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OZET

SAU, Sosyal Bilimler Enstitiisii Doktora Tez Ozeti

Tezin Bashg: Birey-Kamu Yonetimi lliskileri ve Tarkiye Ornegi

Tezin Yazari: Ozer KOSEOGLU Danigman: Prof. Dr. Bilal ERYILMAZ
Kabul Tarihi: 30.06.2009 Sayfa Sayisi: vii (6n kisim) + (tez) 292
Anabilimdali: Kamu Yo&netimi Bilim Dal :

Birey-kamu yoénetimi iligkilerinin baslangici ilk devietlerin ortaya ¢ikmasi kadar eskidir.
Geleneksel devletlerde giictinll gelenek veya Tanri'dan aldigina inanilan bir yéneticiye itaat
eden kamu yonetimi bireylerle yonetici arasinda araci rolini yerine getirmekteydi. 18.
yuzylida Amerikan ve Fransiz devrimlerinin ardindan ulus-devletlerin ortaya gikmasiyla
birlikte birey-kamu yonetimi iligkileri de bu modele uygun olarak yeniden sekillenmistir.
Temsili demokrasilerin gelismesi, egemenligin hiikimdardan alinarak millete verilmesi ve
anayasacilik hareketleri gibi olgular modern birey-kamu yénetimi iligkilerinin gelismesinde
onemlii roller oynamistir. 1980’lerden sonra ise birey-kamu yonetimi iligkileri kiirsellesme,
bilgi ve iletisim teknolojilerindeki hizli gelismeler, siyaset ve ekonomi anlayisinda dedisim
gibi yeni meydan okumalarla karsi karsiya kalmistir. Boylece birey-kamu yodnetimi
iliskilerinin 1980'lerden sonraki durumu incelenmeye degder bulunmustur.

Osmanl yénetim anlayisi lzerine insa edilen Turkiye'deki birey-kamu ydnetimi iligkilerinin
gelisimi de onemli bir inceleme alanidir. Ozellikle 1980'lerden sonra siyaset, ekonomi,
hukuk ve kamu yonetimi alanlarinda yasanan degisimin ve ortaya cikan toplumsal
gelismelerin Turkiye’de birey-kamu yonetimi iliskilerine olan etkileri dnemli bir tartisma
konusudur. Bu noktada, calismanin amaci birey-kamu yonetimi iligkiterinin geligimini
etkileyen dinamiklerin neler oldugunun belirlenmesi, 1980’lerden sonra birey-kamu
yonetimi iliskilerinde yasanan degisimin incelenmesi ve bu siirecin Tirkiye'de birey-kamu
yonetimi iligkilerine olan etkilerinin aragtinimasidir. Calismada, birey-kamu yonetimi
jliskilerinde yasanan degisim Turkiye ornefinde kamu ydnetimi reformlar baglaminda
incelenmektedir. Calismanin hipotezi de kisaca, 1980 sonrasinda kamu yo6netiminin
gevresinde yasanan degisimlerin bir uzantisi olarak, kamu yonetimi reformlarinin birey-
kamu yonetimi iliskilerinde bireyi ve sivil toplumu &ne ¢ikaran, kamu yonetimi karsisinda
onlar gl¢lendiren bir nitelik gosterdigidir.

Kamu yonetimi literaturiinin byik ol¢tide érgit icine (personel yénetimi, érgitsel degisim
gibi) yoneldigi dustintldigunde ¢alismanin 6nemi de ortaya ¢ikmaktadir. Calismada kamu
kurumlarinin ig igleyisi ve caligma dlzeni yerine hizmet sundukian kesimlerle olan iligkileri
arastiriimaktadir. Bu baglamda, birey-kamu yonetimi iligkileri katilim, hizmet ve hukuki
boyutlar dikkate alinarak incelenmektedir. Calismada, Turk kamu yonetimi literatiriinde
fazla tercih edilmedigi anlasilan icerik analizi yéntemine basvurulmus, birey-kamu yénetimi
fliskilerinde 2000'li yillardan itibaren yasanan degisim kamu kurumlarinin stratejik planiari
tizerinde yapilan siklik ve anlamlilik analizleri neticesinde tespit edilmeye galisiimaktadir.

Anahtar kelimeler: Birey, Sivil Topium, Yeni Kamu Yoénetimi, Yénetisim
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History of citizen-public administration relations traces back to the emergence of the state.
An authority (religious or conventional) who rules through a direct connection with the
divine. And the public administrator serves as a link between the ruler and the ruled in
traditional states. With the emergence of the nation-state after the American and French
revolutions in eighteenth century, citizen-public administration relations were reformulated
according to the logic of the nation-state. After that, modern citizen-public administration
relations were evolved under the influences of such factors as development of the
representative democracy, donation of the sovereignty to the nation and constitutionalism.
According to the model reached as a result of these factors, the administrators be are
regarded as the implementers of public policy. Weberien bureaucratic model emerged
through these developments and the public administrator played a role in accordance with
this model. There have been some challenges to citizen-public administration relations
such as globalization, developments in information and communication technologies,
political and economical shifts after 1980s. These challenges have contributed to the
transformation between citizens and public administrators.

Turkey is not an exception to these developments. Citizen-public administration relations in
Turkey leans on an administrative culture inherited from the Ottoman Empire. Reflections
of the changes in the fields of politics, economics, law, public administration and social
developments on citizen-public administration relations were of high importance for Turkey
after 1980s. Thus, there is a necessity to examine the evolution of citizen-public
administration relations in Turkey with an analysis of the affects of aforementioned
challenges. In this context, the aim of the study is to analyze the dynamics that affect the
evolution of and to investigate in citizen-public administration relations after 1980s. The
shift in the citizen-public administration relations has been examined in the context of
public administration reforms in Turkey. The hypothesis of the study depends on the
argument that public administration reforms after 1980s empower citizens and civil society
against the state.

It seems that public administration literature in Turkey generally focuses on the inner
processes and functions of public agencies such as organizational changes, personnel and
financial management. Because of this, it is of high importance to study the relations
between citizens and public administration in theoretical and empirical contexts. Within this
framework, interactions between citizens and public administration are examined in three
dimensions: Public services, participation and legal basis. In this study, content analysis
which is not generally resorted to in Turkish public administration literature is employed to
understand the affects of the changes in citizen-public administration relations after 2000s
on public policies. Selected strategic plans of several public agencies are investigated with
the help of frequency and meaningfulness analysis.

Keywords: Citizen, Civil Society, New Public Management, Governance
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GIRIS
Calismanin Amaci

Modern 6ncesi dénemde ilk devletlerin ortaya cikisiyla birlikte bireylerin yénetimle
temas! baslamistir. Modern 6ncesi toplum ya da diger bir ifadeyle tarim toplumunda,
topraga dayali ve basit bir hayat stiren bireyler biylk 6lciide kendi ihtiyaclarini
kargilayabilmekteydi. Devletlerin islevleri de gtivenlik, adalet, dis politika gibi klasik
kamu hizmetleriyle sinirlydi. Modern toplumlarla kiyaslandiginda bireylerin kamu
kurumlari ve kamu gorevlileri ile kargilasacagi hizmet alanlari fazla degildi.

Bati Avrupa'da feodal dénemin ardindan mutlak imparatoriuklar ve ardindan da
modern ulus-devletin ortaya ¢ikmasi kamu 6rgatlerinin - geniglemesini, kamu
hizmetlerinin sayica artmasini ve gesitlenmesini beraberinde getirmistir. Egitim, saglik,
sosyal glvenlik gibi hizmetler merkezi yénetim ile diger kamu kurum ve kuruluglari
tarafindan yerine getiriimeye baglanmigtir. Béylece modernlesme sireciyle birlikte ve
sonrasinda bireylerin kamu yodnetimi ile temasini saglayan alanlar artmistir. Kamu
hizmetlerinden yararlanma, kamu hizmetlerinin sunulmasina, kamusal kararlarin ve
kamu politikalarinin olusturulmasina katiima, kamu kurumlar tarafindan hak ihlaline
ugradigini disiinen bireylerin ilgili kurumlara dava agmasi gibi bircok durumda
bireylerle kamu kurumlart veya kamu goérevlileri karsi karstya gelmektedir.

1980'li yillarda cesitli alanlarda yasanan degisiklikler birey-kamu yénetimi iligkilerinin
de dontstme ugramasina yol agmistir. 1980’lerden sonra kiresel rekabet iyice
yogunlasmig, vatandaslarin hem &6zel sektére hem de kamu seki6riine yo6nelik
beklentileri degismis, iletisim ve ulagim teknolojilerinde kat edilen ilerlemeler bas
donduriict bir hizla ulagsmistir. Refah devleti politikalarinin yerini liberal ekonomi
anlayist almis, hukuk alaninda da kamu ydnetimi kargisinda vatandaglarin hak ve
6zgurluklerini -koruyucu diizenlemeler 6nem kazanmistir. Ayrica, 1980°li yillardan
itibaren giderek sivil toplumun yikselisine de taniklik edilmistir. Tim bu gelismeler,
1980 sonrasinda birey-kamu yénetimi iligkilerinin Uzerinde yeniden dusinulmesi
ihtiyacini ortaya cikarmistir.

Bu noktada calismanin amaci da ortaya ¢ikmaktadir. Elinizdeki ¢alismada, dinyada
bireyFkamu yonetimi iligskilerinin genel gelisim seyrini etkileyen dinamikler ve
1980’lerden sonra birey-kamu yénetimi iligkilerinde yasanan déntsim ile bu strecin
Tiarkiye'de birey-kamu ydnetimi iliskilerine etkileri, kamu yonetimi reformlar



baglaminda incelenmeye calisiimistir. Bu amac cergevesinde, ¢alismanin hipotezi su
sekilde ifade edilmistir:

“Cesitli boyutlari olan birey-kamu ydnetimi iligkileri, siyaset, ekonomi ve ydnetim kuramlari
ve uygulamalarinda yasanan degisimle ve toplumsal gelismelerle birlikte, bireyi kamu
yonetimi karsisinda giiclendirmektedir. Bu siireg, sadece gelismis Bati toplumlarinda degil,
Turkiye gibi merkeziyetci ve burokratik yénetim gelenegine sahip Ulkeler ile gelismekte olan
diger tlkelerde farkl diizeylerde de olsa yasanmaktadir.”

Bu hipotezi sinamak icin asagidaki arastirma sorulari tespit edilmistir:
1. Modern 6ncesi dénemde birey-kamu ydnetimi iligkilerinin temel 6zellikleri nelerdir?

2. Modernlesme sirecinin birey-kamu ydnetimi iligkileri agcisindan énemi ve modern
birey-kamu yénetimi iliskilerinin temel 6zellikleri ile baglica boyutlari nelerdir?

3. 1980’lerden sonra birey-kamu yoénetimi iliskilerinde yasanan degisimi etkileyen
faktorler, diger bir ifadeyle yeniden yapilanma sirecine giriimesinin nedenleri
nelerdir? Siyasi, hukuki, ekonomik, toplumsal ve ydnetsel alanlarda yasanan
degisimlerin birey-kamu y&netimi iliskileri agisindan baslica sonuclari nelerdir?

4. Tarkiye’de Osmanl’'dan devralinan miras cercevesinde birey-kamu yénetimi
iliskileri 1980’lere kadar nasil gelismistir? 1980'lerden sonra diinyada birey-kamu
yonetimi iligkilerinde yasanan degisimin Turkiye'de yonetim anlayisina etkileri
nelerdi; bu degisim bireyleri, ézgurlikleri ve sivil toplumu mu yoksa devleti ve

kamu otoritesini mi gliclendirici 6zellikler gostermektedir?

Yukarida belirlenen bir ve iki numarali arastirma sorulari c¢alismanin Birinci
Bolumi'nde, iic numaral aragtirma sorusu ikinci ve son aragtirma sorusu da Uglincii

Bolum’de yanitlanmaya ¢alisiimaktadir:

insanlik tarihinin gecirdigi temel déniisiim dinamikleri olarak genelde tarim, sanayi ve
bilgi toplumu metaforlari kullaniimaktadir. Galismada tarim toplumunu karsilamak
tizere “modern 6ncesi toplum”, sanayi toplumunu karsilamak icin de “mo&ern toplum”
ve bilgi toplumunu karsilamak Gzere daha genis bir kavram olan “modern sonrasi
toplum” ayrimi tercih edilmistir. Bunun nedeni, 1980 sonrasi birey-kamu yoénetimi
iligkilerinde yasanan degisimi anlamak i¢in modern bireyin ve modern kamu
ybnetiminin ortaya ¢ikisinin ve temel niteliklerinin bilinmesi ihtiyacidir. Bu baglamda,
topraga bagl, hiyerarsik toplum yapisindan kopusun ve modern bireyin ortaya
cikisinin, ayrica Weberyen anlamda patrimonyal kamu y&netiminden modern yani




yasal-rasyonel kamu yoénetimine gegisin anlasilmasi bakimindan modernitenin ve

modernlesme sirecinin incelenmesi énem kazanmaktadir.

Calisma agisindan, modern dncesi veya modern dénemlerin ne zaman bagladidindan
cok bu ayrimin arkasindaki nedenler ve birey-kamu y6netimi iligkileri agisindan ortaya
cikardigi sonuglar dnemlidir. Yine de birey-kamu yoénetimi iligkilerinin incelenmesi
acisindan calismada kullanilan dénemsellestirmeye goére, devletin ve kamu
yonetiminin ortaya cikisindan 19. ylzyihin sonlarina kadar gecgen sire¢ “modern
6ncesi donem” olarak adlandinimigtir. Bu dénem, ayni zamanda tarim toplumu olarak
da adlandiriimaktadir. 19. ylizyilin sonlarindan 20. yizyilin son g¢eyregine, daha net
bir bicimde ifade etmek gerekirse 1980’lere kadar olan periyot ise “modern dénem”
olarak adlandinimistir. 1980 sonrasi donem ise sanayi toplumundan bilgi toplumuna,
fordist Uretimden esnek Uretime, ulus-devletler diinyasindan kiresellesmis dinyaya
ve modernist diistinceden postmodernist dislinceye gecis (Tekeli, 1999: 244) gibi cok
yonll bir dontisiimi icerdiginden hepsini kapsayacak sekilde “modern sonrasi” olarak -
adlandinimigtir. Ayrica ¢alismada, belirttilen dénemsellestirmenin géreceliligi dikkate
alinmig, bu nedenle de bireyin ve kamu yénetiminin rollerinde ve iglevlerinde yaganan

degisim ve bu degisimi etkileyen parametrelere odaklaniimigtir.
Calismanin Onemi

Kamu y6netiminin en énemli unsurlarindan birisini toplum olusturur. Kamu yénetimi,
" toplumun ihtiyaci olan mal ve hizmetleri sunar, toplumu etkiler ve iginde bulundugu
toplumdan cesitli sekillerde etkilenir. Bunu en iyi vurgulayan dusiinirlerden biri olan
Eisenstadt’a gore, kamu yonetimi gesitli sosyal ve ekonomik amagclar uygulamakla ve
farkh hizmetleri sunmakla kalmaz, ayrica toplumda diizenleyici ve araci islevleri gordr.
Cunki  hizmet sunumundaki ve amaglarin uygulanmasindaki kurallar, glictn
dagitimini ve kaynaklarin toplumdaki farkli gruplar arasinda tahsisini etkiler. Kamu
orgutleri, cevresiyle strekli etkilesim halindedir ve bu cevrede dinamik bir dengeyi
strdurmenin gesitli yollarini gelistirmelidirler (1959: 308). Toplumu olusturan bireylerin
kamu yoénetimi ile iliskisi, literatirde Uzerinde fazla durulmayan ancak 6nemli bir
inceleme alani olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ginkii modern ulus-devletlerde bireyler.
kamu yonetimi ile birgok durumda karsi karsiya gelmektedir. Rosenbloom’un (1998)
da ifade ettigi gibi modern toplumlarda yasayan bireyler, kamu y&netiminin iglem veya
eylemlerinden her zaman etkilenebilmektedirler. Ornegin, uyanik veya uyuyor olsak
da, bir kent merkezinde ya da bir dagin tepesinde yasasak da bireylerin glvenligini




saglama gérevi kamu yénetiminin elindedir. Ayrica hemen hemen herkes, icisleri
Bakanhgrnin, Egitim Bakanlhidr'nin ya da cesitli yerel yénetim kuruluslarinin iglem ve
eylemlerinden etkilenmektedir.

Bu arada belirtmek gerekir ki kamu gérevlileri birey-kamu ydnetimi iliskileri agisindan
iki yonlt bir nitelik géstermektedir. Kamu goérevlileri, bir yandan vatandas olarak kamu
y6netimi ile temas kurmaktadir. Diger yandan, kamu gérevlileri de kamu kurumlarinda
calismakla birlikte ayni zamanda o kurumdan hizmet alma, kurum y&netimine katiima
hatta bazen kurumu dava etme gibi cesitli yollarla karsi karsiya gelmektedir. Ancak
birey-kamu yénetimi iligkilerinin kurum/érgit icine dénuk bu sekli calismanin kapsami
disinda birakiimistir. Béylece calismanin asil konusunu, bireylerin tek baslarina ya da
orgitll olarak disaridan hizmet alma, yonetime katilma, dava etme gibi cesitli yollarla
kamu y6netimi ve kamu gorevlileri ile iliski kurmasi ve bu iliskide yasanan déntstimler

olusturmaktadir.

Bu acgidan, birey-kamu yénetimi iligkilerinin gelismesinde yénetim geleneklerinin etkisi
oldukga 6nemlidir. Peters’a gore (2002), Avrupa ve Kuzey Amerika'da, Anglo-Sakson,
Kita Avrupa’'si ve Iskandinav gelenedi olmak (zere (¢ cesit yénetim gelenegi
hakimdir. Kita Avrupa’si yénetim gelenegi, Aiman ve Fransiz (Napolyonik) modelleri
olarak ikiye ayrilmaktadir. Tarihsel gelismelerle yogrulan bu yénetim gelenekleri birey-
devlet iliskilerinin de birbirinden farkhilagsmasina yol agmaktadir. Kita Avrupa'sinin
genelinde yaygin olan Alman yénetim geleneginde devlet, askin bir varlik iken
vatandas, bir birey olmaktan ¢ok organik bir toplumun Gyesidir. Bu nedenle, birey-
kamu yoénetimi iligkileri de “organik” (organistic)v niteliktedir. Fransiz yénetim gelenegi
ise, Alman devletine benzer bicimde Uniter ve bdlinmez niteliktedir. Devlet formu, sivil
toplumdaki derin aynliklarin Ustesinden gelmeye odaklanan bir ulus-insasi projesinin
parcasi olarak gelismistir. Napolyonik kamu ydénetimi kavramlastirmasi yiksek
diizeyde merkezilesmis devlet yapisiyla birlikte ele alinir. Alman gelenegi federal
¢bzimlere izin verirken (hatta desteklerken) Napolyonik gelenek, merkezi devlet
otoritesinin vatandaslan Uzerindeki dogrudan etkisine dayanir. Bu nedenle, Fransiz

geleneginde birey-devlet iligkileri “gatlgmam” (antagonistic) yapiya sahiptir.

Bircok yénden Alman geleneginin antitezi olan Anglo-Sakson yénetim gelenegdinde
devlet, genelde toplum Uyeleri arasinda yapilan sézlesmeden ortaya cikan bir varlik
olarak kavramlastirilir. Kamu ydnetimi ve toplum arasindaki sinirlar daha mesafelidir.
Buna bagl olarak birey-kamu yénetimi iligkileri “cogulcu” (pliralist) nitelik goésterir.




iskandinav yénetim anlayisini, digerlerinden farkh kilan ozellik ise refah devleti
gelenegidir. Bu gelenekteki devletlerin, ntfuslarinin sosyal ve ekonomik refahiyla ilgili
kapsamli politika ve uygulamalari vardir. Ayrica, toplum ve kamu yénetiminde gugl
bir katihm etigi mevcuttur.

Bu yonetim geleneklerinin tarihsel 6zellikleri halen devam etmekle birlikte, 1980’lerden
itibaren blylk bir degisime ugradigi da gérilmektedir. Toplumsal, siyasal, ekonomik
ve hukuki alanda yasanan bu degisimin kamu yonetimi agisindan basit bir reform
sorunu veya yonetim tarzinda basit bir farklilasma olmayip, aksine devletin yapisinda,
faaliyet alaninda, kamu yénetiminin toplumdaki roliinde, kamu yonetimi ile vatandas,
sivil toplum ve piyasa arasindaki iligkilerde ortaya c¢ikan degisimi de kapsadigi genel
olarak kabul edilmektedir (Eryilmaz, 2004: 138). Bahsedilen degisim ve gelismeler,
1980'lerden sonra birey-kamu yonetimi iligkilerinin hem kamu yoénetimi reform
uygulamalarinda hem de kuramsal tartismalarda giderek 6énem kazanmasina yol
acmistir. Ornegdin, “Public Administration Review” dergisi daha 1984 yilinda “Vatandasg
ve Kamu Yonetimi” baslikli 6zel bir say1 ¢ikarmigtir. Bunun disinda, Peters ve Pierre
(2000), Vigoda (2002), Roberts (2004) ve Callanan (2005) basta olmak Uzere birgok
giincel calisma 1980 sonrasinda birey-kamu ydnetimi iliskilerinde yasanan degigimi
belirli yénlerine odaklanarak, yeni kuram ve modeller baglaminda ele almistir. Oysa
ginimiiz birey-kamu yonetimi iligkilerinde yasanan degisimi anlamak i¢in iligkilerin
tarihsel gelisimini de incelemek gerekmektedir. Elinizdeki calisma, birey-kamu
yonetimi iligkilerini tarihsel gelisimi icinde ele almaya ve 1980’lerden sonra farkli
alanlarda yasanan degisimlerin birey-kamu yénetimi iligkilerini nasil etkiledigini analiz
etmeye calistigindan literattire katki yapacagi distintiimektedir.

Diger yandan, Turkiye'de de birey-kamu yénetimi iligkilerinin gelisimini son yillardaki
degisimle birlikte ve kamu y&netimi reformlarn baglaminda ele alan kitap veya tez
calismasina rastlanmamistir. Turkiye'de kamu ydnetimi literatiriniin genellikle érgut
veya kurum icine dénik oldugu distnildigiinde (Berkman ve Kozan, 1979; Usdiken
ve Pasadeos, 1992) calisma, bireylerin ya da vatandaslarin kamu yoénetimi ile
iliskilerine, bu iligkilerin hangi boyutlarda ortaya ciktiina ve bu boyut|afda yasanan
degisimin ne yénde olduguna odaklanmasi bakimindan énem arzetmektedir. Son
yillarda, diinyada oldugu gibi Turkiye’de de birey-kamu ydnetimi iligkilerine odaklanan
calismalarin sayisinda bir artis dikkati cekmektedir. Ornegin Eren (2003) ve Al
(2002)'in makaleleri, kuramsal diizeyde birey-kamu yénetimi iliskilerinde musteri
anlayisinin gelismesine odaklanmaktadir. Son olarak, Yiiksek Ogretim Kurulu Ulusal




Tez Merkezi'nde yapilan tez taramasinda da birey-kamu ydnetimi iligkileriyle ilgili
yapilmis tez calismasina rastlanmamigtir. Tim bu nedenlerle calismanin kamu
yonetimi ve siyaset bilimi literattiriine katki yapacagi distniimektedir.

Calismanin Yéntemi

Calismada Turkiye 6rneginde elestirel literatir taramasi ve igerik analizi ydntemleri
kullaniimaktadir. Turkiye’de birey-kamu yoénetimi iligkilerinin gelisimini agiklamak
amaciyla birincil kaynaklar olarak hikiimet programlari, kamu yénetimine iligkin
reform girisimlerine ait raporlar ve kalkinma planlari gibi doklimanlar analiz
edilmektedir. 2003 sonrasindaki kamu yonetimi reformlarinin kamu politikalarina ve
uygulamalara yansimalarini arastirmak amaciyla da DPT tarafindan onaylanan kamu
kurum ve kuruluslarina ait stratejik planlar “igerik analizi” yéntemi kullanilarak

degerlendiriimektedir.

Belirtilen cerceve icerisinde calisma G¢ bélimden olusmaktadir. “1980’den Once
Birey-Kamu Yénetimi lligkileri: Gelisimi ve Niteligi” baslikh ilk béliimde modern éncesi
dénemde birey-kamu yénetimi iligkilerinin gelisimi ve bu gelisimi etkileyen faktérler
arastirimaktadir. Ayrica modernlesme silreciyle birey-kamu ydnetimi iliskilerinde
yasanan degisim, bu degisimi etkileyen faktérler ve birey-kamu yénetimi iligkilerinin

cesitli boyutlari incelenmektedir.

“1980’den Sonra Birey-Kamu Yénetimi lliskilerinde Yeniden Yapilanma” baglkli ikinci
Bolim'de 1980’lerden sonra siyasét, ekonomi, kamu y&netimi, hukuk alanlarinda
ortaya cikan degisimler ve toplumsal gelismeler analiz edilmektedir. Ayrica bu
geligmelerin birey-kamu yo6netimi iligkilerini nasil ve ne yoénde etkiledigi de
degerlendiriimektedir.

“Turkiye'de Birey-Kamu Yonetimi lligkileri” baglikh son bélimde ise bir Tirkiye'de
birey-kamu yonetimi iliskilerindeki gelismeler birinci ve ikinci bélimde yapilan analiz
ve degerlendirmeler cercevesinde incelenmektedir. Bu cercevede, Osmanli'dan
devralinan ydnetim anlayisi ve Cumhuriyet doéneminde birey-kamu yénetimi
iliskilerinde yasanan degisim ve sUreklilikler arastiriimaktadir. Calismanin son
bélimiinde 1980-2003 dénemi ve 2003 sonrasi kamu ydnetimi reformlarinin tzerinde
daha fazla durulmaktadir.




BOLUM 1: 1980’DEN ONCE BIREY-KAMU YONETIMI
ILISKILERI: GELISIMI VE NITELIGI

insanlar, avcilik ve toplayicilik dénemi olarak adlandirilan, insanhk tarihinin uzun bir

evresini herhangi bir devlet veya kamu yonetimi 6rgltlenmesi olmaksizin

gecirmislerdir. Herhangi bir yoénetim o6rgutinin olmadigi dénemlerde bireylerin

birbirleri arasindaki sosyal ve ekonomik iligkileri 6n planda olmustur. Ancak MO. 3000

yillarinda devletin, basit de olsa kamu yénetimi aygitinin ve bu aygiti harekete gegiren

kamu goreviilerinin ortaya cikmasiyla birlikte, bireyler cesitli kamu kurum ve
kuruluslariyla temasa ge¢gmek zorunda kalmistir.

