢in
yardima olacak —yonetsel, ekonomik, davranigsal ya da sos-
yolojik- her turli teoriden yararlanacaktur.

Her ne kadar pek ¢ok tulkede kayda deger kaymalar olsa
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da, kamu igletmeciligi ve onun ¢ok ¢arpici piyasa temelli var-
yantlar1 yonetimi tamamen devralamamigtir. Bu anlayisa
pek ¢ok acidan meydan okunmus, elegtirmen birlikleri ta-
rafindan konu tam anlamiyla butiin yonleri ile ayiklanarak
incelemistir; géruniige gore, pek cok elestirmen eski yollar:
tercih etmektedir. Kismi reformlar pek de iyi ¢calismamustir.
Ornegin, 6vgiiye deger performans denetimi fikri, tam ola-
rak hangi yollarla ulagilacagi belli olmayan keyfi hedeflere yo-
nelik genellikle absiirt bir yénetim rejimine neden olmustur.
Iyi performansa ikramiye vermek de ayni sekilde iyi sonug
vermemigtir; en mutevazi ikramiyeler bile bunlar alamayan-
lar arasinda kirginliga neden olmustur. Devlet harcamalarinm
kesmek de buyiik 6l¢tide bagarisiz olmustur, ¢ciinkit harcama-
lar1 kisma nosyonu, yaslanan bir toplumda strekli artan sag-
lik ve diger sosyal masraflar gercegi tarafindan alt edilmistir.

Kamu igletmeciligi, 1980’ler ve erken 1990’1arin bir par-
ca radikal ginlerinden bu yana evrim gecirmistir. Yoneti-
sim, liderlik, igbirligi ve birlikte tiretim (sddece pek azinin
ismi zikredilebilir) gibi éne ¢ikan fikirlerle, yeni alanlara
dogru ilerleyen kamu isletmeciliginin iktisat ile olan daha
onceki birlikteliginde herhangi algilanabilir bir azalma
yoktur. Geligen bir alan olarak kamu igletmeciligi tizerine,
kamu y6netiminin uyusuk zamanlarina kiyasla, tamamlan-
mis olmasa da, canli bir tartigma vardir. Daha yeni yakla-
simlarin kesin gekli, tam olarak oturmamigsa da, geleneksel
kamu yonetimi paradigmas: devrilmistir ve dénmeyecektir.

iDARE (ADMINISTRATION) VE YONETIM (MANAGEMENT)

“Idare” ve “yonetim” kelimelerinin birbirinden farkli ol-
duklar1 her ne kadar a¢ik olsa da, burada savunulan iddia
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bakimindan énemlidir (ama ayrica bakiniz Hood, 2005).
Kelimelerin anlamlar: birbirine yakindir ama anlam-bilim-
sel kisa bir inceleme “yénetim” ve “idare” terimlerinin bir-
birinden ciddi derecede farkli oldugunu ortaya koyacak bir
savunuya izin verir ve bu da bir yéneticinin, bir idareciden
daha farkl bir rol Gstlendigi gercegidir.

Oxford Ingilizce Sozliigii, idareyi su sekilde tanimlar: “Bir
idare eylemi”, “islerin uistesinden gelme” veya “icray1 yénet-
me veya denetleme, yuritme ve idare etme; yonetimi ise
soyle tamimlar: “birinin kendi inisiyatifi ile iglerin gidisatim
idare ve kontrol etmesi, yetkiyi alma”. Tki kelimenin Latin-
ce kokenleri de birbirinden ciddi ol¢tide farklilasir. Idare
kelimesinin Ingilizcesi olan administration, minor ve sonra
da ministrate kelimelerinden tiiremistir. Minor “hizmet et-
mek” anlamina gelirken, ministrate “hitkmetmek” anlamina
gelir. Yonetim kelimesinin Ingilizcesi olan “management”in
kokeni olan manes, “isleri ele almak” anlamina gelir. Temel
anlam farkliligs “hizmet etmek” ile “sonuglar1 kontrol et-
mek ya da sonuclar1 sdhiplenmek” arasindaki farktadar.

Bu ¢esitli tanimlardan anlagildig: Gizere, idare, emirlerin
ve hizmetlerin takibini icerirken, yonetim ise, ilkin, sonug-
lara ulagilmasini ve ikinci olarak da, y6neticinin sonugla-
ra ulagilmasi icin kigisel sorumluk almasini kapsar. Kamu
yonetimi halka hizmeti iceren bir faaliyettir. Prosediirlerle,
bagkalarindan gelen siyasalar1 (policy) eyleme déniistir-
mekle ve kamu kurumunun idaresini saglamakla yukam-
lidurler. Yoneticilik, idare anlamini i¢inde tagir (Mullins,
1996, s. 398-400), ama hedefleri maksimum etkinlikle ger-
ceklestirmek i¢in 6rgiutlenmeyi ve ayni zamanda sonuglar-
dan hakiki bir sorumluluk duymay: da icerir. Bu iki unsu-
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run geleneksel yonetim sistemlerinde mutlaka bulunmasi
gerekmez. Kamu yonetimi, siire¢ler veya prosediirler ve uy-
gunluk tzerine odaklanirken, kamu igletmeciligi cok daha
fazlasini ihtiva eder. Sidece emirleri takip etmek yerine,
bir kamu igletmecisi sonuglara ulagsma tzerine yogunlagir
ve bunu yaparken de sorumluluk alir.

Birbiri ile yakindan iligkili olan kelimeler teamiil ile farkli-
lagabilir. Bu genel siirecin bir parcasi olarak, “kamu yénetimi”
devlet i¢inde islerin yerine getirilmesi anlaminda ¢ekiciligini
actkca kaybetmigtir; “yonetici” kelimesi bir zamanlar “idare-
ci” kelimesinin kullanildig: yerlerde daha sik kullanilan bir
terim haline gelmistir. Pollitt (1993) su sekilde not digmek-
tedir: “eskiden onlara ‘idareci’, ‘genel mudur’, ‘hazine mu-
diurt’, ‘midir muavini’ denirdi. $imdi onlar ‘yonetici'dirler”
(s. viii). Bu belki de “gecici bir moda” ya da “tarz’dir (Span,
1981) ama ayn1 zamanda, idare ile ydnetim arasindaki kayda
deger farka igaret eden, bir mevkii iggal eden kisi ile aldkal
beklentilerdeki gercek bir degisikligi yansitiyor da olabilir.

Bu unvan degisiklikleri ytizeysel degildir. Dar bir pers-
pektiften, “idare” ve “yonetim” kelimeleri, bir faaliyetin ya
da iglevin kisa tanimlaridir. Is yapildiga siirece, bir kisiye ya
da isleve ne denildigi 6nemli degildir. Ama daha genis bir
perspektiften bakildiginda kelimelerin giicti vardir. Mevki
tamiminda “idareci’den “yonetici’ye dogru bir degisim, o
mevki sahibinin mevkiye bakisinda ya da mevkinin gerek-
lerini yerine getirmede veya ustlerinden beklentisinde de-
gigikliklere sebep olur. Bu ytizden mevki tanimlaya gelmis
olan kelimeler ehemmiyetsiz degildir. “Yonetici” kelimesi
simdi daha ¢ok kullaniliyorsa, bu, basitce, yonetici kelime-
sinin yapilan isin daha iyi bir tanimini verdigi icindir.
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Burada, idare ve yonetimin kavramsal bir farkliliga sihip
olduklar1 ve bu kelimelerin baglarina “kamu” kelimesinin
koyulmasimnin da bu farklihg: yansitmas: gerektigi ileri si-
rilmektedir. Ama burada sadece bir isim degisikliginden ¢ok
daha fazlasi vardir. Eger bir kamu yoneticisi bir sonuca ula-
silmasindan sahsen sorumluysa, o zaman, benzer kurum ve
kisilerin performanslarinin él¢ilmesinde sistematik degisik-
liklere ihtiya¢ vardir. Ayni zamanda, istihdam kosullar1 ve he-
sap verebilirlik diizenlemeleri de kamu igletmeciliginin bir so-
nucu olarak degisir; siyasi liderler artik biitiin siyasalarin tek
kaynag olarak gorilemezler ama tabii ki onlar konu dig1 da
degildirler. Kamu yo6neticilerinin, sonuglara ulagmada basitce
sorumluluk sihibi olmalar1 pek ¢ok bagka seye 6nciliik eder.

Kamu Yonetiminin Sonu

Kamu yénetiminin geleneksel modeli, evveli ¢cok daha 6n-
cesine dayansa da, 19. Yizyil'in sonunda kuruldu (bkz. 3.
Bolim). Bu yaklasim 20. Yuzyil'in ¢oguna hakimdi. Birta-
kim talimatlar —bunlar kamu yénetiminin yedi temel ha-

kikati olarak tamimlanabilir- modelin kurucular1 olarak
kabil edilebilir.

Bu hususlar birbirlerini pekistirir. Bir idareci, siyasi li-
derlerin talimatlarini yerine getirir, bunun anlami yéne-
ticinin yansiz ve 6zerk oldugu anlamina gelir. “En iyi tek
yol” diigsincesi, hizmet sunumunun yalnizca birokrasinin
kendisi tarafindan yapilabilecegi anlamina gelir; bu kabal
edilmis en iyi yoldur. Bir idareci sonuglardan sorumlu de-
gildir ve bu da sonuglarin, siiregle ilgili meselelere gore ikin-
cil konuma digmeleri demektir. Sonugta, zaman gectikge,
bu ilkeler kendi kendilerini pekistiren mitlere dénugtr.



30 | 1.BOLUM

Kutu 1.1 Kamu Yonetiminin Yedi Temel Hakikati

1. Birokrasinin ilkelerine gore kurulan 6rgut. Devletler kendilerini, en
aclk sekilde Alman sosyolog Max Weber tarafindan sekillendirilen bi-
rokrasinin klasik analizinin hiyerarsik, blirokratik ilkelerine gore 6rglit-
lemelidir (Gerth ve Mills, 1970). Bu talimétlar, is diinyasina ve diger ku-
rumlara da uyarlanmislarsa da, kamu sektorii tarafindan daha gayretli
ve daha uzun sireli bir sekilde icra edilmislerdir.

2. Calismanin yalnizca tek bir en iyi yolu olmalidir ve bilimsel yonetimin il-
kelerine (Taylor, 1911) sikica bagli kalma, orglit isleyisinin bu en iyi yolunu
saglayacaktir —detaylandirilmis prosediirler, yoneticilerin takip etmesi
icin hazirlanmis kapsamli kullanim kilavuzlarinda resmedilmislerdir.

3. Blirokratik hizmet sunumu ilkesi. Devlet bir kere kendini bir siyasa ala-
niyla aldkadar ettiginde, ayni zamanda, burokrasi vasitasiyla o alanin
dogrudan mal ve hizmet saglayicisi haline gelir.

4. Yoneticiler arasinda siyaset/idare dikotomisi olduguna dair genel
inang; bu, siyasi ve idari meselelerin siki bir sekilde birbirinden ayrila-
bilecegidir. Siyasa ya da strateji hakkindaki herhangi bir mesele siyasi
liderlik tarafindan korunurken, idare, talimatlarin yuritilmesi icin sade-
ce bir aragtir (Wilson, 1941).

5. Kamusal ¢ikarin, bireysel kamu goérevlisinin motivasyon kaynagi oldu-
gu varsayilr; halka sunulan hizmet kisisel ¢cikardan bagimsiz bir sekil-
de saglanir.

6. Kamu yonetimi, 6zel bir cesit faaliyet alani olarak diistindlir ve bu ytizden,
herhangi bir siyasi Uste esit bir sekilde hizmet verebilme yetenegdine sa-
hip, yansiz, 6zerk, 6mur boyu is garantisi olan (ve pek ¢ok llkede ¢ok &zel
istihdam kosullari olan) profesyonel bir blirokrasiye ihtiyag duyar.

7. Kamu hizmetinde yer alan gorevler kelimenin so6zliik anlaminda tabii ki
idareyle ilgilidir; bu, baskalari tarafindan verilen talimatlar, sonuclara
ulasmak adina sahsi sorumluluk tasimaksizin takip etmek anlamina gelir.

Yedi temel hakikate, nihayetinde, 1980’lerde baslayan
bir dizi kamu sektoéri reformu tarafindan meydan okun-
du. Ilkin, biirokrasi gercekten giiclidiir ama ilk hakikatin
aksine, burokrasi biitiin kosullarda iyi islemez. Burokratik
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olmak, kendiliginden etkin kabil edilmek yerine simdiler-
de daha ok zor ve engelleyici olarak algilanmaktadir. Tkinci
olarak, “en iyi tek yol”u bulmak pratik olarak az rastlanir
bir durumdur; tek bir ¢6zim yerine olas1 pek ¢ok ¢6zim
bulmak daha muhtemeldir. En iyi tek yol diisiincesi, yurut-
mede katilagmaya yol agmaktadir; ve 6zel sektoriin 6nculitk
ettigi daha esnek yonetim sistemleri, devletler tarafindan
gittikce daha ¢ok kabtl gormektedir. Uctincii olarak, ka-
musal mal ve hizmetlerin dogrudan buirokrasi tarafindan
saglanmasi tek yol degildir; devletler sitbvansiyonlar, regii-
lasyonlar veya sozlesmeler aracilifiyla dolayh olarak is g6-
rebilir. Su an, devletler hizmetlerini daha ¢ok dolayli olarak
sunmaktadir ve bu durum eski yontemlere kars: bir mey-
dan okumadir (Kettl, 2002, s. 46). Dérdiincisi, siyaset/i-
dare dikotomisi bir mitti; siyasi ve idari meseleler gercek-
te her zaman i¢ ice ge¢misti. Bu anlayis ¢ok uzun bir siire
kamu yénetiminde genel olarak kabtl gérmis olsa da, bu
anlayisin gereklilikleri, yénetim yapilar: i¢inde harfi har-
fine uygulanmadi ama bu mit dlumsiizlegtirildi. Begincisi,
kamusal ¢ikar tarafindan motive edilmis kamu gorevlileri
olabilse de, onlarin ayni1 zamanda kendi baslarina siyasi ak-
torler olduklar: ve kendi hesaplari, ytikselmeleri ve kurum-
lar1 adina ¢alistiklari, geri dondurtlemez bir sekilde kabal
edilmistir. Ayn1 zamanda kamusal ¢ikarin pek ¢ok farklh ce-
sidi olabilir, bu yizden béyle muglak bir nosyona dayanmak
verimsizdir. Altincisi, 6zel sektorde yer etmis degisiklikler
karsisinda, kamu sektoriindeki olagandis: istihdam kogul-
lar1 i¢in yapilan savunuyu hakl ¢ikartmak gittikce daha da
zorlasmaktadir. Omiir boyu is garantisi gibi eski ustil kamu
hizmetleri kosullari, 6zel sektérde hayli zor rastlanan bir
durumdur. Son olarak, kamu sektoriint yuratmekle ilgili
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lemlerini tanimlamada kullanigh degildir; kamu igletmeci-
ligi kendine saglam bir yer edinmistir. Bazilari hakli da olan
yonetsel reformlarin elegtirilerine ragmen, hikametler
eski modele geri dosnmeyeceklerdir. Reformun ilk giinlerin-
den beri kamu y6netimi 6nemli 6l¢iide degisti. Ama ayakta
kalan kamu igletmeciligi oldu, kamu yénetimi degil.

2

HUKUMETIN ROLU

GiRiS
OPLUMDA HUKUMETIN ROLU, KAMU YONETiCiLERINi
I yakindan ilgilendirmelidir. Karma ekonomilerde,
hangi faaliyetlerin kamu sektériinde ve hangileri-
nin 6zel sektorde yer alacag: hakkinda bazi sinirlar ve akil
yuriatmeler bulunmak zorundadir. Bunlar birbirinden ayi-
ran ¢izgi farkh tlkelerde cesitli zamanlarda degisir: Bazi
donemlerde, hikametin kapsami ve o6lcegi artar; baska
zamanlarda duger. Son dénemde, bu ayrim ¢izgisi kamu
sektérunden uzaklagarak 6zel sektére dogru ilerledi. Kay-
naklarin ve yikiimliliuklerin 6zel sektore transferi kamu
sektoriinde ¢alisanlari ya da bir gekilde ona bagh olanlar
etkiledi. Eger kamusal bir faaliyet, toplum tarafindan daha
az degerli goriliiyorsa, tarihsel olarak hukametin sundugu
hizmetler piyasalastirilmaktaysa, bunlar1 yapmadaki akil
yuritmeler stiphesiz kamu yoneticilerini ilgilendirir.
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1980’lerden basglayarak, pek ¢ok OECD iilkesi, kamu
sektéruniin rolini yeniden degerlendirmeye aldi. Daha di-
namik bir ekonomi temeli olarak serbest piyasa modeline
inananlar, devletlerin uygun olmayan faaliyetlere giristik-
lerini ve siddetle, hitkiimetin boyutlarinin kigiltilmesi ve
rollerinin azaltilmas: gerektigini ileri stirerler. Hitkiimetler
halihazirda trettikleri mallar1 ve hizmetleri saglamaya de-
vam mi etmelidir yoksa bazilarini 6zel sektore mi devret-
melidir? HitkGimetler, su an yaptiklar1 kadar siibvanse ve
regilasyona devam mi etmelidir?

Bu tiir sorular, ¢ok siyasi bir mesele olan hitkiimetin yap-
tig1 igleri toplumun bazi tyelerinin nasil algiladiklarini ve
bu islere ne kadar deger verdiklerini de gindeme getirir. Bu
tur kanaatler, hitkiimetin toplumdaki uygun rollerine iliskin
ideolojik gorusleri sekillendirir ve besler. Hukametin eko-
nomideki buyiklugi -6lcegi ve kapsami—, ideolojik anlam-
da, Sag ve Sol arasindaki geleneksel temel boliinme ¢izgisi-
dir. Cok genis anlamda, Sol, daha fazla devlet harcamasim
ve ekonomik faaliyetleri daha fazla kontrol etmeyi destek-
lerken, Sag, bu ikisini de daha az arzu eder. Normal olarak,
1980’lerde kamu sektoérii tizerine tartigma, bazi tlkelerde,
Yeni Sag hiikimetlerinin sosyalizmin son kalintilarinin kok-
lerini kazidiklar1, zaman zaman yogun bir ideolojik miicade-
leye doniisti (Isaac-Henry ve digerleri, 1997). Kamu sektorii
calisanlarinin itirazlar da daha az yogun degildi. Sendikalar
ve taraftarlar, hikimet faaliyetlerinin bir 6nceki seviyede
devam ettirilmesine ¢alistilar. Baglangicta, kamu sektéri re-
formu, hiikimetin rolleri Gizerine yapilan bu biiytik ideolojik
tartismanin bir parcasi olarak gériildi. Reagan ve Thatcher
htkametleri, piyasa ilkesi adina, toplumun emir altina alin-
mig ve biirokratik kisimlarina karg: teorik ve pratik saldiri-
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nin siirdiiriilmesini sagladilar. ilk dénemlerde, piyasa temelli
kamu sektoriine yonelik egilim, biirokratik modelin verim
ve etkinligi hakkinda duyulan endigeler kadar hikametin
rolleri hakkindaki diigiinceleri de yansitti. Bununla birlikte,
hikamette degisiklikler yaparak ilerleyen reformlar, siyasi
partiler baglamindaki endigelerin, hatta olduk¢a ideolojik
olanlarin bile, kamu sektorii reformunun sidece kigiik bir
pargasini olugturduklar1 a¢ikca anlagilds.

21. Yizyil'n ilk on yilinda, hitkimet fikri, bir cesit donis
yagadi. 2001'de New York’a yapilan saldirinin ardindan, boy-
le bir krizle bag edebilecek tek kurum olarak goriilen, Birlesik
Devletler hitkiimetinin prestiji artti. Worldcom veya Enron
gibi anonim sgirketlerin bagarisizliklar1 6zel sektére olan gii-
veni azaltt1 ve is dinyas: faaliyetlerinin hitkimet tarafindan
regiile edilmesine iligkin talepler artti. 2008'de baglayan ki-
resel finansal kriz, finansal sektordeki regiilasyonlarin yeter-
siz oldugunda nelerin gerceklesebilecegini ortaya koydu ve
devletlere yeniden ¢éziim i¢in bagvuruldu. 1970’lerde goz-
den digtrulmis goérinen Keynezyen teoriye dénis, krizin
etkilerini duzeltme girisiminde devlet harcamalar1 paket-
lerini tegvik etmektedir. 25 yillik bir 6zellestirme tarihine
ragmen, ingiliz hiktmeti kendini, finansal sistemin sahibi
olarak bulurken, Birlesik Devletler hitkimeti, bir zamanlar
diinyanin en buytk araba treticisi ve serbest girisimciligin
kalesi olan General Motors’'un gercek sdhibi haline geldi.
Ama devletlerin daha fazla rol iistlenmelerine ragmen, bu
durumu, sosyalizme keskin bir dénts olarak digtinenlerin
sayis1 pek azmig gibi gériintiiyordu. Aksine, bu, Acil bir prob-
lem karsisinda gegcici bir ¢6ztim olarak algilanda.

1980’lerde kamu sektérin olgegine, kapsamina ve me-
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totlarina yonelik saldirilar, hitkiimet faaliyetlerinin azal-
tilmas1 ve yonetiminin degistirilmesi tedbirlerine giiven
agiladi. Burokrasinin farkina varmas bir toplumda, insanlar
hizmetlerde herhangi bir kesinti yapilmasini istemese dahi,
kamu sektori harcamalarini azaltmak isteyen hikkimetler
¢ok az bir engelle karsilasacaklardir. Dahasi, btirokrasinin
ve kamu gorevlilerinin desteklenmemesi hitkiimetle ilgili
problemlerde onlarin, faydali ve savunmasiz giinah kegileri
haline gelmeleri anlamina gelir. Hitktimet 6l¢eginin buyii-
mesinin temel sebebinin yaslanan toplumlarda saglik ve re-
fah gibi daha fazla hizmete yonelik kamusal talep olmasina
karsin, ayni zamanda bu hizmetleri karsilamak icin gere-
ken yiiksek vergilendirme seviyelerine duyulan dagmanlik
paradoksal gibi goriinmektedir.