Bu bélimde, birey-kamu ydnetimi iligkilerinin ortaya ¢ikisi, gelisimi ve temel 6zellikleri
modern 6ncesi ve modern dénemler cercevesinde karsilastirmali olarak ve tarihsel bir
analizle ele alinmistir. Modern birey-kamu ydnetimi iligkilerinin ortaya cikisini etkileyen
sanayi devrimi, demokratiklesme, anayasacilik hareketleri, liberalizm gibi faktorler
incelenmis ve 19807lere kadar etkili olan ve Weberyen kamu yoénetimi modeline
dayanan modern birey-kamu yoénetimi iligkilerinin temel 6zellikleri tespit edilmeye
calisiimistir. Son olarak, bireylerin kamu yoénetimi ile karsilastiklari alanlar olarak

katim, hizmet ve hukuk boyutlari ayri ayri ele alinmistir.
1.1. Birey-Kamu Yonetimi iligkilerinin Degisen Dogasi

Modern/modern 6ncesi (premodern) ya da modern/geleneksel ayrimi sosyal
bilimlerde 1960’lardan bu yana en sik tartisilan ve yogun olarak elestirilen konularinin
basinda gelmektedir'. Bu nedenle, burada amag, bir tarafa modern olani diger tarafa
ise geleneksel (eski) olani veya tarim toplumuna ajt olani yerlestirip bu iki baglami
birer kalip olarak ele alarak birbirleriyle kiyaslamak degil, birey-kamu ydnetimi iligkileri
cercevesinde yasanan degisimi anlamaya calismaktir. Bu amagla hem hak ve
sorumluluk sahibi rasyonel bireyin ortaya c¢ikisi hem de isb6limi, uzmanlasma,
gayrisahsilik gibi 6zellikleri binyesinde barindiran modern kamu ydnetiminin geligim
slireci kapsaml olarak degerlendirilecektir.

' Modernlesme teorisine ve modern kavramina yéneltilen elestirilerin 6zeti Huntington'in (1976: 34-39),
modern kavramina alternatif olarak sunulan “siyasal gelisme” kavraminin agiklamalari Huntington ve
Dominguez'in (1985) calismalarinda bulunabilir.




1.1.1. Modern Oncesi Dénemde Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinin Geligimi ve
Niteligi

Aslinda ilk insanin ortaya cikisi distnildaginde, insanhik tarihinin blytk bir kisminin
devletsiz gectigi gortilmektedir. Devletin bulunmadidi bu dénem boyunca ydnetim ve
yonetim slreglerine iligkin uygulamalarin unsurlarina rastlandidi tahmin edilebilir.
Ancak yine de ilk insan tiriine rastlandigindan bu yana kirk bin yil gegmesine ragmen
devlet olarak kabul edebilecegimiz bir olguya Mezopotamya'da MO. 3000 yillarinda
rastlanmistir (Hall ve Ikenbery, 2005: 23)". Bu tarihten énce de harag édeyen halkin
ve ruhban tarafindan yonetilen bir baskentten olusan sehir devletlerinin varhgi
bilinmektedir. MO. 3000l yillarda bazi Mezopotamya sehirleri, savasgilar tarafindan
yonetilen, kuvvet ve haracla bir arada tutulan imparatorluklar olusturmuslardir. ilk
imparatorluklarin kurulmasindan sonra, énemli devletlerle sayisiz sehirlerin bir arada
bulunmasi, Mezopotamya, Misir ve Cin’den Avrupa’ya kadar buyik uygarliklarin ilk
belirtileri olmustur (Tilly, 2001: 19). Mosca’nin (2005: 11-12) “Buyuk Dogu
imparatorluklar” olarak adlandirdigi bu yonetimlerde genelde askeri sefler ve din
adamlari sinifi toplumda hakim konumdaydi. Bu ilk devletlerde, gérevlerin niteliginden
cok yurituldukleri toprak pargasi 6nemliydi, yani bir bolgeyi ydneten memur ayni
zamanda askeri sef, en yiksek yargic ve vergi toplayiciydi. Devletin ise Tanri adina

yuritilen mutlak bir yénetim olduguna inaniliyordu.
1.1.1.1. Modern Oncesi Dénemde Toplumsal Yapi

Modern 6ncesi ya da geleneksel sistemleri tanimlamak icin genellikle “tarim toplumu”
kavrami kullanilir. Tarim toplumuna ne zaman  gecildigi sorusu tarihgiler arasinda
tartisiimaya devam etmekle birlikte, bu toplum yapisina gegcis, bireylerin yagsam ve
orgutlenme tarzlari Gzerinde buylk bir dénisiimi ortaya ¢tkarmigtir. Topragin temel
belirleyici oldugu tarim toplumunda basit bir isbéliimi bulunmaktaydi. iletisim, ulagim
ve bilimsel bilginin sinirli oldugu bu geleneksel toplumlarda sosyal hareketlilik oldukca
kisithydi. Tanim toplumu, genel olarak yerel gruplara, sinirli mekansal hareketlilige,
nispeten basit ve sabit mesleki farkllasmaya dayanirdi ve itaate dayali bir

' Modern olmayan toplumlar arasinda ister avci-toplayicilar isterse yerlesik tarimcilar olsun, yerel kabile
kiltiri sistemleri vardir. Bazen tarihtncesi olarak da adlandirilan kabile toplumu sistemleri, insanlik
tarihinin buyiik bir bolim{i boyunca var olan tek tir olmustur. Bu sosyal sistemler, devletlerin ortaya
glkmadigi ve baska yerler Uzerinde tahakkiim kurabilen devlet iktidarlan tarafindan bilinmeyen
bélgelerde varliklarini strdiirmislerdir (Giddens, 2008: 113). Bu topluluklann incelenmesi, birey-kamu
yonetimi iligkilerinin gok boyutlu yapis: bakimindan anlamh sonuglara ulagmak icin gerekli veri ve
bulgular: saglamakta yetersiz kalacagindan ¢alismanin kapsami diginda birakilmigtir,




tabakalagma sisteminden olusurdu. Modern ve geleneksel toplum arasindaki farkhlik,
temelde modern insanin dogasini ve sosyal ¢evresini daha gicli bir sekilde kontrol
etmek istedinden kaynaklanir. Bu kontrol ise bilimsel ve teknolojik bilginin yayilmasina
dayanir. Geleneksel birey, pasif ve itaatkardir, dogada ve toplumda streklilik bekler,
insanin degdistirme ve kontrol etme kapasitesine inanmaz (Huntington, 1976: 28-29).

Geleneksel toplumlar aristokrasi, din adamlari, serfler gibi sinifli bir toplum yapisina
sahiptir. Ancak modern toplumdaki gibi sinif catismasi toplumsal dénlsimin temel
faktorll degildir. Sehirler bazen sinif miicadelesine sahne olur, fakat bu ¢atisma ya
egemen sinif kesimleri arasinda ya da yonetici (hilkkimdar) ile kentli yoksullar
(yonetilenler) arasinda yasanir. Yine kamu politikalart esas olarak otorite
kaynaklarinin dagilimini belirleyen birkag kisinin aktif katiimiyla sinirlidir. Geleneksel
toplumlarda hikimdarin yénetim makami yalnizca kigisel ihtiyaglarini karsiladigi bir
yer olmanin &tesinde bir anlama sahiptir. Siyasi bir alandir, hem siyasetin yapildigi
hem de entrikalarin cevrildigi bir merkezdir (Giddens, 2008: 100-110).

1.1.1.2. Modern Oncesi Donemde Devletin ve Kamu Yonetiminin iglevleri

Guvenlik, din, tanim Granlerinin kontrolii gibi belirli gérevleri Gstlenmelerine ragmen ilk
devletlerde dahi karsilasilan en énemli ihtiyaglardan biri kusku yok ki yoneticinin veya
yoneticilerin kararlarini uygulamak Gzere kurulacak bir kamu y&netimi sistemidir.
Gergekten kamu yonetimi binlerce yildir yariitme gtctunin temel kurumu olagelmistir.
Eski sehir devletleri, Cin, Roma ve Osmanl gibi tim geleneksel imparatorluklar ve
modern oncesi kralliklar az ya da cok karmaglk isleyen kamu ydnetimi sistemleri
gelistirmislerdir (Riggs, 1997: 347). insanlarin avci-toplayicilik evresinden topraga
bagllikla simgelenen tarim toplumu evresine gecmesiyle birlikte drgitlii yénetimler
ortaya ¢ikmaya baslamistir. ik yerlesimlerde oldukga basit islevleri yerine getiren
yonetimler, Weber ve onun takipgilerinin bir tipoloji olarak ortaya koydugu geleneksel
otoritenin' kullanimina bagli olarak zaman icinde daha karmasik islevieri

Gstlenmislerdir.

Weber'e gére, eski Misir, Bizans imparatorlugu gibi birokrasiler geleneksel otoritenin
6zel bir bicimi olarak patrimonyal érgiitlerdir. Patrimonyal otorite bigimi, modernlik
oncesi donemde, daha ¢ok Dogu toplumlarinda gériilen bir tiptir. Weber, geleneksel

' Weber, geleneksel, yasal ve karizmatik olmak Uzere Ug¢ farkh mesruluk tipinden ya da otoriteden
bahseder ve bu (¢ tipe denk diisen belirli bir yonetsel aygit modelini tespit eder.




otorite icinde, gerentokrasi, patriyarkalizm ve patrimonyalizm arasinda bir ayirim
yapar. Gerentokrasi, grubu temsil eden ve onun kutsal geleneklerini bilen yashlarin
y6netimidir. En “yasgh” kisinin, kutsal gelenekleri en iyi bilenin kisi olduguna inanildigi
icin bu kisiye yonetim yefkisi verilmistir. Egemenligin butin cemaat tyelerinin yararina
kullaniimasi ortaklasa bir hak olarak algilanir ve gti¢ sahibinin egemenligi istedigi gibi
sahiplenemeyecegi inanci vardir. Yonetim araglari bir butiin olarak érgitlt grubun ya
da yonetim islevini Ustlenen bireylerin hane halkindadir, otoriteye tabi olanlar tebaa
degil, grup Uyesidir ve egemen yoneticiye yonelik itaat yukimltlugu onun geleneksel
konumundan kaynaklanmaktadir. Gerentokraside ydneticinin sahsi bir yénetsel
memur ekibi, dolayisiyla istikrarli bir kamu yénetimi yoktur (Weber, 2005: 61-62).

Weber'e gére patrimonyal otoritenin ikinci tlrli olan patriyarkalizm, otoritenin, belirli bir
kalitimsal kural geregince igbasina gelen ve éncelikli olarak grup adina hareket eden
kisi tarafindan uygulanmasidir. Kéken itibariyle patriyarkalizm kavrami, ev halki sefinin
otoritesini ifade eder. Ayni c¢ati altinda yasayan ev halkinin ihtiyacglarini karsilamak
amaciyla aralarinda olusturduklan iligkilere bagh bir otorite bigimidir. Bu otorite tipi,
dog@al rehberin blylik oranda akrabalik, hisimlik baglarina ve sefin ekonomik giiciine
dayanir. Patriyarkal sefin zamanla artan mal varhgini yénetmek icin, aile fertlerine ev,
tarla vb. seyler vermesiyle sefin merkezi otoritesi dagilir ve sonugta patrimonyal
otorite ortaya cikar (Eryilmaz, 2008: 51-52).

Patrimonyalizm, yoneticinin kontrolU altinda sahsi bir y%')netsel memur toplulugunun,
ozellikle askeri giciin gelismesine dayanir. Patrimonyal otorite, otoritenin temelde
geleneksel oldugu, ancak gii¢ sahibinin sahsi 6zerkligi yoluyla otorite uyguladigi
durumdur. Toplumun ya da grubun mensuplari otorite karsisinda tebaadir. Otorite her
ne kadar uygulamada gelenedi referans alsa da, buyluk olcide kisisel glciln
kullanimina dayanir. Patrimonyal burokraside, yetkilerin, blrokratik olarak calisan
ancak 6zglr olmayan memurlar (kéleler veya resmi bicimde blrokratik olarak
orgutlenen hizmetciler) tarafindan yerine getirildigi hiyerarsik bir 6rgit vardir.
Patrimonyal sef, burokrasisini olustururken, kigisel sadakatinden emin olacagi
bagimhlarini hizmetli olarak secer. Kisisel bagimlilardan olusan memur kadrosu, sefin
otoritesinin merkezilesmesi ve merkezilesen otoritenin de askinlik arz etmesi
sonucunu dogurur. Memurlarin patrimonyal sef karsisindaki glgsuzlikleri, onlarin
halka karsi giclu otoriteleri ile buylk élgiide dengelenir (Eryilmaz, 2008: 52; Weber,
2005: 61). Tarihsel olarak ideal modele tam olarak uyan saf patrimonyal bir devletin
asla var olmadigini kabul eden Weber'e gére, mutlak otorite zirveye ulastiginda
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“saltanat” ya da “sultanlik” ortaya cikar. Bu durumda, gic sahibinin keyfi davranma
yetkisi asin élctde genislemistir (Weber, 2005: 62).

Béylece kamu ydnetimin bu ilk sistemlerinde, kral veya imparator gibi tek bir kisiye
baglanmaya dayanan “kisisellik” 6nemli bir unsur olarak ortaya ¢ikmaktadir. Y&netimin
kisiselligi, kuruma ve devlete ybnelik sadakate ve yasalliga dayanan “gayrisahsiligin”
tersidir. Bu kisisel yoéneticilerin uygulamalari genelde yolsuzluk veya kisisel kazang
igip glictin kétlye kullaniimasi ile sonuglanmaktadir. Guniimiz deg@erlerine oldukga
yabancu gelen uygulamalar, ilk yénetsel dizenlemelerde yénetim islevlerini yerine
getirmenin sikga basvurulan ve kabul gérmis yollanydi. Kamu burokrasisinde ise
giriste patronaj ve nepotizme basvurmak ya da kamu goérevi satin almak oldukga
yaygindi. Temel ybnetsel pozisyonlar genellikle tam zamanh degildi. Kamu gérevine
girmek isteyenlerin, kamu gérevlisi olan bir akraba veya tanidiginin yardimina ihtiyaci
bulunmaktaydi. Kamu goérevinde calisanlarin liyakatli olmasinin garantisi yoktu
(Hughes, 2003: 18).

Geleneksel toplumlarda kamu burokrasileri, toplumsal farkllagma nedeniyle ortaya
cikan bazi sorunlarla miicadele etmeye yardimci olmus ve bu burokrasiler, hizmetlerin
orgitlenmesinde, genis Olcekli faaliyetlerin koordinasyonunda, degisik toplumsal
gruplara kaynaklarin dagitiminda ve farkli ¢ikar gruplarinin birbirleriyle iligkilerinin ve
aralarindaki catismalarin dizenlenmesinde &nemli islevleri yerine getirmistir. Bu
burokratik orgltler, genelde belirli elitler (hikimdarlar, ekonomik girisimciler vb.)
tarafindan hizmetlerin sunumunun ve toplumdaki stratejik glic pozisyonlarinin
kendilerine saglanmasi icin olusturulmustur. Béylece birgok tarihsel toplumda kamu
orgutleri, krallarin, feodal-aristokratik gucler Gzerinde hakimiyetlerini kurmak, cesitli
ekonomik ve sosyal gruplar tarafindan Gretilen kaynaklari kamu yénetimi araciligiyla
kontrol etmek ve bu gruplara yoneticilere baglanmalarini saglayacak olan siyasi,

ekonomik ve yonetsel hizmetleri sunmak igin kurulmustur (Eisenstadt, 1959: 304-308).

Tilly'e gore (2001: 170), geleneksel devietlerin ve kamu ydnetimlerinin temel islevleri
sunlardir:

1. Cevresindeki rakiplerle ve kendisine meydan okuyanlarla savasmak,
2. Tebaasini korumak,

3. Savas, koruma ve givenlik iglevlerini yerine getirmek amaciyla tebaadan gerekli

araclari ve kaynaklari saglamak,
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4. Tebaanin Gyeleri arasindaki uyusmazliklari ¢ézmek,
5. Tebaanin tyeleri arasinda triinlerin dagilimina midahale etmek

6. Tebaanin Uyeleri tarafindan mal ve hizmetlerin yaratimasi ve dolasimini

denetleme

Devletin asgari islevlerindeki gelisme, siradan bireyler icin ¢ok farkli anlamlara sahip
olmustur: ézellikle fakir koylli ve zanaatkar icin artan vergiler, cemaatin geciken
vergileri nedeniyle yerel liderlerin ve itiraz eden diger bireylerin cezalandiriimasi, tekel
niteligindeki kamu mallarinin kullaniima zorunlulugu gibi. Yéneticiler, savag yapma ve
diger faaliyetler icin kaynaklarini genellikle ayni olarak, dogrudan el koyarak veya
askere alarak toplamislardir (Tilly, 2001: 173).

Geleneksel devletlerin modern ulus-devlet olma yolundaki gelismelerinde, bireylerle
kamu yénetimi arasindaki uyusmazliklarin ¢6zilmesi ve bununla ilgili hukuki
diizenlemeler, toplumdaki kaynaklarin dagitimi, dagitimin denetim altina alinmasi,
bireylerin ihtiyaci olan mal ve hizmetlerin tretimi ve diizenlenmesi vb. faaliyetler blyuk
bir sigrayis gostermistir. Buna ragmen, geleneksel yénetimlerde hakim gruplar veya
yonetici elitler, kendilerine tabi halklarinin gdnlik yasamlarini dizenli bigimde
etkileyecek araglardan yoksundular. Oysa modern devletin en énemli ézelliklerinden
biri, devlet yoéneticilerinin glindelik faaliyetlerin en mahrem kisimlarini bile etkileme
yetkilerinin ve olanaklarinin buiytik él¢tide genislemesidir (Giddens, 2008: 19-20).

Modern éncesi dénemin otoriter yénetimlerinde bireyler, hikiimdar ve kamu gérevlileri
karsisinda “tebaa” roltindedirler. Dini veya siyasal bir otorite giictini dogrudan Tanri
veya gelenek gibi bir mesruiyet kaynadindan almaktadir. Kamu gérevlisi, y6netici ile
yonetilen arasinda araci olarak hareket etmektedir. Kamu gérevlisi, sézli gegen otorite
lehine hareket etmekte ve emir vermektedir, bireylerin ise bu emirlere itaat etmesi
beklenmektedir. Kamu gorevlileri, bireyler (izerinde mutlak gt¢ sahibidir. Bu yénetim
anlayisi, kati burokratik yapilara ve demokratik olmayan bir kiltire dayanmaktadir.
Kamu gérevlisi, glicti elinde bulunduran kisinin beklentileri dogrultusunda hareket
ederken tebaa olarak bireyler hem yoneticiye hem de kamu goérevlilerine itaat
etmektedir. Burada y6netim yaklagimi zora dayalidir ve kamu ydnetimi kontroli
elinden birakmamaktadir (Callahan, 2006: 185; Roberts, 2004: 328).
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1.1.1.3. Modern Oncesi Dénemde Hakim Yénetim Tiirleri ve Birey-Kamu
Yonetimi iligkileri

Tarim toplumuna denk gelen modern dncesi veya geleneksel dénemde, tarihsel slireg
boyunca yénetim yapilari degisiklik géstermistir. imparatorluklar, sehir devletleri, sehir
federasyonlari, buyltk toprak sahipleri, kilise ve daha birgok farkli ydnetim, MS.
900’lerden itibaren basta Avrupa olmak Gzere cgesitli cografyalarda hakim olmustur
(Tilly, 2001: 24). Sehir devletleri, kiicik beylikler ve diger kiiciik devlet bicimleri gérece
dogrudan yonetim bigimlerine sahipti. Yoéneticiye kargi dogrudan sorumlu olan ve
onun anlayigina gére hizmet eden gérevliler vergileri topluyor, mahkemeleri yénetiyor,
yéneticinin mulkiind isletiyor ve tacin htikiimranlik bélgesi igindeki halkla giinlik temas
halinde bulunuyorlardi. Daha bliyik devletler ise, 6zellikle cografi genislikleri géz
oénune alindiginda, ister istemez bir tir dolayll yénetimi benimsemislerdi. 17. ytzyila
kadar Avrupa’'daki bliylik devletlerde gecerli olan bu anlayisa gére, yénetimler, yerel
iktidar sahipleriyle isbirligi yapiyor, onlari dogrudan devlet aygitina dahil etmeden
ayricaliklarini kabul ediyorlardi (Tilly, 2001: 182). Orta Cag'in feodal yonetimleri,
dolayli yonetimin kurumsallasmis bir érnegidir. Ayrica, Osmanli Devleti’nde ayanlik,
eyaletlerden tahsil edilecek gelirlerin elde edilmesi ve korunmasi, askerlerin
toplanmasi gibi yoénetsel islerde padisaha yardimci olan dolayli bir y6netim
kurumuydu.

Geleneksel devletlerin, genel olarak dolayli yénetimlerden olustugu kabul edildiginde
ulus devletin ortaya cikmasini, dolayli yonetim anlayisindan dogrudan yénetime gecis
olarak okumak mimkindir. Bunun diginda, geleneksel yénetimlerin veya devlet
bicimlerinin tic ortak 6zelliginden daha bahsedilebilir. ik olarak, geleneksel devietlerin
sinirlar, Cin Seddi gibi araclarla fiziksel olarak belirlenmis oldudu yerlerde bile
modern anlamdaki sinirlara benzememektedir. Bu devletler, sinirlardan ¢ok sinir
boylarina sahiptir. Iikinci olarak, savas, butiin geleneksel yonetimlerin hakim bir 6zelligi
olmustur. Savaslarin yayginligina ragmen, Cin gibi buytuk mutlak yénetimlerde dabhi,
devletin siddet araclan izerinde tekel kurma iddiasi ancak kismen basarili olabilmigtir.
Devletin disinda siddet araglarini kullanan silahli kabile gruplari, gégebe savascl
ceteleri, soyguncular, eskiyalar ve korsanlar genelde kent ydnetimlerinin uzaginda
ortaya ¢ikmigtir. Son olarak, modern olmayan devletlerde devletin kendi tebaasiyla
iliskilerinde odaklandigi temel konu vergi zorunlulugu olmustur. isyan etmedikleri ve

vergilerin 6denmesi konusunda itaatkar davrandiklari stirece, nufusun geri kalaninin
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giindelik yagsaminda ne yaptiginin yénetim igin gok da énemi yoktu (Giddens, 2008:
75-87).

Bu farkli yénetim bicimleri arasinda bir tasnif yapmak gerekirse, geleneksel yénetim
bicimlerini sehir devletleri, feodal yo6netimler ve mutlak (devlet) imparatorluklar
seklinde siniflandirmak mumkindir (Eisenstadt, 1963; Poggi, 1978; Oppenheimer,
2005). Toplumsél degisim sireci icinde bu yénetim anlayis ve uygulamalarinin her biri
uzun slreler boyunca zaman ve mekan acisindan bir digeriyle ayni anda var olmus ve
digerinin yerini almis olmasi dolayisiyla yénetim tarihi agisindan oldukgca énemlidirler
(Giddens, 2008: 114).

1.1.1.3.1. Sehir Devletlerinde Birey-Kamu Yonetimi iliskileri

Avrupa yonetim tarihinin dayandigi en eski geleneksel ydnetim bicimi sehir
devletleridir. ilk sehir devletlerinde nifusun biyik bir bslumii kirsal bélgelerde
yasamakia ve calismaktaydi. Yine bu yonetimler, sinirh bir askeri iktidara ve kiglk
capta kamu yoénetimi 6rgitlenmesine sahipti. Yakin mesafelerde baska sehir
devletlerinin varlidi distnudldigiande, bunlarin gevsekce sekillenmis bir tur devlet
sistemi olusturdugu séylenebilir (Giddens, 2008: 60-61). Bu sehir devletlerinin en
gelismis Orneklerinden birini olusturan Eski Yunan sehir devletleri (polis) ayni
zamanda dini bir anlami da iginde barindirmigtir. Polis’lerin koruyuculart ve yol
gostericileri olan Tanrilari olduguna inaniimig, Polis’in glicunll ve insanlar Uzerinde
sinirsiz iktidar ve baskisini bu dini yapisindan aldigi distntlmustir. Bu nedenle,
bireyin Polis ile iliskileri de bu yapi icinde sekillenmistir. Bireyin, ancak bir Polis’e bagli
olarak yasama imkani vardi, diger bir ifadeyle bireyin hukuki varlik ve deger
kazanabilmesi Polis yurttasi olmasina bagliydi. Kisilerin tim faaliyetleri de Polis’in
cikarina hizmet etmeye yénelikti. Toplum diizeni ise, Polis’in yerli halkini olusturan ve
belirli haklara sahip 6zgur kisilerden olusan yurttaslar ile Polis’te yerlesmis olup yaygin
olarak zanaat ve ticaretle ugrasan, genelde 6zgir olmakla birlikte yurttashk haklarina
sahip olmayan yabancilar (mefoikoslar) ve hicbir hakki ve 6zgurligl bulunmayan
kolelerden meydana gelen esitsiz bir diizendi (Géze, 2000: 1-2, Agaogullari, 1994: 17-
blrokrasi ve daimi ordu yoktu. Kamu gérevleri vatandaslar tarafindan sirayla yerine
getiriimekteydi (Mosca, 2005: 25). Bu nedenle, tam ve dogrudan yénetime katiima
gerceklesmekteydi.
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Modernligin codu evrimci yorumunda Eski Yunan sehir devletleri, cumhuriyetgilik,
demokrasi ve yurttashk kavramlarinin ilk kez burada ortaya ¢ikmasi nedeniyle modern
yonetimin gelismesindeki ik asama olarak belirtilir. Her ne kadar klasik miras,
modernlidin gelisiminde énemli bir yere sahip olsa da sehir devletleri, 16. ve 17.
yizyillarda Avrupa’da kurulan modern devilet kurami ve pratigindeki “kisisel oimayan
egemen iktidar’in erken bir hazirlanigl olarak okunamaz (Giddens, 2008: 83). Zaten,
devletin y6neticisinin glicini halkindan almasi, yénetsel yapinin hiyerarsik dogasi gibi
Roma hukukunun ve yénetiminin miraslari, Roma Imparatorlugu’nun ¢okisi ve
ylzyillar stiren feodal diizen nedeniyle altiist olurken kamu hizmetleri en alt dizeye
gerilemistir (Heady, 1966: 34).

Bu nedenle galismanin odak noktasinda olan modern birey-kamu yénetimi iligkilerini
tarihsel bir perspektife yerlestirmek gerekirse, Avrupa’da bu iligkilerin olugsmasina
zemin hazirlayan feodal yonetim yapisi ve ondan sonraki tarihsel periyodun izerinde
daha fazla durulmasi gereklidir. Hatta modern Bat: ve dolayisiyla modern devletin,
onceki donemin etkilerinden cok, feodalitenin mirasindan dogdugu kabul edilir (Heady,
1966: 34; Mises, 2000: 16; Pierson, 2000: 72).

1.1.1.3.2. Feodal Yénetimlerde Birey-Kamu Yonetimi iligkileri

Avrupa, Dogu’dan gelen kavimlerin istilalarinin ardindan hem toplumsal olarak hem
de y6netim anlayisi bakimindan parcall bir diizene gecmistir. Sinifli toplum yapisi,

topraga baghhk ve derebeylik dizeni bu dénemin en énemli 6zellikleri arasindadir.

1.1.1.3.2.1. Feodal Diizende Toplumsal Yapi

Feodalizmle ilgili sdylenebilecek ilk sey, onun tim yénleriyle geleneksel toplum
modelini yansittigidir. Feodal niifus, kendini gecgindirmeye yetecek kadar tarimla veya
hayvancilikla ugrasiyordu, birincil sosyal birim aileydi, toplumun temel degerleri kisisel
sadakat, itaat ve cesaretti, deviet ise bir aile orglitlenmesi ve glicin genis bir
versiyonuydu. Feodal sistem, dogrudan Kigisel bir iligkide insanlarin karsilikli haklarina
(6zellikle yapinin temeli olan toprak haklarina) ve gérevlerine dayaniyordu (Brown,
1976: 173).

Feodal diizende sosyal yapiyi belirleyen 6zellik, bireylerin toprakla olan iligkileriydi.
Topraga sahip olan kisi (senyér) ayni zamanda siyasi iktidar sahibiydi. Senyériin
topraklar Gzerindeki yonetsel, adli ve mali yetkileri senyoraj sistemine dayanmaktaydi.
Ortacag’da esas zenginlik kaynagi toprak oldugundan, 6zgir insanlar arasinda
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goriilen hizmetlerin karsihdi, toprak Uzerinde sdzlesme ile tanlnah bir hak olarak
odenirdi ki buna “fief sézlesmesi” adi verilmekteydi. Bu sistemin gelismesi topragin
asil sahibi, hizmet gérenin ve topragi isleyenin hakki olmak Uzere toprakla ilgili cesitli
iliskiler aginin ortaya cikmasina yol agmaktaydi (Géze, 2000: 67). Bu sadakat
sozlesmeleri iki taraf icin de vyerine getirilmesi gereken gorevier ve borclar
dogurmaktaydi. Yine bu kapsamda, feodal otorite aygitinda ¢alisanlar, efendiye karsi
o6nemli olcide ©zerklige sahipti. Feodal goérevliler kendilerine ayriimis alanlarda
bagimsiz yetkiler kullanabilirdi, 6zel mulk edinebilirdi; yani varhklén ve gelirleri i¢in
Ustlerine bagimh degillerdi (Gladden, 1972: 1).

Feodal toplum dizeni, sirasiyla, din adamlar, toprak sahibi soylular, vassallar’ ve
serflerden olusan ve siniflarin kendi icinde de hiyerarsik bir yapiya sahip oldugu
esitsiz bir dizendi. Serfleri koruyan ve calistiran sévalye bu gérevi bir lordun vassali
olarak yerine getiriyor, bagh oldugu lord ise belki de daha st bir lordun vassalligini
Gstlenmis bulunuyordu (Pirenne, 1968: 146-147; Poggi, 1991. 32-38). Birbiriyle
cakisan ve bélinmis otoritelerin varligina dayanmasina ragmen, feodal toplum yapisi
benzersiz bir sosyal hiyerarsi piramidi olusturan kisisel ve bagiml iliskilerin gevsek
yapilanmig bir sistemini olusturmaktaydi (Pierson, 2000: 72).

Ekonomik acgidan degerlendirildiginde, istilalar ve ticaret yollarinin kesilmesi,
Avrupa’da ticaret hayatini tamamen olmasa bile blylk o&lclide ortadan kaldirmistir.
Deniz ulagimi 6nemini korumakla birlikte kara ulasimi yollarin gérdiga zarar ve
glvenlik sorunlari nedeniyle oldukc¢a zordu. Ticaret yollarinin kesilmesi ve ulasimdaki
zorluklar, ticaretin canh oldugu liman kentlerini dahi olumsuz etkilemistir. 7. yGzyildan
itibaren ticaretin zayiflamasiyla tlccar sinifi yavas yavas kabuguna c¢ekilmis ve kent
hayatt sénmustir. Para ise tamamen kullanimdan kalkmamis, ancak para
basimindaki soruniar, paranin kullanimini en alt diizeye indirmis, tcret ve hizmetlerin
karsiiginin para yerine mal ile 6denmesi yayginlasmistir. Kentlerde ticaret ve sehir
hayatinin ¢ézllmesi ise insanlarin kirsal alanlara yerlesmesine yol agmistir. Guvenlik,
yiyecek ve barinma sorunlariyla karsi karsiya kalan bireyler blyuk malikaneler
etrafinda toplanmaya ve topraga bagimli olarak yasamaya baslamistir (Bloch, 1995:
69-71). Ozellikle dis ticaretin durmasi nedeniyle, toprak sahiplerinin ve malikane

topraklan Ustiinde yasayanlarin, yasamlarini surdurebilmeleri icin gerekli olandan

' Fief sOzlesmesiyle bir hizmet karsiliyi olarak bir senyérden toprak alan diger soylu “vassal” olarak
adlandiniirdi (Géze, 2000: 67).
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fazlasini Uretmelerinin anlami kalmamistir. Boylece degisim ekonomisinin yerini
tiketim ekonomisi almistir. 9. yuzyllda. Uretilenlerin sunulacagi pazarlarin olmamasi,
her rﬁalikénenin, artik kendi basina kiiciik bir diinya olusturmasina neden olmustur
(Pirenne, 2000: 40-41).

1.1.1.3.2.2. Feodal Diizende Kamu Yodnetimi

Feodal Ortacag, yonetim yapisi ve anlayisi bakimindan oldukga bélunmius, pargal ve
desantralize bir nitelikteydi. Eski Roma Imparatorlugu'nun Bati kolunun gékmesi,
Avrupa'da onun sagladigi yasal dizen ve korumanin da sona ermesi anlamina
gelmistir. Ortaya ¢ikan bosluk ise feodal bir hiyerarsi ile doldurulmustur (Hunt, 2005:
33). 9. yluzyildan itibaren Avrupa topraklarinin ¢ogunda yaygin olan feodal iligki,
farkliliklar gésterse bile, yonetim sisteminin temel bir boyutunu olusturmustur. Feodal
yonetimde, kisiler arasi iligkiler agi yonetimin temel belirleyicisi oldugundan, genis
alanlarda bir merkezi yonetim kurmak oldukga guctll (Poggi, 1991: 39). Egemenlik
parcalanmigti ve ylzlerce prenslik, piskoposluk, sehir devleti ve bagka otorite tlrl
sinirll alanlarda denetim sahibiydi. 990’ yillarda bu irili ufakli yénetim bicimlerinin
ulus-devlete déniisecedine dair en ufak bir ipucu bile bulmak mumkun degildi (Tilly,
2001: 79-84).

Kamu yonetimi ve kamu hizmetleri agisindan bakildiginda, feodal sistemde kamu
gorevlileri prensin vassallariydi ve prensin onlara karsi, sézlesme iligkisinden
kaynaklanan, koruma ve adalet dagitma gibi sorumluluklan bulunuyordu. Dizenli
vergi sisteminin ortadan kalkmasi nedeniyle merkezi imparatoriugun kaynaklari
sadece beylik arazi geliri, egemenlik altindaki kabilelerden alinan harag ve savag
ganimetinden olugsmaktaydi. Devletin gelirlerindeki azalma da g6z 6ninde
bulunduruldugunda, temel kamu hizmetlerinin sunulmasindan maasl memurlar yerine
blytk 6lglide senyorler sorumluydu. Bu hizmetler, Roma déneminde sistematik bir
niteligi bulunan askeriye, maliye, adalet, i¢ glivenlik ve dis politika gibi hizmetlerle
kiyaslanamayacak kadar ilkeldi. Prens tarafindan sunulan kamu hizmetleri ise, kendisi
adina, yakinlarindan olusan kamu gérevlileri tarafindan yerine getiriliyordu. Monarkin
ozel ve kamusal mulkiyeti arasinda belirli bir ayrima gidilmiyordu. Saray memurlari
ise, hukuken ve uygulamada kralin 6zel gérevlileriydi (Chapman, 1959: 14-15;
Pirenne, 2000: 37). '
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1.1.1.3.2.3. Kentlerin Yiikselisi ve Feodal Yonetimlerde Doniigiim

10. ylzyildan itibaren ortaya ¢ikan toplumsal ve ekonomik gelismeler feodal iligkileri
de dénustirmeye baslamistir. Ik olarak, para ekonomisinin gelismesi toplumsal
siniflan farkl sekillerde etkilemistir. Para dolasiminin artmasiyla birlikte sabit gelirliler,
dzellikle mulk geliri olan feodal beyler bundan zarar gérmustar. Buna karsilik, gelirleri
yeni kazang firsatlarina uygun olarak bliytiyen kesimler arasinda bulunan burjuvazi ve
vergiler araciligiyla artan zenginlikten pay alan kral bundan fayda saglamistir. ikincisi,
merkezilik islevinin kontrol ettigi mali firsatlarla orantili olarak krallarin elindeki askeri
olanaklar da genislemistir. Ugiincus(, atesli silahlarin yayilmasi bu stireci desteklemis
ve soylu olmayan yaya savascl kitlesi, at Ustinde savasan sayica sinirli soylular
karsisinda savas dederi bakimindan daha Ustiin hale gelmistir (Elias, 2002: 19-22).
Krallarin askeri, mali ve yonetsel olarak soylulara olan baghhgini zayiflatan ve yeni
orta sinifin giclenmesi ile simgelenen bu degisim bir anda degil, ticaretin' ve kentlerin

canlanmasini da kapsayan uzun bir zaman dilimi iginde gerceklesmistir.

11. ylzyilda kentlerin yeniden dogusu feodalizmin yikselmesiyle ayni déneme rastlar.
Bu gelisme 6nemli bir paradoksa da isaret eder, ¢linkil kentlerin yeniden canlanmasi
feodal sistemi temelden bozguna ugratacaktir (Brown, 1976: 173). Bu dénemde tek
tek gugstiz olan bireylerin ortak hareket edebildikleri merkezler kurulmaya
baslanmistir. Bundan boyle kentler, tizel yapisi olan bazi haklar iddia etmiglerdir.
Aslinda feodal diizende oldudu gibi burada da ydnetim yetkilerine, muafiyet ve imtiyaz
kavramlarina dayanilarak sahip cikilmigtir. Ancak farkl olarak bu imtiyaziar bireyler
yerine topluluga ait oldujundan, gérece genis topluluklarin olusumu ve mesru
kilinmasi saglanabilmistir (Poggi, 1991: 50). Ornegin, Fransa'da kentlesme strecinin
arkasinda komiin icerisinde huzurlu ve guvenli bir yasamin sartlarini yaratmak icin
duyulan istek, tlccarlar ve zanaatkarlarin kentlerde toplanmasini ekonomik olarak
mumkin kilan ulasim ve Uretimdeki teknolojik yeniliklerle ticcarlarin bir kisminda
gbcebe yasamlarini ve yerel lordlarin iyi niyetine onur kirict bagliliklarini sona erdirme
istegi vardi. Her yerde kent halki, feodal lordlarin hé&kimiyetinden kendilerini
kurtarmanin yollarini ararken, kentlerin parali asker tutmasiyla birlikte bu daha da

' Hunta gore (2005: 37), fticaretin gelismesi Avrupa’nin tamaminda feodalizmin g¢okiistine yol
agmamustir. Ticaretin gelismesi, Bati Avrupa'da feodalizmden kapitalizme gecisi saglayan en énemli
glic olurken, Dogu Avrupa'da ticari faaliyetlerdeki feodal, sosyal ve ekonomik iligkilerin gliclenmesine
katkida bulunmustur. Cinkii Dogu Avrupa'da ticaret, yonetici feodal sinifin gikarlarina tabi iken, Bati
Avrupa'da feodalizm tam iktisadi potansiyeline ulagmigti. Yani ticaret, Dodu Avrupa’da yasamin bir
parcasi olmadan ¢ok onceleri Bati Avrupa’'da feodalizm yikilmaya baslamisgti.
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kolaylasmistir. Bu gelismeler sonucunda soylular, feodal zorunluluklardan kendilerini
muaf tutmak icin kentlere 6zel beratlar (charter) vermeyi gerekli gérmustir. Bdylece
birgcok komuin, fief gibi bir st rutbeliyle onun emri altindakiler arasinda degil, esitler
arasinda bir anlagsma olan “ortak yemin” (common oath) aracihigiyla ortaya ¢ikmistir.
Bu kentler, genis mali ve yUritme glgleriyle yetkilendirilen, temsili meclisleri segen
vatandaslarla birlikte tam anlamiyla “beledi 6zglrlugl” saglamiglardir (Brown, 1976:
174).

Ortacag kentlerinin déniisiimini kolaylastiran (i temel neden bulunmaktadir. ilk
olarak 10. yuzyildan itibaren Avrupa’da nispeten de olsa barig ortaminin saglanmis
olmasi gelmektedir. Zira ticaret icin gerekli olan temel sartlardan birisi glvenliktir.
ikinci neden, 11. yizyildan itibaren buylk topraklar tarima acilmis ve tarim topraklan
ustiinde yasayan nifus artis géstermistir. Uclincli olarak, 11. ylizyil ayni zamanda
gercek bir ticaret hareketliliine isaret etmektedir. Deniz ticareti yeniden baglamis,
basta Venedik gibi liman kentler olmak Uzere birgok kent yavas yavas canlanmigtir
(Bloch, 1995: 76). Tum bu gelismelere, ge¢ Orta Cag'da ortaya cikan ve ydnetim
sisteminde etkin ve slrekli bir katilim olanag saglayan meclisler, parlamentolar,
divanlar ve “estate’ler’ gibi yapilarin cogalmasini eklemek gerekmektedir. Bu yapilarin
sayilarinin artmasi, feodalizme 6zgu toplumsal hiyerarsi iligkilerini (vassal-lord gibi)

zayiflatici bir etki yapmistir (Poggi, 1991: 54).

Bati Avrupa, esas olarak 12. yuzyilda déntsiime ugramistir. Yalnizca insanin toprakla
iliskilerine dayanan bir toplumsal o6rgitlenmenin ortaya c¢ikardigt geleneksel
hareketsizlik, ticaret ve kiicik yerel sanayinin gelismesiyle degisime ugramistir.
Tarimsal Urlinler de artik sadece toprak sahiplerinin ve topragdi isleyenlerin tuketimini
karsilamakla kalmamis, degis-tokus araci ya da hammadde olarak kullaniimaya
baglanmistir. Bunun igin ihtiyag duyulan pazarlar ise kentlerde kurulmustur. Bdylece
kentlerle kirsal bélgeler arasinda karsilikh bir hizmet alisverigi ortaya ¢ikmistir. Kirsal
bélgeler kentlerin beslenme ihtiyacini karsilamig, buna karsilik kentler de onlara
ticaret mallari ve mamul mal saglamistir (Pirenne, 2000: 63-82).

Gerek uzun mesafeli gerekse kirla kent arasindaki ticareti yuriten tuccarlar, topraga

bagh insanlara bir canlihk getirmisler; geleneklere bagh ve her sinifin rolinil ve

' Kavram olarak ayni statiiye sahip bir grup insani ifade eden “estate’ler, disarnidan herhangi bir zorlama
olmaksizin kendi Uyelerinin hak ve sorumluluklarina iligkin kurallar olusturabilmek ve bu kurallan
yurirlige koyabilmek amaciyla glic kazanma gabast icinde olmuglardir (Poggi, 1991: 55).
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dizeyini belirleyen bir hiyerarsiye dayanan feodal diinyaya, servetin toplumsal
konumla 6lctilmesi yerine sadece zeka ve enerjiye bagimli oldugu, akilciliga dayah bir
etkinlik getirmislerdir. Tarimla ugrasan halkin topraga baghhigi karsisinda, bu tiiccarlar
strekli seyahat etmekteydi. O zamana kadar topraktan olusan sermaye her sey
demekti, oysa simdi bunun yani sira nakit sermayenin glicil agikga gériltyordu. Bu
nedenle, girisim ruhu ve kazang¢ durtist, kdéyde yasayan nlfusu her gegen gin
kentlere dodru cekmekteydi. Giderek sayilari artan kentsoylular, kentlerin yénetiminde
s6z sahibi olmus, ticaret ve sanayi 6niindeki engellerin kaldiriimasi adina ézgurltkleri
savunmaya baslamiglardir. Kent hukukunun dogmasiyla birlikte de servetin insanlar
arasinda dogurdugu farklar ne olursa olsun medeni durum bakimindan tim kent
halkinin esitligi ortaya cikmistir. Kent topraginda yasamak,: 6zgurligin kazaniimasi
icin yeterli hale gelmistir (Pirenne, 2000: 157-162).

Kentte yasayanlari bir araya getiren, kirsal alandakinden daha karmasik ve dinamik
bir isbéliml ile onlari birbirine baglayan 6de, ticaret ve Uretime iliskin c¢ikarlar
olmustur. Vassallar ve bolgesel hikiimdarlar i¢in yénetim bir meslek, kimliklerinin ve
yasam bicimlerinin odaklandidi bir merkez iken, kentte yasayanlar sadece kendi
kendilerini yonetme hakkini istemislerdir. Kent ekonomisi, daha karmasik bir
isbolimin(, yeni beceriler ve araclar isteyen uretimi, ticari islemlerin ve ticari
girisimlerin yUrutilmesindeki yeni yontemlerle farkli yasal dizenlemeleri gerektirmistir.
Bunlarin ise feodal dizenle gerceklestirilemeyecedi acikti (Poggi, 1991. 51-52).
Boylece kentsoylularin siyaset sahnesine girmesi, sézlesmeye dayanan Feodal Devlet
ilkesinin, Monarsik Devlet ilkesi lehine glcint yitirmesine neden olmustur (Pirenne,
2000: 133).

Irili ufakl savaslarin ve genel givensizlik ortaminin icinde bulunan yerlesik nifus,
daha iyi bir yénetim, 6zellikle de daha iyi bir adalet yénetimi istenmistir. Halkin talebi
anlaminda bu istek dnemsiz gibi gérinse de, kiliseden destek bulunca yénetim
tarafindan dikkate alinmistir. Bunun Uzerine, hem kilisenin yénlendirmeleri hem de
bizatihi kendilerinin siyasi giglerini koruma ve artirma istegiyle hareket etmeleri
sonucu krallar, adalet ydnetimini gelistirerek yasa ve diizen taleplerini dikkate almaya
baslamigtir. Siddeti durdurarak ve mahkemeleri gliclendirerek vassallari ve uyruklarini
daha 6nce gorilmedik bir bicimde kontrol etme imk&nina kavusmuslardir. Dlzeni ve
adaleti saglamak, ancak bu gérevleri yerine getirecek memurlarla ve kamu érgttleri ile
mumkindi. Zaten bu amagla da, y6neticiye bagh olarak calisan bir yargiclar ve kamu
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goreviileri teskilati kurulmustur. 11. ylzyilin sonu ve 12. ylzyilda olusturulan bu
kurumlar, devletlerin temel ¢ekirdegini teskil etmistir (Strayer, 1976: 111).

1.1.1.3.3. Mutlakiyetgi Yénetimlerde Birey-Kamu Yénetimi iligkileri

"15. ve 16. ylzyillarda merkezi devletlerin giderek gii¢c topladigt goriimektedir. Kita
Avrupa’sinda basta Fransa ve ispanya olmak (izere mutlak monarsiler ortaya gikmaya
baslamistir. Avrupa’da Almanya, heniiz siyasi birli§ini kuramamisken, italya gesitli
blyuklikteki senyérlukler ve prensliklerden olusmaktaydi (Goéze, 2000: 103).
Toplumsal ve siyasal ortam, merkezi monarsilerin gelisimini gézler éniine sermistir.
17. ylzyilin basinda Kita Avrupa’sindaki herhen her devlette zimreler meclisi’
bulunurken, bu ylzyilin sonunda meclislerin bircogunun ortadan kaldirildigi ya da
glictniin azaltildid1 gézlenmistir. Fransa’da son meclis toplantisinin (Efats Generaux)
1615 yilinda yapildigi, Ispanya’da 22 kralliktan sadece 6'sinin meclislerini toplamaya
devam ettigi, Portekiz’'de meclisin son kez 1697’de toplandigdi bilgilerinden yola ¢ikan
Huntington’un ulastigi sonug; 17. ylzyilin sonunda geleneksel gicler dagihminin Kita
Avrupa’'sinda neredeyse tamamen ortadan kalkmis oldugudur (Huntington, 1968: 176-
177).

1.1.1.3.3.1. Mutlakiyetci Yonetimin Temelleri

Mutlakiyetci ydnetimin veya diger bir ifadeyle mutlak devletin arka planinda, genel
olarak, dénemin hakim ekonomi politikasi olan merkantilizm, bu politikayl destekleyen
bir anlayis olarak kameralizm ve siyaset teorisindeki ve uygulamalarindaki gelismeler
etkili olmustur.

Dénemin hakim merkantilist ekonomi politikalart merkezi ve mutlakiyetci devleti
destekler nitelikteydi. Merkantilizmin ilk déneminde devletlerin zenginligi Ulkede
bulunan altin ve gumiis miktari ile 6lgtimistir. “Kllgecilik” olarak adlandirilan bu
politikalar, altin ve gimus akisini bir {lkeye cekmeye ve bu degerlerin ihracatini
yasaklayarak mallari o Ulkede tutmaya yoénelik olarak planlanmistir. Bu devlet
sinirlamalan 16. ve 17. ylzyillara kadar stirmastir (Hunt, 2005: 47).

' Bu meclislerde yerel olarak giiclii kisi veya gruplar, sahsen ya da temsilcileri araciigiyla sik sik bir
araya gelmekte, bu meclislerde hitkiimdar veya onun gorevlileri ile temas kurmakta, itirazlarini dile
getirmekte, haklarint vurgulamakta, tavsiyelerini bildirmekte, hikiimdarla isbirligi yapmanin kosullarini
saptamakta ve yonetim sorumluiugundan kendilerine diisen gorevleri yerine getirmektedirler (Poggi,
1991: 55).
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Kiilceci dénemin ardindan merkantilist politika, devletin uygun bir ticaret dengesi
yaratma girisimlerine déniusmustir. Kurulan sémiirge imparatorluklari da bu strece
destek vermis, somurgelerden ana Ulkeye ucuz hammadde saglanarak karsiliyinda
pahall mamul madde ihra¢ edilebilmistir. Devletler, dénem dénem hammaddeyi
anayurtta tutmak icin ihracata agir vergiler koymus, bazen de ihracat tamamen
yasaklanmistir. Dis ticaret sinirlamalarinin yaninda devletler, i¢ tiretime de midahale
etmistir. Devlet, bir yandan énde gelen ihracatgi sanayilerde verim artiglarini tesvik
etmek icin vergi muafiyetleri ve slbvansiyonlar gibi ayricaliklar saglamig, diger
yandan Uretim yéntemleri ve Gretilen mallanin kalitesiyle ilgili yasal diizenlemeler
getirmistir (Hunt, 2005: 48-49). Yine de 16. ve 17. ylzyllda banka ve ticaret
burjuvazisinin yikselisi gibi gelismeler, sanayi devriminden sonra kapitalizm ¢aginin
ancak cekirdegi olarak degerlendirilebilir (Beaud, 2003: 27).

“Kameralizm”, merkantilizme eslik eden ve merkantilist politikalari destekleyen diger
bir distince akimi ve uygulamalar setidir. Kameralistler, genel olarak sosyal ve
ekonomik alanlarda devlet midahalesine olumlu yaklasmislardir. Bu nedenle,
kameralizm, ekonominin ve toplumun, kamu yénetimi ve dolayisiyla kamu gérevlileri
araciligiyla dizenlenmesini ve denetlenmesini ifade eden bir kavramdir'. llk
Kameralistler, prense bagh olan kamu gérevlilerinin Universitelerde, 6zellikle kamu
maliyesi alanini da kapsayan yéneticilik egitimi almasi gerektigini savunmustur®. 1727
yiinda |. Fredrich'in Kameral Bilimler alaninda Universitede bir kirsii kuruldugunu
aciklamasi, kameralizmin akademik gelisiminin ve devlet goérevlilerine &gretilecek

yonetim egitiminin temelleri olarak gosterilir (Tribe, 1984: 263)°. Modern kamu

' Kameralizmle ilgili literatiir incelendiginde kavramin, merkantilizmin totaliteryanizmin (Volkstaat) ilkel
bir kavrami, ulusal ekonomilerin habercisi, refah devleti i¢in bir program ya da modern siyaset biliminin
ilkel baglangiglan gibi anlamlarda kullanild:@ gériiimektedir (Johnson, 1964: 378).

2 Johnson'un aktardigina gére (1964: 380-381), yonetim teorisinin baslangici, Giiney Aimanya'da gesitli
kamu gorevlerinde bulunan bir hukukcu ve teolog olan Melchior von Osse'ye (1506-1557) kadar
goturiilebilir. Osse, prensin Universitelere olan ihtiyact ve égrencilerin egitimleri ile ilgili gérusglerini su
sekilde aciklamaktadir: Prens, &grencileri uygun dini ve sekiler bilgiyle sekillendirmek igin
Universiteleri kati bir bicimde diizenlemelidir. Farkli kimlikleri olmaksizin prensin araglan sayilan kamu
goreviileri zeki, caligskan, bilgili ve dindar olmalidir. Fakir, ancak yetenekli gengler Universitelere
alinmah, kamu maliyesi alaninda egitiimeli ve memur aday olarak resmi riitbelere getiriimelidir. Bu
sistemde memuriar, prense gayrisahsi bir anlayigla hizmet ederek yavas yavas daha yiksek mevkilere
gelirler. Osse'ye gore, prensin gilinliik yonetsel igleri, vergilerin toplanmasi ve kraliyet topraklarinin
gozetiminden olugsmaktaydi. Yénetim islevlerinin bu kigik 6lgcekli dogasi nedeniyle memurlar, genelde
kamu gelirlerinin toplanmasiyla ilgilendiklerinden, ozellikle gelirlerin ydnetimi icin Universite egitimi
almis bir mali kadronun varhgi zorunluydu.

Hukiimet iglerinin sistematik yonetimi anlaminda kamu y6netiminin akademik inceleme alani olarak

ABD'de gelismesi igin 19. ylizyll sonunun beklenmesi gerekmistir. Genelde 1887 tarihli Woodrow

Wilson'un “ldarenin Incelenmesi” (The Study of Administration)y baghkh denemesi bu gelismenin

baslangic noktasi olarak degerlendirilir (Heady, 1966: 1).
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yénetimi ethosunun ¢ekirdegini olusturan ve birokrasinin igleyisini anlatan gérislere
Kameralistlerde rastlamak miimkindil'. Kameralistlerin pek codu aristokrat sinifin
Gyesi olmalarina ragmen savunduklan idealler, ticaret ve Uretime olan ilgileri, kirsal
ekonomi ve sosyal cikarlar kent ekonomisinin hakimiyetine birakma konusundaki
israrli girigsimleri, Alman kentlerindeki girisimci sinif (burjuva) ile ayni kampta yer
almalari sonucunu dogurmustur (Johnson, 1964: 388).

Diger yandan, tim Kameralistlerin tamamen ayni gérusleri savunduklarini séylemek
de zordur. 1700’den 6nceki Kameralistler mutlak monarsi teorilerini sabit bir teolojik
temele dayandirirken, 1700'den sonraki yazarlar ydneticinin teorik otoritesini
desteklemek icin tamamen sekiler kavramlara yénelmislerdir. Sonraki Kameralistler,
gelirlerdeki artisin nasil korunacagi ve mutlakiyetciligin nasil dogrulanacag: soruniari
tizerinde yogunlasmislardir. Dolayisiyla ilk zamanlardaki burokratik ilgi, arttk mali
burokrasiye ve dlzenlemelere kaymistir. Sonraki Kameralistlerin savunduklari
gortgler arasinda, gumrik gorevlilerinden raporlarin toplanmasina dayanan bir
istatistik blUrosunun olusturulmasi, devlet tarafindan igletilen sirketlerin kurulmasi,
devlet destekli 6zel girisimciler ve kamu burokrati ile kar pesinde kosan girisimcilerin
ayrilmasi bulunmaktadir (Johnson, 1964: 388). Aslinda Kameralistlerin, kamu
gorevlilerinin, monark ile nifusun geri kalani arasinda aracilik edebilecek yeni bir
yonetici elit olusturmasini istedidi sdylenebilir. Bu birokratik elit sadece devlet
sorunlariyla ilgilenecek ve ekonomik kalkinma igin dogrudan sorumluluk almayacaktir.
Ayrica bu gorevini yerine getirirken devlet tarafindan slibvanse edilen tlccarlar,
reticiler ve nifuzlu sézlesmecilerden olusan ikinci bir biirokrasiden destek alacaktir.
Bu golge burokrasi; tarim, sanayi ve ticari gelisme projelerinin basarisi veya
basarisizliginda sorumluluk almaya devam edecektir (Johnson, 1964: 391).