Toplumlarin, kendi hikametlerinin pozitif rollerini
daha iyi takdir etmeleri gerekmektedir. Kamu sektériinin
butin ekonomiyi ve toplumu etkiledigini séylemek bir
abartma sayilmaz. Sozlesmeleri etkin kilmak icin gereken
yasal bir cerceve olmadan 6zel igletmelerin faaliyetleri yi-
rimez. Regiilasyonlarin, vergilerin, izinlerin, altyapilarin,
standartlarin ve istihdam kogullarinin hepsi 6zel piyasalar-
daki kararlar etkier. Kamu sektorii, 6zel sektérden mal ve
hizmet alan buytk bir miusteridir. Hukametler toplumun
iyi durumdaki tyelerinden daha az zengin olan iyelerine
geliri yeniden dagitir. Pek ¢ok insan devletin sagladig: hiz-
metlere —okullarin, hastanelerin, bakim evlerinin, ¢cevrenin,
kamusal ulagimin, hukuk ve dizenin, sehir planlamacilig
ve refah devleti hizmetlerinin kalitesine— bagimli oldugu
icin kamu sektori, gercek yasam standartlarini belirlemede
hayati bir gorev tstlenir. Bu, en azindan tuketici mallarinin
ve hizmetlerinin kalitesi kadar 6nemli bir unsurdur.
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Gorecegimiz gibi, hangi fonksiyonlarin hikkiimetler tara-
findan kargilanmas: gerektigine karar verilmesi i¢in ortaya
atilan cesitli teoriler vardir. Bazilari, sidece piyasalar tara-
findan saglanamayan mal ve hizmetlerin hitkimetler tara-
findan saglanmas: gerektigini ileri siirer. Bazilar ise, hika-
metin, halkin siyasi stire¢ sonucunda ortaya ¢tkan iradesinin
viicut bulmus hali oldugundan dolay1 kamusal hizmetin 61-
cegine hicbir sinirlama getirilmemesi gerektigini savunurlar.

KAMU SEKTORUNE OLAN iHTIiYAC

Konvansiyonel olarak ekonomi, 6zel ve kamu sektorleri
arasinda bolunir. Bir yazarin tanimladig: tizere kamu sek-
toru, “olcegi ve cesitliligi dogrudan tiiketicilerin istekleri
tarafindan degil de hikmet kurumlarinin, vatandaglarin
temsilcilerinin kararlar ile belirlenen hizmet (ve baz1 du-
rumlarda mal) tretimi ile iligkilidir” (Hicks, 1958, s. 1). Bu
tanim, kamu sektori faaliyetlerinin 6l¢egini tam kapsamaz
ama 6nemli bir husus olan, kamu sektériintin piyasa siire¢-
lerinden ziyade kamusal, siyasi karar vermenin bir sonucu
oldugu gercegini vurgular. Bir diger goriise gore ise, huka-
met hikimiyeti, “tuketici tercihi ve adem-i merkeziyetci ka-
rar alma 6nermelerinden ayrilan, siyasi ve sosyal ideolojile-
rin varligini yansitabilir” (Musgrave ve Musgrave, 1989, s.
5-6). Eger miibadelenin normal mekanizmas: piyasa araci-
ligiyla gerceklesiyorsa, hitkiimetin muhtemel fonksiyonlar:
nelerdir?

Devletler emir-komuta zinciri ile igler —devletler insanlar
itaate zorlayabilir- ama piyasalar da goniillilitk esastir. Aym
zamanda, toplumdaki her bir kisi devletin tebaasidir. Bu iki
husus da -evrensel tyelik ve zorlama- devletleri, 6zel sek-
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larinin bir ingasidir. Hitkiimetin 6zel mallar satan girketleri
yonetmekte basarili olamadig: yoninde belki hakkaniyetli
genel bir alg1 vardir ama ayni zamanda, 6zel sektoriin de,
sosyal refah sektérunt ya da kamu sektéruntn diger bazi
onemli bolumlerini yonetmede iyi olmadig: goriisi de ha-
kimdir. Hukametin rolinde bir degisiklik olmustur; buna
gore, huikimet, “daha az uretici daha fazla imkan saglayicl
(enabler)” olmalidir ve “genis tabanli vatandag destegi ve/
veya piyasa gii¢lerine diren¢ olmadan, hiukametin gici-
nun sinirlarini daha iyi takdir etme” imkan: vardir (OECD,
1998a, s. 61). Hukamet i¢in bicilen bu yeni roller, ekono-
mideki bu iki sektérin de gigla yanlarina vurgu yapmay:
amaclamaktadir.

Kamu isletmecilerinin, hitkiimetin sistemin genelinde-
ki yerini ve hitkiimetin arzu edilen 6l¢egine iligkin teorileri
anlamaya ihtiyaglar1 vardir. Bu sebeple kamu sektorii tize-
rine ¢aligmalar, kamu sektériiniin tarihi ve hitkimet har-
camalarini daha da kismak isteyenlerin ileri siirdiiga tezler
hakkinda bilgiye ihtiya¢ duyar.

3

KAMU YONETiIMIiNiN GELENEKSEL
MODELI

GiRiS

URADA GELENEKSEL KAMU YONETiMi MODELI OLARAK
Badlandmlanm kendisi bir zamanlar buyiik bir reform

hareketiydi. Pek ¢ok iilkenin kamu sektérlerinde gele-
neksel modelin, 19. Yuzyill'n ge¢ donemlerinden baslayarak
i¢sellestirilmesinden 6nce, kamu yoénetimi, liderlerine, hu-
kiimranlarma ve siyasetgilerine, kisisel sadakat ile bagh olan
amatorler eliyle yuritiliyordu. Geleneksel modelin gelisiyle,
yonetim gorevi, belirgin bir sekilde liyakat temelli olan kamu
hizmeti tarafindan profesyonel bir meslek haline getirildi. Ka-
muya hizmet etmek, toplum i¢inde, her zaman kanunlara ve
kurumsallagmig teamiillere gére hareket edecek, belirgin bir
yonetim eliti olusturmak i¢in, uygun olan en iyi insanlara ihti-
ya¢ duyan muteber bir ¢agr1 haline geldi. Siyasiler gelip, gide-
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bilir ama hiik@imet aygit1 ddim kalan memurlarin elinde oldu-
gu miiddetce, rejimlerin gecis donemleri kibarca atlatilabilir.
Hem teori hem de pratik olarak kamu yonetimi, gercekten az
bir teorik degisiklikle 20. Yazyil'in son ceyregi civarlarina ka-
dar, pek ¢ok Batili iilkede siirekliligini korumustur. Degisim
olmustur —kamu yonetimi bataniiyle duragan degildi- ama bu
degisiklikler kurumsallagmis paradigmay tehdit etmedi.

Geleneksel model paradigmas: sunlarla nitelendirilebi-
lir: Siyasi liderligin formel kontrolu altinda, siki sikiya bii-
rokrasinin hiyerarsik modeli ile temellendirilmis, sadece
kamu c¢ikar: ile gidulenmis kalici, tarafsiz ve anonim me-
murlarin ve iktidara gelmis her partiye esit olarak hizmet
eden ve siyasalara katkida bulunmak yerine siyasetgiler ta-
rafindan karar verilen siyasalari sidece yénetmekle yetinen
memurlarin ise alindig: sozliigin gercek anlaminda bir ida-
re. Geleneksel model, kamu sektériinde, en uzun soluklu ve
en bagarili yonetim teorisi olarak kalmaktadir. Geleneksel
model, bir gecede ortadan kalkmad: ve onun unsurlar1 hala
yasamaktadir ama geleneksel modelin teorileri ve pratikle-
ri eski moda olarak gorillmektedir ve hizla degisen toplu-
mun ihtiyaclari ile artik ilgili degildir.

ERKEN DONEM iDARE

Kamu y6netiminin, hiktmet nosyonuyla ¢ok paralel geli-
sen uzun bir tarihi vardir. Gladden’in (1972) belirttigi tize-
re, “Bazi tur yonetimler, hitkimetler ortaya ¢iktiklarindan
beri vardir: Once toplumu miimkiin kilan éncii ya da lider
gelir, sonra ona surelilik katan 6rgutleyici ya da idareci ge-
lir. Idare ya da islerin idaresi, bitiin toplumlarin, dikkat ce-
kici olmayan ama hayati arac faktoradiir (s. 1)”.

KAMU YONETIMININ GELENEKSEL MODELI | 95

Idari sistemler Antik Misir'da, Nil'in yillik sel baskinin-
da sulamay1 yonetmek ve piramitleri inga etmek i¢in var
olmuglardir. Cin'de Han hanedanlig (MO 206-MS 220),
hitkiimetin, dogumla hak elde edenler tarafindan degil de
secilmigler tarafindan erdem ve yetenek ile yonetilmesi ge-
rektigine salik veren Konfii¢ytiscti algiyr benimsemistir ve
bu alginin temel amaci halkin mutluluguydu. Avrupa’da, ce-
sitli imparatorluklar -Yunan, Roma, Kutsal Roma, ispanya
ve digerleri-, her seyden 6te, merkezden kurallar ve prose-
dirler aracligiyla kontrol edilen 6rgutla imparatorluklar-
di. Ortacag’da “modern” devletlerin gelisimi Weber’e gore,
“burokratik yapilarla beraber gelisti” (Gerth ve Mills, 1970,
s. 210). Baz tur idarelerin daha 6énceden var olmus olmala-
rina ragmen, kamu yonetiminin geleneksel modeli 19. Yiiz-
yil'in sonlarindan baglar.

Erken dénem yonetim sistemleri 6nemli bir karakteris-
tik ozelligi paylastilar. Bu yonetimler, yasalliklarinin ya da
bagliliklarinin 6rgiite ya da devlete dayanmas: manésinda
“gayr1 sahsi” degil, “sahsi’ydiler —sadakitlerinin kral ya
da bir bagbakan gibi belirli bir sahsa yonelik temellenmis
olmasi-. Idare pratigi, yolsuzlukla ya da makamin verdigi
yetkileri kisisel kazang i¢in kotiye kullanma ile sonuglanir.
Ancak bu durumlarin idarenin arzu edilmeyen 6zellikleri
oldugu diisiincesi de yine geleneksel modelden ¢ikmigtir.
Simdi yabana goriilen pratikler, 6nceki idari diizenleme-
lerde hitktimetin fonksiyonlarini yerine getirmenin olagan
halleriydi. Devlet tarafindan istihdam edilerek himayeye
ya da nepotizme basvurmak ya da vergi toplayicis: olarak,
kamu hizmetinden yararlananlar ticretlendirerek énce ya-
tirim yapilan paranin geri alinmasi sonra da kar edilmesi
bir zamanlar olagandi. Onemli idari gorevler genellikle tam
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zamanli degildi ama zaten ig hayatinda olan birinin pek ¢ok
isinden yalnizca biriydi. Geng bir adam i¢in bir devlet go-
revini garanti altina almanin normal yolu (saddece erkekler
istihdam edilirdi) yardim edebilecek durumda olan bir ak-
rabaya ya da bir aile dostuna bagvurmakti. Sistem tarafin-
dan istihdam edilen insanlarin herhangi bir sekilde yeterli
olduklarinin hi¢bir garantisi yoktu.

19. Yizyil'in ¢ogunda, Amerika Birlesik Devletlerine,
“kazanan ganimeti toplar” deyisinden turetilmis olan, idari
“ganimet sistemi” (spoils system) olarak isimlendirilmis sis-
tem hakimdi. Yeni bir parti secildigi se¢imlerin ardindan -
bu kural yerel diizeyden bagkanliga kadar uygulanirdi- en
tepeden en agagiya kadar her bir idari pozisyonu, kendi
partisi tarafindan tdyin edilmis bir kisi ile doldurulurdu. Bu
sistem 1830’larda Andrew Jackson’in bagkanlig: sirasinda
en alt seviyeye kadar dusmustiir. Andrew bir zamanlar goy-
le demigtir (White, 1953, s. 318):

Kamusal makamlarin ya da en azindan 6yle oldugu kabdl
edilenlerin gorevleri icin, yetenekli insanlar, ¢cok acik ve
basit bir sekilde, kendi performanslarini kendi kendileri-
ne yeterli bulmaya hazirdirlar. Makamlar, kamunun paha-
sina belirli insanlara destek olmak icin kurulmamistir. Bu
sebeple hicbir bireysel hata, azledilme nedeni degildir
clnkl makama yonelik atamalar ya da devamliliklar bir
hakka dayanmaz. Azledilen Kisi, hi¢bir sekilde makam
sahibi olmamis milyonlarca insanla ayni sekilde gegimini
saglamaktadir.

Bir bagka deyisle, kamu yonetimiyle ilgili spesifik bir uz-
manlagma olmadig gibi, hikimet yonetiminin, siyasilider-
lik degistiginde devamliligini korumasi i¢in de hicbir sebep
yoktur. Kamusal makamin faydalar1 —patronaj ve dogrudan
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finansal fayda- bir secimdeki bagarili partiye hakkiyla aittir
ve bunlar o partinin tyelerine ve destekgilerine dagitilabilir
ve dagitilmalidar.

Jackson, idareyi daha esitlik¢i ve demokratik yapmak-
ta faydanin oldugunu da digiindi: “Kanitlayamasam da
inaniyorum ki, bir makamdaki uzun siireli devamliliklarla
kazanilan tecriibeden daha fazlasi kaybedilmistir.” Galiba,
bagliliklar1 agik¢a partiye olan makam sihiplerini degis-
tirmek ile ¢ok sey kazanilabilirdi, belki de yolsuzluk azal-
tilabilirdi. “Hukametin, se¢imsel iradedeki degisikliklere
yeterince hassas olmamis oldugu yontundeki bir hissiyata
bir tepki olarak”, siyasi hesap verebilirligin artmig oldugu
bile iddia edilebilirdi (Romzek, 1998, s. 196). Bu esitlik¢i
felsefe, hiktimete kars1 Amerikan giivensizligi ile tutarhiydi
ama 6nemli mahsurlari vardi (Mosher, 1982, s. 65).

Ganimet sisteminin yogun bir sekilde uygulanmasinin so-
nuclar arasinda sunlar sayilabilir: 19. Yuzyil''n biyuk ¢o-
gunlugu boyunca idari degisikliklerle ilgili olan periyodik
kaoslar; kamu idaresinin, siyaset ve liyakatsizlikle halk ta-
rafindan kurulusu; bir Amerikan baskaninin 1868’de dava
edilmesine yol agan, ylritme ve yargl arasinda atamalar
Uzerine blUylyen bir ¢catisma; ve makam arayis! igindeki
kisilerin, ozellikle secimlerin ardindan, baskanlardan —ve
devletin yiriitme organlarindan ve ayrica yerel hik(met-
lerden— neredeyse inanilamayacak kadar imkansiz talep-
lerde bulunmalari. Bu tlr bir sistem ne etkilidir ne etkindir.
Vatandaslar, hikiimet kararlarinin 6zel bir piyasaymis gibi
para ile oy satin alarak belirlenmesi hélinde nerede dura-
caklarini bilemezler.

Sonugta, ganimet sisteminin i¢sel problemleri, 19. Yuz-
yil'in sonraki dénemlerinde yonetimin geleneksel modeli ile
iliskili degisikliklere ve flerlemeci Donem reformlarina (Pro-
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Kamu y6netiminin teorik sttunlari, artik hitkkamet ger-
¢egini analiz etmeye yeterli olarak gérulmemektedir. Siyasi
kontrol teorisi her zaman problemliydi. Idare, baskalarinin
verdigi talimatlar: tkip etmek anlamina gelir ve bu sebep-
le, talimatlar: verenle talimatlar: uygulayan arasinda kesin
bir ayrimi da kapsayan, diizenli bir talimat verme ve alma
yontemini gerekli kilar. Bu bakis a¢is1 hi¢bir zaman gergekei
degildi ve kamusal hizmetlerin alan1 ve 6l¢egi arttik¢a da
daha az gercekgi oldu. Bir diger ana stitun olan burokrasi te-
orisi, artik, érgiitlenmenin 6zellikle etkin ve etkili bir yolu
olarak goérulmemeye baglandi. Buirokrasi érgiitlenmenin
en iyi tek yolu olmayabilir, ve onun arzulanmayan yanla-
r1 —gi¢ temerkiizi, 6zgurlik kisitlamalar, siyasi iradenin
gasp edilmesi-, onun arzulanan 6zelliklerinden daha koti
oldugu dustniilebilir. Kamu y6netiminin geleneksel mo-
delinin ayag1 kaydirilmistir; simdi siirecten ziyade sonuca,
kaytarmaktan ¢ok kisisel sorumluluga ve idareden ¢ok idari
yonetime odaklanilmaktadur.

4

KAMU iSLETMECILIGi

GiRiS

O’LER VE 90'LAR, YONETIMIN GELENEKSEL MODELINi-
8nin yetersizlikleri sayilan seylere karsi dogrudan

bir tepki olarak, kamu sektériinde yeni bir yonetim
anlayisinin ortaya ¢ikigina gahit oldu. Reformun erken do-
nemlerinde, ¢ok radikal degisiklikler meydana geldi. Sonu-
ca ulagmaya ve yoneticilerin sorumluluk almasina ¢ok daha
buyiik bir ilgi gosterildi. Klasik burokrasiden uzaklagma
adina, orgutlerini, personelini ve istihdam kogul ve gartla-
rin1 daha esnek hile getirme tzerine agiklanmig bir niyet
s6z konusuydu. Performans gostergeleri araciligiyla basa-
rinin 6l¢ilmesini mimkin kilmak i¢in 6rgutsel ve kisisel
hedefler agik¢a ortaya koyulacakti. Benzer sekilde, dnce-
sinden daha keskin olarak, programlarin sistematik deger-
lendirmesi hitkiimet programlarinin hedeflerini gercek-
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lestirip gerceklestirmediklerini saptamak amaciyla yaygin
hale geldi. Hakamet fonksiyonlarinin piyasa testine maruz
kalmalar1 daha buyitk bir ihtimal hiline geldi; hikamet
hizmetlerini satin alanlarla hizmeti saglayanlar1 birbirin-
den ayirmak; bagka bir deyigle, “diimeni tutanla karekleri
cekenlerin” birbirinden ayrilmasi (Savas, 1987). Bir alana
hitkimetin miidahil olmasinin, her zaman biirokrasi araci-
ligryla kamusal hizmet tretimini gerekli kilmayacag: iddia
edildi. Bazen ¢ok radikal bir sekilde, 6zellestirme ve diger
turli piyasa denemeleri ve sozlegsmeleri aracihigiyla hika-
metin fonksiyonlarini azaltmaya yonelik paralel bir trend
de vardi. Tum bu hususlar, birbirine baglanmigt: ve siire¢-
ten sonuca butuncil bir degisiklikten turetiliyordu.

Kamu igletmeciligi reformu her zaman tartigmali olmusg-
tur. Elestirmenler, kamu igletmeciligini, kamu sektori ¢ev-
resinin temel farkliliklarina hi¢ dikkat edilmeden 6zel sekto-
rin en koti 6zelliklerinin kayitsiz sartsiz kaba bir uyarlamasi
olarak gérmektedirler. Kamu isletmeciligi baz1 acilardan,
elestirmenlerin gézinde, kamu hizmeti geleneklerine ayki-
r1, hizmet dagitimina diisman ve gayr1 demokratiktir; hatta
supheli bir teorik arka plana sahiptir. Baz1 yazarlar, 6zellik-
le kamu yonetimi geleneginden olanlar, test edilmemis ve
muhtemelen ¢alismayacak yeni yaklasimlari uyarlama adina,
eski modelin iyi taraflarinin —ytiksek etik standartlarinin,
devlete hizmetinin, kideme hiirmet esasimin, biitiin kamu
hizmetlilerini ayricalikh ¢aligma sartlar1 ve kogullarini hak
eden 6zel bir cesit ¢aliganlar olarak gérmenin— diigiincesiz
bir acelecilikle bir kenara atildigini iddia ederler. Icract kamu
yoneticileri, bir yanda hitkimetin ¢ok daha etkin bir gekilde
yurttilmesini istedigi gorevler ile diger yanda kamu yo6neti-
cilerinin eylemlerini elegtirenler arasinda sikismiglardir.
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Kamu yoénetiminden kamu isletmeciligine dogru de-
gisimde ortaya ¢ikan yeni bir problem de Yeni Kamu Y6-
netimi'nin (KYK) icadidir. Hood'dan (1991) baglayarak,
YKY'nin temel iglevi, elegtirmenlerin genel anlamda kamu
sektori reformunu ortitk ya da agik bir gekilde elestirme-
leri i¢in bir vasita olmasidir. Temelde elegtiri, YKY'nin ka-
rakteristigi olarak tanimlanan piyasa-temelli reformlar
hakkinda da olsa, gercekten YKY ile ilgili olan elestirilerin
belirginlikten yoksun olmalari sebebiyle temel bir problem
yaratmaktadir. YKY'nin ne olduguna dair herhangi bir mu-
tabakat yoktur; farkl teorisyenler ¢cok farkl nitelikler ta-
styan listeleri ortaya atmaktadirlar. Sorun, sddece YKY nin
icerigi tizerinde hi¢bir mutabakatin olmamasi degildir ama
ayni zamanda onun herhangi bir tir savunucusunu bulmak
da zordur. YKY neredeyse evrensel bir hakaret, bir elestiri
terimi héline gelmistir ve bu durumda, kamu y6netimi icra-
clari ile kamu idaresi akademisyenleri arasinda genigleyen
bir ucuruma sebebiyet vermistir. Icracilar, tiim yapmaya
calistiklarinin iglerini tatmin edici bir gekilde icra etmek
oldugunu disiinebilirler ama ne yaptiklarina iligkin akade-
misyenlerin elestirileriyle kargilagmaktadirlar.

Burada iddia edilen, kamu igletmeciliginin gercekten de
yeni bir paradigma olarak kabul edilecek yeterlilikte kamu
yonetiminden farkli oldugudur (Ayrica bkz. 15. Bélim).
Bu, kamu yo6netiminin yerine koyulanin tek, degismeyen
seyin, her durumda ve her tlkede ileri surtlebilecek “Yeni
Kamu Yénetimi” denen bir bitanlik oldugu anlamina gel-
mez. Kamu y6netimi ile kamu igletmeciligi arasindaki kilit
fark, kamu yoneticilerinin sonu¢ almaktan kigisel olarak
sorumlu tutulmalaridir. Bir kere bu beklenti agik hale geti-
rildiginde, bir kamu yoneticisi sonuglara nasil ulagilacagina
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yonelik perspektifine gére hareket edecektir. Bu, yiizeyde
olduk¢a basit bir degigikliktir ama uygulamada ¢ok farklh
dallara ayrilir. Elestirmenler tarafindan fark edilen diger
butin hususlar -6zel isletmecilik fikirleri ve pratikleri,
ekonomik teori ve modellerin kullanilmasi ve performans
yonetimini takinti haline getirmek- kamu yéneticisinin
(public manager) artik sonuglara ulagmaktan kisisel olarak
sorumlu oldugu nosyonuna baglhidur.

Kamu igletmeciligi, yonetimin geleneksel modelinin ye-
rini etkin bir sekilde almistir. Gelecekte kamu sektériiniin,
hem teoride hem de pratikte kamu yénetiminin geleneksel
modelinden daha da uzaklagsmas: muhtemeldir; gercekten
de kamu yoénetiminde son zamanlarda gerceklesen degi-
siklikler -liderlik, yonetisim, igbirligi ve ortak iretim (co-
production)- geleneksel burokratik modelden daha da uzak-
lagtirmigtir. Kamu isletmeciligi, 6zel sektor pratiklerinin
yaygin ve tenkit edilmemis uyarlamalari anlamina gelmek
zorunda degildir. Onun vermesi gereken anlam, ayrit edici
bir kamu igletmeciliginden istifade edilmesi gerektigidir.
Bu, sektorler arasindaki farkliliklari g6z 6niinde tutar ama
kamu hizmetlileri tarafindan yapilmakta olan igin artik
idari degil de yonetsel oldugunu da kabtl eder.

YONETIMIN ANLAMI

Daha 6nce belirtildigi gibi (1. B6lim) yonetim anlam olarak
idarecilikten farklidir. Temelde, idarecilik talimatlar1 takip
etmekken, yoneticilik ise sonuca ulagmak ve bunu yapar-
ken de kigisel sorumluluk tstlenmek demektir. Yonetim,
idareden ¢ok daha aktif bir kelimedir. Yonetim igleri ele
almay1 ve sonuca ulagmak i¢in sorumluluk tGstlenmeyi ima
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eder. Yonetimin idarecilikten nasil farkli oldugu, Allison’in
gbénderme yaptigl “yaygin yonetimin fonksiyonlar1” dedigi
seye bakarak anlagilabilir (bkz. Kutu 4.1).

Allison’in modeli yonetimin esas hususlarini yakalar.
Buna ek olarak, orijinal makalesinde Allison'in yapmak is-
tedigi sey bu olmasa da, onun kurdugu ¢erceve kamu sek-
torinde, yonetim modeli ile idarecilik modelini kargilagtir-
mak i¢in kullanilabilir.

Allison tarafindan ortaya koyulan ilk yaygin yonetim
fonksiyonu, stratejidir (ayrica bkz. 10. Boélim). Strateji,
orgutin gelecegine karar vermeyi, hedefler ve éncelikler
belirlemeyi ve bunlar1 gerceklestirmek icin plan yapmay:
kapsar. Erken donem kamu idaresi modeli, strateji ile ¢cok
az igbirligi gerektirirdi. Kamu hizmetlileri kitabi anlam-
da, basit¢e biitin siyasalari ve stratejileri gelistirilmeleri
ve onlardan sorumlu tutulmalar1 beklenen siyasetgilerin
talimatlarini uygulamakla “idare etmis” oluyorlardi. Gele-
neksel kamu y6netimi, 6rgiit icinde kisa dénemli hedefler
koymaya egilimliydi ama kamu igletmeciligi, uzun dénemi
ve orgit ile dis cevre iligkilerini hedeflemektedir. Bagarili
kamu igletmeciligi, “kagimilmaz olarak bir strateji hissine
ihtiya¢ duyar”; kamu igletmeciligi, “kamu yénetiminden,
daha genistir, daha butiinlestiricidir ve fonksiyonel uz-
manlik tarafindan daha az tanimlanmigtir” (Bozeman ve
Straussman, 1990, s. 214). Kurumlarin kendileri, siyasa-
larin siyasetgiler tarafindan turetildigini varsaymak yerine
hedefler ve 6ncelikler geligtirmelidir.

Tkinci temel fonksiyon icsel bilesenleri yonetmektir. Bu,
ise almay1 ve strateji tarafindan tanimlanan hedefleri ba-
sarmak icin yap1 ve sistemleri olusturmay1 kapsar. Gele-
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Kutu 4.1 Yaygin Yonetimin Fonksiyonlari

STRATEJi

1. Orgiit icin hedefler ve 6ncelikler belirlemek (dis cevre ve érgiitiin ka-
pasitesi 6ngoriisi temelinde)

2. Bu hedefleri gerceklestirmek icin isler planlar tasarlamak.

iCSEL BILESENLERI YONETMEK

3. Orgiitleme ve ise Alma: Miidiirler, yapiyi (otorite ve sorumluluklari ile
birlikte birimler ve pozisyonlar) ve eylemleri koordine etmek ve ha-
rekete ge¢mek icin prosediirleri olusturur. ise alirken, miidiir, dogru
kisileri kilit islere yerlestirmeye gayret eder.

4. Personeli ve personel ydnetim sistemini idare etmek: Orgiitiin kapa-
sitesi temel olarak uyelerinde ve onlarin yetenek ve bilgilerinde vi-
cut bulur. Personel yonetim sistemi, hedeflerini gerceklestirmek igin
orgutin eylemde bulunma kapasitesini kurmak ve isletmenin spesifik
yonelimlerine cevap verebilmek igin; ise alir, seger, sosyallestirir, egitir,
odllendirir, cezalandirir ve 6rgitiin insan sermayesini serbest birakir.

5. Performansi kontrol etmek: Cesitli isletme bilgi sistemleri —faaliyet ve
sermaye butceleri de dahil olmak Uzere, hesaplar, raporlar, istatistik
sistemleri, performans degerlendirme ve uriin dl¢timleri— karar almada
ve hedeflere dogru ilerlemeyi 6lcmede isletmeye yardim eder.

DISSAL GEVREYIi IDARE ETMEK

6. Orgiitiin “dissal” birimleri ile ugrasmak genel otoritenin konusudur.
Pek cok genel midir, hem yanlamasina hem de asagiya dogru kendi
biriminin hedeflerini gergeklestirebilemek igin, tstteki daha genis 6r-
guttin baska birimlerinin genel mudirleri ile ugrasmak durumundadir.

7. Bagimsiz orgiitlerle ugrasmak: Orgiitiin hedeflerini gerceklestirme
yetenegini etkileyebilecek olan hiikiimetin diger subelerinden ya da
kademelerinden olan kurumlar, ¢ikar gruplari ve 6zel girisimler.

8. Eylemleri, onaylari ya da rizalar gerekli olan basin ve halk ile ugrasmak.

Kaynak: Allison (1982, s. 17)
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neksel kamu yénetimi genel yonetim fonksiyonunun “i¢sel
bilegenlerin yénetimi” iizerine harcanan ¢abanin masraf-
larini kargilamay: gerektirir. Bununla birlikte, bunun ta-
mamen gerceklestirilemedigi kayda deger yollar da vardur.
Kamu idarecisi kesinlikle devlet dairesini 6rgutlemeliydi;
personel tutmaliydi; onlar terfi ettirmeliydi ve personel
sisteminin diger biitin yonleri ile ilgilenmeliydi ama per-
formansi kontrol etmekte her zaman zay:f kalmigtir. Bu da
yonetsel reformu ile birlikte ciddi anlamda degismistir. Ku-
rumlarin ve bireylerin performans 6l¢timleri artik finansal
reformun rutin bir kismi héline gelmistir.

Uciincii fonksiyon o6rgiitiin dissal baglamiyla ilgilenir.
Geleneksel model i¢inde, 6rgit dig1 ile megguliyet, —~basin
ya da halk-, idare ile aldkali meseleler degildi. Bu dikkat ce-
kici sekilde degismistir. Kamu hizmetlileri artik halk icinde
konugma, profesyonel forumlarda boy gosterme, dergilere
makale yazma ve genel anlamda gérunir olma ve kamusal
bir figiir olma konularinda ¢ok daha 6zgiirdiirler. Ozellikle
90’larin ortalarindan sonra gelistirildigi sekliyle kamu ig-
letmeciligi, geleneksel modelin dar gorugliluginden yine
cok farkli olarak, digsal ilgililer ve igbirlik¢iler ile daha iyi
iligkiler gelistirmekle agik bir sekilde ilgilenmistir.

80’lerde baslayan cesitli reformlarin uygulamaya ko-
yulmalarindan beri, Allison'in ti¢ adet yaygin yoneticiligin
fonksiyonlar: grubu, kamu hizmetlileri tarafindan rutin bir
sekilde tatbik edilmigtir. Bu da, artik aslinda yapilan igle-
rin, idarecilikten ziyade yoénetim oldugunu gostermektedir.
Kamu sektoriine uygulandig: sekliyle, yaygin yénetim fonk-
siyonlarini ana hatlar ile belirtmek, zorunlu olarak yéneti-
ciligin genel/jenerik 6zelliklere sdhip oldugu ya da ozel ile



190 | 4.BOLUM

yonetim maliyetleri ile maksimum hizmet sunumu ve sonug-
lardan sorumlu tutulan atanmig kamu yéneticisidir.

Kamu igletmeciligi hiikimetin teknokratlar tarafindan
gasp edilmesi, hesap-verebilirlikte bir azalma veya demok-
raside bir dustus degildir. Yonetsel degisikliklerinin bitun
yaptigi, kamusal kararlar1 alanlara daha fazla ve daha iyi
bilgi saglayarak kamusal faaliyetlerin daha etkin ve daha az
masrafla yerine getirilmesidir. Son tahlilde, karar vericiler,
hakli olarak yoneticilik denebilecek etkilesimli bir stirecte
kamu hizmetleri ile birlikte calisan siyasetgilerdir.

Sahit oldugumuz belki de yoéneticiligin yeni bir teorisidir
ama simdiye kadar o genel bir yonetim teorisi olmaktan ziya-
de bir kamu igletmeciligi teorisi olmugstur. Kamu isletmecili-
gi bundan sonra basitce 6zel igletmecilik tekniklerini kamu
sektoriine transfer ederek degil ama genel isletmecilik fonk-
siyonunun neyi gerektirdigini digiinerek gelisecektir.

Elestirlere, hitkiimet degisikliklerine ve vatandaglarin
bir kisminin endigelerine ragmen kamu igletmeciligi gini-
miizde siki bir gekilde kurumsallagmigtir. Simdiler de kamu
idaresinden bahseden ya da “kendini kamu idarecisi” olarak
tanimlayan kimse kaldi m1? Kamu yoneticileri sonuglarin
bagarilmasindan sorumludurlar; mal ve hizmet arzlari i¢cin
yenilik¢i yollar gelistirmek zorundadirlar; ve yonetimin
karakteristik bir 6zelligi olan risklerden kaginmak yerine
riskleri yoneteceklerdir. Bir kere degisim kabl edildiginde
durmasi zordur. Ama yine de yapilmasi gereken, yénetsel
modelin vaat ettigi gelismis performans ile birlikte eger
eski modelin en iyi kisimlarinin —profesyonelligin, tarafsiz-
ligin, yiiksek etik standartlarin ve yolsuzluktan kaginma-
nin- korunabilmesidir.

KAMU SiYASASI

GiRiS
O’LERIN BASINDA KAMU SIYASASI DAHA GENi§ KAMU YO-
' netiminin i¢inde ayr1 bir alan olarak ortaya ¢ikti. Ta-
raftarlari bilingli olarak ve kasten eski disiplinlerden
kendilerini ayirdirlar; hareketleri “ortodoks kamu yéneti-
minin bir ¢tkmaz sokaga girdigi” varsayimindan yola ¢ikt1
(Kettl, 2002, s. 13). O zamanlar ¢ogu kamu siyasas: uygula-
yicilari, kamu siyasasini karar vermek ve 6zel olarak ise for-
mel, matematiksel metotlari kamu sektériniin problemle-
rini ¢ozmek ile alakali bir sey olarak gordiiller. Kamu siyasasi
hem kendi bagina hem de kamu igletmeciligi tizerindeki et-
kisi sebebiyle 6nemlidir ama onun kamu sektéruyle alakal:
olan diger yaklagimlardan gercekten farkli olup olmadig:
ya da ona ayr1 bir disiplin alan1 ayirmaya devam etmenin
avantajli olup olmadig1 hakkinda stipheler vardir.
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Kamu siyasas1 kamu yonetimi gelenegine kars1 hem bir
reaksiyon hem de bir elestiri olarak goriilebilir ya da kamu
sektéruniin vadesi coktan ge¢mis sekli teknikleri olarak da
anlagilabilir. “Kamu siyasas1” teriminin bir bagka kullanima,
uygulamali iktisat¢ilar tarafindan yapilmigtir. Buna gore,
kamu siyasasi, hitkimet meselelerine iktisadi metot ve
modelleri uygulamak anlamina gelir. Ayni ismi kullanan iki
grup olmasina karsin onlarin yaklagimlar: birbirlerinden
¢ok farklidir. Meseleyi daha da karigtiran husus ise ayni za-
manda kamu igletmeciligini kamu y6énetiminden ayiran en
buyiik farkliliktir. Bu da 6ncekinin iktisata olan agikligidar.
Kamu siyasasinin iktisadi versiyonu hitkimette daha agir-
likl: olarak yer aldig: goriilmektedir.

Kamu siyasasinin anlami agik degildir. Son zamanlarda
yapilan bir ¢calisma (Moran vd., 2006) pek aydinlatiaa olma-
mistir. Gergcekten de bir uygulamaci, kamu siyasasim be-
lirsizliginden, temelleri hakkindaki tutarsizliktan ve onun
pratik faydasi hakkinda herhangi bir 6rnegin olmayisindan,
kamu siyasasi Gizerine yapilan tartismadan tamamen kagin-
mak i¢in iyi sebepler oldugunu digiinebilir. Ama yine de,
kamu siyasas: 6nemlidir. En basitinden kamu siyasasi hiika-
metlerin belirli bir sonuca ulagsmay1 amaglamalar1 anlaminda
yaptiklaridir; ve kamu igletmeciligi ise hitkimetin o noktaya
nasil geldigidir. Pratikte, bu pek de bir ilerleme sayilmaz ¢tin-
kit artik gézden digmiis olan “siyasa m1 idare mi” dikotomi-
sinin yeni bir versiyonu olarak goriilebilir. Birlesik Krallik’ta
1988deki “Sonraki Adimlar” girisiminin ardindan, siyasay:
bu siyasanin gerceklestirilmesinden ayiran yapisal bir degi-
siklige gidildi. Siyasa bir siyasa kurumu aracihgiyla yapilir-
ken, siyasay1 hayata gecirmekle ytuktmli olan daha biiytik bir
kurum sézlesme benzeri bir anlagma ile hitkiimet ile igbirligi
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icinde ¢alisiyordu. Bu pek iyi calismads. Bir bireyin, grubun ya
da dairenin tim ¢aligma guniini gercekleri géz 6niine alarak
siyasalar1 dizenlemeye ¢aligmasi akillardaki fikirdi. Siyasa ve
onun i¢in gereken yonetim zorunlu olarak i¢ice ge¢mistir; ve
kamu y6netiminden ya da kamu isletmeciliginden bagimsiz
teorik ya da analitik kamu siyasasina ihtiyac yoktur.

Burada anlatilmak istenen, her birinin farkh endigeleri ve
vurgular olan birbirinden ¢ok farkh kamu siyasas: yaklagim-
larmin oldugudur. Ilki “siyasa analizi” olarak isimlendirilir;
ikincisi “iktisadi kamu siyasasidir”; ve tgiinctsi ise “siyasi
kamu siyasasi’dir. Muhtemel bir diger yaklagim ise “kamit
temelli siyasa”dir (Nutley vd., 2002; Nutley vd., 2007). Ger-
¢i butan siyasalarin kanit temelinin bulunmasi gerektigi de
s6ylenebilir. Siyasi analiz yapanlar, kamu siyasasini bagladig:
gibi siirdirmeye devam etmektedirler; karar almaya ve siyasa
olusturmaya odaklanarak bazen ¢ok ytiksek derece soyut ista-
tistik ve matematik modelleri kullanirlar. Siyasi kamu siyasa
teorisyenleri sonuglarla ve siyasalarin ¢iktilariyla daha fazla il-
gilidirler. Istatistiki modelleri kullanmaya odaklanmak yerine,
saglik, egitim, zenginlik, cevre gibi belirli bir vikay1 ya da siya-
sa alanini belirleyen siyasi etkilesimleri tizerine yogunlasirlar.
Tktisadi kamu siyasasmnin en bagindan beri siyasi analizin bir
parcas1 oldugu iddia edilebilir. Bununla birlikte siyasi analiz
daha tiimdengelimciyken, varsayimlarin ve timdengelimci
metotlarin kullanimindan dolay: iktisadi kamu siyasas: tama-
men ayr1 bir yaklagim olarak goralmistiir.

Birlikte ele alindiginda, bu kamu siyasas1 gorisgleri,
kamu y6netimi hakkinda bazi memnuniyetsizliklere ya da
sabirsizliklara isaret etti. Ozellikle geleneksel modelin, ra-
kamlarla ya da ¢iktilarla aldkali bir hususu sadece stirecle



194 | 5.BOLUM

ilgili bir problem olarak gérmesinden dolay1. Kamu siyasasi
hakkinda genis capli bir aragtirma, kabaca 50’lerden 70’lere
kadarki dénemde “kamu siyasasinin gercekten yiikselise
gectigini ve kamu ydnetiminin ise digtse ge¢me egilimine
girdigini” belirtir (Parsons, 1995, s. 7). Kamu y6énetiminin
bu disiisii 80’lerde hizlanacaktir.

Kamu analizi anlayisindaki kamu siyasasi hem kamu y6-
netimi ve kamu isletmeciligi ile rekabet eden ayr1 bir para-
digma olarak goriilebilir hem de bu ikisine de uyarlanabilen
bir analitik metot olarak algilanabilir. Burada, kamu siyasa-
st hareketi, onun buirokratik yonetimi ve “en iyi tek yol” fik-
rini benimsemesinden dolayi, geleneksel kamu y6netimi-
nin gercek bir par¢asidir. Geleneksel modeli elegtiren kamu
siyasa teorisyenlerinin aklindaki kamu yonetimini temel-
den elestirmek yerine, ampirik metodolojiyi karar almay1
destelemek ve hatta onu tamamlamak i¢in kullanmakt.

Kamusal siyasa hareketi, son yillarda giicini biraz kaybet-
mis olsa da, kamu sektoériini incelemek agisindan énemlidir.
Kamusal siyasanin metotlar1 dar kapsaml olduklar1 ve sonug-
larinin da yénetme gorevi ile olan aldkas: bakimindan giive-
nilmez oldugu gerekgesiyle elestirilmektedir. Bununla birlikte,
kamu siyasasi ve kamu analizi, hitkiimetlerin ne yaptiklarina
dikkatleri ¢ektikleri, kamu y6netiminin nasil ¢ahstigiyla ilgi-
lendikleri ve siyasalar1 ampirik metotlar kullanarak analiz et-
tikleri i¢cin kullanigh olmaya devam etmektedirler.

KAMU SiYASASI, iDARE VE YONETIM

. A . . “ - » “ - _
Hitktimet Gzerine ¢aligma yapanlar “siyasa” ve “siyasa yap1
m1” terimleri ile ne denilmek istendigini anlamak i¢in uzun
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cabalar sarf ettiler. Literatirde kamu siyasasinin tanimlari
“niyetlerin agiklanmasi, bir hedefler programindan 6nemli
hukamet kararlarinda gelecekteki davraniglari belirleyecek
genel kurallar, eylemlerin secilmig bir dizisi veya rotasi, ey-
lemlerin ya da eylemsizligin sonuglar: ve hatta butin hitka-
met eylemleri’ne kadar uzanan bir skalada yer alir (Lynn,
1987, s. 28). Siyasa kelimesi sunlara da gonderme yapabi-
lir: Bir se¢imde partiler tarafindan ilan edilmis niyetler; bir
niyetten daha fazla kesinlik gosteren bir program, “dis po-
litika"da oldugu gibi genel kurallar; bir siyasa dosyasinda
bulunan hitkimet kararlari; ve hatta hitkiimetin yaptig: her
sey gibi daha genis alanlar. Bir caligma (Hogwood ve Gunn,
1984) on ayr1 anlam kegfetmigtir.

Siyasa analizi okulu ile siyasi kamu siyasas1 arasinda ta-
nim farkliliklar: vardir. Siyasa analizi perspektifinden Putt
ve Springer (1989) su sekilde ifade verdiler: “Siyasa arag-
tirmasinin amaci kamu siyasas: surecini dogru ve kararla
alakali bilgi aracihigiyla hayata gecirmektir. Teknik olarak
guvenilir ve kullanigh bilgi aretmek icin gereken yetenek-
ler, uygulanan spesifik metodolojiye bakilmaksizin siyasa
aragtirma siirecinin kalbinde yatar” (s. 10). Bu tanim metot
Uzerine vurgu yapar. Benzer gekilde bu alami tanimlayan
Quade’ye gore (1982, s. 5):

Uygulamali bir arastirma seklinin yurittlebilmesi igin, sos-
yo-teknik meselelerin derinlemesine anlasiimasi ve daha
iyi cozUmlere ulasiimasi gerekir. Toplumun sorunlarini ¢6z-
mek i¢cin modern bilimi ve teknolojiyi bir araya getirmeye
calisan siyasa analiz, uygulanabilir eylem kaliplarini arasti-
nr. Bunu da, siyasa yapicilarin en avantajli eylemi secebil-
melerini saglamak adina arastirmacilarin uyarlamalarindan
ve uygulamalarindan ¢ikan bilgi tretimi ve fayda ve diger
sonuglarin kanitlarini tanzim etme yoluyla yaparlar.