Bu dénemde, Merkantilist ve Kameralistler disindaki siyasi dislince dinyasi da

egemen, mutlak monarsilerin dogusuna ve gelismesine zemin hazirlamistir.

' 1656 yilinda Veit von Seckendorffun biirokratik isleyisin zellikleriyle ilgili cizdigi cerceve, takipgileri
tarafindan da tekrarlanmistir. Seckendorifa gore, Prens ilk olarak, tiim diizeylerdeki yonetsel igleyigi
izlemek icin kurullar veya mudirlikler olusturan direktifler yayimlamahdir. Bu genel emirlerde, kurulun
toplanti zamanlarn, amaglar, oturumlarda uyulmasi gereken prosedirler belirlenir. MiidarlGkteki
memurlar, kararlar saklar, resmi bilgiyi sir olarak tutar ve diger kurallara uygun davranirlar. Tim resmi
gorevlilerin aynintili ig tanimlar yapilir. Resmi faaliyetlerin periyodik raporlar prense génderilir. Boylece
Seckendorff, rutin birokratik iglevlerin yapisini 6zetleyerek Kameralizmin esas kurucularindan biri
olmustur (Johnson, 1964: 383-384). Weber'in yaklastk 200 yil sonra olusturdugu biirokrasi modelindeki
yapisal ve iglevsel unsurlarin birgogunu Seckendorffta bulmak mimkiindlr. Hatta Johnson'a gore
(1964: 384), modern bigimsel 6rgtt teorisinin nitelikleri olan resmi dairelerin hiyerarsik diizenini ve is
béliminu dahi gérebiliriz. Bu durum, Kita Avrupa'si yonetim distincesindeki sirekiiligi gdstermesi
acisindan énemlidir.
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Egemenligin ve dogrudan dogruya “devlet” teriminin siyaset felsefesinde ilk sistematik
kullaniminin Bodin'in 1576 yilinda yayinlanan “Devletin Alti Kitabi” adli eserinde
bulunmasi rastlanti degildir (Pierson, 2000: 81). Yine ayni ylizyilda Italyan birligini
saglanmasi amaciyla bir eser yayinlayan Machiavelli'nin Prens’e atfettigi 6zellikler,
dénemin siyasal disiincesini ve ¢abalarini yansitmaktadir.

Devleti, bircok ailenin ve onlara ait ortak mallarin egemen gil¢ tarafindan yénetimi
olarak tanimlayan Bodin'e goére, devleti devlet yapan, siyasal toplumun birlik ve
butinliguni saglayan egemen guctir. Egemenlik ise mutlak ve strekli bir glgtar.
Bodin, belirli bir stire i¢in verilen ya da elde edilen egemenligi egemenlikten saymaz.
O’na gére, Istenildigi zaman geri alinabilen bir iktidar olsa olsa yetkidir. Ornegin, kral
egemenlik hakkini émri boyunca kullandiktan sonra taciyla birlikte aktarir, oysa bir
meclisin ya da memurun egemenliginden s6éz edilemez. Ayrica mutlak olan
egemenlik, bagkasindan emir almadan, yénetilenlere danismadan, bir esitin ya da bir
astin rizasini almadan, genel veya 6zel olarak tlim yurttaslann hukukunu belirlemek
yani yasama faaliyetinde bulunmak iktidaridir. Yoneticinin egemenligi, gelenek ve
gorenekler tarafindan ve hatta kendi yaptig1 yasalarla bile sinirlanamaz, ¢linkii zaten
hukukun kaynagi kendisidir. Kral sadece Tanri buyruklarini dinleyecegine ant icer.
Béylece kralin sorumlulugu da sadece Tanri'ya karsidir, yurttaslann kral yargilama
hakki yoktur. Yurttasin, kralina karsi ancak belirli gérevleri olabilir, yurttag hak
arayamaz (Akin, 1993: 95-97).

Mutlak egemenlik karsisinda, egemenligin kral, soylular ve halk meclisleri tarafindan
birlikte kullanilmasindan s6z edilemez. Ayrica bu anlayig, dini iktidarin Orta Cag
boyunca strdurdigll Ustunlik iddialarinin da sonu demektir. Belirtilen sebeplerle
Bodin'in egemenlik anlayisi, feodaliteyi bertaraf ederek Fransiz monargisinin esas
temelini olusturmustur. Aslinda Bodin, egemen monark ile halk arasinda bir danisma
organi olarak senato veya parlamento olarak adlandirilabilecek bir organa yer verir,

ancak bu organ kesinlikle bir karar organi degildir (Géze, 2000: 126-128).

Egemenin mutlak iktidarini anlatan kesin ifadeler ise 17. ylzyilin ortalarinda
Hobbes’'da gériilmektedir. Hobbes, 1651 yilinda yayinladidi kitabinda devleti anlatmak
icin “leviathan” metaforuna basvurmaktadir. Leviathan, tek bagli, fakat gévdesi bircok
yaratigin birlesmesinden meydana gelmis bir canavar olarak tasvir edilmektedir.
insana benzemekle birlikte ondan daha buyiik ve giicliidir. Ustiin egemen giig, onun

ruhunu temsil eder, yargi ve yuriitme goérevlerini ifa eden hakimler, memurlar ve diger
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kamu gorevlileri ise bu yaratigin hareket etmesini saglayan yapay eklemlerdir (Goze,
2000: 133).

Hobbes (2005: 131-138), devleti ﬁstUn bir kisilige sahip, son derece giicli, egemen
olarak tasarlamis tim insanlari da onun uyrugu olarak gérmustiir. Hobbes’a gore
bunun birkagc nedeni vardir. ilk olarak, Hobbes’a gére, insanlarin, kurduklari devietin
bicimini degistirmeye haklar yoktur. Ikinci olarak, egemen giig, yapilan sézlesmeye
taraf olmadigl icin sozlesme hiktmierine aykirnt hareket etmesi séz konusu
olmayaca@: gibi hicbir kosulla da bagh degildir. Egemen glcin haksiz
davrandigindan, adalete aykiri hareket ettiginden yakinilamaz ve bu yolda bir iddia
ileri slrtlemez. Bu nedenle, egemen glclin sahibinin cezalandinlmas:i ya da
oldurilmesi s6z konusu dahi edilemez. Egemen glg, baris ve glivenligin bozulmasini
onlemek ya da bozulan barig ve guvenligi yeniden kurmak icin gerekli gérdugt tim
onlemleri alacaktir. Egemen glg, toplumda yasay! yapan, kaldiran, degistiren tek
glctur ve hukukun tek kaynagidir. Bu giiciin bélinmesi, parcalanmasi da s6z konusu
degildir, ya bir kisi ya da bir meclis tarafindan kullanilir. Zaten Hobbes’a gbre,

egemenligin mutlak nitelikte olmamasi, devletin ¢bkiis nedenleri arasinda yer alir.
1.1.1.3.3.2. Mutlak Devletin Geligimi: Prusya ve Fransa Ornekleri

Mutlak hiikiimdarlarin hukukgularinin, Roma hukukunu yeniden yorumlamasi, kralin
iktidarini genisletmesine yardimci olmustur. Hukukgular, kamu glciniin krala ait
olmasi ilkesini kutsal bir temele baglayarak, halkin egemenligini krala vermeleri
sonucuna ulagmigtir. Egemenlik “hakkinin” krala ait oldugu seklindeki yorum, kralin
devleti sahiplenmesine ve egemenligi yasal olarak uygulayabilmesine yol acmistir
(Chapman, 1959: 15).

Mutlakiyetci dénemde sinirsiz yetki, kendi yetki alanlarina sahip 6teki egemen
devletlerin mesru varligini taniyan, ama kendi iki tarafli iliskilerinde baska ve daha Gst
baglayici otoriteyi kabul etmeyen bir dizi egemen devlete dayanan yeni bir
uluslararasi dizeni ortaya cikarmistir. Westfalya modeli' olarak adlandirilan bu
modelin énemli bir 6zelligi, devletlerin kendi toprakiari icinde yetki hakkinin mutlak

' 1648 tarihli Westfalya Antlagsmasi, feodal yapinin ¢oziimesini hizlandirmistir. Antlagsma, dogrudan
dogruya devletin siyasi yapisinda énemli bir degisiklikten ¢ok, cografi simirlan belirlenmis, her biri
digerinin rakibi olan ama yine her biri 8birintn egemenlik hakkini taniyan belirli sayidaki siyasi
yapinin bir arada varolusunu yasallagtiran yeni bir devletler sistemi kurmustur. Yeni iliskiler agi,
devletlerin merkezi bir otorite kurarak ic siyasal diizenini denetlemesini ve béylece devletin strekliligini,
buttnliging saglayacak mekanizmalar gerekli kilmistir (Parlak, 2003: 349-350).
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oldugunun ve higbir dig giicin herhangi bir devletin i¢ islerine midahale hakkinin
olmadiginin taninmasiydi. Boylece verili bir yetki alaninda tim otorite, kralin kutsal
sahsinda toplanmistir. Belki de bundan daha énemlisi, egemenlik iradesinin uygulama
kapasitesinin artirlma derecesiydi. Blrokratik érgtiin ve iletisimin yeni bicimleri, yeni
gbzetim aygitlari, yeni muhasebe yontemieri, yeni sosyal denetim teknolojileri vb.
araclanin timi, devletin altyapisal iktidarini genisletmistir (Pierson, 2000: 81-85).
Ayrica her devletin, yénetim bigimini iyi diizenleyerek kamu hizmetlerinin tlkeye ivedi,
esit ve glvenilir bir sekilde iletiimesi ve gerek géruldigiinde toplumdaki kaynaklarin
orglitlenmesini Ustlenmesi zorunluydu. Béylece egemen devletin disarida karsilastigi
tehdit ve sorunlar, iceride hukimdarlarin yetkilerini kendi elinde toplama istegini
glclendiriyordu (Poggi, 1991: 69-70).

Hem kuramsal diizeyde hem de fillen dénemin hakim ydnetim anlayisi olan mutiak
devletin, her biri digeriyle iligkili ¢ temel 6zelliinden sdz edilebilir. Bunlar, (1)
ybnetsel gliciin merkezilesmesi ve genislemesi, (2) yeni hukuk mekanizmalarinin
gelismesi ve (3) mali ydénetim usullerindeki degisikliklerdir (Giddens, 2008: 133-134).
17. yuzyll boyunca egemen devlet bicimi olan mutlak monarsi, 18. yuzyilin ikinci
yarisindan sonra modern devlet bicimlerine déniismeye baslamistir'. Siyasi iktidarin
tek elde toplandigi ve merkezilestigi mutlak yénetim, Ingiltere’de ancak 17. yizyila
kadar slrerken, pek ¢cok Dodu Avrupa ulkesinde 19. yizyila kadar yasama sansi
bulabilmistir (Pierson, 2000: 77).

Mutlak rejimlerden modern devlete gegisin bir gbstergesi olarak yénetimde geleneksel
iligkilerin, yerini modern kamu yénetimine ve kamu hizmetine birakmasi, Fransa ve
Prusya érneklerinde actkga gorulmektedir. 17. ylzyilda Fransa'da yonetim, salt kralin
yetkisindeydi. Fiili kamusal gict elinde toplayan kralin, bu gict kullanmasi igin
oncelikle kendisinin édnemini artirmasi gerekiyordu. Diger bir ifadeyle, glicinl ortaya
koyabilmek icin sarayin heybetini gézler éniine sermesi gerekiyordu. Béylece saray
artik kendine 6zgli, yapay bir diinya haline gelmistir. Saray, kralin yagsamini yliceltiyor
ve baskalarina bunu yansitiyordu. Baskalarindan tecrit edilmis olan saray, toplumun
Ustlinde bir konuma yerlestiriliyordu. Dolayisiyla kral, toplumu sarayi araciligiyla degil,

sarayindan yénetiyordu (Poggi, 1991: 75-76).

T White'a gore (aktaran Heady, 1966: 37), Fransa'da Richelieu, Ingiltere’de XIll. Henry ve Elizabeth,
Prusya'da ise Fredrich William devlet, daire, kamusal hayat ve stirekli memur kavramianni feodal
sistemin yikintilarindan ¢ikararak yeniden yapilandiran bas mimarlar arasindadir.
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Kralin kisisel glctnin ortamini hazirlayan birka¢ kigik hikimet konseyi de
bulunmaktaydi. Az sayida Uyesi bulunan bu konseyler, ¢cok sayida gbrevli ile
birbirlerine baglaniyor, bu baglar kralin emri ile kuruluyor ve harekete gegiyordu.
Genelde Uyeleri kral tarafindan atanan ve soylu ailelerden gelen bu konseyler, XIV.
Luis (1643-1715) zamaninda, kralin kararlarinin olugsmasina yardimci oluyorlar ve
alinan kararlarin yUrirlige konmasinda krala kargi sorumluluk yukleniyorlardi.
Sistemin hiyerarsik yapisi, profesyonel ordu ve donanmanin komutanlarindan kamu
yatinmlarini gergeklestiren ve denetleyen kigilere kadar cesitli kollara ve ara
kademelere ayriliyordu. Daha alt diizeydeki makamlari dolduranlarin ¢ogu burjuva ya
da kuclk-soylu kokenliydi ve genelde Gniversite egitimi gérmiis hukukeulard! (Poggi,
1991: 77-78). Fransa'da mutlak monarsinin tam olarak gergeklestigi bu ddnemde XIV.
Luis, soylularin yonetimdeki etkilerini zayiflatarak, eyaletlere atadigi otuz kadar
denetgi (intendant) araciligiyla otoritesini kentlere kadar gétirebilmistir'. Yine de XIV.
Luis'in getirdigi, kamu islerinin yurittilmesinden dolayl dogrudan krala karsi sorumiu
olan, glgli bir hiyerarsik bag ile ybneticiye bagll memurlara dayanan yeni
duzenlemeler, eski rejimin kahintilari Gzerine kurulmustur. Bu nedenle mesela, kamu
yonetimi makamlarinin satilmasi gibi eskiden kalma uygulamalara bu dénemde de
devam edilmistir (Skocpol, 2004: 114; Lynn, 2005: 31). Basta mali yénetim reformu ve
kamu yonetiminin reorganizasyonu c¢aligmalari olmak tzere Fransa’nin kamu ydnetimi

sistemi bircok devlete érnek teskil etmistir.

Mutlak yonetim sisteminin 18. yiizyilda aldigi bigime en iyi érnek ise Prusya'dir®.
Prusya’da devletin glictiniin kralin sahsindan Gstiin oldugunu simgeleyen kurum saray
degil, askeri ve yonetsel mekanizmalardi. |. Fredrich William 3(1'713-1740) ve sonraki
Prusya krallari, Fransa’'dakinden ¢ok daha bliylk ve karmagik kamu yoénetimleri
aracihidgiyla yonetimlerini strdirmistir. Bu gelismenin 6nemli bir boyutu “kamu
hukukunun” ortaya cikmasiydi. Arttk memurlar, dogrudan hikimdardan aldiklar

' Benzer gelismelere Prusya’da da rastiamak miimkiindtr. Prusya’da devletin gelirleri arasinda vergilerin
6ne gtkmasinin nedeni, prens tarafindan birokratik vergi toplayicilarin kentlere atanmas: ile kentlerin
6zerkliklerinin ortadan kalkmasidir. Merkezi yonetime ve dolayisiyla prense bagh olan bu memurlar
(commissarii), 17. ylizyll boyunca basarili bir sekilde belediyeler lizerinde vergi toplama giiciini kabul
ettirmistir (Johnson, 1964: 382).

2 Mutlak monarsi érnekleri olarak Fransa disinda Rusya ve Gin'i inceleyen Skocpol'e gére (2004: 102-
103), bu eski rejimlerde mutlak monarsilerin korumasi altinda is goren, farkhilagmig, merkezi olarak
yonlendirilen, yonetsel ve askeri hiyerarsiler olarak tamamen kurumsallasmis imparatorluk devletleri
vardi. Skocpol'iin “6n blrokratik” adini verdigi bu imparatorluklarda, her rejimde kendine 6zgi bigimler
alsa da bazi memurluklar, 6zellikle iist dizeydekiler iglevsel olarak uzmanlagmigti, bazi memuriyet
gorevleri kesin kurallar ve hiyerarsik gozetim ve denetim altindaydi, deviet memurluklarinin ve
gorevlerinin 6zel mulkiyetten ve gikarlardan ayriimasi kismen kurumsallagmigti.
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yetkilerle ya da hikiumdarnn kisisel emirlerinin uygulayicisi olarak degil, devletin
gucini belli islevlere daditan bu kurallar bitininin ydnlendirmesi ve denetimi altinda
calismaktaydi. Bu islevler ise yaptinm glici olan kararlar verebilmeye ve bunlari
uygulamaya yetkili, aralarinda koordinasyon saglanmis bir dizi makamdan olusan
kurum tarafindan Ustlenilmistir. Bu kurumlarda calisanlar, makamlarina atama yoluyla
gelmis, egitimli ve deneyimli memurlardi’. Makamlar (zerinde milkiyet ve veraset
hakki olmayan, kurumlarinin gelirleri Uzerinde hak iddia edemeyen bu memurlara
merkezi fonlardan sabit Gcret 6denirdi. Memurlarin tabi oldugu emir, gézetim ve
disiplin de yasayla dizenlenmisti. islemler yazili olarak yapilir ve kayda gegirilirdi.
Ancak hukukun, hikiimdan baglamayacagi ilkesi de korunmaktaydi. Dolayisiyla kamu
hukuku, salt kendi icinde gecerliydi ve ustleri karsisinda daha alt makamlarin
caligmalarini diizenliyordu, bireyler Gzerinde kisisel yaptinmi yoktu. [l. (Biyik)
Freidrich (1740-1786) zamaninda® doruguna ulagan devletin yénetim mekanizmasini
kurma slreci sonunda kral, cok sayida burokratin Ustll konumuna gelmistir. Cogu
soylu olan btrokratlar ayricalikh konumlarini hikimdarin kosullarint kabul ederek
koruyabilmistir. Gerek Fransa'da gerekse Prusya’da bitiin 6nemli yetkiler htikiimdarin
elinde toplanmisti ve birincil siyasal konular, y&neticinin mutlak glcunin nasil
artinlacag! ve bu artan gicun iceride ve disarida nasil kullanilacagiydi (Poggi, 1991:
80-82; Lynn, 2005: 31).

Tum bu gelismelere ragmen, Fransa ve Prusya da dahil, bu mutlak monarsilerin hicbiri
Weberyen anlamda (yasal-rasyonel) burokratik degildi. Modern ulus devletteki kadar,
toplum iginde tamamen merkezilesmis ya da gucli degillerdi. Hatta bu eski rejimlerin
yerel tarimsal sosyo-ekonomik iligkileri yeniden o6rgutlemek bir yana, dogrudan:
- denetleyecek durumu bile yoktu. Diger bir ifadeyle bu eski imparatorluk devletleri,
gorevlerinin cesitliligiyle ve boyutlariyla sinirlanmisti  (Skocpol, 2004: 102-103).
Wilson’a gére bu dénemde (1961: 54-55):

“devietin gorevleri basitti, ctnkii hayatin kendisi de basitli. Devlet insanlara
emrediyor, onlara dileklerini 6grenmeyi luzum goérmeksizin belli 6devler

Modern yonetsel devletin olusmasinda, mutlak deviette yerel hizmetlerin merkezilesmesi kadar
memurlarin sistematik olarak igse alinmasi da etkili oldu. 18. ylizyil sonuna kadar Prusya'da atamalarda
liyakat sistemi tim pozisyonlar kapsiyordu; dst diizey kamu hizmetine giri, tarim ekonomisi, miilk
yonetimi, mali hukuk ve idare hukuku alanlarini da iceren Universite egitimini gerektiriyordu; mezunlar
pratik meslek ici egitime yoneliyor ve tim bunlarn sonunda sézlii ve yazili bir sinava katiliyoriardi
(Chapman, 1959: 24).

If. Friedrich, kamu y6netimi sistemini olusturmada Fransa’dan biylik oranda etkilenmistir. Kral, sadece
Fransiz usullerini kabul etmekle kalmamig, ayni zamanda bu usulleri uygulayacak personeli de
Fransa'dan getirmistir (Mises, 2000: 17).
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yukletiyordu. Maliyecileri sasirtacak amme geliri ve amme borglari alaninda
(karmasik) sistemler yoktu ... lktidara sahip olan kimseler bunu nasil
kullanacagini uzun boylu distnemiyordu. Tek ve buytk mesele sundan ibaretti:
Iktidara kim sahip olsun?”

Geleneksel devietlerin 6nemli bir 6zelligi olan ve gelismis kamu ydnetimi
érgutlenmesinin 6rnekleri olarak sunulan sulama projeleri gibi blyuk projelerde bile
yonetim ve birokrasi zayifti. Ayrintili yénetsel planlar, kapsamli koordinasyon gibi
Ozelliklere rastlamak zordu. Yonetimde yaziliik esasinin yerlesmesi, yazili hukuk
kurallarinin olusmasi, kamu yo&netimi tarafindan toplumsal ve ekonomik konularda
resmi istatistiklerin tutufma3| bireyler karsisinda devletin gdzetim ve denetleme
kapasitesini artiran gelismelerdi. (Giddens, 2008: 66-70). Ancak buniar bile modern
devletin her yere niifuz eden devasa gézetim kapasitesinin sadece kiictk bir kismiydi
(Pierson, 2000. 85).

1.1.2. Modern Dénemde Birey-Kamu Yénetimi lligkilerinin Gelisimi ve Niteligi

Bir olguyu veya olayl geleneksel ya da modern olarak nitelemek aslinda oldukca
goreli bir durumdur. Modern olarak nitelenen toplum yapisinin icinde geleneksel
unsurlarin yer aldigi birgok érnek bulunabilir. Yine de geleneksel toplum ile modern
toplum ve kurumlar arasinda belirgin bir slreksizlik oldugu aciktir. Buradaki
streksizlik, modern toplumsal kurumlarin bazi acgilardan benzersiz olmalarini, yani her
turlt geleneksel diizenden bicim acisindan farkhliklarini anlatir’. Buradan yola ¢ikarak
denilebilir ki, modernlesmenin streksizlikleri baglaminda modern devletin geleneksel
devlet turlerinden ve modern yénetimlerde birey-kamu yénetimi iligkilerinin geleneksel
birey-kamu  yonetimi  iligkilerinden nasil  farklilagtiginin  ortaya  konulmasi
gerekmektedir.

1.1.2.1. Modernite: Geleneksel Toplumdan Kopus

Modernitenin tarihsel baslangi¢ noktasini tespit etmek zor olsa da genelde modernlik
17. yuzyilda Avrupa’da baslayan ve sonralari neredeyse bitlin dinyay! etkisi altina
alan toplumsal yasam ve 6rgitlenme bicimleri olarak tanimlanir (Giddens, 2004: 11).
Modernlik, her seyden énce, geleneksel olandan bir farklilasmayi icerir. Bu agidan da,

! Giddens'a gore (2004: 15-16), modern toplumsal kurumlari, geleneksel toplumsal diizenlerden ayiran
g tir streksizlik bulunmaktadir; (1) Geleneksel toplumlara gére modernligin kosullan icinde degisim
hizi son derece fazladir, (2) dinyanin degisik bélgeleri birbiriyle baglanti icine girdikce degisim alani
genislemekte ve toplumsal déntisimin dalgalar bitin yerkiireyi etkilemektedir ve (3) ulus-devietin
siyasal sistemi, trtinlerin ve tcretli emegin tam anlamiyla metalagtiriimas) gibi baz: toplumsal bigimler
onceki tarihsel dénemlerde hi¢ gériilmemis olup modern kurumlarin dogasindan kaynaklanmaktadir.
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“yeni yeni uygulamalarin ve kurumsal bigimlerin (bilim, teknoloji, sinai Uretim,
sehirlegsme), yeni yasam tarzlarinin (bireycilik, sekilerlestirme, aragsal akil) ve yeni
sikintilarin (yabancilasma, anlamsizlik, toplumsal ¢éztlmenin yaklastigr hissi) tarihte
esi benzeri gériimedik bir kanisimi”dir (Taylor, 2005: 11)*.

Aslinda modernlik, salt degisim ya da olaylar silsilesi de degildir; akilci, bilimsel,
teknolojik ve yénetsel etkinligin Grinlerinin yayginlastinimasidir. iste bu nedenle
modernlik, toplumsal yasamin siyaset, ekonomi, aile yasami, din ve 6zellikle sanattan
olusan cesitli bolumlerinin giderek artan farklilasmasini igerir. Modernlik fikri, bilimin
teknolojik uygulamalarinin yaninda, yasalarnin tarafsizhiginin kisileri torpile, adam
kayirmaya ve yolsuzluklara karsi korumasi; kamu ve 6zel yénetimlerin kisisel bir
iktidarin araci haline gelmemesi; kisisel servetle kamu kurumlan ya da &zel
isletmelerin bitcelerinin birbirinden ayri tutulmasi gibi 6zel yagamla kamu yasaminin
da birbirinden ayrilmasini gerektirmektedir (Touraine, 2004: 23-24).

Jeanniere (2000), geleneksel olandan kopusun, diger bir ifadeyle modernitenin,
bilimsel, kulttrel, siyasal ve endustriyel-teknik olmak Uzere dort alanda meydana
gelen devrimlerle? birlikte gelistigini dusiinmektedir. Kopernik (1473-1543), 16.
ylzyilda ilk defa glinesi evrenin merkezine yerlestirerek; diinyanin, evrenin merkezi
olduguna inanan Ptolemeci anlayisi sorgulamistir. Ardindan Bacon® (1561-1626), dini,
zihnin bir hurafesi olarak niteleyerek imanla akil arasindaki iliskiye meydan
okumustur. Descartes (1596-1650), bilginin merkezinden Tanriyi ¢ikarip insana dogru
yonelterek bu elestirel ¢izgiyi devam ettirmistir. Newton (1642-1727) ise, evreni
mekanikle ilgili glcler ve hareket yasalariyla yeniden sekillendirmis, evrensel
yercekimi - kanununu bularak iki diinya gérist arasindaki kopusu belirlemistir.

' Modemlik daha cok bir durum tespitiyken, modernlesme modern olma siirecini anlatan bir kavramdir.

Bu acidan modernlesme, sosyal bilimlerde geleneksel veya teknoloji 6ncesi bir toplumun makine
teknolojisi, rasyonel ve sekiiler davranis kaliplan ile yiksek diizeyde farklilasmis toplumsal yapilar
seklinde nitelenen bir topluma dogru gegis siirecini ifade etmek Gzere kullanmhir (O'Connell, 1976: 13).
Modern kavrami ve modemlesme siireciyle ilgili birgok konu 1960'lardan bu yana literatiirde yogun
olarak elestiriimis ve kavrama, “politik gelisme”, “politik modernlegsme”, “(ekonomik) kalkinma” gibi
alternatifler aranmigtir.