YONETISIM

Giris

O’LARIN ORTALARINDAN BERI, KAMU iSLETMECILiGIN-
9de yonetigim kavramlarinin bir cegit yeniden do-

gusu vuku bulmustur. Yonetigim kelimesinin tarihi
Ingilizcede birkac yiizyil 6ncesine hatta Fransizcada daha
da eskiye dayandigindan, bu kelime hi¢ de yeni degildir.
Bununla birlikte, “hiikimet”in biitiin etkilegimleri kapsa-
yacak kadar dar ve bir o kadar spesifik olmasindan dolay:
kelimenin son déonemdeki yeniden canlanisi onun kullani-
lig1 i¢in en faydali kogullar1 saglamigtir. En genis anlamda
sosyal kurumlarin, herhangi bir hiktimet otoritesinin dog-
rudan midahalesi olmadan sosyal fayday: érgiitleyebildigi
ve tedarik edebildigi zamanlar, belki de “hitkiimet”in acik-
lama gliciniin yetersiz kaldig1 zamanlardar.

Yonetisimin genis bir sahasi vardir. Ozel sektorde, sirket
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yonetisimi meseleleri, girket yonetim kurulunun ve regi-
latorlerin, kendi hissedarlarinin ve daha genis toplumun
faydasi i¢in sirketleri 6rgutlemenin daha iyi yollarin aras-
tirdiginda ¢ok daha 6nemli hile geldi. Uluslararasi iligkiler
akademisyenleri, ulus-devletler diizeyinde ve devletlerarasi
iligkilerde yonetigimin teorik fikirlerini kullandilar (Rose-
nau, 1992, 1997; Keohane ve Nye, 2000). Yonetisim kamu
sektoérunde de énemli hale geldi; bir goriigse gore, “sidece
bir miktar abartiyla yonetisimin eskiden kamu yonetimi
olarak bilinen konunun kendisi haline geldigini séylemek
mimbkiindiir” (Frederickson, 2005, s. 284).

Yoénetisim kavrami, otoritenin kullanimina sinir ¢iz-
meyle ilgili olarak kamu igletmeciliginde eskiden beri stre
giden bir ugrasin aydinlatilmasina yardimci olmaktadir. Bu
eger daimi ise ¢ok degerli bir diigsince alanidir. Net bir ¢izgi
cekmek adina soylemek gerekir ki, hikametin (government)
ve yonetisimin (governance) aym seyler olmadiklari agik-
tir. Hikamet otoritenin kullanimu ile ilgilidir, yonetisim
ise daha ¢ok buna ortak olma ile ilgilidir; yénetigim hiika-
met olmadan da ortaya ¢ikabilir (Rosenau, 1992; Rhodes,
1996). Yonetisimin orijinal, standart anlami 6rgitleri yo-
netmek ve bir 6rgiitiin yoénetilebilmesi i¢cin yapilar ya da ku-
rumlar diizenlemektir. Yonetisimin bu standart anlamlarin
yansimalari, faydalar1 ve kabul edilebilir taraflari vardir
ve bunlar, kamu sektdriinde yonetim teorileri ve iglemleri
hakkinda degerli 6ngoriler saglayabilir.

Yénetisim tzerine yapilan ¢esitli tartigmalar, kamu is-
letmeciliginin ne 6l¢iide kamu y6netiminin geleneksel teo-
risinin algilayiglarindan uzaklastigina vurgu yapmak tizere
ortaya ¢ikmistir. Geleneksel modelde isler ¢cok daha kolay-
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di. Siyasi liderlerden ve idarecilerden olusan bir hikGmet
vardi ve sonraki grubun tuyeleri 6ncekiler icin siyasalar:
yonetirlerdi. Tki grup aktérde kendi alanlarina hakimdi-
ler. Yonetigimin hikimet olmadan ortaya ¢ikabilecegi ya
da dig gruplarin hikamet yetkililerine devlet fonksiyon-
larinin yaratilmesinde destek olabilecegi fikri geleneksel
modele son derece aykiriydi. Burada, yonetisimin kullanigh
bir kelime olmasina karsin agir1 bir sekilde kullanildig: ileri
surillecektir. Yonetigimin bazi tanimlari, anlamlar: ve kul-
lanimlar: agikliktan ziydde daha biiyuk karigikliga neden
olmaktadir. Ama orijinal anlamiyla kullanilmak sartiyla
yonetigim, kamu igletmeciligine uygulandiginda hem ilging
hem de faydalidir.

YONETISIMIN ANLAMI

Yonetigimi tanimlamak zordur. Pierre ve Peters (2000), “yo-
netigim kavrami malim anlagilmas: gigctiir; hem sosyal bi-
limciler hem de uygulayicilar kelimeyi tizerinde anlagstiklar:
bir tanim olmadan siklikla kullanirlar” demistir (s. 7). Baz1
sebeplerden 6tiiri, kavramin dogustan gelen giicligiine rag-
men, —genelde birbirinden fazlasiyla farkli olarak- “yoneti-
sim”in tanimina kesinlik atfetmeye ve de kullanim alanlari-
n1 belirlemeye ¢alisanlar vardir. Bu girigimlerin bazilarinin
kavramin anlagilmasina pek de katk: sunmadig burada iddia
edilmektedir; son dénemde daha da anlagilmas: gi¢ tanim-
lar yapilsa da, neyse ki kavramin acik, genel olarak kullanilan
ve iyi anlagilan standart anlamlari mevcuttur.

Oldukga acik bir sekilde “yonetisim (governance)”, Latin-
ce “idare etmek, yonlendirmek, hitkmetmek” anlamlarina
gelen “yonetmek (to govern)” fiilinden tirer. Bu Latince
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kelimeler ise idare etmek anlamindaki Yunanca kubernan
kelimesinden turer. “Yonetigim”, “yonetmek’ten tireyen
pek cok kelimeden biridir; hitkiimet/y6netim (government),
vali/yonetici (governor) ve yonetilebilirlik (governability)
turetilmis diger kelimeler arasinda sayilabilir. Yeni Kisaltil-
mis Oxford Soézliigii (The New Shorter Oxford Dictionary) yo-
netisim icin i¢ tane alakali anlam siralamistir: {lki “eylem,
tutum ya da yonetim gercegi; hitkiimet”dir ve bunun i¢ine
“kontrol etmek ya da regiile edici etki” ve de “yénetilmis
olma hali; iyi diizen"de dahildir. Ikinci anlam, “yénetimin
fonksiyonu ya da giicii; yonetme otoritesi” ve “yonetici kisi
ya da kurum”dur. Uctinciist ise, “hayat ya da is, davranis
faaliyeti"dir. Bunlarin hicbiri yeni degildir, ilk anlam Orta-
cag Ingilizcesindeki ile aynidir. Ikincisi, ge¢ donem Ortacag
Ingilizcesidir (16. Yiizyil). Sonuncu ise, ge¢ dénem Ortacag
Ingilizcesinden 17. Yiizyil Ingilizcesine kadar uzanur.

Sozlik tarafindan siralanan ti¢ anlam olmasina karsin,
bunlar birbirleri ile ya da diger sozliklerle tutarsiz degildir-
ler. Buradan anlagildig: Gizere, yonetisim temelde, yonetime
iligkin (kelimenin orijinal anlamiyla) kurumsal diizenleme-
leri ayarlamak, bir 6rgiitiin yonetilebilmesi i¢in onun nasil
orgutlenecegi ya da prosediirlerinin nasil belirlenecegi ile
ilgilidir. Bu kelimenin standart anlami olarak kabtl edilebi-
lir. Bu kelimeyi, yénetisim okullar1, futbol kultipleri, sirket-
ler, iniversiteler ve hatta toplumun tamami ya da Dunya
Bankas: ve Birlesmis Milletler gibi uluslararasi kurumlar
i¢in kullanmak dahi gayet anlamhidir. “Yonetisimin sézleg-
meye dayali iligkileri’ni (Williamson, 1996), mahkemelerin
yOnetigimini ya da regiile edici yonetigimi tartigsmak da ayni
sekilde anlamlidir. Burada yonetisimin standart sézlik ta-
nimu ve kullanimi ile tutarh ve “kural koymak, kurallar: uy-
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gulamak ve kurallar: yiirtarlage sokmak” olarak yonetisim
en genis anlamiyla kullanilmaktadir (Kjaer, 2004, s. 10).
Yoénetigim tzerine diginmek “ekonominin ve toplumun
nasil yonetilecegini ve kolektif hedeflere nasil ulagilacag:
tzerine disiinmek” anlamina gelir (Pierre ve Peters, 2000,
s. 1). Yonetigim, yapilari, kurumlari ve bir ¢esit hesap-ve-
rebilirligi saglamanin yollarim1 insa etmektir. Donahue
(2002) meseleyi soyle yorumlar: “Hesap-verebilirligin tek
buiytik modeli yonetisimdir — otorite saglayan orgutlerin
kolektif yasaminin kurallar: ve kurumlari” (s. 1).

Bu tanimlamalara ragmen, yonetigim tzerine 6zellikle
kamu igletmeciliginde ve de yonetiminde ¢ok az anlagsma
saglanmigtir. Yonetigimin tanimlar: ve kullamimlari, “yonet-
mek” fiilinden ttreyen diger kelimelere nazaran daha ihtilaf-
l1 bir haldedir. Bir “yonetigim” isminin oldugundan siiphe
yoktur; ama 6zellikle onun ne anlama geldigi konusu 6ylesi-
ne tartigmalidir ki, kelime faydasinin ¢ogunu yitirmektedir.
Frederickson’a (2005) gére, “yonetigim bir gii¢ (power) keli-
mesi, hakim bir agiklayic1 ve lider akademisyenlerin su sira-
lardaki g6zdesi oldugundan, giintin diger moda kavramlarinm
onunla iligkilendirmek icin bir yarig vardir” (s. 285).

Bazi tanimlamalar ¢ok dardir. Ornegin, Newbols ve Ter-
ry (2008, s. 34), yonetisimi “Birlesik Devletler Anayasasi
tarafindan koyulan smnirlar cercevesinde hitkiimetin var
olmasini ve fonksiyon ustlenmesini saglayan, tarihi, siyasi,
kurumsal, yasal ve anayasal temeller” olarak tanimlar. Bu
faydali bir tanim degildir. Yonetigsimin anayasal olmasina
gerek olmadig gibi sidece Amerikan Anayasasina uygulan-
masina da hi¢ gerek yoktur. Bir bagka goriise gore yoneti-
sim “devlet ve toplum arasindaki iligki” ile ilgilidir (Pierre
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REGULASYON, SOZLESME VE KAMU
MULKIYETi

GiRiS

UKUMETLER ASIKARDIR Ki I$ CEVRELERI iLE PEK COK
Hyoldan etkilesime girerler. Saymak gerekirse regi-

lasyon, vergileme, satin alim ve mal ve hizmet sunu-
mu bunlardan bazilaridir. Hem hitkiimetin hem de is diin-
yasmin canh bir ekonomi yaratmada ¢ikarlar1 vardir ve bu
amac gerceklestirmek i¢in pek ¢ok yoldan etkilesime girer-
ler. Baz1 girketler kendi varliklarini hitkiimet sézlesmelerine
bor¢ludur; lobicilik faaliyetleri hiktmetten ticari avantaj
koparmaya yénlendirilebilir. Hikamet ile ig dinyas: arasin-
daki genis iliskiyi incelemek yerine (bkz. Hughes ve O’'Neill,
2008) bu boliimde, bu iligkinin, son dénemdeki kamu refor-
munun 6ne ¢ikan bolamleri olan G¢ agisina deginilecektir.
Ilki, regiilasyon aracihgiyla hitkiimetlerin koydugu kurallar
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cercevesinde 6zel sektoriin isleyisidir; ikincisi sozlegme ile ig
gordirme aracihiiyla hitkGmetler 6zel sektérden mal alma-
nin yaninda artan bir gekilde hizmet de alirlar ve hatta baz
kendi islerini dahi bu tir araglar vasitasiyla yerine getirebil-
meleri de mumkiindiir; Ggtinciisi kamu tegebbiisti vasitasiyla,
htkametler sirketlere oldugu gibi halka mal ya da (daha ytik-
sek ihtimalle) hizmet satabilir (bkz. 2. Bslim).

Bunlarin her biri -regtlasyon, sozlesme ile ig gordiirme
ve kamu tesebbiisii- son yirmi yilda, devam eden kamu
sektori reform stirecinin bir parcasi olarak 6nemli degisim-
ler gecirdi. Ozellestirmeler araciligiyla kamu tesebbiislerin-
den genel olarak uzaklagildi. Ama ¢aligma gekilleri degismis
olsa da s6zlesme ile is gordiirmenin ve regiilasyonun 6nemi
artmustir. Eski tarz regiilasyonda hikametler lisanslar ya
da muhtemel rakipler tizerinde bir kisitlama yoluyla ayrica-
likl: grup ya da kisilerin ¢ikarlarini korumaktaydilar. Simdi
regulasyonlar daha fazla rekabet yanlisidir ve ihlal yapanla-
ra sidece islem uygulamaktan ziyade ¢iktilar tizerine odak-
lanir. Mal ve hizmetlerin ihale ustliyle saglanmasi yeni
bir gsey degil ama simdi s6zlesme yoluyla 6zel ya da ¢ikar
gutmeyen (not for profit) sektorler ile su ya da bu sekilde
kullanilacak kaynaklar daha fazladir.

Uc husus da birbirine baghdir. Regiilasyon kamu tegeb-
biistine alternatif olabilir; dogal tekel karakteristikleri bir za-
manlar kamusal malin varlik sebebiydi ama simdi hukimetler
tesebbiislere sahip olmak yerine onlar: regiile edebilmektedir.
Ozel sektorle s6zlesme yapma stratejisi, hitkiimet tarafindan
yapilan mal ve hizmetlerin son teslimatim giderek daha da
distrmek icin kullamlan bir 6zellestirme seklidir. Thalenin
onemli bir alt kategorisi ise kamu-ézel ortakhklaridir (KOO
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—Public-Private Partnerships, PPPs). Burada 6zel sektor, her
zaman olmasa da genellikle hitkimetle yaptig1 uzun dénemli
bir sozlesme ile altyap: saglamaktadir. Ozellestirmelerinin ar-
dindan otuz yil ge¢gmesine ragmen, baz tilkelerde kamu tegeb-
biisleri hala 6nemlerini korumaktadirlar. Hitkmetlerin hisse
satin alarak —ya da tamamen girketi satin alarak- 6zel sektorii
miudahale edebilme yetenegi, sirketleri 2008 baglayan kiresel
finansal kriz boyunca eskiye dondurdii.

Regiilasyonda, ihalede ve kamu tegebbiisiinde ortak olan
sey, hepsinin de kamu ve 6zel sektérun kesistigi yerlerde
ortaya ¢ikiyor olmasidir. 80’lerin baglarindan beri, pek ¢ok
hitkiimet sistematik olarak kamu tesebbuslerini satt1 ya da
kapatti, hikamet hizmetlerini giderek daha fazla sézlegsme
ustliiyle gérdiirdii ve acik¢a deregiilasyonu hedefledi. Ozel-
lestirme, dar anlamda yani artik daha az kamu tesebbiisii
oldugu gercegi bakimindan basarili olmugtur. Bununla
birlikte, toplumdaki toplam regulasyon yiikiine bakilacak
olursa deregiilasyon o kadar da fazla ilerleyememistir. Be-
lirli cesitte deregiilasyonlar ortaya ¢ikmigtir —havayollar:
deregiillasyonu 6rnegin— ama simdi eskisinden daha fazla
regilasyon bulunmaktadir. Geligmis tlkelerin pek cogunda
hikametin buyiklagi GSMHnin %30’'undan yarisina ka-
dar degismektedir. Bu sebeple kamu ve 6zel sektorler ara-
sinda daha fazla etkilegsimin olmasi —tiretici, i veren ve 6zel
sektorun ticari ortag: olarak- sagirtici degildir. Bu iligkiler
en azindan kamu igletmeciligi ve kamuda hesap verebilir-
likle alakali olduklar1 i¢in bizim ilgi alanimiza girer.

REGULASYON

Hukametler toplumdaki herhangi bir faaliyetle ilgili kanun-
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lar ya da regiilasyonlar yapma hakkina siiphesiz ki sahiptir.
Regiilasyonlar hem ekonomik hem de sosyal olabilmelerine
ragmen sosyal olanlara genellikle sidece kanun denmekte-
dir. Sosyal regiilasyonlar vatandaglar1 korumaya yoneliktir
ve cevresel kurallari, mesleki giivenligi ve istihdam ile ilgili
regilasyonlar: kapsayabilir. Muhtemelen “regiilasyon™un
en goze carpan kullanimi, ekonomideki faaliyetlere izin
vermek ya da onlar1 yasaklamak yahut ekonomik iligkilerin
nasil tamamlanacagini belirleyen sartlar: ortaya koymak ile
ilgili olanlardir. Ekonomik regtilasyon sosyal davranig: be-
lirleyen kanunlardan farkh degildir; 6rnegin, istihdam ko-
sullarini belirleyen kurallar hem sosyal hem de ekonomik
olarak dugunilebilir. Ayrica, biitin regiilasyonlarin, butin
kanunlarin kaynagi, aynen herhangi bir sug faaliyetinin ki-
sitlanmasinda oldugu gibi hitkimetin zorlama ve gii¢ tize-
rindeki tekelinden kaynaklanmaktadur.

Regiilasyonlar aracilifiyla hikametler piyasalarin op-
timal bir gekilde ¢aligmalar: icin kurallar belirlerler. Stig-
litz’in iddias1 agagidadir (2001, s. 346-347):

Eger piyasalar etkin bir sekilde calisacaklarsa, iyi kurul-
mus ve acik¢a tanimlanmis 6zel mlkiyet haklari olmalidir;
anti-trost (tekelcilik karsit)) uygulamasi ile saglanabilecek
etkin bir rekabet olmalidir; ve piyasalarda gtiven olmalidir.
Bunun anlami da sdzlesmeler yerine getirilmeli ve sahte-
karlik karsiti kanunlar davranisin genis bir sekilde kabdl
edilen kurallari olarak etkin bir sekilde uygulanmalidir.

Burada ele alinmas: gereken bazi hususlar bulunmak-
tadir. Rekabet siyasasinin yoklugunda sirketler tezgah ku-
racaklardir; kanunlar sidece yasalastirilmamali ama aym
zamanda uygulanmalidir da. Ama burada iki 6nemli hu-
sus vardir; birincisi s6zlesmelerin yaptirimini saglamak ve
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ikincisi miilkiyet haklarini yerlestirmek. Regiilasyonlarin
pek cogu bu ikisi ile ugragmaktadar.

Ozel sektor sozlesme tizerine kuruludur ve bu sozles-
melerin yaptirima ihtiyaci vardir. Yaptirim saglanamazsa
sozlesmeci taraflar anlagmada hile yapabilir ve bu davranis
yayginlagirsa miibadele sisteminde biitinuyle bir giiven bu-
nalimi hizlica bas gosterebilir. Hiktimet tarafindan sagla-
nan yasal sistem piyasa sistemi ve 6zellikle de sézlesmenin
yaptirimi i¢in en sahane kaynaklardan biridir. Hikamet
faaliyetlerinin ihale edilebilmesinden 6nce uygun kurum-
sal destege sahip olmanin 6nemli oldugu belirtilmelidir. Bir
toplumda sézlesmelerini yaptirima zorlayacak yeterli ku-
rumsal destek yoksa hizmet alimi/ihale calisamaz; yetersiz
kurumlarin bir sonucu olarak basarisiz olabilir. Piyasalar
milkiyet haklar1 givenceye alinmadan da var olabilir ama
bu tir haklarin yoklugunda piyasalarin muhtemelen iyi ¢a-
lismayacagi iddia edilir. Ekonomik gelismenin ilerlemesi ile
entelektiiel miilkiyet haklarina ve diger miicerretlere olan
talep artar. Bir firmanin gercek varliklari, giderek artan bir
sekilde ig giicintn yeteneklerinde, firmanin tasarim ve ye-
nilik anlaminda kattiklarinda -bir diger deyisle entelekti-
el mulkiyetinde- saklidir. Yoksa firma ne tiretiyorsa onun
fiyatinm1 kabtllenmesi degildir. Bunun bir sonucu olarak,
bilgiye baglh olan bilgiyi ve mulkiyet haklarini koruyan ku-
rumlar daha 6nemli hale gelmigtir. Mulkiyet haklarini tesis
etmek 6zellestirme icin de bir gerekge olabilir. Bir tesebbiis
hitkiimet tarafindan kontrol edildiginde onun sihipligi faz-
lasiyla yayilmaktadir; ama bir tegebbiisii 6zel ellere transfer
etmek, hem etkinligi hem de hesap-verebilirligi gelistirece-
gi varsayilir ¢cinkt milk sahibi, mulkiyet haklarina sihip
olacagindan varliklarina daha iyi bakacaktir.



PAYDASLAR VE DISSAL DESTEK

GiRiS

Yonetimin geleneksel modelinden kamu isletmeciligine ge-
ciste kilit parcalardan biri, 6rgutii etkileyen fakat érgitin
dogrudan denetiminin diginda kalan meselelere fazladan
dikkat gosterilmesidir. Onceden deginildigi gibi bu yenilen-
mis digsa odaklanmanin bir parcas: stratejiye ve organizas-
yonun kendisini i¢inde buldugu cevredeki tehditlere ve fir-
satlara goz atmaktir. Diger parcas: ise, digaridaki bireyler ve
kurumlarla dogrudan ilgilenme ihtiyaci ve bu iligkilerin nasil
yonetilecegi konusudur. Herhangi bir igletmeci i¢in anahtar
rol, 6rgutiin cevresini kontrol etmeye tesebbiis etmek ya da
en azindan misyonunu ve amagclarini olumsuz etkileyebile-
cek faktorleri mumkin oldugunca kontrol altina almaktir.
Digsal destekler 6nemli etki alanlaridir ve her isletmeci yo-
netsel gorevlerinde onlar1 hesaba katmaya muhtactur.
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Paydaglar ve diger digsal desteklerin yonetimi simdi-
lerde, geleneksel yonetim modeli altindaki aligkanliklardan
cok farkli bicimde gerceklestirilmektedir. Buna yonelik iki
bakis acis1 bulunmaktadir. Ilki, digsal iligkileri yonetmeye
yonelik burokrasinin i¢cinde gercek ve hissedilen bir ihtiyag
vardir -bu, geleneksel modelin 6rgitun i¢ini esas alan dar
odaklanmisindan oldukca farkhdir. Tkincisi, dissal aktérlerin
en 6nemlisi olan ¢ikar gruplarinin, artik siyasalarda ve yo-
netsel stireclerde ¢ok daha biiyiik ve genellikle pozitif bir rol
sdhibi olduklar1 kabil edilmektedir. Buirokrasi ile gruplar
arasindaki iligkiler artik daha yakin hatta sembiyotiktir; ama
bu ayni zamanda kamu sektori igletmeciliginde, gruplarin
temelde gtivenli mesafede tutulmalar: gereken negatif aktor-
ler olduklar: varsayimini esas alan idari sistem ile karsilagti-
rildiginda daha gercekgi ve pozitif bir gelismedir.