Pierson da (2000: 65) 16. ve 18. ylzyillar arasinda ortaya ¢tkan modern diinyanin kendisinden énceki
geleneksel duzenle gatistigini, bu olayin insanlik durumunda olaganistii ve hizli bir dénistimi ifade
ettigini kabul ederek, sosyal hayatin pek cok alanindaki gelismeleri “devrimci” olarak nitelemistir.
BendixX'in (1967: 292) benzetmesi ise daha carpicidir. Buna gére, 18. yizyil toplumlarinda meydana
gelen bu déntsiim, 10.000 yil 6nce gégebe insan topluluklannin yerleglk tanm toplumlan haline
gelmesindeki déniisiime benzemektedir.

Bacon icin bilgi, kontrol ve 6ndeyiye esdegerdir. Dolayisiyla bilgi, ancak insanigin doga {izerindeki
gucl arttigr 6lctide artabilir. Bacon'in, bilginin insanin durumunun iyilesmesini saglamak icin varoldugu
duslincesi, teknokrasi, bilimsel {itopyacilik ve toplum mihendisligi, pratik ve moral olanin teknik olana
indirgenmesi dogrultusunda ilk adim ve bdylece, modern aragsal ya da teknolojik rasyonalitenin
basglangicidir (Hollinger, 2005: 38).
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Kopustan 6nce insan, Tanr’'nin duzenli ve o6lcllh bir sekilde yarattigi sonlu ve
hiyerarsik bir diinyadaki araciydi.-Ancak bundan sonra fiziksel evren, mekanik olarak
diizenlenmis, determinizme boyun egen ve insanin yasalarini kesfetmek zorunda
oldugdu bir evren olarak gériinmeye baslanmistir (Tannenbaum ve Schultz, 2006: 217-
234; Jeanniere, 2000: 97-98). Kuhncu terminoloji (2003: 63) ile ifade edecek olursak
bu bilimsel devrimde, olagan bilim rayindan ¢ikmis, bilim cabasi yepyeni ilkeler
butintine y6nelmis ve yeni bir bilim yapma temeline gétlrecek olan olaganisti
arayislar baglamistir.

Bilim diinyasinda doga, her bir parcasi birbiri ile uyum iginde isleyen mekanik bir saat
biciminde tasarlanmis ve dodanin kendi kendine igledigi kanitlanmaya c¢alisiimistir.
Boylece mekanik saat hem sdylem hem de uygulamada kapitalizmin kendi kendine
isleyen piyasa veya kendiliginden diizen sdylemine de zemin hazirlamistir. Mekanik
saatin kullaniimasi, her seyden 6nce, zaman Uzerindeki denetimi saglamis, sanayinin
ve daha sonra kamu yoénetiminin igleyisi ve vardiya/mesai sistemine bu arag¢

yardimiyla gecilmistir (Bagce, 2004: 31-32).

Kiiltiirel devrim ise yeni fiziksel diinya gérlisinin icine gucli bir sekilde kdk salan
dustince hareketidir. Kultirel devrim, Almanya’da “Aufklarung”, Anglo-Sakson
dinyada “Enlightenment” ve Fransa'da “Lumieres” olarak adlandirilan “Aydinlanma”
hareketine uzanmaktadir (Jeanniere, 2000: 100). West'e gére, Aydinlanma, 18.
yuzyihn entelektiiel ve kilttrel bir hareketi oldugu kadar felsefi bir harekettir. 1500°10
yillardan itibaren baslayan toplumsal, ekonomik ve kulttrel gelismeler, hem daha uzun
vadeli modernlesme sirecleri ve hem de Batr’'nin modern diye tanimlanan &zbilincinin
dogusuyla’ ici ice gecmistir. Aydinlanmayla birlikte Bati, kendi diistincesi, degerleri ve
kurumlarinin Gstinligine, tartismasiz olmasa da gugli bir inang meydana getirmistir.
Boylece Bati, artik kendini modern Bati olarak gérmeye baslamistir (2005: 25).
Aydinlanma dustnurleri de bilimsel tahmin, toplumsal muihendislik?, rasyonel

Cografi kesifler, Ronesans ve Reformasyon Avrupa'nin sosyal, kiiltirel ve entelektiiel hayatindaki
koklil dontisimi baslatmaya yardimet olmustur. Kesifler, Avrupalilart daha énce bilinmeyen ve onlarin
goziinde ilkel olan insanlarla temasa sokmustur. Bu karsilasmalarin uyandirdigt merak, Eski Yunan ve
Roma uygarliklarina iliskin 6grenilenleri pekigtirmis, Islam &limleri tarafindan korunan klasik metinlerin
cevirisiyle birlikie Bati, sanat ve bilimlerde "Rénesans’a hazir hale gelmistir. Sanat ve mimaride
klasiklerin yeniden canlandiriimasi, insani cikarlara, yeti ve ilgilere 6nem veren Himanizmin
gelismesini tesvik etmistir. Bir yandan, Rénesans sanati diinyevi konulara agirlik verirken, diger
yandan Bacon gibi filozoflarla birlikte, sistematik, elestirel ve kayitsiz sartsiz bir tesebbiis olarak
modern bilim anlayis! itk kez formiile ediimistir (West, 2005: 29-31).

Modern toplumda, kamu gorevini kabul eden kiginin Weberyen anlamda gérevini bir 6dev olarak
benimsemesi beklenmekte, 6zel hayati ile is hayatini ayirmasi gerektigi icin de kamu gorevlisi {izerinde
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planlama, rasyonel toplumsal duzenleme ve kontrol sistemlerinin kurumsallagmasi
aracihgiyla gelecek zerinde denetim kurmayi hedeflemistir (Harvey, 2003: 280).
Cehaletin ortadan kaldirilip yerine bilimsel bilginin ikame edilmeéinin, sinirsiz insani
ilerlemenin yolunu agacagi kabul edilmistir (Hollinger, 2005: 17).

Jeanniere'in (2000: 100) “siyasal devrim” olarak ifade ettigi Ggtincli kopus, modern
demokrasinin énce Ingiltere ve Amerika’da ardindan da Fransa'da belirmesiyle
simgelenir. Demokrasi artik diger yonetim turlerinden biri olmaktan ¢ikip, devletin tek
rasyonel bicimi olmustur. Modern devlette iktidarin kaynagi artik karizma ya da Tanri
gibi baska yerlerden gelmiyordu; bizatihi halka dayaniyordu. Halktan gelmekle birlikte,
mesgruiyetin akla da uygun olmasi gerekmekteydi. Hikimdarin, geleneksel kurallara
uygun olarak iktidara gelmesi yeterli degildi, devletin egemen halkla iligkisinin
demokratik rasyonalite icinde kurulmasi ve uygulanmasi da gerekliydi.

Son devrim ise endistri-teknik alanda meydana gelmistir. Sanayi devrimi olarak
adlandirilan bu devrim, emegin soyutlanmasi ile karakterize edilir. Emek sireci
bundan bdyle dogrudan insana degil, makineye bagh hale gelmistir. Soyutlanma,
emek slrecinin pargalarinin bizzat mekaniklesmesiyle gerceklesir ve Taylorizme
varildiginda tamamlanir’. Birbirine bagli makinelerin &ézerkligi, bilgisayarlagsma ve
robotlagsmayla bilgi ve emegin orgitlenmesi tumiyle mekaniklestirilebilir kilindigi
zaman en uc¢ noktasina erigmistir. Oyle ki, teknik yapinin 6zerkligi sayesinde insan,

artik imalat slirecinin disina alinabiliyordu (Jeanniere, 2000: 102).

Kumar'a gore, ilk modern devrim olan 1789 Fransiz Devrimi, modern kavramini
donusturmustir. Devrimle beraber modernlik artik diinyada daha énce goériuimedik,
yeni bir seylerin yaratimi anlamina geliyordu. Devrim, modern dénemin amacinin,
aklin rehberliginde 6zglriide ulagsmak oldugunu ilan etmistir. Bu acidan Fransiz
Devrimi modernlige karakteristik bicim ve bilincini (akla dayali devrim) verirken,
Sanayi Devrimi de maddi t6zinlu kazandirmistir. Modernlik, 18. ylzyilin sonlarina
dogru Ingiliz Sanayi Devrimi'nin ortaya cikisiyla maddi bicimine burtinmekle
kalmamig, sanayilesme ayni zamanda Batinin GstUnligunin de bir géstergesi haline

biirokratik bir kontrol mekanizmasi kurulmaktadir. Kamu gorevlisi olarak birey, hiyerarsi aracihgiyla
faaliyetleri, hatta diisiinceleri sinirlanan ve kontrol edilen bir vatandaga doniisiirken, modernlesmenin
gerektirdigi toplumsal muhendislik uygulamasi, aslinda kendisi de kontrol edilen kamu gbrevlisi
aracih@iyla olmaktadir (Ates, 2004a: 86).

Drucker (1993), Taylor'un bilglyi isin analizine uygulamasi, hareket ve.zaman etiitleri ve egitim
aracthgiyla verimiiligi artirmas: gibi 6nerileri sayesinde 1880’lerden Il Diinya Savasi'na kadar gecen
dénemde “Prodiktivite Devrimi” yasandigini iddia etmistir.
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gelmistir (2004: 102-104). Ingiltere’nin ekonomik gelisimi, Amerikan kolonilerindeki
bagimsizlik hareketleri ve Fransiz devriminde ulus-devletin ortaya ¢ikmasi ile ayni
zamana rastlamistir (Bendix, 1967: 292). Modernlik, artik hem modern toplumu hem
de endustri uygarligini ayni anda anlatan bir kavram haline gelmig, modern toplumlar:
nitelemek icin “sanayi toplumu” kavrami tercih edilmeye baglanmistir.

1.1.2.2. Modern Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinin Ortaya Cikmasinda Etkili Olan
Faktorler

Modernlik veya modernlesme deyince akla ilk olarak sanayilesme, kentlesme, ulus-
devletler, rasyonellesme, burokratiklesme ve demokratiklesme gelmektedir. Oysa
modernlesme bu kavramlardan daha da fazlasini binyesinde barindirmaktadir.
Toplumsal acgidan nifusun kentlerde toplanmasi, okuma-yazma oranlarinin
yukselmesi, kadin-erkek iligkilerinin esitlik yolunda yeni boyutlar kazanmasi,
makinelesme, haperlegmenin yayg_mlagmasu sosyal butinlesmenin saglanmasi gibi
hususlar dikkat cekerken ekonomik agidan istihdamin ylikselmesi, ekonomik buyiime
gibi gelismeler one ¢ikmaktadir (Ates, 2004a: 73). Modernlesme sirecinde ve modern
birey-kamu yoénetimi iligkilerinin olusmasinda énemli déniim noktalari olarak éne ¢ikan
sanayi devrimi, Fransiz Devrimi, yurttaslik ve ulus devletin dogusu, demokratiklesme,
anayasacilik hareketleri, liberalizm ve hukuk devletinin gelismesi slrecleri Gzerinde
biraz daha durulmasi gerekir. Ayrica tim bu suregleri etkileyen ve onlardan etkilenen
bir gelisme olarak liberalizmin dogusu ve baslica liberal dustnirlerin birey-yénetim

iliskilerine katkilari da dederlendirmeye alinmalidir.
1.1.2.2.1. Fransiz Devrimi, Vatandaslik ve Ulus Devletlerin Dogusu

Roma hukukunun yeniden yorumlanmasiyla 16. ve 18. ylizyillar arasinda egemenligin
tartismasiz tek sahibi olarak algilanan monarsi diizeni, kralin yerine ulusu koyarak
devletin dogasinda temel bir reform ortaya ¢ikaran Fransiz Devrimi ve Napolyonik
cagla birlikte sona ermistir. Boylece kraliyet egemenligi yok olurken ylritme otoritesi
ile miras kalan imtiyazlar arasindaki iligki bozulmus ve yerini her birey-vatandasin
egemen otorite ile dogrudan iligki kurabilecedi ulus-devletin esitligine birakmisgtir.
Vatandaslik evrensellesmis ve bicimsel olarak tim vatandaslarin kamusal iglere esit
olarak katilmasi ilkesi benimsenmistir. Birey ile devlet arasindaki tim gtglerin ortadan
kaldinimasi ve tim vatandaglarin esit bireyler olarak egemen, ulusal otorite karsisinda
esit haklara sahip olmasi anlayisi hakim hale gelmistir (Heady, 1966: 35).
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Mutlak devilet ve keyfilik unsuruna karsi, Fransiz Devrimiyle birlikte anayasa
dusiincesi ve kuvvetler ayrilidi prensipleri gelistiriimistir. Cesitli anayasa belgeleri ve
insan haklari bildirileri Avrupa’nin her tarafina yayilmistir. Anayasa fikri ile hukukun
temellendiriimesi sorunu c¢oézillrken, kuvvetler ayrimi keyfiligin yerine hukukilidi
koymustur. Demokrasi dusincesiyle meclis ve hikimette gérev slresini sinirlama
ilkesi sayesinde keyfi egemenlik olgusu tamamen kontrol altina alinabilmistir
(Luhmann, 2002: 13). Béylece Fransiz krallarinin baslattigi stirec tamamlanmistir.
Devrim, krallarin keyfi yénetimine son verirken, yonetsel iglerin kanun hikimlerine
uygun olarak gérilmesini saglamis ve memurlarin takdir hakkini daraltmistir. Fransiz
devrimi, kamu yénetimini anayasa ilkeleriyle sinirlandirmistir. Bu agidan, Mises (2000:
16), 19. ylzyil Fransiz yénetim sistemini burokratlarin keyfi uygulamalarini kanun
glciyle imkan oraninda daraltmayi amagclayan bir girisim olarak gérmustr.

Fransiz Devrimi'nin sonuglari, teorik ve kurumsal acidan sadece Fransa'y: degil tim
dinyayi etkileyecek bir boyuta ulagmistir. Devrim, Fransa ve ondan esinlenen devlet
modelleri i¢in glcll, merkezilesmis bir deviet ve kamu ydénetimi sistemini ortaya
cikarmisgtir. Devrimle birlikte Fransa, kapitalist sanayilesme slrecine girmis, ancak
Fransiz toplum vyapisinda devrimden sonraki degisim, parlamenter temsili
diizenlemelerden cok devlet icindeki ylritme erki ile kamu ydénetiminin ortak
egemenlidini pekistirmistir. Devrim sonrasinda merkezi hikimet boyut ve islev

bakimindan giderek daha fazla genislemistir (Skocpol, 2004)".

Fransiz devrimi, Fransiz halkini, Ingiltere’deki gibi parlamenter demokrasiye
ulagtirmamistir. Ordu hem kurumsal olarak hem de sayi bakimindan muazzam bir
bicimde genislemis ve 1795 yilinin sonlarina dogru yeni bir Cumhuriyetci Anayasa
altinda “Direktuar” adi verilen yeni bir rejim kurulmustur. Bu dénemde de merkezi
kamu yoénetimi 6rgltleri ve ordu genislemesini surdirmustir. Bu yapinin iginden
yikselen Napolyon, kamu ydnetiminde merkezilesmeyi yeniden baslatarak devrimci
dénemin siddetli i¢c catismalarina son vermistir. 1814 yilinda Napolyon iktidar sona
ermekle birlikte devlet yapisi olarak kurumsal dizenlemeleri uzun slre ayakta
kalabilmistir (Skocpol, 2004: 341-384).

' Skocpol'e gére (2004: 329-340), Fransiz Devrimi, &zel mulkiyetin tekil, bireyci ve modern anlamini
pekistirmesi bakimindan “burjuva”, rekabeitci ulusal pazar ekonomisinin gelismesini énleyen lonca gibi
orgutlenmeleri ve diger engelleri kaldirdigindan “kapitalist”; ancak bir o kadar da birokratik, kitleleri
birlegtiren ve devleti, dolayisiyla kamu yonetimini gliclendiren bir devrimdir.
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Kamu hizmeti ve kamu goérevlileri oldugu kadar, krallar da bu degisimden etkilenmistir.
Yukarida da bahsedildigi gibi Fransiz teorisyenler, kralla ulusun yerini degistirmis,
boylece llke kralin hakimiyetinden c¢ikarak ulusun hakimiyetine gegmis ve devlet,
ulusun kamu hizmetlerini 6érgltlemesi ve kendi hiukimeti igin olusturdudu bir
mekanizma haline gelmigtir. Artik kamu gérevlisi, kralin ya da prensin hizmetkar
degil, devletin ve dolayl olarak da ulusun hizmetkaridir. Kanun, ulusun iradesinin bir
yansimas! oldugu igin memuﬂar tek bir kiginin isteklerine degil, kanunun isteklerine
uygun olarak davranmaya basglamistir (Chapman, 1959: 25-26).

Merkezi gézetime ve denetime tabi, sabit maash memurlar hiyerarsisi, genis ve
teknokratik niteligi yiksek bir kamu yoénetimi Kita Avrupa’sindaki diger Ulkelere de
ornek teskil etmistir. Devlet, énceki donemlere gére tim vatandaslarinin yagamlan
Gizerinde, onlar bunu istesin ya da istemesin daha dogrudan bir etkiye sahip olmustur
(Skocpol, 2004: 384). 19. yuzyildan itibaren buttin Avrupa devletleri, her zamankinden
daha fazla hizmet Ureten, ekonomik faaliyeti dizenleyen ve nifus hareketlerini
denetleyen, bdéylece yurttaslarinin refahini glivence altina alan toplumsal altyapi
insasiyla ugrasmislardir (Tilly, 2001: 57, 66). Wilson,’un (1961: 56) 1876 yilinda ifade
ettigi gibi, eskiden basit olup da artik karmasik ve grifit olmayan tek bir devlet goérevi
yoktur. Eskiden devlet mekanizmasinda birkac efendi bulunurken, bugiin ytzlercesi
vardir. Eskiden hikimet bir sarayin kaprislerine ayak uydururken, bugin bir milletin

goruslerine uymak zorundadir.

Yéneticiler, bireysel ve kurumsal vergileme, genel askerlik, nifus sayimi, polis sistemi
gibi araclarla kiiguk olgekli toplumsal yagsamin birgcok alanina midahale etmigtir.
Homojen, bitlinlesmis toplumlarda yonetim faaliyetlerinin daha etkin yuritilecegi
bilindiginden, devletler genellikle tebaalarini tek bicimli kilmak icin ugrasmis; ticaret,
ulagim ve iletisimde baglar kurmaya calismis; ortak dil, din, para ve hukuk sistemi
yoluyla bélunmuslikleri ortadan kaldirmak istemislerdir. Bu standartlagtirma ¢abalari
karsisinda ortaya ¢ikan daginik ve kitlesel direnis karsisinda yoneticiler, Tilly'nin
ifadesiyle “pazarlik” etmek zorunda kalmistir. Devletle halk kitleleri arasindaki
pazarh@in araclan arasinda parlamentoda gorUslerini savunmak, kentlere vergi
muafiyetleri vermek, loncalara ayricalik tanimak, vergilerin tarh ve toplanmasinda
ayarlamalar yapmak gibi talepler yer almistir. Tium bu pazarlik bicimleri, devlet
karsisinda bireysel ve Kkolektif haklarin varligini ve devletin yurttaglarina karsi
yukamlulukleri oldugu anlayisini dogurmustur, buna mukabil, yurttaslarin da devlet
karsisinda hak ve sorumluluklari ortaya ¢ikmistir (Tilly, 2001: 178).
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Yurttaghk, tarihsel olarak t¢ farkll eksenin bir araya gelmesiyle olusmustur.
Marshall''n (2006: 8) ifadesiyle bunlar, medeni haklar, siyasal haklar ve sosyal
haklardir. Medeni haklar eksenini olusturan unsurlar yasama 6zgurlugt, konusma
6zgurlugn, dustnce ve inang 6zgurligl, mulk edinme ve sézlesme yapma 6zgurligi
gibi hak ve 6zgurluklerdir. Medeni haklari dogrudan ilgilendiren kurumlar olarak hukuk
mahkemeleri gelismistir. Siyasal haklar ekseni, siyasal karar alma sirecine se¢gmen
ve segcilen olarak katilma hakkini igerir. Sosyal haklar ekseni ise, icinde yasanilan
toplumun standartlari élgistinde ekonomik refah ve sosyal glivenlik gibi haklardan
egitim hakki ve sosyal hizmetlere kadar uzanan genis bir hak ve 6zgurlikler
yelpazesini ifade eder. Yurttashgin énemli bilesenleri olan bu {i¢ eksen, birbirinden
bagimsiz olarak gelismistir. Tarihsel siniflandirmada esneklik payinin olmasi
gerektigini ve tarihler arasinda &rtismenin olabilecegini kabul eden Marshall'a gére
(2006: 9), kabaca belirtmek gerekirse, medeni haklarin olusumu 18. ylzyila, siyasal
haklarin olusumu 19. ylzyil, sosyal haklarin olusumu ise 20. yizyila rastlar.

Sonugta, midahale ve pazarlik, hilkkiimet bitcelerini, kadrolarini ve teskilatlanmasini
genisletmis ve bizi ginimaz ulus devletine tasimistir. Bu slrecte, bir yandan yerel ve
boélgesel yodneticilerin rolli azaltilirken, diger yandan bu araci yénetim makamlar
yerine ulusal devletin temsilcileri yerlestirilmis, merkezi hiyerarsik yapi olusturulmus ve
secimler, referandumlar, yasama meclisleri yoluyla halka danisma yéntemleri
gelistirilmistir (Tilly, 2001: 116). Daha 12. yuzyilda kaynagini kraldan alan yargi
sistemi, bireylerin medeni haklarini yerel 6rfi hukuka gére degil, etkin bir sekilde ulusal
Ulke hukukuna gore belirlenmesini saglamistir. Béylece medeni haklarin gelismesi
hizlanmistir. Ikinci olarak, dnceden krala ait olan yasama yetkisinin de parlamentolara ’
aktarimasiyla anayasal anlamda bir parlamenter sisteme dogru gidiimis ve siyasal
haklar taninmaya baslanmistir. Medeni ve siyasal haklarda yasanan dénistma,
ekonomik degisimle birlikte sosyal haklarda yasanan dénistm takip etmistir. 1601
yilinda Ingiltere’de uygulanmaya basglanan Yoksullari Koruma Yasasi (Poor Law) bu
~surecin temel yapitaslarindan birini olusturmustur (Marshall, 2006: 8). Pozitif haklar
olarak adlandirilan sosyal haklar, bireylerin 6zgurltklerini tam olarak kullanmasi icin
devlete gerekli 6nlemlerin alinmasi anlaminda olumlu bir edim ylklemektedir. Bu

durum, zaman icinde devletin diizenleme alaninin genislemesine de yol agmistir.

1850’'lerden sonra askeri alanda baslayan uzmanlasma ve o&rgltsel genislemenin
ardindan (parali askerlerden ulusal ordulara gegis), i¢c glivenligi saglamak amaciyla
gbzetim ve istihbarat sistemlerinin yaratilmasi ihtiyaci ortaya cikmigtir. Bu amagla,
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ulusal polis kuvvetleri kurulmus; suglarla ilgili dosyalarin tutulmasi, rutin raporlarin
hazirlanmasi, kamu diizenini bozan veya bozabilecek kisilerin, 6rgutlerin periyodik
olarak izlenmesi polis kuvvetlerinin temel amagclan haline gelmistir. Devletler ve kamu
yonetimleri, benzer bigimde, endstriyel celiskileri ve calisma kosullarini izlemeye,
ulusal egitim sistemlerini baglatip yuritmeye, fakir ve sakatlar icin yardim
orgutlemeye, iletisim aglari insa edip isletmeye, gumrik tarifeleri uygulamaya
baslamig, daha ylizlerce faaliyet devletin iktidar alani icerisinde kabul edilmistir.
Sinirlan icinde ulusal dil, ulusal egitim sistemleri, ulusal askeri hizmet ve daha birgok
kamu hizmetini hayata gecirmek devletlerin temel gérevleri haline gelmistir. Bbylece
devletin ve kamu yoénetiminin faaliyet alani, askeri ¢ekirdegin ¢ok 6tesine tasmistir.
Buna mukabil, yurttaslarin da korunma, yargi, tretim ve dagitim gibi genis alanlardaki
talepleri artmistir (Tilly, 2001: 201).

Modern (yasal-rasyonel) kamu yoénetimine sahip olma ve kamu hizmetlerinin
geniglemesinin yaninda ulus-devletin, kendinden 6nceki geleneksel ydnetimlerden
farklilastigint gosteren (g gelismeden daha s6z edilebili. Bunlar, modern
diplomasinin, cografi sinirlarin ve uluslararasi anlagsmalar sisteminin gelismesidir. Bu
6zellikler, uluslararasi devletler sisteminin olusmasinda da 6nemli paya sahiptir
(Giddens, 2008: 122-127).

Fransiz Devrimi ile birlikte ortaya ¢ikan siyasi dedisim, feodalizmden mutlakiyetcilige,
oradan da ulus-deviete dodru yasanmis ve bu siirece, birgok kisi ve kurumu etkileyen
ybnetsel degisiklikler eslik etmistir. Kraliyet ailesi, 6nce kraliyet hizmetine dontismus
daha sonra da kamu hizmeti bigimini almistir. Weberyen terminolojiye uygun olarak
patrimonyal birokrasiden yasal-rasyonel birokrasiye gecilmistir (Lynn, 2005: 32;
Heady, 1966: 36). Tum bunlarin yaninda modern birokrasinin “iyi vatandas” tanimina
uygun bireyler yetistirmedeki rolli de yadsinamaz. Modernligin toplumu tektiplestirme
hedefine, burokratik kurumlar araciligiyla daha kolay ulastlabilecedi de dugintimuastar
(Ates, 2004a: 105).

1.1.2.2.2. Sanayi Devrimi

13. ve 14. ylzyillardan baglayarak o6zgir kentlerin dogusuyla birlikte gelisen
kapitalizm, Uretimi organize etmenin geleneksel yollarini asindirmigtir. Giderek daha
serbest hale gelen pazar, verimlilik artisiyla beraber ekonomik buyime hizina ivme
kazandirarak isletmeler arasindaki rekabeti yodunlastirmis ve kar gudisini acida
cikarmistir (West, 2005: 25).
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Weber kapitalizmin kékenlerinin sanayilesmenin ¢ok 6ncesinde yattigini ve ikincisinin
ilkinin getirdigi baskilar nedeniyle ortaya ciktigini kabul eder. Teknolojik yenilik ve
ekonomik eylemde kar arayisinin bir araya gelme egiliminde oldugunu iddia eden
Weber, kapitalizmin genis 6lclide yayginlasmasinin esas dénemi olarak 16. ve 17.
ylzyillar belirler (Giddens, 2008: 175-176). Sanayi devrimi, sadece ekonomik
organizasyonun yéntem ve o6zelliklerini etkilemekle kalmamis, toplumsal yaptyr da
tarim toplumunda gériilmedik bicimde degistirmistir. ik olarak, igletme koklu olarak
aileden ayrilmistir. Igletmenin aileden ayriimasi ise U¢ temel gelismeyi ortaya
cikarmustir: (1) Tipik Gretim biriminin genisleyerek sahsi olmaktan ¢tkmasi ve béylece
aile ve akrabalik iligkilerine daha az, ortaklik ve kamu tesebbuslerine daha fazla dayali
hale gelmesi, (2) ekonomik faaliyetin aile ici veya yerel kurumlardan ¢ok, tlke ¢capinda
ve uluslararasi pazarlar icin Uretime dogru bir ihtisaslagmaya yonelmesi ve (3) toprak
digindaki Uretim araclari yani sermaye sahipliginin ya da bu araclarla iligkinin
belirlendigi yeni sosyal ve mesleki siniflarin dogmasi (Deane, 1994: 1). Ikinci olarak,
sanayi toplumu hem kéyluler, tliccarlar, meslek sahipleri gibi ekonomik kesimler
arasindaki hem de isletme icindeki isbélimiini gerekli kilmistir. Uglincti olarak, sanayi
toplumu sermaye birikimini gerektirir. Dérdlncl olarak, igverenin sermaye ihtiyaci
ortaya c¢iktigi andan itibaren rasyonel hesaplama meselesi dogar. Son olarak,
isyerinde calismak igin iscilerin toplanmasi sayica az olan isletme sahipleri ile igciler

arasinda iligkilerin ortaya ¢ikmasina yol agar (Aron, 1978: 77-79).

18. ylzyilin basindan itibaren kentlerde fabrikalarin faaliyete gegcmesiyle birlikte tiretim
ve verim buylk olgtide artmistir. 1760°h yillarda buhar makinesi kesfedilmis ve
1775lere dogru sanayide kullaniimaya baslanmistir. Enerji ve makineyle calisan
fabrikalarin ortaya ¢ikmasi Uretim organizasyonunu ve g¢alisma dizenini degistirmis,
makineleri kullanan iscilerde de yeni bir galigma disiplini olusmustur. Ayrica tanmsal
tretim ve igglicli, mamul mal vve hizmetler Uretimine kaymaya baslamistir. Toplumsal
acidan bakildiginda ise bu durum isgi sinifinin dogusunu ve nifusun kirsal
kesimlerden kentlere dodru go¢ etmesini beraberinde getirmistir. Kentler, yeni yeni
olusmaya baslayan sinif miicadelesinin ana mekéani haline gelmistir. Bir yandan,
yonetimden &zgurlik talep eden burjuvazi, mulkiyet sahibi oldugu icin oy hakkina
kavusuyor ve parlamentoda temsil edilebiliyordu. Bdylece ticaret yapma 6zgurltga,
tretim 6zgurltgu gibi ekonomik 6zglrlikleri sadece talep etmiyor ayni zamanda
bunlarin kanunla dizenlenerek taninmasini da sagliyordu. Diger yandan, is¢i sinifi

sosyal haklarindan mahrum bir sekilde zor sartlar altinda c¢alismak zorunda
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birakiliyordu. Bu sartlar altinda girilen 19. ylzyilda yikselen isci eylemleri karsisinda
ingiltere’de 1867 yilinda oy hakki taninirken sendikal orgutlenmelerin de 6&n
acilmistir. Fransa'da da burjuvazi ve isci sinifi arasindaki miicadeleler uzun yillar
devam etmis, sonucta 1864 yilinda grev hakki taninmis ve sendikaciligin ilk gercek
ylkselisi baglamistir. Almanya’daki sert ¢atismalar ve kanli micadeleler sonucunda
1867 Anayasas! ile genel oy hakki kabul edilmis ve 1869 yilinda Alman Sosyal
Demokrat igci Partisi kurulmustur. ABD'de ise ilk blyik isci sendikasi, Avrupa’ya gére
daha ge¢ bir tarih olan 1886 yilinda kurulmustur (Beaud, 2003). iktisadi diglincede
Fransiz fizyokratlari ve Adam Smith'i takip eden liberal idealler ile Saint Simon ve
Owen gibi Utopik sosyalistlerin ardindan ortaya ¢ikan Marksizm, dénemin sartlari
altinda sekillenmistir.

Duslince dinyasindaki gelismeler de kapitalizmin ilerlemesini destekler mahiyette
gelismistir. Makyavelist-Hobbescu rasyonellik 6zellikle kapitalizmin ihtiya¢ duydugu
“kendi cikarlarinin pesinde kosan bencil insani” ortaya ¢ikararak kapitalizmin igleyisine
uygun bir ekonomi, siyaset ve birey anlayisini getirmistir (Bagce, 2004: 17). Boylece
kokenleri 17. ve 19. ylzyllar arasindaki gelismelere dayanan ve buytk bir
liberallestirici glic olan kapitalist piyasa ekonomisi ulastigi her yerde yalnizca
ekonomik diizenlemeleri degil, ayni zamanda toplumu da degistirmistir. Gelenege,
statllye ve emek ile emegin karsiliginin otoriteye dayali dagilimina dayanan bir toplum
yerine, artik bireysel hareketlilie, sézlesmeye ve emek ile emegin karsiliginin,
bireysel secimlerin geredi olarak, kisisel olmayan piyasaya bagli dagilimina dayanan
bir toplum ortaya ¢ikmistir (Macpherson, 1984: 11). Kapitalizm, sadece farkli bir dizi
ekonomik iligkiler degil, bir tir genel sosyal diizeni belirtmek i¢in sik¢ca kullanilir hale
gelmistir. Kapitalist toplumlarda kapitalizm, o toplumun bir butiin olarak nufusunun
dayandigi mal ve hizmetlerin Gretiminin asil temelidir. Ayrica ekonomik ve politik
alanlar birbirinden ayrilmistir. Bu ise Uretim araclarinda 6zel milkiyet kurumlarinin
ortaya cikmasini varsaymaktadir (Giddens, 2008: 183-185).

Ozel sektérde bilimsel yéntemlerin kullaniimasiyla elde edilen yiksek verimlilik
artiglan, isletme sahipligi ve yoneticiliginin ayriimasi, ¢alisma hayati ve 6zel hayatin
birbirinden aynimasi gibi gelismeler yasanirken kamu sektérii de buylk bir
doénlistimin esigindedir. Sanayilesme ile birlikte karmasik ve yiiksek duzeyde teknik
kamu hizmetleri blUylk olgide artmistir. Buna bagll olarak, atanmis gérevlilerin
(bUrokratlar) érgitlenme kapasitesi ve toplu eylem igin kullanabilecekleri araclar da

genislemistir. Sanayilesme, sagladidi yeni araglarla birlikie blrokratlarin potansiyel
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gucltnt buyuk 6lgtide artirmigtir. Aslinda kamu yénetiminin genislemesi, geleneksel
yonetim islevlerine yeni goérevleri eklemesi nedeniyle sanayilesmenin kaginiimaz bir
sonucuydu. Onur ve statllye dayanan eski kurallar, verimlilik ve performans odakli
ilkelerle yer degistirirken yeni roller ve iligkiler tUm modern kamu yoénetimlerinde
gelismigtir. Sanayilesme, kamu politikasi i¢in yeni iglevler ortaya ¢cikarmis ve kamu
gérevlilerinin kullanabilecekleri yeni teknolojik araglar icat etmistir (Riggs, 1997: 348).

Sanayilesme, Uretim teknolojilerindeki degisimin yaninda onun orgltlenmesi ve
yonetiminde de bir devrimi igermistir. Modern butcelemenin, muhasebenin ve denetim
yontemlerinin 6zel girisimlerde ve kamu hizmetinde kullaniimasi 6zel sektér ve kamu
sektoriinde etkilesimli olarak gelismistir. Dahasi, sanayilesmeden kaynaklanan yliksek
dizeyde uUretim, milli geliri artirarak, gerekli vergi gelirlerini saglamig ve maaslh
burokratlart miimktn kilmistir. Geleneksel olarak, hikkiimetler genellikle Ustlere Ucreti
verir ve onlar da kendilerine ve astlarina diigsen pay! éderlerdi. Ancak artik 6deme
sistemini slUrdirmek, vergi gelirlerini saglamak, denetim ve performansi
degerlendirmek, Ucret gostergelerine karar vermek ve modern kamu yénetimine 6zgi
tim personel hizmetlerini kurmak igin biitge ve planlar zorunlu hale gelmistir (Riggs,
1997: 348).

1.1.2.2.3. Demokratiklesme

Demokrasi, tarihi kokenleri yaklasik 2500 yil kadar geriye géturulebilen bir olgudur.
Demokrasiyle ilgili ilk tartismalara Aristo’nun eserlerinde rastlanirken ilk demokrasi
uygulamasi olan dogrudan demokrasi modelinin Antik Yunan'da gérulduga' genel
olarak kabul edilmektedir. Demokratik fikirler, Yunan sehir devletlerinin ¢cokisuyle
siyasal hayattan tam olarak dislanmamis ancak gittikge yayilan otokratik yonetimler
tarafindan en aza indirilmigtir. Ortagagda 6zellikle giivenlik sorunu kargisinda siradan
halk feodal beylerin korumasina siginirken, devlet yonetimine katiima sinirlt bir
dizeyde de olsa ancak feodal beyler ve aristokraéi icin s6z konusuydu. Ortacagin
sonunda ise temel sorun, devletin kurulmasi ve merkezi devletin feodal glclere karsi

otoritesini kabul ettirmesinden ibaretti. Daha énce bahsedildigi gibi, 16. yuzyil diglince

' Demokrasinin daha eski ve farkli cografyalarda da uygulandiina dair cesitli gérisler bulunmaktadir.
Mesela, Finley'e goére (2003: 23), demokrasinin erken dénem Mezopotamya'sinda izine rastlandigi
reddedilemez; Dahl'a gore ise (2001: 18), Norveg'in Steinkjer kentinde M.S. 600 ile M.S. 1000 yillar
arasinda Vikinglerin duzenli olarak Norveg dilinde “Ting” ad: verilen yargi meclislerinde bir araya
geldikleri anlasiimaktadir. Bu pratikleri reddetmemekle birlikte yazinda, tarihi ve kendinden sonraki
toplumlan etkileyen asil demokrasi tecriibesinin Antik Yunan'da yasandifina dair goéris birligi
bulunmaktadir (Harrison, 1993: 2).
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dunyasinda, devlet birliine ve devlet otoritesinin glgclendirimesine yapilan vurgu
acikga goriimektedir. 1532 yilinda yayinlanan “Prens” (Il Principe) eserinin yazari
olan Machiavellinin temel cabasi italyan devlet birliginin olusturulmasiydi. Bodin,
Fransiz kralhdinin din ve siyaset gekismeleri nedeniyle pargalanmasini engellemeye
calisirken Hobbes'un kaygisi, uyrukléhnln gluvenligini saglamak icin Ingiltere
yonetiminin otorite tekelini gliclendirmekti (Eroglu, 1999: 24-25).

Ortagagdaki feodal yénetimler ve daha sonraki mutlak monarsilerin ardindan modern
demokrasinin dogmasi ik;in 18. yuzyilin sonundaki Amerikan (1776) ve Fransiz (1789)
devrimlerinin beklenmesi gerekmistir (Heywood, 1997: 109). 18. yiizyilda Ingiltere’de
kralin yetkilerinin parlamento lehine kisitlandigi bir Anayasal sistemin ortaya ¢ikmasi,
Lordlar Kamarasi'nda - babadan ogla gecen aristokrasinin guclinin  Avam
Kamarasi’'ndaki halkin guictiyle dengelenmesi, dénemin Locke, Mill, Montesquieu gibi
dustnirlerinin katkilart modern demokrasinin gelismesinde dnemli rol oynamigtir
(Dahl, 2001: 21).

ABD’nin kurucular: da 6zellikle Locke ve Montesquieu'nun ¢alismalarindan etkilenmis
ve gorusleri, once “Amerikan Bagimsizlik Beyannamesi’nde ve ardindan da Amerikan
Anayasasi’nda yer almistir. Bagimsizlik Beyannamesinde tim insanlarin esit
yaratildigi, yasam hakki gibi dogustan gelen bazi haklara sahip olduklari, bu haklari
guvence altina almak icin kendi aralarinda yonetimler kurduklari, bu ydnetimlerin
guclerini yonetilenlerin onayindan aldigi, belirtilen hedeflere ulagsmayi engelleyen ya
da uzun bir yolsuzluk ve zorbaliklar silsilesi uygulayan bir ybénetime karsi mevcut
yonetimi degistirmek, yeni bir yénetim kurmak gibi seceneklerin halkin hakki oldugu
bildirilmistir (Lipson, 1999: 17). -

Yénetimin halk egemenligine dayanmasini ileri stren radikal fikirler, Fransiz
Devrimiyle birlikte evrensel idealler haline gelmistir. Insanin dogal, devredilemez ve
kutsal haklarini resmi bir bildiri iginde aciklayan 1789 “insan ve Yurttag Haklari
Beyannamesi’nin baslangicinda, yasama ve yuritme iktidarlarinin faaliyetlerinin
siyasal toplumlarin amacina uygun olup olmadiginin her an denetlenebilmesi ve
bundan boyle yurttaglarin basit ve tartisma konusu olmayan ilkelere dayanan
isteklerinin anayasanin korunmasina girmesi gerektigi vurgulanmistir. Beyanname’nin
3. maddesinde, egemenligin 6zinin esas olarak ulusta oldugu ve hicbir kurulusun,
hicbir kimsenin agtkga ulustan kaynaklanmayan bir iktidar kullanamayacagi; 6.

maddesinde tUm yurttaslarin bizzat ya da temsilcileri araciligi ile yasanin yapilmasina

41




katilma haklarinin bulundugu, 12. maddesinde kamu gicinin bu glcin emanet
edildigi kisilerin 6zel cikarlari icin degil, herkesin yarari igin kuruldugu, 15. maddesinde
ise toplumun tim kamu goreviilerinden, gérevleriyle ilgili olarak hesap sormak

hakkinin bulundugu acikca ifade edilmigtir.

19. ylzyil boyunca demokrasinin séhreti giderek daha fazla artmigtir. Kadinlar, etnik
azinliklar ve diger siniflar siyasal iktidardan pay almak i¢in yaris igine girmis, bu da
siyasetcilerin daha genis bir kitleye karsi sorumlu olmasi anlamina gelen oy hakkinin
talep edilmesi seklini almistir. Bazi tlkelerde bu talep, erkekler icin oy hakkinin 1848
yilinda kabul edildidi Fransa’daki gibi devrimler araciligiyla elde edilmig, baz tlkelerde
ise tedrici reform sureciyle genislemistir. Mesela, ingiltere’de oy hakki 1832 yilinda
Buylk Reform Kanunuyla baglayan bir dizi dizenleme ile agamali olarak
genigletilmistir (Heywood, 1997: 110; Friedrich, 1999: 61). 1830 yllhnda, dénemin
sartlari altinda en demokratik Avrupa Ulkesi olarak gésterilen Ingiltere’de nifusun
yalnizca %2'si oy kullanabilirken, bu oran 1867'den sonra %7’'ye, 1880’lerde ise
yaklasik %40’a ulagsmistir. Bati Glkelerinin ¢odu ancak 1940’larda genel oy hakkini
taniyarak tam anlamiyla demokrasi haline gelmistir (Zakaria, 1999: 44).

Belirtmek gerekir ki, 19. ylizyilda giderek yayilan bu modern demokrasi sekli, Klasik
Yunan'dakinden oldukga farklidir. Yoénetim, topraklarin genislidi ve niifusun gokluguna
da bagh olarak dogrudan halk tarafindan yerine getirilememekte, bir profesyonel
siyasetciler sinifinin eline birakilmakta, halk ise yéneticileri se¢me slrecine
katilmaktadir. “Temsili demokrasi” olarak adlandirifan bu demokrasi bigiminde,
secimler karar almayi profesyonel siyasetcilere ve uzmanlara birakirken, halka da
goruslerini aciklama imkani sunmaktadir. Bu nedenle temsili demokrasi, uzmanlagma
ve siyasal hayatin organizasyonunda isb6limi gibi modern ilkelerle de uyumludur.
Ayrica dolayli ve sinirh katimin, modern hayatin en énemli kavramlarindan biri olan
istikrari tesis etmeye de katki saglayacagi dustntlmektedir (Heywood, 1997). Modern
temsili demokrasinin vazgecilmez 6zellikleri su sekilde belirtilebilir (Dahl, 1982: 11’den
aktaran Schmitter ve Karl, 1999: 8; ayrica Dahl, 2001: 40, 89):

1. HukUmet kararlar Gzerindeki kontrol yetkisi, anayasal olarak secilmis organlarda

toplanmalidir.

2. Secilmis organlar, baskinin nispeten nadir olarak géruldigl, sik sik yapilan ve
dirtstce yonetilen secimlerle isbasina gelmelidir.
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3. Butun yetiskinler karar organlarinin segiminde oy hakkina sahip olmalidir.

4. Bitin yetiskinler, devlette secimle belirlenen organlara secilebilme hakkina sahip

olmahdir.

5. Vatandaslarin siyasi meselelerle ilgili ciddi ceza tehdidi altinda bulunmaksizin
kendilerini ifade edebilme hakki bulunmalidir.

6. Alternatif bilgi kaynaklari bulunmali, bu kaynaklar kanunlar tarafindan korunmali
ve vatandaslarin bu bilgi kaynaklarina ulasabilme imkéanlari olmahdir.

7. Vatandaslarnn siyasi partileri ve menfaat gruplarini icine alan nispeten bagimsiz
kurulus ve organizasyonlari sekillendirebilme hakki bulunmahdir.

Ortaya cikan temsili liberal demokratik toplumda vatandaglar kamu gérevlilerini “halkin
hizmetkan” olarak gérmektedir. Bu toplumlarda kamu y&netiminden dolayistyla kamu
gorevlilerinden vatandaslara gikarci olmayan bir sekilde ve halk tarafindan secilmig
temsilcileri aracihiyla kabul edilen siyasalar uygulayarak hizmet etmeleri beklenir.
Yénetimin geleneksel formlarinda ise hikimdarin uyruklarinin yéneticilere hizmet
etmeleri ve herhangi bir hak talebinde bulunmaksizin yéneticilere itaat etmeleri ilkesi
hakimdi. Kisacasi, modernlesmeyle beraber esitlik, 6zgurliuk, katihm gibi demokratik
ilkeler tim dunyaya yayilmis ve ortaya c¢ikan ulus-devletlerin vatandaslarinda,
hiukiimetlerinden kendi ihtiyaclarina saygi duyulmasi ve bu ihtiyaclart kargilamasi
beklentisi egemen hale gelmistir (Riggs, 1997: 350).

Demokrasinin ve demokratik ideallerin yayllmasAl, modernlesme slrecinde “modern
bireyin” ortaya cikmasi ve egemenligin ruhani kokenlerden sokilip cikarilarak halka
iade edilmesiyle dogrudan iligkilidir. Modern éncesi dénemde hakim olan esitsiz
toplum yapisi, diger bir ifadeyle toplumsal hiyerarsi nosyonu (érnegin Ortacag
toplumundaki rahipler, savascilar ve gahganlar ayrimi) modernite ile birlikte
reddedilmistir. Clinki modern toplum, kékeni 17. ylzyilda dogal hukuk anlayiginin
canlanmasina kadar giden yeni ahlak anlayisinin etkisiyle sekillenmistir. Bu fikre g(‘jre.
toplum, énceden var olan ahlaki zemine dayanarak belirli amaclar ¢ergevesinde siyasi
bir varlik olusturmak Uzere bir araya gelen bireyler olarak kabul edilir. Ahlaki zemin
dogal haklara dayali iken, amaglar, (en dnemlisi giivenlik olan) belirli misterek
menfaatlerdir. Siyasi otorite, sadece bireyler ona riza gésterdikleri icin mesrudur.
Haklar, 6zgurltkler ve misterek menfaatler tim katihmcilar igin esit olarak guvence
altinda olacaktir (Taylor, 2005: 13-30).
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Kilisenin déniistimiini (Reformasyon) de saglayan “biyuniin bozulmas:”’, istikrarl ve
rasyonel bir toplum yapisini ortaya ¢ikarmig, topluma yeni bir amag ve ilke birligi
getirmistir. Nasil ki kilise, Gyeleri ona kendi bireysel sorumluluklanyla baglandiklarinda
en kusursuz nokta oluyorsa, toplum da artik bireylerden olusan bir bitiin olarak
gortimistr. Taylorun “Buylk Kopus® olarak nitelendirdigi bu gelisme, bireylere
benzeri goériilmedik 6ncelik veren bir kavrayisin gelismesi ve giglenmesi anlamina
gelmistir (Taylor, 2005: 57-70). Béylece ortaya ¢ikan modern birey, éncekinden farkh
olarak kendine has bazi ézelliklere de sahip olmustur. Inkeles’ten (1975: 328 ve 1976:
327-331) yola ¢ikilarak modern bireyin belli bagh 6zellikleri su sekilde siralanabilir:

1. Yeni tecriibelere, yenilik ve degisime acikiir.

2. Sadece yakin cevresiyle ilgili dedil, onun disinda da bir dizi sbrun ve konu
hakkinda kanaatler olusturma veya tasima egilimindedir, kendisini herkesin
(kendisi de dahil) ayni dastindug fikrine kapatmaktan cok etrafindaki tavir ve
dustnce cesitliliginin farkindadir. Glg hiyerarsisinde kendisinden yukarida olanin
fikirlerini otomatik olarak kabul etmez veya kendinden daha distk statiideki birinin
fikirlerini de hemen reddetmez. Yani disincedeki degdisikliklere pozitif bir deder
yukler.

3. Gecmisten ¢ok bugiine veya gelecege yonelmistir. Ayarlanmig saatleri kabul eder,
islerini organize etmede dakik, kurallara uygun ve diizenlidir.

4. Amac ve hedeflerine ulagsmak icin cevresi tarafindan tamamen egemenlik altina
alinmaktansa, kendisi cevresine egemen olmayi 63renebilecegine inanir.

5. lglerini planlama ve organize etmeye yénelir ve planlamanin kamusal meselelere

ve kendi kisisel hayatina yénelik bir yaklagim olduguna inanir.

6. Dunyasinin hesaplanabilir olduguna, etrafindaki diger insanlarin ve kurumlarin
yukimltlok ve sorumluluklarini yerine getirecegine inanir. Geleneksel insanla
kiyaslandiginda bir yabanciya givenmeye daha fazla hazirdir. Diger bir ifadeyle,

insanin kontrolt altinda makul élctilerde yasalara uygun bir diinyaya inanir.

' Webere gére (2003: 214), entellektiializasyon ve rasyonalizasyonun artmasi, ise esrarengiz,
hesaplanamaz gigclerin kansmadigini, tersine ilke olarak insanin her seyi hesaplayarak
denetleyebilecegini bilmektir. Bu da dinyanin blylsuniin bozulmasi demektir. Artik, ruhlar yardima
cagirmak ya da onlara egemen olmak icin blyll araclanna basvurmak gerekmiyor, teknik arac ve
hesaplarla isler hallediliyor.
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7. Odullerin birisinin iste§ine gére degil, kurala gére dagitiimasi ve 6dullerin
yapisinin beceri ve basariya uygun olmasi gerektigine inanir.

8. Bilim ve teknolojinin, insanlarin problemlerini ¢ézmelerine katki yaptigi icin
insanhidin faydasina oldugunu dostnur.

9. Fabrikadaki yoneticinin iscgisine saygi gosterdigi gibi, diger toplumsal iligkilerinde
de statli ve glic olarak kendinden daha asadida olanlara (¢ocuklar gibi) saygi

gOsterir.

Modernite dncesinde insanlar birey degil, gruplarin, mezheplerin veya topluluklarin
Gyeleri olup, kendilerini de béyle gérmekteydiler. Geleneksel bir toplumda butliintyle
belirlenmis olan yerleri kendilerine bir glivenlik saglarken, dar bir 6zgurluk alani icinde
yasiyorlardi. Modernlesme sireci ile birlikte insanlar, kendilerini se¢im yapmakta
Ozglr bireyler olarak goérmeye baslamistir (Macpherson, 1984: 12). Cevresini
degistirebilecegini diigiinen ve degisime acik olan modern birey, vatandas stattstni
kazanarak hak ve 6zgurlikleri icin micadele etmeye baslamistir. Sonucta, daha énce
de bahsedildidi gibi, siyasal ydneticilerin belirlenmeéinde zamanla yeni toplumsal
kesimler (kadinlar, zenciler vb.) oy vermeye cagiriimis ya da bizatihi bu kitleler oy
verme hakkini savunmustur. Béylece oy verme hakki genislemis ve kisitlamalar
daralmistir. Bu gelismeler nedeniyle, Ulkeler arasindaki farklara ragmen, 19. ve 20.
ylzyillar esitlik istemlerinin giderek yikseldigi bir déneme igaret eder (Oktay, 1997:
40). Huntington'un (1968: 170) “otoritenin rasyonellesmesi” olarak adlandirdifi bu
slirecte, genis sayida geleneksel, dini, ailevi ve etnik siyasi otorite; tek, sekiler ve
ulusal bir siyasi otorite ile yer degistirmistir. Bu degisim, hukiimetin, doga veya Tanri
degil insan Grini oldugunu anlatir. Otoritenin rasyonellesmesi, ayni zamanda ulus-
devletin ulus 6tesi etkilere karsi digs egemenlidi ve ulusal hikimetin yerel ve bélgesel

giclere karsi ic egemenligi iddiasi anlamina gelir.

Halk egemenligi, codunluk kurali ve azinliklar icin glivenceler saglanmasi ilkelerinin
gelismesiyle monarsik yoénetimlerin demokrasiye dénusimi, sanayilesmenin
ylikselisiyle ayni zamanda olmustur. Modernitenin bir yéni olarak demokrasi,
yukaridan asagilya monarsik otoritenin, asagidan yukariya bireylerin yénetime
katilabildigi ve yoneticilerini secgebildidi hur vatandaslara déntstiga bir temsil
anlayisiyla yer degistirmesini icermistir (Riggs, 1997: 349). Bu da bireylerin/sosyal
gruplann siyasete artan katihmini ve bu katihmi érgitlemek Gzere siyasi partiler ve
cikar kuruluslari gibi yeni siyasi kurumlarin gelismesini saglamistir. Tum modern
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toplumlarda vatandaglar, hikimet kararlarindan dogrudan etkilenmekte ve bu
kararlara cesitli yollarla katilmaktadiriar (Huntington, 1968: 170). Modern toplumda,
siyasi partiler gibi temsil kurumlarinin gelismesiyle birlikte ¢ikar farkhiliklarina da bagl
olarak kamusal alan ortaya c¢cikmistir. Temsili demokrasinin dogusu, devletin diger
kisilere bagh olmaktan cikmasi ve makamlarin liyakat esasina gore belirlenmesi
modern toplumdaki belirgin gelismelerdir (Bagce, 2004: 15).