Yonetsel reformlar uygulamaya koyuldukca, digsal
kurumlar1 da kapsayan ortak hedefleri bagarmada daha bii-
yuk firsatlar vardir. Geleneksel burokrasinin baga ¢ikabildi-
ginin en iyisi kendi kararini verdikten sonra paydaslara ts-
tan kori bir danigsma iken, simdi kamu yéneticileri diizenli
bir sekilde dig diinya ile gercek isbirlikleri kurabilmek i¢in
ugrasmaktadirlar. Erken dénem yonetsel reform da aym
zamanda, dig aktorlerin rol almadig: bir paradigmaya sahip
olma egilimindeydi. Son zamanlarda ¢esitli tiirlerin ortak
uretimi “hitkimetlerin gindeminin ilk siwrasinda yer al-
maktadir” (Alford, 2009). Geleneksel modelde ya da erken
dénem yonetimcilik yaklagiminda varsayildig: gibi, bir so-
nuca ulagmanin “en iyi tek yolu”nun olmadig bir kez genel
olarak kabul edildiginde, kamu yoneticileri, mugterilerin
ve daha genelde vatandaslarin destegi ve aktif katilimiyla
kamusal problemlere iyi ve ¢alisir bir ¢6ztim bulabilirler.
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Sorunlara paydaglar1 d4hil etmenin, tek bagina burokratik
rasyonellik tarafindan dayatilandan daha kalic1 bir ¢éztime
yol acacagi cok daha muhtemeldir.

DISA ODAKLANMAYA DUYULAN iHTIiYAG

Herhangi bir 6rgut, baglantilarin, firsatlarin ve tehditlerin
bulunabilecegi disaridaki dinyaya bir miktar dikkat gés-
termek durumundadir. Bu durum o6zellikle dis odaklardan
daha biiyuk 6lcide etkilendiklerinden, 6zel sektérden ziya-
de kamusal orgutler i¢in gecerlidir. Kamusal programlar
daha gorinurdirler; onlar sidece hazir musgterilere degil
tam vatandaglara aittirler. Kullanicilar ve vergi miikellef-
leri, hitkimetin tim aktivitelerinde bir aidiyet hissederler.
Ornegin, hitkkmetin sanata yardimi agiktir ve dogrudan
sanat cAmiasinin ¢ikariadir ama bu durum ayni zamanda
vergi miukelleflerini de ilgilendirir ve paralarinin bu sekil-
de harcanmasi onlar1 kizdirabilir. S6z konusu olan bu daha
buyiik ¢ikarin sebebiyle, kamu sektori 6zel sektérden daha
buyiik bir denetime tabi tutulmalidir. Bu denetim medya ve
daha genel olarak halk tarafindan yapilmalidir.

Wilson’a gore (1989, s. 115), kamu sektorii hentiz kendi
kaynaklar: ve hedefleri tizerinde dahi denetim saglayama-
maktadir:

HukOmet kurumlari (1) orgdittin kazanimlarini kendi Uyele-
rinin 0zel ¢ikarlarr icin hakl bir sekilde koruyamazlar ve
onlara adayamazlar, (2) Uretim faktorlerini orgut yonetici-
lerinin tercihlerine uygun sekilde tahsis edemezler ve (3)
orgutin kendi se¢medigi hedeflere hizmet etmek zorun-
dadirlar. Bu durum 6zel birokrasilerde oldugundan daha
fazla bir sekilde kamu burokrasisi icin gecerlidir. Gelirle-
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rin, Uretici faktorlerin ve kurumsal hedeflerin kontrold, bir
dereceye kadar 6rgutun disinda olan birimlerde —yasa-
ma erkleri, mahkemeler, siyasetciler ve ¢ikar gruplari— vi-
cut bulmaktadir.

Ek bir tahkik sasirtici olmamalidir, ¢iinki kamusal 6r-
gutler baz1 duzeylerde siyasi surecler tarafindan yaratilmis-
lardir ve bu ytizden kamusal denetime tabidirler. Kamusal
orgutler topluma aittiler ve bu sebeple her zaman halkin
ve medyanin tahkikine agiktirlar. Digsal siyasi sinirlara ve
yiksek diizeydeki denetime sahip olmak kamusal 6rgiitle-
rin, kendi ¢evrelerinin farkinda olabilmeleri ve sinirlarini
yonetebilmeleri i¢in daha buyiik bir digsal odaklanmaya ih-
tiya¢ duyduklari anlamina gelir.

Digsal orgutlerle ugrasmak gerekmektedir. Prosediirler
gelistirilmeli ve uygulanmalidir; kisacasi, digsal unsurlarla
ugragma sureci igletmenin bir fonksiyonudur. Allison’in
modelinde (182, s. 17), “digsal destekleri yénetmek” genel
isletme fonksiyonunun pargasidir ve gsunlari icerir: (i) Ayni
orgutin digsal birimleri ile ugragmak ya da 6rgitin parca-
larinin koordine edilmesi; (i) hitkmetin diger bolumleri,
is dunyasi ve ¢ikar gruplari gibi bagimsiz 6rgutlerle ugras-
mak; (iii) basin ve halk ile ugragsmak.

[k digsal destek fonksiyonu esas olarak koordine edi-
cidir; bu, kendi faaliyetlerini koordine eden ayni otoriteye
tabi olan orgiitlerin yonetsel prosediirleriyle ilgilidir. Aym
orgitun farkli parcalar: birbirleri ile ilgilenmelidirler hatta
kendilerini genellikle rakip olarak gérseler de bu dogrudur.
Ikincisi kurum tarafindan kontrol edilmeyen ama bir sekil-
de kurumun faaliyetlerini etkileyen orgutlerle ugrasmakla
ilgilidir. Bu tur orgiitler genis bir yelpazede yer alirlar ve
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hukametin diger parcalarimi igerirler; diger hiukametler;
farkl: yiizlerdeki hitkiimetler ve hatta diger milletler; bi-
reyler; ve cikar gruplari. Uciincii fonksiyon yani medya ve
halk ile ugragmak, tam olarak tanimlanirsa bir halkla iligki-
ler meselesidir. Bu siradan bir 6rgitsel gorevdir ama kamu
sektorinin cevresi bu gérevi, 6zel sektordeki pek ¢ok halk-
la iligkiler gorevinden daha zor bir hile getirebilir.

Tam bu fonksiyonlar kamu igletmeciligine agilmas: ge-
reken bazi engeller yaratir. Digsal yardim igletmeciligi sim-
di hizmet sunumunu, tiketici egemenliginin esaslarini ve
mugterilerin “yetkilendirilmesi’ni de kapsamaktadir. Bi-
tan bunlar yonetimin geleneksel modelindeki dig iligkiler
anlayisiyla karsithik icindedir. Geleneksel modelin digi-
stiyle kamu orgiitleri i¢in dig iligkilerle ilgilenmek ¢ok daha
onemli bir hal almistir. Hatta eski modelin dis yardim ilig-
kilerini yeterince hesaba katamamasi, onun gézden diigme-
sinin 6nemli bir nedeni oldugu iddia edilebilir.

GELENEKSEL MODELDE DISSAL iLiSKILER

Yénetimin geleneksel modelinde digiligkiler 6zellikle 6nem-
li bir konu olarak distnilmemistir. Dikkatin yogunlastig:
yer 6rgutin iciydi, yani 6rgiitiin yapisi ve siiregleriydi. Siya-
sa meseleleri ile yénetim meseleleri arasindaki siki ayirim
sebebiyle dis diinya ile ugrasmak politikacilara ayrilmigti.
Basinla, halkla, ¢ikar gruplariyla ya da diger orgiitlerle ug-
ragmak kamu hizmetlisinin teldginin disinda yer aliyordu.
Birey olarak kamu hizmetlileri isimsiz olarak géruldugunde
onlar da ne kurumun ne de onun siyasalarinin adina ko-
nusamiyorlar ya da bunu yapmak dahi istemiyorlardi. Bu
kisilerin halk nazarinda kuruma bir aidiyetlikleri yoktu.
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tarafindan bag bels: olarak gériilmemektedir ve daha fazla
tolere edilmektedirler. Bu buyiik bir degisimdir. Bugtunlerde
cikar gruplari, siyasa siirecinin etkin, tiretken ve temelden
faydal bir parcasi olarak goériilmektedir. Aymi sekilde, dig
dinyaya yonelik oryantasyondaki genel degisiklik biirok-
ratik sureci gelistirmektedir. Sonugta, herhangi bir kamu
sektdri Orglti siyasi siirece bir tepki olarak, dis diinyada or-
taya cikmistir. Orgiitiin kendisinden &te bir sosyal baglam-
da varlik gésteren kamusal bir 6rgiit, kendi biitcesine hatta
kendi varligina dahi bir tehdit olusturan bir sosyal baglamda
bulunmaktadir ama bu durum ayni zamanda 6érgitin kendi
fonksiyonlarin gelistirmesi i¢in de firsat sunmaktadur.

Di1s paydaglarin ve unsurlarin yonetimi kamu isletmeci-
sinin birincil gérevlerinden biri haline gelmistir. Bu gérev
son dénemde 6nemini artirmigtir ve muhtemelen gelecek-
te de 6nemini daha da artiracag: beklenmektedir. Kamu ig-
letmeciligi bazen dar kapsamli olmakla ve sadece ekonomik
sonuglara odaklanmakla su¢lanmaktadir. Burada kamu
isletmeciliginin dar kapsamli olmaktan ¢ok uzak oldugu
iddia edilmektedir ama kamu igletmeciligi toplumun etkin
parcalar ile daha aktif bir etkilesim saglayan bir siyasi si-
re¢ vasitasiyla kapsamini genigletmektedir. Kamu yonetici-
leri ortak-tercihde bulunabilir (co-opt) ya da ¢ikar gruplarim
kendilerini desteklemeleri i¢in ikna edebilir; onlar kamusal
alana inebilirler. Kisacasi, genis bir gekilde anlasildiginda,
oynanan oyun yine siyasettir. Bu biirokratik siyasettir, kisi-
sel siyasettir: Her cesit siyasettir. Bu yiizden kamu igletme-
ciligi, sanki siyasete hi¢ bulagmamig dolayisiyla dig diinyay-
la hi¢ ilgilenmesine gerek yokmus gibi davranan geleneksel
modelden daha gercekgidir.

HESAP VEREBILIRLIK

GiRiS

AMU SEKTORUNUN OPERASYONLARI BiR BOSLUKTA VAR
K;)lmaz, toplumun geri kalanindan hava gec¢irmez bir
ekilde ayrilmamigtir. Siyasi liderlik, kamu hizmet-

leri ve halk kurumsal diizenlemeler ve siyasi etkilesim ara-
ciligiyla birbirine siki sikiya baglanmigtir. Kamu y6netimi
ya da kamu isletmeciligi denilsin, hitkimetin isi siyasetin
icine gomuludir. Herhangi uzun 6miurla bir siyasi sistem
icin temel bir gereklilik, yénetimin siyasi liderlige karsz,
onlarin da vatandaglara kargi hesap-verebilir olmalaridir.
Gergekten de “hesap-verebilirligin medeniyeti destekledi-
g1” iddia edilebilir (Donahue, 2002, s. 1). Kidemli yoneti-
ciler siyasetin farkinda olmali ve onun hakkinda bilgi sa-
hibi olmahdirlar: “Bir kamu yéneticisi olarak etkinlik, hem
bir siyaset ve siyaset siireci anlayisina hem de siyasal bir
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baglamda kamusal programlar: idare etme yetenegine da-
yanmaktadir” (Frederickson, 1989, s. 12). Kamu hizmeti-
nin siyasi temeli bazen unutulmaktadir. Kamu yénetimi
tzerine yazilan kitaplar konuya teknik bir acidan ve onu
siyasetten ayirarak yaklasir. Gercekten de yonetimin gele-
neksel modeli kamu hizmetini siyasetin disina ¢ikarmaya
calismigtir. Tktidarda olan siyasetciler dediklerinin sorgu-
lanmadan ve bir ¢esit kéle-efendi iligkisi icinde uygulamaya
koyulacagini varsayabilirler. Geleneksel modelde yetigmis
kamu hizmetlileri basitce idareci olduklarini ve hicbir ge-
kilde siyasa yapici bir rol iistlenmediklerini, tek baglarina
siyasete miidahil olmadiklarini iddia etmektedirler. Hem
siyasetciler hem de biuirokratlar Woodrow Wilson'in adiy-
la 6zdeslesmis bir mite, siyasanin ve siyasetin birbirinden
kesin bir gekilde ayrilabilecegi ve yénetimin sadece aragsal
oldugu iddiasina hayat vermektedirler. Bu dogru degildir.
Tercihlerin yapilma sekli, siyasalarin planlanig ve yénetilis
sekli ve bu programlarin idare edilisi temelden dogal olarak
siyasidir. Hikametin siyasi kisimlar: ¢esitli yasal ve anaya-
sal diizenlemeler tarafindan kurulmugtur ve buralarda ce-
sitli sorumluluk sekillerine ihtiya¢ duyulur.

Kamu hizmetlileri ile vatandaslar arasindaki karsilagsma-
larda iki tarafinda takas edecek giicleri oldugu i¢in belirli bir
gerilim vardir. Birey hukuka tabidir; kurum ise bireyler ma-
ruz kaldiklar1 muameleden hognut kalmazlarsa onlarin gika-
yet ve temyiz haklarinin oldugunun farkindadir. Hikametin
idari tarafin siyasi olan tarafina baglayan gey hesap-verebi-
lirlik sistemidir ve nihai olarak hesap-verebilirlik yénetimi
halkin kendisi ile de yakinlagtirir. Son tahlilde hikGmetin
herhangi bir eylemi vatandaglarin temsilcileri aracihigiyla
yaptiklar1 eylemlerdir ve “vatandaglari, temsilcilerinin onla-
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rin adina eylemde bulunmasi i¢in en iyi cabay1 gosterecekle-
rini temin etmek tizere dikkatli bir gekilde tasarlanmig bir
yapiya ihtiya¢ vardir” (Donahue, 1989, s. 222).

Yoénetimin geleneksel modelinde, burokratik ve siyasi
diuzeyde hesap-verebilirlik genellikle sidece se¢imlerde,
yalniz siyasi siire¢ araciigiyla temin edilmesi gerekmekte-
dir. Bunun artik daha fazla uygulanamamasinin iki sebebi
vardir. Ilkin, Woodrow Wilson tarafindan ortaya koyulan
siyaset/idare iligkisini dar bir sekilde tanimlayan formilin
artik daha fazla gercek¢i bulunmamasidir, zaten hicbir za-
man gercekci de olmamugtir. Biirokrasi basitce siyasi lider-
ligin emirlerini yerine getirmekten ¢ok daha fazlasini yap-
maktadir ve burokrasi siyasi siirecin aktif bir katilani olarak
tanimlanmak zorundadir.

Tkincisi, se¢cim sistemi araciligiyla halka karsi sorum-
lu olmaya devam etmekle birlikte biirokrasi yaptiklar ile
halka kars1 giderek daha fazla sorumlu tutulabilmektedir.
Bu tur dogrudan bir sorumluluk anlayis1 6nemli bir degi-
siklik ve kamu sektorii reformunun kilit bir yénudir. Hiz-
met kullaniailarina odakl bir yaklagim talebi, birokrasinin
daha duyarli olmasi talebi ve yoneticilerin kisisel sorum-
luluk sahibi olmalar1 talebi, kamu hizmetlerinin sorum-
luluk sistemini ve hatta hukdmet ile vatandas arasindaki
iligkiyi degistirmistir. Vatandaglarin hikametlerle birlikte
ortak-tiretici olduklarinin ve kamusal deger yaratimin ak-
tif bir sekilde desteklediklerinin giderek farkina varilmais-
tir (Alford, 2009). Bu tiir uygulamalara daha fazla baglilik
gosterilmesi hizmetlerin daha iyi yerine getirilmesini ve
hem hizmet kullanicilarinin hem de bir batin olarak hal-
kin ihtiyaclarina kars1 daha duyarli olunmasini saglamistur.
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Bu tir degisiklikler sorumluluk sisteminin agsmasi gereken
bazi engeller ortaya koymustur. Wilsonc dikotominin pra-
tik anlamda bir mit oldugu kanitlansa dahi siyasetcilerin ve
kamu hizmetlilerinin ¢ikarlarinin ayni oldugunu mesgrulas-
tiran bir mitti. Sonu¢lardan sorumlu olmak da d4hil olmak
uzere dogrudan hesap-verebilirlik bu yiizden genel olarak
hesap-verebilirlik teorisine bazi engeller ¢ikarmaktadur.

HESAP-VEREBILIRLIK FiKRi

Hesap-verebilirlik agik bir anlam tasidig: disinilen keli-
melerden biridir ama daha yakindan incelenince bu agiklik
bulaniklagmaya baglamaktadir. Bovens (2007), sorumlulu-
gu “bir ikon”, “analitik amaclar i¢in giderek daha az faydali”
bir kavram, “ve iyi niyetlerle, esnek bir sekilde tanimlanmig
kavramlarla ve iyi yonetim hakkindaki bulanik resimler-
le doldurulmus bircok kovasi” olarak tanimlamaktadir (s.
449). Ama bu kavram hesap-verebilirligi inceleyebilmek
icin hala kullanigh ve hatta gereklidir. Ciinkii kavramin tam
anlamini bulmak zor dahi olsa kamu isletmeciliginde ger-
¢ek bir hesap-verebilirlik talebi vardar.

Hesap-verebilirlik tek bagina kamu sektérindeki kullani-
mindan daha genis bir kullanim alam vardir. Behn'’e (2001)
gore, “insanlar ne zaman sorumlu tutulacak birini arasa, on-
lar genellikle bir cesit cezalandirmay: dugtnarler” (s. 4). He-
sap-verebilirlik, hem bagsarinin ve bagarisizligin toplam so-
rumlulugu ile ilgili olsa da, yaygin kullaniminda bu varsayim
muhtemelen dogrudur. Yeni Kisa Oxford Sozliigiine (1993)
gore “sorumlu tutulabilen”, “hesap vermekle yikamli; (ki-
silerden ve seylerden) mestl” anlamina gelmektedir. Bovens
(2007), bu tanimu genisletir ve sorumlulugu “failin kendi ey-
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lemlerini agiklama yukumliliga oldugu ve forumun da bu
eylemleri sorgulayip hitkim verebildigi ve fiilin yaptirim-
larla karsilagabildigi, bir fail ile bir forum arasindaki iligki”
olarak tamimlar (s. 450). Baz:1 pargalar1 ¢ok faydali olan bu
tanimin biraz daha detaylandirilmaya ihtiyac varduir. Bir fail,
bir birey ya da bir 6rgiit olabilir; bir forum ise bir birey, parla-
mento gibi bir kurum ya da bir birim yahut 6zel sektordeki
bir yonetim kurulu olabilir; yiikimliliikler formel olabilecegi
gibi informel de olabilir; ve yaptirimlara yol agabilen sorgula-
malar ve hiikiimler olumsuz olabilecegi gibi olumlu da olabilir.
Bovens'in (2007) dedigi gibi, “yaptirim ihtimali —yaptirimla-
rin gercekten uygulanmasi degil- taahhiide dayanmayan bir
enformasyon paylagimi ile hesap sorulabilir olmak arasinda-
ki farki yaratan seydir” (s. 450-2). Oyleyse hesap-verebilirlik,
bir foruma kars1 sonugta bir yaptirim ihtimali olan agiklama
ve mesrulagtirma ile ilgilidir.

OZEL SEKTORDE HESAP-VEREBILIRLIK

Hesap-verebilirlik meseleleri, kamu sektérinde oldugu gibi
6zel sektorde de bulunmaktadir. Hiyerarsik iligkilerin ya da
asil ve vekil iligkisinin oldugu yerde, otoriteye sahip olan-
larin son tahlilde sihibin istekleri dogrultusunda hareket
etmelerini temin etmek i¢in bir ¢esit hesap-verebilirlige
da ihtiya¢ duyulur. Bir vekil iligkisi “bir ya da birden fazla
kiginin (asilin) bir diger kisi (vekil) ile kendi adlarina hiz-
met yapmasi i¢in, bir kisim karar verme otoritesinin vekile
devredilmesini de iceren bir etkilesimdir” (Jensen ve Meck-
ling, 1976, s. 308). Vekil gorevleri asil adina yurutir ve bu
gorevlerin nasil yuratildigini muhtemel sorular ve mi-
eyyidelerle birlikte rapor eder. Vekilin -y6netimin- asilin
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tir. Siyasi hesap-verebilirlikteki herhangi bir diisiis yonetsel
hesap-verebilirlikteki bir artigla rahatlikla giderilebilir.

Biirokratik hesap-verebilirlige daha gercekei bir yakla-
sim “hesap-verebilir yonetimi” adapte etmektir. Ozel sek-
tore benzer sekilde kamu yoneticileri kendi eylemleri ve
kurumlarinin eylemleri i¢in hesap-verebilirdirler. Bitun
eylemlerinin siyasi hesap-verebilirlige a¢ik oldugunu séyle-
yerek kendi sorumluluklarini inkar etme konusunda daha
az imkana sahiptirler. Hesap-verebilirligin yeni bir turi, si-
yasetciler vasitasiyla degil de burokrasi, hizmet kullanicila-
r1, yasama, medya ve bireyler arasindaki iligki ile dogrudan
yurutalar. Bu tar bir dogrudan hesap-verebilirlik daha 6n-
cekine gore bazi avantajlar sunar. Yeni modelde hesap-ve-
rebilirlikte, ¢ikt1 ve ¢iktinin 6l¢iimleri Gizerine daha fazla
bir odaklanma yonetimin geleneksel modelinden daha iyi
olabilir. Holmes ve Shand’in (1995) yorumladig: gibi, “eger
insanlar bu kararlar1 almaktan dolay: gercekten sorumluy-
sa, ayn1 zamanda hesap-verebilirdirler de, hesap-verebilir-
lik gercekten artmigtir” (s. 564).

Hesap-verebilir yonetim birinin yaptig: seylerden dola-
y1 hesap-verebilmesi anlamina gelmelidir, bu biri yénetici
ya da siyasetgi olabilir. Ger¢ekten de, daha 6nce tartigildig:
gibi yonetimin anlami, yoneticinin sonuca ulagsmak i¢in 6r-
giitlenmesi ve sahsi olarak yaptiklarindan sorumlu olma-
sidir. Kamu yoéneticileri, belirli fonksiyonlar1 tstlenmek
ve ihtiyaclar1 karsilamak icin vergi 6deyen halk tarafindan
istihdam edilirler ve asillerine kars: hesap-verebilir olmali-
dirlar.

10

STRATEJIK YONETIM

GiRiS

ELENEKSEL YONETIM MODELI, iCE DONUK OLMASI VE
lesa vadeli perspektifi ile bilinir. Yoneticinin roli-

nin bir parcasi olarak strateji ile ilgilenmesi geregi
cercevesinde, kamu igletmeciligindeki degisimin bir pargas:
olarak bu iki eksiklige de dikkat ¢ekilmistir (Allison, 1982).
Stratejik bakis acis1 bir 6rgitiin dis cevresi icindeki konu-
muyla ilgilenir; acik amaclar ve hedefler belirlemesini gaye
edinir; rutin idari iglerden sistematik gsekilde daha uzun va-
dede 6rgiitin nereye gidecegi ve ne yapacagini belirlemeye
yonelir. Strateji gelecek i¢in bir yon belirlemekle ilgilenir.

Geleneksel kamu y6netimi modelinde strateji fikri pek
yer bulmaz, ciddi anlamda gelecege déniik planlama ya hig
yapilmaz ya da kisith sekilde kendine yer bulur. Aslina ba-
kilirsa herhangi bir turdeki strateji, eger yapiliyorsa bile
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“siyasi” olarak gorilecek ve biirokratlardan ziyade siyasi
lidere Ait bir gorev olarak kabul edilecektir. Kamu ¢aligan-
lar1, daha 6nce de belirtildigi tizere sézlik anlaminda “me-
murdurlar” ve basitce siyasilerce verilen tilimatlar1 yerine
getirirler. Daha 6nce oldugu gibi simdi de kamuda herhangi
bir strateji diisiincesi bulunmaksizin, uzun dénemli hedef-
lere ulagabilmek i¢in kaynaklarin optimize edilmesi fikri
olmaksizin ve talimatlarin yerine getirilmesinde herhangi
bir sekilde disa odaklanmaya gerek gériilmeksizin yénetim
mimkiindiir. Geleneksel model uzun vadeli bakis agisini
dikkate almaz ve streclere daha fazla odaklandigi i¢in her-
hangi bir kamu 6rgiitinde genelde daha biiytuk bir amacg,
nihai bir hedef oldugunu unutur.

80’lerin baslarinda, eski kamu yonetimi modelinde stra-
tejiden sorumlu olduklar: varsayilanlar —yani sadece siya-
setciler- her zaman kurumlari i¢in uzun vadeli stratejik li-
derlik saglayabilecek konumda olmuyorlardi. Eger islerinin
bir parcas: olarak kamu yoneticileri yapilan iglerin sonug-
larindan sorumlu tutulacaksa, gunliik iglerin sonuglarinin
kurumun genel ama¢ veya misyonu ile nasil butunlegtiri-
lebilecegi konusuna da dikkat edilmesi gerekir. O halde,
kamu yo6netiminin kilit bir unsuru sadece hikametlerce
degil kamu kurumu ve onun ¢esitli birimlerince genel stra-
tejinin belirlenmesi ve hedeflerin tespitidir. Siyasi liderler
stk¢a, kamu kurumlar1 ve yoneticilerinin program ve po-
litikalarinin uzun dénemli sonuglarini dikkate almalarim
isterler. Kamu sektorunde stratejik yonetimle ilgilenmek
siyasetgilerin rolini gasp etmek degildir, bu ¢ok kez onla-
rin destegiyle yapilir ve gercekten de eski anlayista oldugu
gibi siyaset ile idarenin ayrigsmasinin savunulamaz oldugu
gerceginin bir parcasidir. Hedefler ve 6ncelikler siyasi lider-
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ligin muhtemel igbirligi ile kamu kurumunun kendisince
belirlenebilecektir.

Bir strateji fikri bulunmaksizin tim kurumlarin yéne-
limleri eksik olacaktir. Gundelik faaliyetler hic¢bir tutarh
hedefe tekabil etmeyecek, kisa vadeli tepkilerin ardindan
gelen sonuglara yine kisa vadeli tepkiler gelistirmenin bir
anlami olmayacaktir. Ideal olarak, gerceklestirilen tiim fa-
aliyetler yakin gelecekteki spesifik amaglara ve bunun da
otesinde kurumun nih4i hedefine yardima olmalidir. Stra-
teji ile ilgili fikirlerin kamu sektoriinde kullanimi ¢ok ba-
sit¢e anlagilamayabilir ve bunlarin kullanimina déntik eleg-
tiriler s6z konusudur. Ancak, nihai analizde kamuda idari
alanin kisa vadeciligi daha tartismaya acik bir husustur.
Gelecekle nasil bag edebilecegine karar verirken sistematik
bir yaklasim benimsemek ilerleme i¢in bir vaat sunacaktir.

STRATEJi

‘Strateji’ askeri alandan tiretilmis bir kavram olarak, alt
seviyede belli bir muharebenin kazanilmasini hedefleyen
‘taktikler’in aksine, nihai olarak savasin kazanilmas: ama-
cina igaret eder. Stratejinin uzun vadeli bir gorisu vardir,
kisa vadeli bir bakis yerine biiytik resmi goriir. Strateji yeni
yonetim anlayigina eski kamu yoénetimi zihniyetine gore
daha uyumludur. Aslinda eski kamu yonetimi anlayisi ile
‘genel yonetim iglevi’ arasindaki en buyiik iki fark, acik bir
strateji ihtiyaci ile dig ¢cevreden destek gruplarinin bulun-
masi geregidir (Allison, 1982).

Inceleme alani icinde ¢ok degisik tiirlerde stratejiler
mevcuttur. Bazen ‘buytk strateji’ de denen, tilkeler arasin-
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daki uzun vadeli rekabeti inceleyen askeri ve uluslararasi
stratejiye yonelik surekli bir ilgi vardir (Kennedy, 1988).
Strateji oyun teorisi olarak tanimlanabilir ve baz1 kulla-
nimlariyla tek tanimi da budur (Dixit ve Nalebuff, 1991).
1960’larda baslayan bu teorik ¢aligma kisitli nikleer savas
gibi uluslararasi politika konular1 ile oyun teorisini birlesti-
riyordu (Schelling, 1960; Schelling, 2006). Bu ¢alismadaki
kullanimi ise daha basittir, bizim strateji ile kastimiz temel
olarak ‘Bir sonraki adimda ne yapacagiz?’ sorusunun ceva-
bindan ibarettir.

Strateji ‘detayli bir plan veya programli talimatlar bu-
tanu degil, birey veya 6rgutiun eylem ve kararlarina dizen
ve yon veren butinlestirici bir ana fikirdir’ (Grant, 2008,
s. 4). Stratejiyi kavramlagtirmanin bagka yollar: da mevcut
olmakla birlikte, dort ortak unsurdan séz edilebilir (Grant,
2008, s. 7-9):

1. Basit, tutarh ve uzun vadeli hedefler

2. Rekabetgi cevreye iligkin derin bir anlayis

3. Kaynaklarin objektif olarak degerlendirilmesi
4. Etkin uygulama

Stratejik kararlarin paylastigy ti¢ ortak ozellik vardir:
‘onemlidirler, belirgin sekilde kaynak kullanim gerektirirler,
kolaylikla geri donilebilir degildirler.” (Grant, 2008, s. 14).
Kilit noktalar amag, kaynaklar ve eylemdir. Stratejinin temel
kurallarini olugturmanin bir bagka yénteminde ise bes kilit
unsurdan so6z edilebilir: Amag/misyon —varlik sebebi veya 6r-
gutiun gelecekteki bir noktada konumuna iligkin nihai hedef;
yetenek —bir rakibe kiyasla 6rgiitiin mevcut varliklari; irade/
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liderlik -6rgiit ve lider kadro ne kadar ilerleyebilme iradesine
sahip; bolge —rekabetin gerceklesecegi yer veya rekabetci cev-
re; ve taktikler -nihai amaca nasil ulagilacak, gindelik aktivi-
telerle nihai amag nasil bittiinlegtirilecek.

OZEL SEKTORDE STRATEJi

Strateji ile ilgili kavramlar 6zel sektor yonetiminde yaygin
olarak kullanilir. Bir general ile i adaminin gérevlerini ki-
yaslayarak hedeflerini gerceklestirmek tizere her ikisinin
de kaynak planlamas: yaptigin1 gosteren Sokrates’ten bu
yana savag ve ig diinyas: arasinda bir analojiden s6z edilir
(Montanari vd., 1989, s. 303). Sokrates’in ¢aginda Cin'de
yazilan, muhtemelen efsanevi sekilde Sun Tzu'ya atfedilen
Savags Sanati, bugiin dahi tizerinde ¢alisilip kullanilan stra-
tejik ilkeleri ortaya koymustur (Sawyer, 2007).

Stratejinin is dunyasinda ¢ok daha yakin zamanl bir
kullanimi Chandler (1962) ve Porter’in (1980, 1990) ca-
lismalarina dayanir. Surekli kisa vadeli i¢ problemlerden
ziyade dis cevreye odaklanmis uzun vadeli bakis agisindan
kaynaklanan ciddi rekabet avantajlari, 6zel sektorde stra-
teji uygulamalar agisindan agikardir. Gundelik faaliyetler
agisindan normal yonetim stirecleri yeterli olabilir ancak
zaman zaman orgitin temel var olug gayesi, ne yapmaya
calistig1, ne yonde ilerledigi gibi hususlarin da yeniden de-
gerlendirilmesi gerekir. Bunun sonucunda kaynaklar uzun
vadede stratejik fayda saglayacagina inanilan alanlara yon-
lendirilirken uzun vadede daha az fayda beklenen alanlar-
dan cekilir. Bir strateji nosyonu olmaksizin, uzun vadeli
hedefleri dikkate almadan faaliyetleri yiiriitmek ¢ok kolay
olurdu.
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LIDERLIK VE INSANLARI YONETMEK

GiRiS

AMU SEKTORU REFORMLARI, DEVLET DAIRELERININ OR-
Kgiitlenme sekilleri, kadrolarin olusturulmasi ve li-

derlik stirecleri dahil hiikmetin bir¢ok birimini
etkilemigtir. Devlet isleri, mobilya tasarimindaki modalar
ve teknolojideki gelismeler bir yana, hala devlet dairele-
rinde ve temel olarak yuzlerce yil 6ncekine benzer sekilde
gorulmektedir. Bununla birlikte oldukea farklilagsan seyler
ise kurallar, prosediirler ve kamu i¢in ¢alisanlarla ilgili ko-
sullardir. Geleneksel kamu yonetimi modeli ile bir 6l¢ctude
devamlilig: olmasina ragmen, kadrolamada, personel siste-
minde ve insan kaynag1 yonetiminde (IKY) ciddi degisimler
yasanmugtir. Daha 6nce belirtildigi tizere, geleneksel mode-
lin gecerli oldugu donemde, devletteki bir is, temel seviye-
de ise almanin ardindan diizenli agamalarla terfi ve 6miir
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boyu istihdam garantisi sagliyordu. Bireysel performans
degerlemesi gerekmiyordu ve bir¢cok yerde dustuk perfor-
mansh caliganin isten ¢ikarilmasi ¢ok zordu. Bireysel ola-
rak caliganlar, bir yanda is giivencesi ve comert emeklilik
imkanlarindan yararlanma diger taraftan yavas ilerleme ve
goreli olarak dusgiik tcretler arasinda kesin bir tercih yap-
mak durumundaydi. Zaman i¢inde, gériintrde adileti tesis
etmek tzere, dikkatle hazirlanmig prosedurler ve sistemler
olusturuldu, bunun yaninda bir sekilde kamu iglerinin 6zel
olduguna dair bir inang da geligtirildi.

Daha 6nce ileri surtldiugi tzere eski kamu yoénetimi an-
layisindan kamu igletmeciligi anlayisina gecis stirecindeki en
onemli faktor, kamu yéneticisinin sonuglar ortaya ¢ikarmak-
tan kisisel olarak sorumlu olmasidir. Bu degisimin sonucun-
da kadrolama anlaminda tg kilit yaklagim s6z konusudur.
Birincisi, eski kavramlar olan ‘personel idaresi’ ve hatta ‘per-
sonel yonetimi’ yerine biyiik 6l¢ctide ‘insan kaynaklar1 yone-
timi’” kullanilmaya baglandi. Personel idaresi siireg ve prose-
diirlere odakl iken, IKY érgiitsel amaglar icin dogru kisilerin
bulunmas: ve yonetilmesi i¢in daha stratejik bir yaklagimi
benimser (bkz. Legge, 2005). Reformlarin baslangicinda
IKY’nin bir kamu sektérii versiyonu olmakla birlikte, IKY'nin
genel kapsaml pratigini dikkate alan bir egilim gelismistir.
Tkincisi, cesitli performans degerleme sistemleri araciligiy-
la, devlet dairesindeki herkesin sonuglara ulagmaya katkida
bulundugunu gésterecek sekilde ¢alisanlarin performansi-
nin izlenmesine daha fazla dikkat ediliyor. Ugiinciisii, 6zel
sektorde daha 6nce oldugu tizere kamu sektorii 6rgutleri de
aktif olarak liderleri arayip yetistiriy. Bu durum daha once
kisisel 6zellikleri modelin bir parcasi olarak gérmeyen bi-
rokrasi teorisine dayali geleneksel yénetim modelinden ¢ok
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farkli bir yaklagimdir. Tesadifen bu ézelligi tagimiyorsa bir
yonetici lider degildir. Kamu igletmeciliginde liderlikle ilgili
fikirlerin dikkate alinmasi, devlet yonetiminde geleneksel
modelden ne kadar uzaklagildiginin ileri bir igaretidir.

Yoénetsel reformlar kamu sektériinde ise alma diizenle-
melerini ve sartlarini, genel itibariyle kamu sektértindeki
kendine 6zgi sartlardan, 6zel sektorde uygulanan sartlara
dogru degistirmistir. Personeli etkileyen degisimler, 6zel-
likle yonetsel reformun ilk agamalarinda tartigmali olmusg-
tur. Eski sisteme 4gina olanlar personel sistemindeki —per-
formans degerleme, kisa siireli sézlesmeler, liyakate dayal:
6deme vs— degismeleri kendilerinin uzun zaman boyunca
yerlesmis is sartlarina tehdit olarak gérmuslerdir. Bircok
emeklilik avantaji yasal diizenlemelerle azaltilmis, yeni ige
girenler i¢in bu avantajlar kapatilmig, emeklilik yas: ytksel-
tilmigtir. Ancak, ve belki de sasirtic1 sekilde, kamu sektori
reformunda 1980’lerden bu yana gecen yirmi yildan fazla
sirede bir zamanlar tartigilan personel rejimi degisimleri
kademeli olarak kabil gérmius, belki de yeni nesil kamu
caliganlar: farkl beklentilerle devlet islerine girmislerdir.
Yeni kamu gérevine girenler yavas, kademeli ilerlemeye da-
yal1 ve diisiik ticret fikrini kabil etmeye daha az istekliler
ama o kadar fazla sadakit de gostermiyorlar. Artik kamuda
calismak, bir kariyer veya gérevden ziyade, 6zel sektérden
pek fark: olmayan bir ig haline gelmistir.

Kamu ¢alisanlarinin igleri ofislerde icra edilse de, insan
kaynaklar: yonetimi, performans degerleme ve liderlik kav-
ramlar birlikte su anlama gelir, bu ofislerde igler artik bir
zamanlar oldugundan ¢ok farklhidir. Birbiriyle baglantili ol-
duklar takdirde performans degerleme ve liderlik ¢ok fark-
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l1 seylere isaret ederler. Bir yandan, kamu ¢alisanlar: daha
yakindan izleniyorlarken ve énceden sdhip olduklar: bazi
sira dis1 istihdam imtiyazlarini kaybetmislerken, diger ta-
raftan onlardan aktif gekilde liderlik beklenmektedir ve bir
liderin fark yaratmak ve sonuglara ulagmak i¢in gercek bir
kavrayig1 vardir. Pek ¢cok kamu yoéneticisi, sonuglara ulagila-
madig1 durumda nihéi sorumlulugu almak zorunda olsalar
da, kendilerini meydan okumaya karsi miicadele etme du-
rumunda bulmaktadir. Yoneticilerin kadrolama iglevi, ken-
di igleyisindeki zorluklar bir yana, eski modeldeki personel
yonetiminden buyiik 6l¢iide farkhdar.

GELENEKSEL MODELDE iSE ALMA

Weberyen burokrasi modeli, memurlarin toplum i¢inde
bir sec¢kin elit olusturma yonune dikkat ¢ekmistir. Devlet
memurlarinin bir elit oldugu fikri 20. Yazyil boyunca za-
yiflamakla birlikte, bir idare sistemi icindeki personelle il-
gilenmenin kugkusuz ayricalikli bir yoni vardi. Idareciler
yonetmelik ve yonergeleri izliyorlardi. Weber’in patrimon-
yalizm olarak adlandirdig: sekliyle, biirokraside tamamen
gayr1 sahsiligi saglamak icin herhangi bir kisisel yaklagi-
min ortadan kaldirildig: kat1 burokratik yapida liderligin
de yeri olmayacaktir. Bunun yerine Max Weber’in buirok-
rasi teorileri geregince detayli olarak hazirlanmig standart
personel icaplar1 harfi harfine uygulanmigtir. Daha énce (3.
Bolum'de) ele alindig: tizere, birey olarak kamu gérevlisinin
bir dizi ¢aligsma kosuluna —mesel4, 6miir boyu is garantisi,
secilmeyip daha st bir makamca atanma, kadroya atan-
ma ve terfi, yaghligi giivence altina alacak bir emeklilik- ve
‘kamu hizmetinde hiyerarsik diizen icinde bir kariyere’ sa-
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hip olmasi gsartti (Gerth ve Mills, 1970, s. 199-203). Bir¢ok
tulkede yaygin olan kariyer hizmeti fikri bu yaklagimlari ne-
redeyse birebir izlemistir.

Mesela, tipik bir kariyer hizmeti personel modeli
1970’lerin ortasinda Coombs Komisyonu'nca tanimlandi-
g1 uzere Avustralya Krallik Hitkiimeti'nce hazirlanmigtir
(RCAGA, 1976, s. 169) (bkz. Kutu 11.1).

Bazi tlkelerde 1970’lere kadar, digerlerinde daha da
sonrasinda normal olan uygulama, devlet gérevinde calis-
mak isteyenlerin ige girisinde okulun hemen ardindan par-
tilerden bagimsiz bir hikimet kurumunun sinav yapmasi,
ilgilinin hiyerarsinin en alt basamaginda bir goreve atan-
masi, diizenli kidem, bazen ‘verimlilik’ ve kidem temelli
terfiler almasi ve ilke olarak giintin birinde birimin mudi-
rii olmasi seklindeydi. Ise alma liyakate géreydi ve atama
belli bir diiredeki gorev yerine bir butin olarak hizmete
yapiliyor, temel diizeyden daha tst mevkilere yatay atama
yapilmasi tegvik edilmiyordu. Avustralya'da 1976’dan 6nce
ise yeni alinacak devlet memurlarinin i¢inde Gniversite me-
zunu olanlarin sayisinin yizde 10’dan fazla olamayacag:
yonunde kisitlar vardi. Aym tlkede 1966 yilina kadar ka-
riyerler buyiik o6l¢iide erkeklere agikt: ve kadinlar evlendik-
lerinde isten ayrilmaya zorlaniyordu. Bu kitabin yazildig:
esnada Japonya'da, yasal zorlama olmasa da yaygin uygu-
lama halen bu sekildedir. Nihayet, kat1i Weberyen ilkelerle
uyumlu olarak, uzun ve sadakitli hizmetin 6dila ayricalikh
bir emeklilik sistemi olacaktir. Istihdamdaki siirekliligin
—genellikle 6mir boyu istihdamin- kargihiginda ise kamu
calisanlarinin tarafsiz, parti tutmayan, anonim olacaklar:
kabiil edilir. iceridekiler acisindan, geleneksel kariyer siste-
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Kutu 1.1 Tipik Kariyer Hizmet Personeli Modeli

= Liyakatle secim (ne sekilde tanimlandiysa)

= Standart hizmet (cok parcgali hizmetten kaynaklanacak kotiliikleri azalt-
ma amacl)

» Ise almada ve istihdamin kontroliinde bagimsizlik, siyasi denetimin di-
sinda olmak, devlet memurlarinin kariyer haklarinin glivencede olmasi,

= ‘Yabancilarin’ temel diizeyin Uzerinde istihdamini engelleyecek yasal
diizenlemeler,

= Keyfiisten cikarmaya karsi yasal koruma (sebebe bagli ve yargi karariyla
ise son verme)

» Is pozisyonlarinin hiyerarsik yapida olmasi

= Maaslarin pozisyonlara goére belirlendigi bir yasal sistem (bulunulan ko-
numa gore artan maas araliklar)) ve memurun bu hiyerarsik pozisyonlar
boyunca yiikselebilmesi

= Liyakate gore terfi

= Terfiye itiraz sistemi (adaletin temin edildiginden emin olmak igin tasar-
lanmistir), uzun ve sadakatli bir hizmetin karsiligi olarak da;

= Ayricalikli bir emeklilik ve maas sistemi.

mi oldukga rahat, kolay ve kurallara uyanlar icin diizenli bir
kariyer ilerlemesi sunan bir yapidir.