1.1.2.2.4. Anayasacilik Hareketleri ve Hukuk Devletinin Geligimi

iktidarin  sinirlandinimasi, hikimetin  ve kamu yénetiminin sorumlu  kilinmasi
Anayasacilik hareketlerinin gelismesiyle mimkin olmustur. Ortagag devlet sirecinde
yasa yapma ikinci derecede onemli bir faaliyet oldugu icin, Ortacag anayasaciligi
dikkatini Monarsik ylritme iktidarinin kétiiye kullaniimasini 6nleme ve dizenleme
sorununa yogunlastirmistir (Friedrich, 1999: 48). Wilson’a gére (1961: 58), modern
diinyanin belli bash milletlerinin anayasa tarihine bakildiginda, hemen hepsinde
devletin G¢ gelisim sahasi gecirdigi goértlir. Bunlardan birincisi, mutlakiyetgi
hikimdarlara aittir, bu devrin kamu yoénetimi sistemi de mutlakiyetci hakimiyete
intibak ettirilmistir. Ikinci asamada, mutlakiyetci hikiimdarlari bertaraf etmek ve
onlarin yerine halkin denetimini koymak {zere anayasalar yapiimis, ancak bu
asamada kamu yénetimi daha yuksek amaglar ugruna ihmal edilmistir. Son asamada
ise egemen millet, kendilerini iktidara getiren anayasanin yardimi ile kamu yénetimini

gelistirmeye calismaktadir.

Hukuk dist hikomete karsi direnme hakkinin  taninmasi, Anayasaciligin
gelismesindeki en dénemli faktérlerden birisidir (Friedrich, 1999: 48). Bu ilke, Locke'un
goruslerinden biyulk odlciide etkilenen Amerikan Bagimsizlik cabalari ve daha sonraki
Anayasacilik hareketlerinin de temel dayanaklarindan birini olusturmaktadir.

Anayasaciliga yoénelik destegin iki bicimi vardir. Birincisi, yénetsel organlarin ve
siyasetcilerin iktidari, dissal ve genelde yasal zorunluluklarin devreye sokulmasiyla
sinirlandirilabilir. Bunlardan en &énemlisi anayasalardir. Anayasalar, tek bir yetki
belgesi icinde ydnetsel kurumlarin sorumluluklarini ve yetki dagihmini yasal diizene
baglar. Bu tirden yazili Anayasalarin ilk 6rnegini 1787 yilinda yazilan ABD Anayasasi
olusturur. Bircok durumda ise, birey ile devlet arasindaki iligkinin yasal olarak
tanimlanmasint mumkan kilarak, birey haklarini saglam bir sekilde konumlandiran

haklar bildirgeleri bulunmaktadir. Ornegin, ABD anayasasinda yapilan ilk on degisiklik,
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birey haklarini listelemis ve bu degisiklikler “Haklar Bildirgesi” olarak aniimistir. 1789
“Fransiz Insan Haklar Bildirgesi” de bu belgeye benzemektedir (Heywood, 2007: 51).

Anayasactliga destegdin ikincisi, anayasacilik araciligiyla siyasi iktidann belli bagl
kurumlar arasinda dagitilan ve bir “fren ve denge” agi olusturan igsel sinirlarin
belirlenmesidir. Bu fren ve denge sistemi basta Montequieu'nun 6ne slrdugu
kuvvetler ayrilidi ilkesi ile gerceklestirilir. Bunun diginda, yuratme organin glicint
frenleyen parlamenter hikimet, bagbakanin glcuni frenleyen kabine hiukimeti,
yasama organinin glicint frenleyen iki meclislilik ya da merkezi yénetimin glictnu
frenleyen yetki devri ve yerel yonetimler gibi y6netsel uygulamalar sayilabilir
(Heywood, 2007: 52).

Bu baglamda, anayasalarin, devlet iktidarini simirlayan, ézgurlikleri glivence altina
alan belgeler oldugu soylenebilir. Siyasi iktidarin sinirlanmasi ve hukuki gerceveye
alinmasi, siyasi iktidan kullananlarin yetkilerini anayasadan almasi ve kendi
koyduklan kurallara baglanmas! anlamina gelir. Anayasa, kanunlarin oldugu kadar
kamu yonetiminin diizenleyici iglemlerinin yapilmasi, degistiriimesi ve kaldinimasina
iliskin temel ilkeleri ve kurallari da icerir. Anayasaya uygun ve anayasanin 6ngérdagu
bicimde yapilan bu islemler bunlari yapanlari da baglar. Bdylece modern 6ncesi
dénemde oldudu gibi yonetenler bu kurallara karsi gelemez, bunlari diledigi gibi keyfi
ve kisisel usullerle degistiremez. iktidarin kurumsallagmasi, Kita Avrupa’sinda “hukuk
devleti’, Anglo Sakson yoénetim gelenedinde ise “hukukun Ustunligd” ~olarak
adlandirilan ve yonetilenlerin de hukuka bagl oldugu bir devlet anlayisini beraberinde
getirir. Bu nedenle anayasal devlet, ayni zamanda bir hukuk devletidir (Turhan, 1997:
7-8).

Hukuk devletinin gelismesi ise uzun bir tarihsel serlivene sahip olmustur. Feodal
cagda, kamu glcti hikiimdar, derebeyleri, kilise ve ©6zerk kentler arasinda
bolustimistt. Kamu gliclindeki parcalanma yargl alaninda da gérulmekteydi.
HokUmdarlar, derebeyleri ve ayricalikhi siniflarin yargi yetkileri ve mahkemeleri
bulunmaktaydi. Kisaca “mulk devleti anlayisi” olarak ifade edilen bu yénetim anlayisi
htktmdarlarin giclenmesi ve kamu glictini ellerinde toplamasiyla birlikte 17. ve 18.
yizyillarda yerini “polis devleti'ne (polizeistaat) birakmistir. ik kez Almanya'da
kullanilan polis devleti ile yonetimi hukuka bagli olmayan ve kamunun refahi ve
selameti icin her tOrli 6nlemi alabilen, bu amagcla bireylerin hak ve 6ézglrliuklerine

alabildigine mudahale edebilen, onlara kiilfetler yiukleyen ve tum bunlar yaparken

47




yonetimi hukuka bagh olmayan devletler anlatilir. Polis devletinin ézelligi, yénetimi
kendi koydugu kurallar disinda higbir hukuk kurali ile bagh olmamasi, gli¢ ve yetkilerin
takdire dayanmasi ve yargisal denetimin uygulanmamasidir. Kamu y6netiminin kendi
icinde belli kurallari olmakla birlikte, yénetenler ile yodnetilenler arasindaki iligkileri
duizenleyen hukuk kurallar bulunmamaktaydi (Gézubuytik, 2000: 20-21).

Bu dénemden sonra Almanya'da gelistirilen “hazine teorisi® (fiskusteori) ile kamu
yonetiminin faaliyetleri dolayisiyla haklar ihlal edilen bireylerin yargisal yoldan mali
karsilik elde etme imkani ortaya ¢ikmistir. Devlet hazinesine tamamen hiikimdarin
disinda ve 6zel hukuka tabi bir thzelkisilik taninarak, kamu glicini temsil eden ve
kullanan, islemlerinden dolayi higbir hukuk kuralina ve denetimine bagll olmayan
devlet ile 6zel hukuk hikiimlerine tabi olan ve hakkinda yargi yoluna basvurulabilen
hazine birbirinden ayriimistir (Giinday, 1999: 25). 1789 Fransiz Devrimi’nin ardindan
ise polis devleti anlayisi yerini hukuk devletine (rechstaat) birakmistir. Hukuk devleti,
evrensel hukuk kurallarina bagh, temel hak ve ézgurluklerin ve yargi bagimsizliginin
glvence altina alindigi, yonetimin yasalligi, yargisal denetimi ve mali sorumlulugunun
kabul edildigi ve etkin bir bicimde uygulandigi devleti ifade etmektedir (Saygilioglu ve
Ari, 2003: 108).

Hukuk devleti, iktidari sinirlama ve devlet faaliyetlerini kurallara badlama yoluyla
istikrar saglamaya yardimci olmaktadir. Bu istikrarin 6ztnde, hukuki glvenlik ve
ongérulebilirlik  bulunmaktadir. Hukuki glvenlik, kamu otoritelerinin kigiler igin
guvenceler saglamasi ya da kisilerin kamu otoriteleri ile iligkilerinde simdi ve ileriye
doénik olarak kendilerini giivencede hissetmesidir. Hukuki éngorilebilirlik ise, hukuki
istikrar yoluyla kisilerin gelecegi éngérebilmesi ve faaliyetlerini buna goére planlayip
yarttebilmelerini ifade etmektedir. Hukuki gtivenlik ve éngériilebilirlik ilkeleri, kurallarin
mUmkin oldugu kadar genel, soyut ve gayrisahsi olmasini, kurallarin gegmise yénelik
olarak uygulanmamasini ve keyfi olarak sik sik degistirilmemesini gerektirmektedir
(Erdogan, 1999: 114).

Giunumiiz demokrasilerinde hiikiimetin halka hesap vermesinin yaninda hukukun
tstlnltglu esasi kabul edilmistir. Mevcut zora dayal rejimlerde baski ve keyfilik
esastir, hikiimet veya yoneticiler halkin rizasiyla iktidara gelse bile halka hesap
vermezler, Onceden konulan hukuk kurallariyla kendilerini bagli saymazlar.
Demokrasilerde ise devlet isleri, hukuk kurallarina gore dizenlenir ve ylritular,

bireyler, keyfilige karsi korunur ve devlet giicti sinirlandirihr. Bireylerin, devletin
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haklarindan 6nce gelen ve onlara Ustiin tutulan haklari bulundugu ve devletin bunlara
saygl gbstermek zorunda oldudu kabul edilir. Hukuk devleti, bireyi hem deviete hem
de diger kisilere karsi koruyan bir sistemdir. Otoriter-totaliter sistemlerde ise hukuk,
bireyi yénetime karsi koruyan bir sistem degil, sosyal bir disiplin aracidir (Yiimaz,
2000: 28-29).

1.1.2.2.5. Liberalizmin Geligsmesi

17. yuzyildan bu yana kullanilan “liberal” kelimesinin siyasal bir olguyu ¢agrigtirmasi
19. yuzyilin ik yarisinda mimkin olmustur. Kavramin, bu anlamda ilk kez 1812
yilinda Ispanya’da kullanildig iddia edilmektedir. 1840’lara gelindiginde ise liberalizm,
Avrupa’da ayri bir siyasal fikir kiimesi olarak genis dl¢tide taninmigtir. Bununla birlikte,
19. yuzyildan 6nce gelistirilen distince ve kuramlar, liberalizmin evrimini etkilemistir.
Liberal fikirler, Avrupa’da feodalizmin ¢okisl ve onun yerine gelisen bir piyasa
toplumunun veya kapitalist toplumun bir sonucu olarak ortaya c¢ikmistir. Liberalizm,
mutlak monarklarin ve arazi sahibi aristokrasinin yerlesik iktidar ile catisma halindeki
bilytlyen orta sinifin ézlemlerini yansitmistir. Daha sonraki stiregte, 17. yuzyil Ingiliz
Devrimi ve 18. yuzyilin sonundaki Amerikan ve Fransiz Devrimleri, bu dénemde
liberal kelimesi siyasi anlamda kullanilmamasina ragmen hemen fark edilebilecek
liberal 6geler tagiyordu. 19. yuzyilin ise hem savunulan fikirler dizleminde hem de
dayandi§i piyasa ekonomisi nedeniyle liberal bir yuzyil oldugu séylenebilir (Heywood, ‘
2007: 31-32). Liberalizmin bu en parlak dénemi, sanayilesmenin gelismesi ve Urin,
sermaye ve emek pazarinin genislemesiyle ayni zamana rastlar. 1870'li yillar ise
liberalizmdeki ylikseligin durdugu ve hatta geriledigi bir déneme isaret eder. Avrupa’da
liberal fikirler, 1850’lerden itibaren Fransa'da, Bismark’in yikseligiyle birlikte .
1870'lerden itibaren Almanya'da giderek zayiflamistir. Liberalizm en uzun politik ve
ekonomik faaliyet dénemini ingiltere’de yasamistir (Vincent, 2006: 40).

Tarihi stirec icinde Ulkelerin uyguladiklan liberalizmler arasinda énemli farklar ortaya
cikmustir. ingiliz liberalizmi, negatif 6zgurlik anlayisina dayanarak sinirli devlete
uzanirken, Fransiz liberalizmi, kitlelere karsi tutumunda daha aristokratik ve roll
bakimindan daha cok elestirici bir sinifsal toplum felsefesi olma egilimi gdéstermistir.
Almanya'da ise liberal felsefe, genis 6lclide akademik nitelikte kalmig, ulusal birlik
sorunu, liberal anayasa yonetimi sorununu goélgede birakmistir. Liberal degerler, mal
givenligi ve énemli bir sivil 6zgurluk énlemi olarak sadece Alman yargi dizeninde
gerceklesmistir (Sabine, 2000: 74-75).
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Diger taraftan, liberalizmi kuramsal diizeyde de kendi icinde cesitli geleneklere
ayirmak mumkindur. Bu agidan genellikle klasik liberalizm ve modern liberalizm
ayrimi yapilmaktadir. J. S. Mill, John Locke, Herbert Spencer gibi disundrlerin
goruglerine dayanan ve 20. ylzyilin basina kadar etkili oldugu iddia edilen klasik
liberalizm bireycilik, negatif 6zgurlik, piyasa ekonomisi ve sinirli devlet gibi fikirleri
savunmustur. Ancak 19. ytzyilin sonuna dogru temelde sanayilesmeden kaynaklanan
sosyal ve ekonomik sorunlar, klasik liberalizmin de sorgulanmasina yol acmistir. Bu
kapsamda, T. H. Green klasik liberalizmin elestirisini gelistirmis ve sosyal liberalizm
olarak adlandirilan bir liberal anlayis ortaya koymustur. Klasik liberalizmden farkh
olarak, sosyal bireycilik anlayisina dayanan bu gériis bir stire klasik liberalizmle
birlikte yasama imkani bulmustur. 20. ylzyilin blaytk bélimunde geligmis bir sosyal
liberal anlayisin hakim oldugu séylenebilir. 1970’lerin sonunda itibaren tekrar
canlanan liberal anlayisa ise “yeni liberalizm”, “neo-liberalizm” veya “modern
liberalizm” gibi adlar verilmektedir. Yeni liberalizm, klasik liberalizmden farkh olarak,
devlete adalet, glivenlik gibi klasik goérevlerinin étesinde gérevler yiklemekte, devletin
ekonomiye mudahalesine soduk bakmamakta ve pozitif 6zgurlik anlayisina

dayanmaktadir.

Liberalizmle ilgili hem duslnce diizeyinde hem de uygulamada kaynaklanan bu
farkliiklara ragmen liberal disiincenin temel bazi ortak 6zelliklerini belirlemek
mumkundar. Birey, 6zgurlik, piyasa ekonomisi, hukukun hakimiyeti, sinirli devlet, akil,
hosgortl ve farkliik gibi degerler liberalizmin ilk akla gelen unsurlar arasindadir.
Birey-y6netim iligkilerinde belirleyici olan liberal égretiler arasinda bireycilik, 6zgtirliik,
hukukun hakimiyeti ve sinirli devlet éne cikmaktadir.

i) Bireycilik: Aslinda modern diinyada birey kavrami dylesine asina bir kavramdir ki,
onun siyasi 6nemi genelde gézden kagcirilir. Daha 6nce de bahsedildigi gibi feodal
dénemde kendine ait cikarlar olan ya da kisisel ve 6zgin kimliklere sahip birey
anlayisi neredeyse yoktu. Bundan ziyade insanlar, aile, kdy, yerel cemaat veya sosyal
sinif gibi ait olduklari sosyal gruplarin Uyeleri olarak gérinmekteydi. Bu insanlarin
hayatlar ve kimlikleri de blyuk oranda bu gruplarin nitelikleriyle belirlenmekte,
kusaktan kusaga da cok kiiciik bir degisim goéstermekteydi. Ancak giderek piyasa
yonelimli toplumlar feodalizmin yerini aldik¢a, bireyler ok daha genis tercih ve sosyal
imkanlar dizisiyle karsi karsiya kalmiglardir. Ornegin, ailesi her zaman ayni toprak

parcasi (izerinde yasamis ve calismis olan bir serf, “6zgir insan” olmus ve kim igin
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calisacagini tercih etme olanagini, belki de topragini tamamen terk edip blydyen
kasabada veya kentte ig arama firsatini elde etmistir (Heywood, 2007: 35).

Liberalizme goére, birey temel varliktir. Bireyin varh@: sinif, halk gibi “bltin’lerin
(whole) varlklarindan daha gergektir. Birey, teorik olarak toplumdan 6nce var
olmustur ve dolayisiyla bireyin haklari da toplumdan dnce vardir (dodal Hukuk ve tabi
haklar 6gretisi). Birey, her tarlii kurum ve yapinin Gstiinde gértlar. Bu agidan, Kant'in
insanin, diger varliklar gibi siradan, herhangi bir nesne (sey) olmadidini, bu nedenle
de arac olarak gérilemeyecegini, kendi basina bir amag oldugunu vurgulamasi liberal
bireyciligin en yetkin ifadesi olarak kabul edilir (Yayla, 2002: 152). Bireyin emellerini
gerceklestirmesinin araci ise “akil’dir. Her birey, arzularinin pesinden gider ve kendi
cikarlarinin yargicidir (Vincent, 2006: 50).

Mill (2004: 105), bireyciligi, bireysel ve toplumsal gelismenin odak noktasina
yerlestirmistir. O’nun bireycilik anlayisina goére, “birey éncelikle kendisini ilgilendiren
konularda ‘ben vanm’ diyebilmelidir. Kisi, kendi dislnce ve yeteneginin gerektirdigi
gibi degil de, bagkalarinin arzusu istikametinde davranmaya zorlanirsa, hem bireysel
hem de toplumsal ilerlemenin en temel dinamidi devre dist birakilmig olur’. Hayek
(1995: 15) ise bireycilik nedir sorusunu, “bireye birey olarak saygr géstermek, kanaat
ve zevklerinin kendisine ait bir mesele oldujunu kabul etmek, insanlarin bireysel
yetenek ve egilimlerini gelistirmelerinin takdire deder olduguna inanmaktir’ seklinde

cevaplamaktadir.

i) Ozgiirliik: Bireyin Ustin derecedeki énemine olan inang, dogal olarak bireysel
6zgurlige adanmayr gindeme getirir. Liberaller, 6zgurligin degeri konusunda
hemfikir olsalar da birey i¢in 6zglr olmanin ne demek oldugu konusunda her zaman
ayni dustinmezler. Erken dénem veya klasik liberaller 6zglirltigan, kisinin kendi bagina
birakilmasina, mudahaleden bagimsiz ve tercih ettikleri sekilde hareket etme
becerilerine dayali olduguna inanirlar. Bu 6zgurlik kavramlagtirmasi negatiftir, yani
birey Gizerinde digsal bir kisittama veya zorlama olmadidi zaman s6z konusu olabilir
(Heywood, 2007: 39). Buna gére, birey baskidan ya da sinirlamadan uzak kaldiginda
dzgurdir. Fazla devlet miidahalesinin bireysel girisimi baltaladigi ve temel 6zgrlikleri
cignedigi kabul edilir (Vincent, 2006: 58). Yukarida vurgulandigi gibi, modern liberaller
ise pozitif 6zgurlik kavramini benimserler. Bu anlamda 6zgurlik, deviete, gerektiginde

bireylerin 6zgurltklerini kullanmalarini saglamak amactyla olumlu bir rol yukler.
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Feodal diizenin siniflara dayali toplumsal yapisinin bozulmasinda birey ve 6zgurliik
kavramlarinin gelismesi onemli 6lglide etkili olmustur. Liberalizmin akil sahibi ve
rasyonel birey ile 6zglrlik savunusu, bireylerin yonetimle olan Iiligkilerini de
dénustirmastar. Bireyler, yoneticiler karsisinda serf, kéle gibi bagimli konumlarindan
siyrilarak bireysel varliklaryla deviet ve kamu yonetimi ile yénetime katilma, yénetime
karsi hakkini arama, kamu hizmetlerinden yararlanma, kamu hizmetine girme vb.

alanlarda iligki kurabilmistir.

iii) Hukukun Hakimiyeti Ilkesi: Bireycilik ve 6zgurliik yaninda hukukun hakimiyeti de
liberalizmin birey-yénetim iligkilerini etkileyen &gretileri arasindaki yerini almistir.
Liberal dusundrler, insan haklari ihlalinin iki sekilde ortaya cikabilecegini dustnurler.
ilk olarak bir bireyin veya grubun baska bir birey Gzerinde zor unsurunu kullanmasi
sonucu insan haklan ihlal edilebilir. Ozgir bireylerin, gikarlarina uygun oldugunda
digerlerini sémurme, sézlesmeleri cigneyebilme veya géz ardi edebilme gibi egilimlere
sahip oldugu dustnilirr. iste birey 6zgurltklerinin korunmasi icin bireyler aralarinda
yaptiklar bir sozlesmeyle egemen bir yonetim olarak devleti olustururlar. Bu
sézlesme, bireylerle y6netimin karsihkli iligkilerini belirlemektedir. Boylece birey
dzguritkleri tzerindeki ikinci tehdit unsuru olarak “devlet” ortaya ¢ikmaktadir (Yayla,
2002: 202-203).

iv) Simirli Devlet llkesi: Toplum sbzlesmesi teorisi, deviete yonelik cok sayidaki
liberal tutumu da somutlastirmistir. Bu teori, 6ncelikle siyasal otoritenin asagidan
yukariya (bottom-up) ’doéru oldugu yaklasimina dayanmaktadir. Devlet, bireyler
tarafindan bireyler igin olusturulur ve bu bireylerin ihtiyaglari ile ¢ikarlarina hizmet
etmek icin varolur. Buradan yola cikilarak, y6netimin bizatihi kendisi s6zlesme
sartlarina uymadidinda, yani mesrulugu kayboldugunda, insanlarin baskaldirma
haklarinin ortaya ciktigina inanilir. Bu ilke ilk olarak Locke'un “Hukumet Uzerine Iki
inceleme” adll eserinde dile getiriimis, ardindan 1688 Ingiliz Devrimini haklilastirmak
icin kullaniimis ve “Amerikan Bagimsizlik Bildirgesi’nde Thomas Jefferson tarafindan
tekrarlanmistir. Ayrica toplum sozlesmesi teorisi, devleti toplumda tarafsiz bir hakem
olarak kabul eder. Buna gore, devlet, tum yurttaslarinin ¢ikarlarini somutlastirir ve
bireyler ya da gruplar arasinda catismalar s6z konusu oldugunda tarafsiz bir hakem
olarak harekete geger (Heywood, 2007: 49-50).

Liberallerin bakis acisina gére, butin devletler bireysel ézgurlige tehdit "yéneltir.

Liberal duistintrlerin endisesi, yoneticilerin bencil hareket etmeleri nedeniyle iktidarin
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yozlagsmas! durumudur. Lord Acton’'un meshur ‘“iktidar yozlastinr, mutlak iktidar
mutlaka yozlastirir” ifadesi bu endiseyi yansitmaktadir. Bu nedenle liberaller, keyfi
yénetim korkusu tasirlar ve sinirh  yoénetim ilkesini benimserler. Devletin
sinirlandiriimasi, Anayasacillk ve demokratiklesme hareketleriyle de - 6rtusar
(Heywood, 2007: 50-51).

Klasik liberallerden Mill'e gére (2004: 178-180), devlet mudahalesine l¢ nedenden
dolayi itiraz edilebilir. Birincisi, yapilacak isin bireyler tarafindan daha iyi yapiimasinin
muhtemel! oldugu durumlarda hikkiimet midahalesi gereksizdir. Ikinci itiraza gére,
bireylerin bir isi memurlar kadar iyi yapamadigi durumlarda bile bu iglerin bireyler
tarafindan yerine getirilmesi, onlarin dustinsel egitimleri agisindan tercih edilir bir
durumdur. Béylece bireyler yeteneklerini glglendirebilir ve muhakeme guglerini
gelistirebilirler. Hukimet miudahalesinin kisiimasi lehindeki Gclincli gerekge ise
hukumetin glicini gereksiz yere artirmanin sakincal olmasidir. Hikiimet gérevierinin
artmasi, onun, yonetilenler tizerindeki niifuzunu daha da yayginlastirir. Eger bir devlet
tim hizmetleri Ustlense, tim isglicini hiokimet atasa ve maaslarini hukimet
verseydi; basin 6zgurligt ve parlamento olsa bile o lkenin hir oldugu séylenemezdi.
Boyle bir durumda kamu yonetimi mekanizmasinin profesyonellerce kuruimug olmasi

s6z konusu kétilugu daha da blyutirda.

Liberal goruste devietten ve kamu yonetiminden duyulan endise sarekli dile
getirilmistir. Mil'den yaklasik yiz yil sonra Mises (2000), devleti kuvvetlendirmenin bir
bakima birokrasiyi giiclendirmek anlamina geldigini, ¢clinkll devletin otorite ve yetkisini
en genis 6lgiide kullananlarin tst seviyedeki memurlar oldugunu, hatta segimle gelen
politikacilarin dahi genelde burokratlar tarafindan yénlendirildigini ifade ederek kamu
hizmetlerinin genislemesinden ve burokratiklesmeden duydugu kaygiy! bir kez daha

vurgulamistir.

Boylece liberalizmin, devletin ve kamu yonetiminin sinirlandiriimasini savunmasi,
hukuk ve yargi organlari araciligiyla onun denetlenmesini énermesi, Anayasal devlete
vurgu yapmasi, bireyi devlet karsisinda uyruk olarak degil hak ve akil sahibi 6zgir bir
birey olarak gérmesi modern birey-kamu yénetimi iligkilerinin gelismesindeki en

o6nemli yapitaglarini olusturmustur.
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1.1.2.3. Modern Birey-Kamu Yonetimi lligkilerinin Temel Ozellikleri

Modern birey-kamu yonetimi iligkileri, 1980’lere kadar geleneksel yonetim anlayisi

cergevesinde varligini devam ettirmistir.
1.1.2.3.1. Modern Birey-Kamu Y&netimi iligkilerinin Genel Gériiniimii

Nifus artisina paralel olarak bireylerin istekleri ve beklentileri codaldikca, kamu glicu
toplumla giderek daha fazla butiinlesmektedir. Gunimizde kamu yénetiminin bir
sekilde (6rnedin dogrudan Uretici veya denetleyen olarak) i¢inde bulunmadigi bir alan
hemen hemen kalmamis gibidir. Uretimde, toplumsal giivenlikte, egitimde, dinlenme
ve eflenmede, yerlesimde ve daha birgok yeni alanda kamusal gig, varlik ve deger
dagitimi eylemlerini strdirmektedir (Oktay, 1997: 44-45). Ozellikle kitle iletisim
aracglarinin etkileri ile toplumun hizla artan problemlerini ¢ézmek icin ihtiyag duyulan
birrokrasilerin gelismesi, bireyi toplumsal érgitlenmenin gittikce daha da karmasik
hale gelen aglan iginde sarip sarmalamaktadir. Giniimizde, dinyanin modernlesmis
kesimlerinde yasayan bireyin, kendi yasami Uzerindeki farkh toplumsal-ekonomik
etkileri, birakin kontrol etmeyi, anlamasi bile imkansiz hale gelmistir (Cahoone, 2001:
9).

insanlarin geleneksel baglarinin (arkadaslik, aile gibi) ve duygularinin (duyarlilik,
sorumluluk, yardimlagsma gibi) giderek zayiflamasi, asiri bireycilikle desteklenen
yalnizlik hissinin modern bireylerde hizla yayginlagsmasina yol agmistir. inisiyatif
almanin en alt dizeye indigi, insanlan kendi icine kapal bireylere déniusmis bir
toplumda ¢ok az kisi siyasal ve yonetsel katilim faaliyetlerinde aktif olarak yer almak
ister. Katilim azalinca, katilimin aract olan yan kuruluslar da ortadan kalkinca veya
etkin calismayinca, yurttas birokratik vekil deviet karslsmda yalniz kalmakta ve
kendini glicsliz hissetmektedir. Merkezilesme ve burokratiklesme egilimleri, bireylerin
kamusal alana yabancilagsmasina ve yonetimi denetleme isteklerinin azalmasina yol
acmaktadir (Taylor, 1995).