Bu personel yonetim sisteminin bazi ustiinlikleri var-
dir. Sistemin icindekiler agisindan bir istikrar 6l¢iitii olug-
turur. Devlet hizmetlerinin idari veya teknik taraflarina
tarafsizlik ve anonimlik uyumlu iken, partizanliktan uzak
olmak uzere tasarimlanmigtir. Temel diizeye atama ve hi-
yerarsi i¢cinde diizenli olarak yukselme, hatta kideme bagh
terfi, kuruma ve devlet igine sadakati telkin ederken, daire
icindeki siyaseti de azaltir. Terfi uzun siireli hizmete bagh
oldugunda, muhtemelen c¢alisanlar kendilerini 6ne ¢ikar-
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mak icin yarigmak yerine birlikte ¢alisacaklardir. Mesela
Japonya'da ‘yavas terfi’ olarak adlandirilan sistem rutin
olarak ise yeni girmis Giniversite mezunlarina en az on yil
boyunca esit muameleyi 6ngorir.

Ancak, Insan Kaynaklar1 Yoénetimi sisteminde gelenek-
sel modele gore faydalara kiyasla daha fazla problem bulun-
maktadir. Kat1 hiyerarsi ile karakterize edilmis bir sistemin
hizli degisim ile basa ¢ikmas: imkinsizdir ve muhtemelen
durgun ve kapali bir yapiya déntismesi kaginilmazdir. Per-
sonel yonetimi se¢me, atama ve gerekli igler i¢in en uygun
caligsanlarn gelistirmeyi amac¢lamalidir. Bu eglestirme hicbir
sistemde miitkemmel yapilamayacak olsa dahi, bu ti¢ ama-
an gerceklestirilebilmesi icin geleneksel kamu yoénetimi
modelinden daha kétii bir model bulmak zordur.

Ise ilk girenleri en alt kademeden baglatmak ve émiir
boyu hizmet i¢in egitmeye ¢alismak tuhaf bir igtir. Pratikte
bunun anlamy, kariyerlerinin sonuna kadar birlikte yiiriiye-
cek bir grubun olugmasi ve béylece duragan ve hirs: olma-
yan kamu c¢aliganlarinin bélim mudiiri olmasi, yetenekli
veya heyecanli olanlarin ise isten ayrilmasi olacaktir. Kidem
gibi yetersiz personel secim kriterleri, yetenekli olanlarin
cezalandirilmasi, eyyamalarin 6dillendirilmesi gibi sonug-
lar doguracaktir. Kideme dayali terfi sistemi performansin
ol¢illemeyecegi veya idari iglerde herkesin esit performans
gosterdigi kabulune dayanir. Her ikisi de, kendisini dogu-
ran ve kesinlikle siradanlig1 garanti edecek bir personel sis-
teminin bagarisizligini gosterir.

Performans 6l¢iminin yoklugu baska personel prob-
lemlerine de sebep olabilir. Kendileri ile aym1 gértstekileri
ise alip terfi ettiren ayni kafa yapisina sahip bir yonetici kli-
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Devletin yonetimi her zaman insanlarin ellerinde ol-
musgtur, ama geleneksel modelde yaygin olan sistemler sira-
dan kigilerin terfi etmesine ve nitelikli olanlarin kurumdan
ayrilmasina yol acacak bir sistemin devamina gore kurgu-
lanmagtir. Artik durum béyle degildir. Hiyerarginin kirilma-
sinin orgitler icin avantaji goriilditkee, otorite ve hiyerarsi
olmaksizin da insanlarin bir arada ¢aligabilecegini gostere-
cek bir liderlik 6ne ¢ikacaktir.

Tum lider ve yoneticilerin temel rollerinden biri gele-
cek nesil yonetici ve liderlerin bulunmasi, egitilmesi, ye-
tistirilmesi ve terfi ettirilmesidir. Hi¢bir personel yonetimi
sistemi tim bunlar1 mikemmelen yerine getiremese de,
geleneksel kamu yonetimi sisteminin bunlarin hi¢birini
yapamadigini séylemek zor degildir. Kamu igletmeciligi en
azindan bu en 6nemli iglevin iyilestirilme ihtimaline imkan
vermektedir.

12

FiINANSAL YONETIM VE PERFORMANS
YONETIMI

GiRiS

INANSAL YONETIM HUKOUMETIN BUTUN ISLEMLERININ
Fmerkezindedir. Herhangi bir hikamet faaliyetinin

isleme koyulabilmesi i¢in paraya ihtiya¢ duyulur; ger-
cekten de vergi koyabilme ve vergiyi harcayabilme yetenegi
htkamet kurumlarini toplumun diger boliimlerinden ayiran
bir faktordiir. Vergi miikelleflerinden toplanarak kamusal
amaglar i¢in harcanan paraya dayanmayan ¢ok az hiitktimet
faaliyeti vardir. Vergi koyma ve vergiyi harcama dar, teknik
bir mesele degildir. Kaynaklar: kullanabilme yetenegi huka-
met faaliyetlerinin gercek dogasinmi ve boyutlarini ve siyasi
yarigta finansal destegin kazananlari ile kaybedenleri arasin-
daki fark: belirler. Yonetmek icin segilen bir parti ya da grup,
hikmetin vergi gelirlerini harcamak i¢in izne sihiptir an-
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cak kaybeden bu haktan yararlanamaz. Hizmet saglama y6-
nunde artan baskilara ragmen bu hizmetlerin méliyetlerinin
sinirlanmasi ya da digirilmesi yonunde de baskilar vardur.
Bu yiizden biitceleme siireci simdi her zamankinden daha
fazla bir gekilde bir savag meydanina benzemektedir. Biirok-
rasinin her bir farkli parcasi daha genis toplumdaki farkh
gruplar gibi birbirleri ile rekabet halindedir. Icerde kaynaklar
icin stirekli bir siyasi miicadele oldugu hitktimet ile ilgili bir
gercektir ve bu miicadeleyi, bazen parti siyaseti kadar yogun
olabilen siyasi taleplerin savunucular: ve moderatérleri olan
hiikimet kurumlar yénetir.

Bitceleme, kuruma ve program performansina eskiden
olandan daha yakin bir gekilde baglanmis bulunmaktadur.
Bir ¢esit performans beklentisi geleneksel yénetim modelin-
de bulunmus olsa da bu beklenti sistematik olmaktan uzak-
t1. Yonetim reformu ile performans yénetimi giderek daha
fazla kullanild: ve artik butge performans: olarak bilinen
finansal yonetim sistemi ile agik baglantilar kuruldu. Belirli
faaliyetlerinin gerceklegtirilebilmesi adina biit¢e aracihigiyla
dagitilan para i¢in kurumlar pazarliga oturmaktadirlar ama
bu pazarlik hizmet sunumu beklentisi agisindan sarta bag-
lanmaktadir. Eger bu beklentiler karsilanirsa, yonetici ken-
disine s6z verileni alabilir. Performans él¢iimiine duyulan
inkar edilemez ihtiyacin tartigmasiz bir gekilde kargilandigi-
n1 séylemek mumkin degil. Her seviyede, (¢esitli) hedefleri,
ciktilari, drtinleri, ige alimlari, neredeyse 6l¢iilebilen her geyi
olgen performans gostergeleri gelistirildi. Teoride sistem
iyi calist1 ama gercek, teorinin biraz uzagina digmekteydi.
Performansi 6l¢mek iyi bir uygulamadir ama gostergelerin
muazzam dizini, gercekten herhangi bir seyin basarilip ba-
sarilmadigini bulaniklagtirmaktadir. Performans ol¢timleri
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bazi yerlerde yonetimi keyfi hedeflere yonlendirdi. Oyle ki
hedef koyulmasina kargin bu hedeflere nasil ulagilacag: agik
degildir. Performans 6l¢iimii yoneticilerin yonetmesine izin
vermenin temel bir bolimudur ama bu tiir bir reform puriz-
stiz bir sekilde ilerlemedi ve halkin bir kismi gibi bazi kamu
hizmetlilerini de yabanalagtirdi. Bununla birlikte, uygula-
madaki zorluklara ragmen, geleneksel yonetim modelinde
bulunan ilkel finansal yonetime ve performans yonetimine
gore gercek bir ilerleme kaydedilmistir.

Finansal yonetime yonelik reformlar, genel anlamda
kamu sektori reformunun kilit bir yonini olugturmakta-
dir. Finansal yonetim simdi performans yénetimine yaki-
nen baghdir; gercekten de bazen butce stirecine performans
esash biitce (performance budgeting) olarak deginilmektedir
(OECD, 2007). Erken dénem reformlar genellikle, 1982'de
Birlesik Krallik’taki Finansal Yonetim Girisimi (FYG) ya da
Avustralya'daki Finansal Yoénetimi Gelistirme Programi
(FYGP) gibi daha genis bir strateji altinda ortaya ¢ikt1 (bkz.
Zifcak, 1994).

Finansal yonetim reformlari, miikemmel bir sekilde de-
gilse de genel olarak iyi ¢alist1. Tahakkuk esash muhasebe,
performans gostergeleri, program biitcelemeleri ve diger-
leri ile birlikte ortaya ¢ikan butin meselelerin yaptig: sey,
biitceleme kararlarinin kisa ve uzun dénemli sonuglar: hak-
kinda karar vericilere ¢ok daha fazla bilgi vermektir.

HUKUMET BUTCESI

Hukamet butcesi hikimetin finansal yoénetiminin mer-
kezi parcas1 ve bir butin olarak biirokrasinin faaliyetinin
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cekirdegidir. Bu tek belgede, hitktimetin bit¢e béliminin
tahminleri, gelirleri ve harcamalar1 —hukametin ticaretle
ugrasan tesebbusleri ve bazi sermaye transferleri disinda-
muhasebe formu icinde ortaya koyulur. Basitce hitkimetin
ticari iglemlerinin kaydini tutmak gibi basit bir igten, biitin
ekonominin saghigini temin etmek gibi buyiik bir géreve
kadar buit¢elerin birtakim fonksiyonlar: vardir.

Basitce, “tam anlamiyla biitce, belirli kalemlerin ve
amaglarin maliyetlerini belirten, kelimeleri ve rakamlar:
iceren bir dokiimandir” (Wildavsky, 1979, s. 1). Yine de,
herhangi bir biitce bundan ¢ok daha fazlasidir. Wildavsky
soyle devam etmektedir (s. 2):

En genel tanimiyla bitceleme finansal kaynaklarin insanf
amaclara donudsmesiyle ilgilenir. Bu yluzden bir biitge,
Uzerine fiyat etiketi yapistirimis bir dizi hedefle karakte-
rize edilebilir. Parasal kaynaklar sinirli oldugundan ve de
su ya da bu sekilde harcanmasi gerektiginden, bltce al-
ternatif harcamalar arasinda tercih yapmayi saglayan bir
mekanizma héline gelir.

Bagka seyler yerine belirli amaclar icin para tahsis ede-
rek, hikamet toplumun geklini temelden degistirebilir.
Hukamet harcamalarina olan talep, bu taleplerin hepsini
karsilayabilecek olan miktardan her zaman daha az oldugu
i¢in, finansal kaynaklardan yararlanacak olanlarla yarar-
lanmayacak olanlar: belirlemek i¢in bir yola ihtiya¢ vardar.
Bu siireg i¢sel olarak siyasidir. Yeni bir hastanenin nereye
yapilacagina karar vermenin teknik yollar1 oldugunu var-
saysak bile, bir hastaneyle bir okul arasinda ya da bir okul
ile bir yol arasinda se¢im yapmamizi saglayacak boyle bir
teknik yoktur. Hukametler birbirinden olduk¢a farklilagan
ve de birbirleri ile yarigan talepleri bir sekilde uzlagtirmak
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mecburiyetindedir. HikGmetin en st kademesinde, harca-
malardan kimin yararlanacagina ya da cesitli vergilendirme
yollari ile kimin cezalandirilacagina karar vermek, mitkem-
meliyetten uzak hatta bazen irrasyonel siyasi pazarlik yon-
temleri ile gerceklestirilir. Bu sebeple, bitce sonug olarak
siyasi bir metin olmak durumundadir ve biitceleme prose-
durleri de bu gercegin islemesine izin vermelidir.

Kolaylik acisindan, aligila geldigi uizere, buitgeleme fonk-
siyonlar1 agsagida tartigildigy gibi iki gruba ayrilmaktadir:
Ekonomik ve finansal(Musgrave ve Musgrave, 1989).

Biitcenin Ekonomik Fonksiyonlar

Ekonomik fonksiyonlar, hitkimetin biitce vasitasiyla biitin
ekonomiye nasil etki ettigi ile ilgilidir. Bir hiiktimet, toplam
finansal yonetimiyle buyiik bir ugras: gerceklestirmeyi de-
ner ve bu ytizden sonug olarak amagclarin birbirleri ile ¢atig-
masindan kurtulamaz. Butgesi araciligiyla bir hukamet pek
cok seyi yapmay1 dener: Ekonomide kamusal faaliyetlerin
seviyesini belirlemek; gelir ve servet dagilimini makal bir
yere oturtmak; ve ekonomik faaliyetin genel diizeyi tizerin-
de biraz kontrol sihibi olmak. Bu politikalar genel olarak
tahsis etme, dagitma ve istikrar i¢in yapilmaktadir. Bu eko-
nomik fonksiyonlarin zaman zaman birbirleri ile ¢atigmasi
bir butcedeki kalitsal tavizlerin bagka bir géstergesidir.

Tahsis Etme Siyasasi

Bu bakig acis1 kamu ve 6zel sektorlerin nisbi buyukliukle-
ri ve bunlarin ne yaptiklarn ile ilgilenir. Bagka bir deyisle
blitce hem hiikiimet faaliyetlerinin genel seviyesini hem
de hangi faaliyetlerin 6zel sirketler yerine kamusal olarak
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E-DEVLET

GiRiS

0. YUzYIL'IN SON YiRMi YILINDA BASLAYAN BiLGi TEK-
2nolojisi (IT) (sonradan bilgi ve iletisim teknolojisi

olarak bilindi - ICT) devrimi pek ¢ok iilkenin ekono-
milerinde gercek dontstmlere gdhitlik etti. Hem yazilim
hem de donanim ureterek yeni endustriler yaratilirken,
aracihigin ortadan kalkmasi ile eskiler yok oldu ve genel
iiretkenlik artarken bunun igciler tizerinde rahatsiz edici
etkileri bag gosterdi. Bu geligsmeler, devlet tizerinde de di-
gerlerine esit biyiikliikte bir etkiye yol act1. Ozel sektorde-
ki gelismeler “e-is” ve “e-ticaret” terimlerin kesfine neden
oldu; ve hukamet faaliyetlerindeki paralel gelismeler, kamu
isletmeciliginde bir ¢esit uzmanlagma alanina oldugu ka-
dar, hikmetteki IT devriminin 6zelliklerine de gonderme
yaparak, “e-devlet” terimini icat etti.
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E-devlet “bilgi teknolojilerinin, 6zellikle de Internetin
kullanimi ile kamu hizmetinin daha uygun, misteri odak-
L1, etkin maliyetli ve tamamen yeni ve daha iyi bir yollarla
sunulmasina” gonderme yapmaktadir (Holmes, 2001, s. 2).
E-devletin daha genis bir tanimina gore, “e-devlet, kamu
sektértinde, bitun dijital bilgi teknolojisi kullanimlarim
kapsamaktadir” (Heeks, 2006). Teknolojiler, video konfe-
ransini, dokunmatik veri girisini, CD-ROM’lari, Internet
ve dzel Internetin yaninda interaktif televizyonu ve cep
telefonu aracihigiyla Internet erigimini ve dijital personel
destegini, Twitter ve Facebook gibi sosyal ag sitelerini icer-
mektedir.

Teknoloji araciliiyla devlet faaliyetlerinde meydana ge-
len degisiklikler ¢cok kapsamlidir. Kamusal 6rgutler genel-
likle daktilo makinelerinden fotokopi makinelerine oradan
ana sistem bilgisayarlarina kadar teknolojiyi kendilerine
uyarlamakta erken davranmiglardir. 2000 yilinda The Eco-
nomist’te yayinlanan 6zel bir aragtirmada sunlar yazilmigt:
“bes yil icinde e-devlet, siddece biitin kamu hizmetlerinin
nasil saglanacagini degil ama ayrica devlet ve vatandas ara-
sindaki iligkileri de doniuigturecektir. E-ticaret ve e-ig’ten
sonra, bir sonraki Internet devrimi e-devlet olacaktir” (24
Haziran 2000). Sekiz yil sonra, ayn1 dergi tarafindan yapi-
lan bir diger arastirma nelerin bagarildigina dair ¢ok daha
umutluydu:

Teknoloji siyasetcilere ve burokratlara halkin ne istedi-
gine ve bunun nasil saglanacagina dair daha iyi bir fikir
verebilir, aynen 6zel sektorde oldugu gibi. Ama 6zel sek-
tortin yeni teknolojiyi uyarlamasinda oldugu gibi bazi gizli
tuzaklar vardi ve bazi e-devlet girisimleri basta kot gitti.
Vatandaslarin, hik(meti her yere ulasan bir hale getiren
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teknolojiye karsl sipheyle yaklasmaya haklar vardir ve
vatandaslari kamu hizmetlerinin tekel saglayicisi olan
devletten ¢ok daha fazlasini istemelidirler (The Econo-
mist, 14 Subat, 2008).

E-devletin gelisimi pek ¢ok tilkede ayni zamanda bir
kamu sektori reformu héline geldi. Bellamy ve Taylor'in
(1998) belirttigi uzere, “Genellikle bilgi cagiyla iligkilendiri-
len 6rgiitsel degisim 6rtntiileri, kamu yonetiminde giincel
yonetimcilik bigimleri ile iligkilendirilen 6runtiilerle olduk-
¢a tutarlidir” (s. 37). Ve e-devlet kuskusuz yonetsel reform
doneminde ¢ok fazla umut vaat etmektedir. Bununla birlik-
te, bu vaat iki yonden 21. Yuzyil'in baglarinda miimkiin ola-
bilecegi distiniilen gelismeleri yerine getirmede tam olarak
bagarili olamadi.

[k mesele, pek ¢ok yonetim bolgesinde karsilagilan ciddi
tasarim ve uygulama problemleridir ki bu da, gercek e-dev-
let uygulamalarinin beklendigi kadar parlak olmadig: an-
lamina gelir. The Economist’in aragtirma sonuglarina gore,
“Internet sayfasina bilgiyi koymak ige yaramis olsa da, bi-
zim 6zel raporumuz gostermektedir ki, ‘e-devlet’ ~kamu
hizmetlerini saglamak icin interaktifligi ve Internetin hi-
zin1 kullanmak- fazlasiyla yitksek maliyetler ve zayif geri
déniigler anlamina geldi” (14 $ubat, 2008). Saglayicilarini
ve danigsmanlarini zengin etmis olsa da hitkiimetin pek ¢ok
IT projesi bagarisiz oldu.

Ikinci mesele ise, IT baglaminda is diinyasinda olanlarla
ilgilidir. Bir zaman boyunca, 6zel sektér e-ticareti ve e-igi
yeni ve is dinyasinin kendisinden ayr: bir sey olarak gor-
dii. 2000’e gelindiginde, “dot com kazas1” olarak bilinen, IT
sirketlerinin borsadaki fiyatlarinin diismesi ile agiga ¢ikan
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spekiilatif balon, Birlesik Devletler'de bir resesyona sebe-
biyet verdi. Olan suydu ki, ortada is dinyasindan farkl
ve ayr1 bir e-is olmadig: gibi, ticaretten de ayr1 bir e-tica-
ret yoktu. Is diinyasinin temel ilkeleri kendilerini yeniden
hatirlattilar. Is diinyasinin bilgi sistemleri ile entegrasyonu
biitiin isin artik e-ig ve biitiin ticaretin de artik e-ticaret ol-
dugu anlamina gelmekteydi ve dyle ki, 6zel isimlere artik
daha fazla ihtiya¢ duyulmamaktaydi. Buradan hareketle
e-devlet artik devletten ayr1 bir alan olarak gériilmemelidir.
Bilgi sistemleri siireci devlet tarafindan i¢sellestirildik¢e ve
devlet strecleri kaginilmaz bir sekilde bilgi sistemlerinin
kullanimu ile iligkilendirildik¢e belki de kamu igletmeciligi
ve e-devlet birbirinden ayrit edilemez hale gelir. E-devlet
hakkindaki kilit soru onun faydali ya da genis kapsaml
olup olmadigina yonelik degildir ama onun gercekten de
yeni bir sey olup olmadig, bir hesap makinas1 gibi tekno-
lojik bir kolaylik olup olmadig: ya da nihai olarak siradan
hukametten farkli olup olmadig ile ilgilidir.

E- hikdmetin buyik vaadi ve potansiyeli, hizmetlerin
hitkimetler tarafindan daha etkin ve daha etkili bir gekilde
saglanacagidir. E-devletten beklenlenen Internet baglantili
sistemlerin maliyetleri 6nemli 6l¢tide duistirecegi ve daha iyi
hizmet saglayacag: yontindedir; bununla birlikte gercekte,
hukametin IT projeleri, kotu sartnameler ve uygulamalar-
da maliyetli basarisizliklardir (Heeks ve Bhatnagar, 1999;
Heeks, 2006). Bu basarisizligin en biiytk sebebi, teknoloji
kullanimindan ziyade kotii yonetimdir. E-devlet, var olan
yonetim yapilarini giiclendirebilir ama ayrica hizmetlerin
nasil sunulmas: gerektiginin tamamen yeni bir yolunu da
atesleyebilir. Bu yeni ihtimalin daha gidecek yolu vardur.
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TEKNOLOJi VE YONETiMiIN GELENEKSEL MODELI

Geleneksel model zamaninda kamu orgiitleri genellikle
teknoloji liderleriydiler; en son ¢ikan araglari ulagilabilir
olduklar1 anda alirlardi. Telgraf ve telefon kamu hizmet-
lerinin hem i¢cinde hem de disinda ¢ok 6nemli hale geldi
ve hitkimet birimleri bu iki aracin da ilk uyarlayicilar ve
gayretli kullanialar arasindaydilar. 19. Yazyil'in btrokrasi
teorisi cagdas buluglara dayanmaktaydi ve bunlarla olduk¢a
uyumluydu. Fountain’in da belirttigi tizere (1999, s. 142):

Devlet ve endustri tarafindan gelistirilen 6rgutsel bigim-
ler ... teknolojik basarilar sayesinde mumkin kilinabildi
ki bunun da altinda endustri devrimi yatmaktadir. Buhar
makinesi, telgraf, telefon ve erken donem hesap maki-
neleri burokrasinin ve dikey entegrasyonu ve uzamsal
olarak yayilmis maddurlikleri ve saha drgutlerini kullanan
is dinyasinin ve hikOmetin altinda yatan orgutler arasi
bicimlerin ortaya ¢ikmasini sagladi. Teknolojik gelismeler
bu bicimleri kacinilmaz bir sekilde belirlemedi ama tekno-
loji onlarin mimkin olmasini ve bazi durumlarda da tutarli
olmasini sagladi.

Yénetimin geleneksel modeli o dénemin teknolojisi ile
tamamen uyumluydu.

Weberyen biirokrasinin merkezi bir parcas1 “devlet dai-
resi” -memurlarin ¢aligmaya, halkin ise kurumla etkilegi-
me ge¢meye gittigi ve kayitlarin tutuldugu yer— kavramidir.
Devlet dairesi ayni zamanda 6rgutsel teknoloji ve bilgi igle-
mi i¢in de merkezi yerdir. Weber durumu su gekilde tanim-
lamaktadir (Gerth ve Mills, 1970, s. 197):

Modern devlet dairesinin yonetimi yazili belgelere (dos-
yalara) dayanir, ki belgeler orijinal ve yalin hélleri ile sak-
lanir. Bu ylizden, ast memur ve her ¢esit yazici bulunmak-
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tora reformlarinin yerini alan ya da onlara iistiin gelen bir
yonetsel reform oldugu heniiz ileri siirilemez. Kamu islet-
meciligini giiclendirmektedir ama onun yerini almamakta-
dir; e-devlet temelde diger teknolojiler gibidir — yéneticile-
rin iglerini daha iyi yapmalarini saglayan bir arag. E-devlet
yonetimin ve yonetsel degisimin yeteneklerini artirir ama
kendi basina bir devrim degildir.

14

GELISMEKTE OLAN ULKELERDE KAMU
ISLETMECILIGI

GiRiS

ELISMEKTE OLAN ULKELER iCIN GUGLU BiR KAMU SEK-
G tora reformu uygun olsa dahi, bu baglamda benim-

senecek yonetim degisikliklerinin gelismekte olan
ulkelerde uygulanmasinin mimkin olup olmadigi soru-
sunu cevaplamak kolay degildir. Batili gelismis tlkelerde
baslatilan bir yénetim seklinin, ¢cok daha farkli bir ortamda
uygulanabilecegini diisinmek dogru olmaz. Kamu igletme-
ciliginin ve yonetiminin daha az gelismis tlkelerde sinirh
bi¢cimde uygulanabilmesi kiltirden kaynaklanabilmekte-

dir.

Gelismekte olan ilkeler, bagimsizliklar1 siirecinde ve
hemen sonrasinda geleneksel kamu yonetimi anlayisi-
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n1 benimsediler. Kat1 hiyerarsik yapilar ve butiin bilindik
burokratik hizmet gartlar:1 hikimdi. Personel, 6miir boyu
is garantisi i¢in sinavla alinmis, ¢ok sayida katmanla tipik
olarak yavas hareket eden agir bir burokrasi olusmustu.
Weberyen ilkelerle uyumlu olarak biirokrasi, prestijli ve en
fakir tilkede bile iyi maas alan bir elit ¢evreye sihipti. He-
men hemen biitiin gelismekte olan tlkeler, bir zamanlar s6-
mirge yonetimini karakterize eden merkezi bir burokratik
idareli Avrupa y6netimlerinin sémurgeleriydi.

Ilaveten, cogu gelismekte olan iilke, bagimsizlikla bir-
likte yonetime biirokratik bir yaklagim sergileyerek, eko-
nomide gii¢li bir devlet sektérini benimsedi ve ¢ogunda
sosyalizm ve Marksizm fikirlerinin etkileri gérulda. Eko-
nomik biytimenin en hizli yolunun isletmelerin devlete ait
olmasi, 6zel sektore miidahale ve biirokratik teknokrasinin
hakimiyetiyle geceklesecegi diistiniildi. Genel anlamda bu
strateji bagarisiz oldu. Dinya Bankasinin (1997, s. 2) ileri
surdigi gibi:

Bazi llkelerde teknokratlarin bekledigi gibi isler yolunda
gitti. Ancak ¢cogu ulkede sonuglar oldukga farklydi. Dev-
letler, hayalci programlara giristiler. Kamu politikalarina
veya liderlerin azmine gliven duymayan ozel yatinmcilar

geride durdular. Giglu liderler keyfl davrandi. Yolsuzluk
salgin halini aldi. Gelisme duraksadi ve fakirlik devam etti.

Devletler, ekonomik faaliyette agirlikli konum aldilar,
ancak bagarili olmak i¢in yeterlilige ve gerekli durusa sihip
olamadilar; boylece bu rolleri, burokrasiyi Batili tilkelere ki-
yasla daha da genisletti. Devlet, en 6nemli toplumsal aktér
haline geldi ve normal islevlerine ilaveten ekonominin ay-
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rintili meselelerini de kontrol eder oldu. Bunun degismesi
gerekti.

Soguk Savag’tan ve devlet¢i ve sosyalist fikirlerden ki-
resel anlamda uzaklagilmasinin ardindan gelismekte olan
dinya genelde, Kuzey Kore gibi birka¢ kayda deger istisna
disinda, serbest piyasa ilkelerine ve diinya ticaret sistemi-
ne katilma anlayisini benimsedi. Ayrica, daha 6nce yaygin
olan tek-partili devletler yerine demokratik se¢cim sistem-
leri benimseyenlerin sayisi da ¢ok daha fazladir. Bu degi-
simlerin bir parcas: olarak ve Diinya Bankasi ve Uluslara-
rast Para Fonu (IMF) gibi uluslararas: finans kurumlarinin
dogrudan destegi ile, cok sayida gelismekte olan iilke kamu
sektoruni kiciltmek ve kamusal isletmeleri yeniden yapi-
landirmak da d4hil olmak tizere, az veya ¢ok piyasa serbest-
ligine iligkin ilkeleri benimsedi. Gelismekte olan tlkelerde
yonetimcilik lehinde ve aleyhinde argiimanlar s6z konusu-
dur. Bir taraftan, “temel ilkelerin her tlke icin gecerli oldu-
gu” gerekcesiyle kamu reformunun gelismekte olan tlkeler
i¢in uygun oldugu séylenebilir (Holmes ve Shand, 1995, s.
577). Diger taraftan ise piyasa denemesi veya i¢ piyasalar
gibi “sofistike reformlarin gelismis ekonomilerin diginda
ise yarama ihtimalinin distk” oldugu ileri sturtlebilir (Mi-
nogue, 1998, s. 34). Yonetsel ilkelerin gelismekte olan ul-
keler icin uygun olup olmadig1 acik degildir. Ote yandan,
kilit endustrilerin devlet elinde olmasina dayal: burokratik
geleneksel kamu idaresi modeli de, gelismekte olan tlkeler
i¢in buiytk bir bagar: getirmemistir.

GELISMEKTE OLAN ULKELERDE GELENEKSEL MODEL

Gelismekte olan tlkelerde kamu sektértiniin geleneksel,
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buirokratik kamu idaresi yonetimini izledigi agiktir. Weber-
yen burokrasi ve Taylor'in bilimsel yonetimi, hem gelismis
hem de daha az gelismis tilkelere ihra¢ edilmistir ve bagim-
si1zlik sonras1 dénemde benimsenen modelin temelini olusg-
turmuslardir. Ancak bunun bu él¢iide gerceklesmesinin ne-
denlerine dair bazi tahminlerde bulunmak gerekir. Belki de
geleneksel modelin 6ngoriileri, eski idare bicimleriyle ben-
zesiyordu veya i¢sel elitizme yabanci degillerdi. Weber’in
baz: fikirleri Sark’a dayalidir; 6rnegin Cin'in Konfiigyiis'e
uzanan bir burokrasi tarihinin var oldugu ve ginumizde
de nispeten devam ettigi sdylenebilir (Aufrecht ve Li, 1995,
s. 175-82). Yine de bagimsizlik sonrasinda benimsendigi
dénemde geleneksel yonetim modelinin her yerde moda ol-
mas1 daha muhtemeldir; buna genelde yeni milli liderlerin
egitim gordugu eski somurge iktidarlarinin isleri de dhil-
dir. Belki de gelismekte olan tilkelerdeki kamu gorevlileri,
Batr'da agik¢a bagarili olan idareye benzeyerek gelismis ul-
kelerin ekonomilerini ve sosyal bagarilarini taklit edebile-
ceklerini diigiinmiiglerdir.

Devletin Rolii

Ekonomide ve toplumda en biyiik roli devletin oynadig:
gelismekte olan tlkeler, 1950’ler ve 60’lardaki bagimsizlik
hareketlerinden ortaya ¢ikmiglardir. Devletin hikim oldu-
gu ekonomik gelisimin, en dogru gelisme yolu olarak kabul
edildigi bir donemdi; aynisi en fazla somiirgeye sihip iki
tilke olan Ingiltere ve Fransa'nin savag sonras1 dénemi i¢in
de gecerliydi. O dénemde Bati'da Keynezyen dusiince bas-
kinds; bitytik ve etkin bir devlet en iyi yonetme araglarini
sunmaktaydi. Diinya Bankasi'nin (1997, s. 23) ifadesiyle:
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Yeni midahaleci inang, bagimsizlikla bircok gelismekte
olan Ulkece benimsenen dénemin gelisim stratejisinde
kendine yer bulmustu; buna gore piyasa basarisizliginin
yayginligr vurgulanmis ve bunlar dizeltmek icin devlete
temel bir rol atfedilmisti. Merkezl planlama, kaynak dagiti-
minda dizeltici midahaleler ve bebek endustrilerde agir
bir devlet eli de bu stratejinin ayrilmaz bir pargasiydi. Kari-
sima bir de devlet tesebbusleriile yerli 6zel sektor deste-
gi araciigryla ekonomik milliyetgilik eklendi. 1960’lar itiba-
riyle devletler fiyat yonetiminden isgicl dizenlemesine,
dovize ve finans piyasalarina kadar uzanan neredeyse
bitiin ekonomik islere dahil olmuslard.

Buna ilaveten, Sovyetler Birligi ve Cin'in 50’ler ve 60’lar-
da kendi ekonomik gelisim modellerinde gériilen basarisi,
bir¢ok tilke i¢in alternatif bir sistem sunmaktaydi. En azin-
dan retorik olarak Sovyet ve Cin sosyalizmi, gelismekte
olan tiilkeler icin bir yol vaat etti ve Soguk Savas esnasinda
Uciincti Diinya tilkeleri iyi bir savag alani tegkil ettiginden,
iclerinden birinin yaninda yer alarak tavsiye ve destek ali-
nabiliyordu. Cok sayida iilke sosyalist tarafta yer aldi ve
Gin’in 70’lerin baginda Tanzanya'da inga ettirdigi TanZam
(bugtinki adiyla Tazara Railway) Demiryollar: gibi birtakim
faydalar elde ettiler. Tanzanya, Cin modelinin bagka unsur-
larini da izlemeye ¢alisti, ancak 1978 sonras: Cin piyasa
sistemine girmek i¢cin kendi déntisiimiini baslatt. Ugiincii
Diinya aracilifiyla stiper gii¢lerin ¢atigmasi, genelde askeri
ekipmanlarin da transferi anlamina geldi ve bu durum fa-
kirligi daha da arttirici sonuglar dogurdu; boylece gelismek-
te olan iilkelerdeki ordunun kendisi de biirokrasinin, hatta
ekonominin 6nemli bir parcas: hiline geldi.

Burokrasiler, 6zellikle gelismekte olan tilkeler i¢cin 6nem-
liydi, ancak bedelini milletler 6dedi. Kamu istihdamu, ziraat
dis1 istihdamin Afrika’da yiizde 50’sinden, Asya’da 36’sin-



olur; bagka bir degisiklik yapmadan faaliyetleri 6zel sektore
kaydirmanin ise yarayacagini zannetmek hayal kurmaktur.
Piyasa diizgiin ¢alisacaksa yeterli ve uygun bir kamu sekto-
ri gerekli olur. Genel anlamda geleneksel burokratik mo-
del, gelismekte olan tilkelere ¢ok iyi hizmet etmedi; 6zel
sektorin daha yaygin kullanimiyla kamu igletmeciligine
gecis, gelismekte olan iilkelerden daha gelismis bir tilke ol-
maya dogru gecisi kolaylastirmalidir.

15

SONUGC: KAMU iSLETMECILIGINDE
PARADIGMALAR

GiRiS

URADAKI ARGUMAN, GELENEKSEL YONETIiM MODELI-
Bnin demode oldugu ve kamu isletmeciligi sistemine

yerini biraktig1, bu degisimin kamu sektérinin ig
yonetiminde bir paradigma degisikliginin oldugudur. Bas-
larda reformlarin hareket noktasi, pekald teorik ve ideo-
lojikti ve kamu hizmetlilerinin geleneksel uygulamalar: ve
sartlarina hiicumlar dahil olmak tizere, kamu tercihi ile di-
ger ekonomik teorilere dayaliydi. Reform siireci bagladiktan
sonra ise daha 6ncesinde dokunulmaz kabil edilen alanla-
ra da niifuz etti. Ancak, 90’larin sonlar1 ve sonrasinda re-
formlar devam etse de bunlar, daha az ideolojik idi, eski bir
kamu idaresi degeri olan verimlilige odakliyd: ve de genel
anlamda vatandas meselesine yonelikti. Bir¢ok tilke, kendi
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reform programini uyarlads; toplumda devletin uygun roli
gibi birtakim ideolojik tercihleri izlemektense daha iyi y6-
netim yollar1 bulma ve daha iyi sonuglar elde etmeye caligti.
80’lerin baglarinda iktisat¢ilarin devletin asgari bir seviye-
ye getirilebilecegi fikri (Friedman ve Friedman, 1980), otuz
yil sonra bu goériigin taraftar bulmasi, birkag radikal géris-
la disinda, pek olas1 degildi. Bunun yerine devlet ve kamu
hizmetinin iyi yaptig1 isler ile 6zel sektoriin iyi yaptigi isler
arasinda nispeten pragmatik bir ayrim yapilagelmistir.

Bu sonuc boliimiinde iki kilit husus s6z konusudur. Ilki,
¢ok tartigilan paradigma sorununu daha ayrintili ele almak-
tir. Kelimenin ister siradan anlamini, ister Kuhn'un (1970)
calismasiyla iligkilendirilen kavrami kullanalim, paradigma
kelimesi hem geleneksel yonetim modeli hem de kamu islet-
meciligi icin uygundur. Ancak Yeni Kamu Yénetimi (Hood,
1991) olarak bilinen kamu yonetimi reformunun kendi ¢a-
pinda bir paradigma olmadig: ileri siirilmektedir. Yeni Kamu
Yonetimi'ne iligkin agik bir tanim yapilmamusg, ufak tanimla-
yict savunmalar veya akademik vurgularla yetinilmigtir. Ger-
¢ekten bir Yeni Kamu Yénetimi dénemi olduysa dahi artik bu
gecmistir; kamu igletmeciligi ise devam etmektedir.

fkinci kilit husus, kamu isletmeciligi reformunun bir bii-
tin olarak ele alinmasidir. Reforma yonelik elestirilerin bir
kismi bazi béliumlerde giindeme getirilmis olsa da geneline
tekrar bakmakta yarar var. Reform bagarili olmus mudur,
yoksa elegtirenlerin hakh yanlar1 var midir? Kamu sektéri
reformlar1 bagindan beri akademiden elegtiriler almigtir; s6z
konusu elestirilerde reformun her tiir boyutuyla ilgili ikna
edici kars: ¢ikiglar vardi. Yeni Kamu Yénetimine dair tartig-
malar, yillarca akademide siiregelmistir, oysa bu argimanlar
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ve hatta kavramin kendisinin pratikte veya uygulayicilarda
pek etkisi olmamigtir. Yeni Kamu Yénetimi adlandirmasi,
elestirenler icin birbirinden aldkasiz degisimleri tek semsiye
altinda toplamak ve bir biitin olarak saldirmak i¢in uygun
bir etiket gorevi gérmustiir; oysa boyle bir butin hi¢ olma-
migtir. Kamu sektorii reformlari, karsi olanlar tarafindan
demokrasiye bir saldir1, ideolojik bir hareket, gecici bir heves
olarak degerlendirilmistir ve degisimin denendigi yerlerde
kamu hizmeti alaninda sidece ahlaki bozulmalarin yasandi-
g1 ileri strtlmigtur. Bizim genel argimanimiz elegtirilerin
bir kisminin dogru oldugu, bir kisminin agir1 sert yapildigi ve
bazilarinin da tamamen aldkasiz oldugudur.

Yine de, daha genis bir acidan bakarak sunu soyleyebiliriz:
21. Yazyil'm ikinci on yilindaki kamu sektéri, 20. Yizyil'in
son on yildan bir énceki onyila gére oldukea farkhdir. Elesti-
rilere bakmadan hitktimetler, degisim stirecine girmektedir.
Reformlar basarisiz olabilir ve genelde de 6yle olur (Politt ve
Bouckaert, 2004, s. 6-8); reform sonras1 dénem size uzun va-
deli bagar1 i¢in hayati 6nem tasir (Patashnik, 2008). Birtakim
Yeni Kamu Yénetimi tarzlari elegtirilebilirken, hatta bazi a¢1-
lardan bir kenara atilabilirken, kamu isletmeciligi reformla-
rinin daha genel bicimlerinin hem devam etmesi hem de ana
akimin bir parcasi hiline geldigine siiphe yoktur.

KAMU iSLETMECILIGINDE PARADIGMALAR

Yonetsel reformla ilgili tartigmalarin en ilging kisimlarin-
dan biri, degisikliklerin -en sert elegtirenler dahi bir degi-
sikligin oldugunu kabil etmistir- bir paradigma kaymasim
doguracak boyutta olup olmadigidir. Bazilar1 bir paradigma
degisikliginin oldugunu ileri sirmektedir (6rnegin Barze-
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lay, 1992; Osborne ve Gaebler, 1992; Holmes ve Shand,
1995; Behn, 1998a; 2001; OECD, 1998a; Borins, 1999;
Mathiasen, 1999). Bagkalari, paradigma degisikliginin veya
evrensel bir degisiklik hareketinin olmadigini iddia etmek-
tedir (6rnegin Pollitt, 1990, 1993; Hood, 1995, 1996; Lynn,
1997, 1998, 2001a, 2001b; Pollitt ve Bouckaert, 2000,
2004; Gruening, 2001). Paradigmanin ne anlama geldigine
ve kamu yonetiminin daha genis alaninda paradigmalarin
rekabet etmesi fikrinin gecerli olup olmadigina tekrar bak-
makta yarar var.

Baz1 yazarlar, “paradigma” kavramindan rahatsiz olur-
lar. Behn'in (2001) ileri strduga gibi “Dunya iki kampa
ayrilmigtir: Paradigma kelimesini her gin kullananlar ve
ondan nefret edenler”; sdyle devam eder, “kavram, Merri-
am Webster’s Collegiate Sézliigiiniin (onuncu baski) tgiinci
tamimindaki baglama uygun dismektedir: Teorilerin, ka-
nunlarin ve genellemelerin ve de deneylerin formile edil-
digi bilimsel bir okulun veya disiplinin felsefi veya teorik
cercevesi” (s. 230-1). 1970’lerin ortasindaki yazilarda Fre-
derickson (1980), kamu yonetimi i¢in bes paradigma bula-
bilmistir (s. 35-43); bu da kendisinin kavrami kullanmayla
bir sorunu olmadigini géstermektedir.

Lynn (1997) ise “paradigma dedigimizde kastettigimiz
Thomas Kuhn'un tanimi —yani bir dénem i¢in bir grup
uygulayiciya model sorunlar ve c¢ézumler saglayan edi-
nimler- ise, dinyanin ¢esitli yerlerinde denenen reform
modellerindeki varyasyon, yeni bir paradigmanin olmadigi-
ni agikca gosterir” der (s. 114). Lynn’in Kuhn’dan yaptig
alintiya gore (1970, s. 43) paradigmalar, “cesitli teorilerin
kavramsal, gézlemsel ve aragsal uygulamalarinda bir dizi
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tekrarlayan ve sézde-standart tasvirleridir”. Behn'e gére
(2001) “Lynn, bir ‘grubun’ olmadigini, kabil edilen teorik
bir kanunun’ olmadigini ve ‘kabil edilen uygulama yo6n-
temlerinin’ olmadigini ileri siirer ve goyle bir sonuca varir,
‘genel bir dontisim oldugunu iddia etmek i¢in kanit yoktur,
yeni bir paradigmanin ortaya ¢iktig: hi¢ iddia edilemez’” (s.
234). Lynn’e gore paradigma atlanmasi gereken buyiik bir
engeldir ve biitiin uygulayicilar tarafindan uzlagilmas: ge-
reken bir meseledir -bu da diinyaya bakmanin bir yoludur
(ayrica bkz. Gruening, 2001).

“Paradigma” kelimesinin modern anlami, Lynn’in belirtti-
gi uzere Kuhn'dan (1970) kaynaklanmaktadir. Ancak Kuhn,
paradigmay: acik¢a tanimlamaz ve kelimeyi farklh sekillerde
kullanir. Paradigma, herkesin hemfikir olmas1 gerektigi bir
dizi bakis a¢is1 demek degildir, daha ziyade bir dénem var
olan ve disiplinin uygulamalarinda ortaya ¢ikan goriislerdir.
Iktisat icinde, 6rnegin, “klasik paradigma”, “Keynezyen pa-
radigma”, “neo-klasik paradigma” ve “Marksist paradigma”-
ya referans verildiginde pek fazla itiraz olmayacaktir. Bitin
bunlar, daha genis iktisat disiplini i¢inde diigiince okullarinm
tanimlayan gorug dizileridir ve birbirleriyle ayn1 zamanda
var olabilirler. Paradigma, bir bilimin uygulayicilarinin hepsi-
nin hemfikir oldugu bir ¢erceve olmaktan ziyade tartismaya
agik bir fikirdir. Butiin uygulayicilar arasinda hem fikir olma-
y1 gerektirmez ve ayni alan i¢in rekabet eden paradigmalar
da sik sik s6z konusudur.

PARADIGMA OLARAK GELENEKSEL YONETIM MODELI

Geleneksel kamu yonetimi modelinin paradigma olarak ifa-
de edildiginde ne kastedildigi konusunda farkh gérisler var-
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