Weber'e gére burokratiklesme (bureaucratization), isbolumi, otorite hiyerarsisi,
gayrisahsilik, uzmanlagma, yasalarla dizenlenmis yetki alani, teknik nitelie dayali
kariyer sistemi gibi 6zellikleri tagiyan rasyonel érgiit tipinin devlet dairelerinde, orduda,
dini kuruluslarda, 6zel igletmelerde, derneklerde ve diger biitiin yénetim sistemlerinde
egemen hale gelmesidir (Mouzelis, 2003: 20). Ancak burokratiklesme, sosyal,
ekonomik, siyasal ve yonetsel orgitlerde, Weber'in tanimladigindan oldukga farkli
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sonuclari ortaya cikarmistir. Modern hayatta burokratiklesme, bir burokratik érgtin
glctintin, kurumsal amaclannin étesinde bircok alan Uzerinde geniglemesi, burokrasi
icinde kurumsal sekilciligin artmasi ve bu alanlanin blrokrasi tarafindan
bicimlendirilmesi olarak tanimlanmaya baslamistir. Burokratiklesmede, burokratik
roller, memurlarin ve kamu yoénetimi ile temasi bulunanlarin diger rolleri Uzerinde
egemen olmakta ve diger rollerin o6zerklikleri simirlandirilirken, burokratik glg
maksimize edilmektedir. Bu durum, sosyal hayatin farkh alanlarini disiplin altina
almaya ve hizmet amaclarinin cesitli gtc cikarlan ile yer degistirmesine dogru
yonelmektedir (Eisenstadt, 1959: 303, 312-313). Burokratiklesme olgusunda,
blrokrasinin kurumsal olarak blyumesinden 6te sivil hayata dogru kurallarini
genigletmesi vurgusu, toplumda aragsal bir konumda bulunmasi gereken kamu
yonetimini amaclastirmaktadir. Béylece kamu yénetimi iginde faaliyet gdsteren,
yasalarin ve kamu politikalarinin uygulanmasindan sorumlu olmasi gereken kamu
gorevlilerinin glglerini genisletmeleri, askeri otoriterizm gibi burokratik ydnetim

bicimlerini ortaya cikarabilmektedir (Riggs, 1997: 349).

Sonug olarak, 1980’lere kadar vatandashgdin iki énemli unsuru olan hak ve &dev
dengesinin 6devler lehine bozuldugu gértalmastir. Diger bir ifadeyle, bireylerin devlete
karsi bazi 6devlerinin bulundugu kabul edilmekte, haklari ise genel olarak ikinci plana
atilmaktadir. Bu ise bireylerin kamu hizmetlerine ve kamu politikalarina karsi giderek
pasiflesmesine ve slpheyle yaklagmasina yol aé;mlgtlr. Pasif ve edilgen bireyler,
kamu hizmetlerine ve siyasalarina katilma, kamu yénetimini ve burokratlan
denetleme, sosyal sorumluluklari Ustlenme, kamu ydnetimi karsisinda haklarini
savunma ve sesini kamu yénetimine duyurma gibi faaliyetlerden uzak durmaktadir.
Boyle bir ortamda, 1980’'lerden sonra sorumluluk, gelenek, aile gibi degerleri savunan
muhafazakarligin yukselmesi, sivil toplumun yeniden canlanmasi, aktif ve etken bireye
yapilan vurgu, siyasal ve yonetsel katilimi artirmaya dénik caba ve diglincelerin hem

akademik diinyada hem de pratikte gliclenmesi olduk¢a anlamlidir.
1.1.2.3.2. Geleneksel Kamu Yoénetimi Anlayisi

Modern birey-kamu yénetimi iligkileri, blyuk él¢lide geleneksel kamu ydnetimi anlayisi
cercevesinde sekillenmistir. Gunimuzde “geleneksel” (fraditional), “klasik” (classic)
veya “eski” (old) olarak nitelendirilen kamu yoénetimi anlayigi, 19. yuzyihn sonlarina
dogru ortaya ¢ikmig, 1900-1920 yillar arasinda bigimsel geklini almis ve 20. yuzyilin
son ceyregine kadar da blyuk bir degisime ugramadan varligini korumustur (Hughes,
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2003: 17). Geleneksel ydnetim anlayisi, ABD'de W. Wilson (1961) ve F. Taylor (2005)
ile Kita Avrupa’sinda F. Fayol (2005) ve M. Weber'in (2003, 2005) gérusleriyle
sekillenmistir.

1.1.2.3.2.1. ideal Biirokrasi Modeli

Geleneksel kamu yonetimi, Weber'in ideal blrokrasi modelinde ifade edilen ilkelere
uygun olarak orgutlenir. Bu modele goére, genellikle kurallar, yani yasalar veya
yonetmeliklerce diizenlenmis belirli bir resmi yetki alani bulunur (Weber, 2003: 290).
Weberyen ideal birokrasi modelinde, madalyonun bir yliziinde yasalarin rasyonel ve
yansiz yol gostericiligi ve yeterli olacagi varsayimi kabul edilirken, diger ylzinde ise
kamu personelinin bilgi, uzmanllkvve liyakat 6zelliklerinin yeterli olacagindan hareketle
kisisel ahlaki 6zellikleri, karakter nitelikleri ve etik degerleri g(’jzkard| edilmektedir
(Ozturk, 1998: 107). Weber'in ideal tipinde takdir hakki, kati prosedur ve kurallaria en
aza indirgenmistir. Keyfi uygulamalari énlemeyi amaglayan ve sert disiplin ve denetimi
kabul ettiren bu kurallar, girisim ve takdir hakkina pek fazla yer birakmamaktadir
(Mouzelis, 2003: 46). Ancak kural ve prosedirlere asirt bagimlilik sonucu kamu
yOnetimi, toplum ve bireylere hizmet etmek yerine, kurallari ve normlan amaglara
bakilmaksizin kati sekilde uygulamayi bir yéntem haline getirmistir (Eryiimaz, 2009:
16).

Merkeziyetcilik, kati hiyerarsi ve esitlik bu modelih temel 6zellikleridir. Weber'e gore,
(2003: 291), gorev hiyerarsisi ve kademeli yetki diizeylerine iligkin ilkelere gére, kiigiik
gorevlilerin yiksek gorevlilerce denetlenmesini saglayan, iyice belirlenmis bir ast-Ust
iligkisi vardir. Burokratik yap! tipi en geliskin asamasina ulastiginda, gérev ve makam
hiyerarsisi monokratik olarak érgitlenir. Kamu yénetiminde hiyerarsi ve birokrasi,
ayrintili is tanimlarinin, personel siniflandirmalarinin ve {icret skalalarinin gelistiriimesi
ile birlikte orglit semalarinda ve bu semalara calisanlarin yerlestiriimesinde kendini
gosterir (Frederickson, 1980: 20). Esitlik ise hem 6&rgit icine hem de 6rgit disina
yoneliktir. Personel yénetimi, kamu hizmetindeki benzer nitelikli caliganin esit tcret ve
sartlara sahip olmasini vurgular. Ayrica kamu goérevlilerinin hizmetten yararlananlarla
ilgili verdigi kararlarin da birbirine benzemesi gerekir. Benzer nitelikteki vatandaslarin
ayni faydalari elde etmesi saglanmalidir. Kamu gorevlileri, kamu hizmetinden
yararlanan herkes icin benzer sonuglari olusturmak amaciyla kurallar esit olarak
uygular (Peters, 1996: 11).
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Kamu yonetimi yiiksek derecede uzmanlasmistir ve toplumda temsil edilen hemen
hemen bitiin mesleki ve profesyonel kategorileri icinde barindirir. Burokrasi, bir
meslek olarak kamu hizmeti ile tanimlanmasi ve bir hizmetin icinde profesyonel veya
teknik uzmanlasmanin daha dar bir alanina (hukuk, sosyal hizmetler gibi) ait olma
anlaminda belirgin bir diizeyde profesyonellesme goésterir (Heady, 1966: 39). Bu
nedenle, daire ya da biiro yonetimi, genellikle gok esasli bir uzmanlik egitimini
gerektirir (Weber, 2003: 292),

Sureklilik ve istikrar, geleneksel kamu yonetiminin belirgin 6zelliklerinden biridir.
Sireklilik hem kamu hizmetlerinin devamliigi hem de memurlarin kariyer ve maas
durumlari acisindan 6nemlidir. Kamu hizmetlerinin temelinde kamu yaran ilkesi
bulundugundan bu hizmetlerin strekli ve istikrarli bir sekilde strdirtimesi beklenir
(Peters, 1996: 8). Ayrica kamu gorevlileri, aylik olarak diizenli bir sekilde maas alirlar
ve kamu hiyerarsisi icinde kendilerine kariyer edinmeye caligirlar. Daha kiglk,
énemsiz ve duslk aylikli gérevierden daha yukseklerine dogru ilerlerler. Ortalama
memur, makamlarinin olmasa bile aylik dizeylerinin mekanik olarak belirlenmesini
ister (Weber, 2003: 300).

j

1.1.2.3.2.2. Yonetimde Kapalilik ve Gizlilik

Yénetimin isleyisi bakimindan gizlilik, disa kapalilik, bilgi ve belgeleri paylasmada
isteksizlik kamu yonetiminin geleneksel ozellikleri arasindadir. Geleneksel kamu
yonetimi, gevresinde ortaya gikan sosyal sorunlara odaklanmaz, bu sorunlarla ilgili
burokratik kurumlarin gelistiriimesi veya giclendirilmesini vurgular. Kamu yénetiminin
ybnelimi, sorundan cok kuruma yéneliktir. Diger bir ifadeyle, geleneksel kamu
yonetimi kurum disindan ¢ok kurum igine dénuktir (Frederickson, 1980: 10). Kamu
yénetiminin kendi icine dontk ve diga kapali bir sekilde ¢alismasi vatandaglarin
yonetime katilimini da sinirlamaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2007: 12).

Weber (2003: 315), 20. ylzyihn baslarinda burokrasilerin gizlilik egilimini tespit
etmistir: “Buttn burokrasiler, bilgilerini ve niyetlerini gizli tutarak meslekten yetigmis
olanlarin GstUnliguna artirmaya calisir, burokratik yénetimin her zaman igin “gizli
oturumlar” yénetimi olmak egilimi vardir ve burokrasi, bilgisini ve eylemlerini elestirel

gozlerden olabildigince saklamaya 6zen gésterir”.

Bilgi devrimiyle birlikte bilgi ve iletisim teknolojilerinin kamu y&netiminde
kullaniimasina kadar gecen zamanda birey-kamu yénetimi iliskilerinde tek yénlu bir
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sirec egemendi ve vatandaslar sadece bilginin kaynadi ve nesnesi olarak
distndlilyordu. Diger bir ifadeyle, giicti elinde bulunduran devlet, bireyleri “ortak”
(partner) olarak degil, kendisine bagh “uyruk’lar (subjects) seklinde gérmekteydi.
Kamu yénetiminin tim bilgi sistemleri de bakanliklar ve onlarin organlari igin gerekli
bilgileri saglamak amaciyla olusturulmustu. Boylece siireg icerisinde kamu ydnetimi,
bilgiyi elinde bulunduran yegane gug¢ haline gelirken kargisindaki bireyler yonetsel
faaliyetler ve streglerle ilgili cok az bilgi sahibi olagelmistir (Vintar, 2000: 112).

1.1.2.3.2.3. En lyi Tek Yol Anlayigi (One-best-way)

Geleneksel ydnetim teorisyenlerinden Taylor, ¢alisma. ve prosedirlerin en iyi tek yolu
(one-best-way) olduguna ve bu tek yolu bulmak icin drgitsel gercedin bilimsel bir
sekilde incelenmesi gerektigine inaniyordu (Mouzelis, 2003: 95). Bu amaca bagl
olarak yoneticilerin izlemesi gereken kapsamli kilavuzlar ve el kitaplari vardir. Ayrintil
kurallar ve bicimsellige dayanan yonetim, bireylere hizmet etmek yerine kurallar ve
normlari, amac ve sonuglara bakmaksizin kati bir sekilde uygulamay! bir yéntem
haline getirmektedir (Hughes, 2003: 1).

1.1.2.3.2.4. Orgiitsel Rasyonalite ve Verimlilik

Geleneksel kamu yonetimi teorisyenlerinin hedefleri arasinda biirokrasinin rasyonel,
etkin ve verimli calismasi esaslari bulunmaktadir (Denhardt ve Denhardt, 2007: 12).
Taylor bu ideali “Bilimsel Yénetimin llkeleri” olarak ifade ederken Weber, blrokratik

orgutlenmenin teknik Gstunldklerini vurgulamistir.

Taylor, her 6rgltiin gozlem ve deneyle bulunabilen kurallardan olugsan belirli bir
dizenle yénetildigine inanmistir. Bu kurallar bilindigi takdirde, Uretim faktorleri ve diger
etkinlikleri diizenlemek icin calismanin maksimum verimlilide ulasmay! saglayacak
sekilde dizenlenmesi mumkundur. Boylece Taylor, bilimsel bilginin, orgitsel
davranistaki sezgi ve parmak hesabi yénteminin yerine gegecegini dustinmektedir
(Mouzelis, 2003: 95). Eski gelisiglizel ydntemlerin yerine bir bilim gelistirildikten sonra,
bu bilimin uygulanmasi gerekmekiedir. Bu kapsamda yapilmasi gerekenler ise (1)
calisanlann bilimsel olarak secilmesi, egitiimesi ve gelistiriimesi, (2) yo6neticilerin
calisanlarla samimi bir igbirligi gelistirmesi ve (3) eskiden oldugu gibi sorumlulugun
biyik kisminin galisanlara birakilmamasi ve yénetimin, calisanlardan daha iyi yerine
getirecedi konularda isin tamamini devralmasidir. Ayrica bilimsel yénetim planiama ve
planlarin yerine getiriimesi streglerini de birbirinden ayirmaktadir. Planlama, alt diizey
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calisanlarin sorumlulugundan alinarak bilimsel kurallara uygun bir sekilde yénetimin
sorumluguna devredilmektedir (Taylor, 2005: 23-24). Taylor'a gére (2005: 83) bilimsel
ydnetim mekanizmasinin temel araglari arasinda, en uygun ara¢ ve yoéntemlerle
zaman ve hareket etidi uygulamak, islerde kullanilan ara¢ ve gereclerin
standardizasyonu, planlama béliuménin bulunmasi, hesap cetveli gibi zaman
tasarrufu saglayan araglarin kullaniimasi ve verilen gérevi basariyla tama:mlayanlarm

odillendiriimesi bulunmaktadir.

Weber o6ncelikle rasyonalizmin iki anlamini birbirinden ayirmaktadir: (1) araglarin
gittikce daha titiz ve hassas hesaplanmasiyla, agik¢a belirtilen pratik bir sonuca
araclarla sistematik olarak ulasma ve (2) hassas ve 6zet haldeki kavramlar araciligiyla
gergegin artan teorik hakimiyeti. Weber'e gore bu rasyonellesme sireci sonunda tim
metafizik veya geleneksel degerlerin reddi ve dinyanin agiklanmasinin, diinyanin
mistiklikten ayrilmasi oldugu dusiincesine bizi ulastirir (Mouzelis, 2003: 21).

Weber'e gore (2003: 308-310), burokratik érgutlenme, dider érgutlenme bigimlerine
gére dogruluk, hiz, kesinlik, dosya bilgisi, streklilik, gizlilik, tam baghlik, strtismenin,
maddi ve kigisel maliyetlerin azaltiimasi gibi teknik Ustlinliklere sahiptir. O’'na gére,
kamu yénetiminde iglerin hatasiz, net, strekli ve olabildigince hizli gériilmesini talep
edenlerin basinda kapitalist piyasa ekonomisi gelmektedir. Islerin nesnel bir bigimde
yuritilmesi, 6ncelikle, hesaplanabilir kurallara gére ve Kisilere gére degismeyen bir
bicimde yuritilmesi demektir. Kisisellikten arinmiglik, piyasanin da parolasidir. Diger
taraftan, ozellikle teknik ve ekonomik temellerin o6zgullugua, kurallarin
hesaplanabilirligini sart kosmaktadir. Bu nedenle, “burokrasinin kapitalizme ¢ok uygun
gelen 6zgul niteligi, birokrasi ne denli insanliktan uzaklasirsa o denli kusursuz gelisir,
resmi islerden sevgi, nefret ve tim hesaplanamaz kigisel, irrasyonel ve duygusal

6geler ne denli ayiklanirsa, btirokrasi asil niteligine o denli yaklagir’.
1.1.2.3.2.5. Kamu Hizmetlerinde Tekelcilik

Geleneksel yonetim anlayisinda kamu yonetimi, mal ve hizmetlerin dogrudan
dagiticisidir. Hizmetlerin sunumu i¢in ya mevcut bUrokrasilefden yararlanilir ya da
yeni biirokrasiler olusturulur (Denhardt ve Denhardt, 2007: 11). Ozellikle refah
devletinin etkisiyle kamu yonetimi, bircok mal ve hizmetin Ureticisi olarak ekonomide
onemli bir agirhk kazanmistir. Dogrudan mal ve hizmet Uretimi ve bunlarin dogrudan
dagitimi konusunda standart prosedirler belirlenmistir. Ayrica kamu hizmetlerinin

tekelci niteligi dolayisiyla bu hizmetlerin sunumunda nitelikten cok nicelije 6nem
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verilmektedir. Hizmetlerde kalite unsuru géz ardi edilerek, daha fazla sayida kisiye
hizmet sunmak kamu kurumlarinin basarili olarak addedilmesi icin yeterli

goriulmektedir (Eryiimaz, 2009).
1.1.2.3.2.6. Siyaset-Kamu Yoénetimi Ayrimi

Geleneksel kamu yonetiminde, yénetsel ve siyasal meselelerin farkliligina dayanan
yonetim-siyaset ayrimi (dichotomy) vurgulanir. Kamu yénetiminin ézerk bir disiplin
olmasi icin ¢abalayan Wilson, Avrupa'da ortaya cikan y6netim biliminin, siyaset ve
hukuk bilimlerinden ayri bir inceleme alani oldugunu vurgulamaktadir. O'na goére,
yonetim bir is alanidir, siyasetin telas ve heyecanindan uzaktir. Yénetsel meseleler
siyasi meseleler degildir. Bu nedenle, yénetim biliminin konusu da siyaset biliminden
farklidir. Yonetim, bircok bakimdan anayasa incelemelerinin tartisma géturir
temelinden de ayrilmaktadir. Bu agidan, kamu yénetimi, kamu hukukunun ayrintili ve
sistematik uygulanisidir (Wilson, 1961: 63-85). Kamu gé6revlilerinin rollerini
belirginlestirme cabalari 20. yuzyilin baslarinda da devam etmistir. Gullick ve Urwick,
kamu gorevlisinin rollerini (kisaca POSDCORB olarak ifade edilen) planlama,
érgatleme, personel, yénetme, esgidiimleme, raporlama ve bitgeleme olarak ayrintili
bir sekilde agiklamistir (Hughes, 2003: 31; Denhardt ve Denhardt, 2007. 12).

Yonetim-siyaset ayrimina goére, kamu ydnetimi sadece ybdnerge ve talimatiarin
uygulanmasinin bir aracidir. Politika ya da stratejileri belileme yetkisi ise siyasi
liderlige aittir. Bu anlamda, siyasilerin burokratlarla iligkileri, karsilikh etkilesim ve
igbirligine dayanmaz (Hughes, 2003: 1). Kamu y6netiminin, kamu siyasalarinin
olusturulmasinda daha sistematik bir rol aldigi kabul edilir. Kamu gérevlilerinin siyasa
yapma rolti en agik olarak ikincil diizenlemelerin kabul edilmesinde kendisini gésterir.
Ayrica kamu gorevlileri, siyasilerin karar vermesi slrecinde siyasa danigmanligi

rolini de yerine getirirler (Peters, 1996: 5-6).

Siyaset-kamu y6netimi ayniminin bir yansimasi olarak, kamu yénetimi ézel bir faaliyet
alani seklinde dustnildiginden tarafsiz, hayat boyu ilkesine bagli olarak ¢alisan, tim
siyasilere ayni tarafsiziikla hizmet eden profesyonel bir blrokrasiye ihtiyaci
bulunmaktadir. Kamu goreviisinin  herhangi bir politik baghhiginin olmamasi,
hiukUmetler degdisse de hizmetlerini stirdiirmesi beklenir. Elbette kamu gorevlisi belirli
politikalar hakkinda goris sahibi olabilir, ancak partizan goérusleri dolayisiyla bir
hiikimete sadakatsiz bir sekilde davranmasi beklenmez (Peters, 1996: 4). Siyaset-

kamu yoOnetimi ayrimi, ayni zamanda siyasi kurumlarin kamu yénetimi Uzerinde
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denetimini de ortaya cikarmaktadir. Buna gére, kamu yoénetimi, diger fonksiyonel
siyasi kurumlar tarafindan siyasa denetimine tabidir (Heady, 1966: 39).

1.1.2.3.2.7. Dar Anlamda Sorumiuluk

Kamu gorevlileri, sahip olduklar teknik ve uzmanlik bilgisi nedeniyle karar alma
stirecinde oldukca etkili olabilmektedirler. Buna karsin kamu gérevlilerinin denetim ve
sorumluluklari hukuki, idari ve mali yonlerle sinirhdir. Geleneksel yénetim anlayisinda
kamu gorevi, baskalar tarafindan verilen talimatlarin sonuglardan dolay! sorumluluk
duymadan yuritiimesine dayanir (Heady, 1966: 39).

Secim mekanizmalari araciliiyla siyasilerin demokratik hesap verme sorumiuluklari
nispeten etkili bir sekilde saglanabilmektedir. Oysa ayni seyi kamu gorevlileri igin
sbylemek zordur. Is, islem ve eylemlerinden dolayi siyasi kurumlara karsi sorumlu
olan kamu gorevlilerinin denetimi de merkeziyetci yén’éemle, hiyerarsik basamaklar
vasitasiyla yapilmaktadir. Bu denetimde esas olan yasal ve fin'ansal ilkelere uyulup
uyulmadiginin kontrol edilmesi *iken, kamu goreviisinin is, islem ve eylemlerinin
calistiklart kurumlarin misyonlarina, performans hedeflerine, verimlilik ve etkinlik
kriterlerine uyup uymamasi ikinci planda kalmaktadir (Eryilmaz, 2009).

1.1.2.3.2.8. Buyurgan Yonetim Anlayisi

Kamu Yonetimi ve kamu yoneticileri, geleneksel olarak, vatandasla iligkilerinde tek
tarafll hareket etmektedir. Bu tek tarafli yonetim iliskisinde vatandaslar (zerinde
~ belirleyici olan kamu y&netimidir. Vatandaslarin yénetimden talep ve beklentileri, kamu
siyasalarinin belirlenmesinde ilgili aktérlerin katilimi énemsenmez, kamu kurumlari

toplumsal denetime kapalidir (Erylimaz, 2009: 25).

Kisaca ozetlemek gerekirse, geleneksel yonetimde kamu yénetimi dogrudan mal ve
hizmet tretiminde rol almaktadir. Kamu hizmetleri tekel niteliginde olup kamu sektéri
ile 6zel sektér arasindaki ayrim blylk o6lclide belirgindir. Yonetim anlayisi yasalara
dayah, otoriter ve buyurgan nitelikler tasimaktadir. Geleneksel yénetim anlayisinda:
vatandaslar “hizmet alan”, kamu gérevlileri ise “uzman” (professional) rolindedirler.
Profesyonel kamu gorevlileri, tarafsiz yetkiye dayanarak rasyonel karar vermektedir.
Vatandaglar ise profesyonel birokratlarin uzmanhgina guvenirler ve kamu
hizmetlerinin sunumunda birokrasiye baghdirlar. Bu modelde, vatandaslarin karar
alma sureclerine katilmast igin bilgi ve uzmanlikiarinin eksik oldugu dustnilmektedir.

Vatandaslar, sadece kendilerine soruldugunda ydnetime girdi sadlamakta, bunun
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disinda uzmanlarin karar ve eylemlerini genellikle kabul etmektedirler (Callahan,
2006: 185).

1.2. Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinin Gesitli Boyutlari

Modern toplumlarda yasayan bireyler, kamu yénetiminin islem veya eylemlerinden her
zaman etkilenebilmektgdir. Ornegin, uyanik veya uyuyor olsak da, bir kent merkezinde
ya da bir dagin tepesinde yasasak da bireylerin glvenligini saglama gérevi kamu
yonetiminin elindedir. Hemen hemen herkes, Igisleri Bakanhgrnin, Milli Egitim
Bakanhdrnin ya da yerel yonetimler dizeyinde belediyelerin, komunlerin, il 6zel
idarelerinin islem ve eylemlerinden etkilenmektedir. Kamu y&netiminin kurucularindan
sayilan Woodrow Wilson'un (1961: 74) da ifade ettigi gibi kamu ydnetimi devletin en
asikar kismidir, bir bakima hareket halinde olan hikUmettir; devletin en goériinen
cephesi olup onun kadar da eskidir.

Bireyler kamu yoénetimi ile ve kamu gérevlileri ile birgcok durumda kargi karsiya
gelmektedirler. Literatirde birey-kamu yénetimi iligkilerinin boyutlart ele alinan
modellere gére farklilik gdstermektedir. Ornegin, Smith ve Huntsman (1997: 312),

N i@

birey-kamu yonetimi iligkilerini “musteri”, “sahiplik” ve “deder” olmak Uzere ¢ model
baglaminda ele almaktadir. Musteri modeli yeni kamu yénetimi teorisine, sahiplik
modeli geleneksel kamu yénetimine, degér modeli ise ekonomi teorisine
dayanmaktadir. Roberts (2004: 328) ve Callahan (2006: 183) ise, daha kapsamli bir
sekilde ¢ok sayida modele uygun olarak bireylerin ve kamu yénetimininlgbrevlilerin‘in
rollerini ortaya koymaya calismaktadir. Iki yazarin analizlerinde kullandiklari
modellerden besi birbirine benzerken (otorite modeli, temsili model, yénetsel model,
piyasa ekonomisi modeli ve sivil toplum modelleri), diger besi birbirinden
farkhlagsmaktadir (sosyal 6grenme modeli, cogulcu model, vatandas-kamu goérevlisi
modeli, yatinmci-araci modeli ve calisan-yonetici modeli). Rosenbloom ise (1998:
454-456), daha genis bir gercevede bireylerin kamu yénetimi karsisinda musteri,
duzenlenen (regulatee), katimeci, davaci (/itigant) ve alt diizey blrokrasi ile karsilagan

(street-level encounter) olmak tizere bes rol tanimlamigtir.

Vigoda (2002), vatandas-kamu yénetimi etkilesimini bes farkli model iginde ele almig
ve bu modellerin gelisimine bir streklilik olarak yaklasmistir. Buna gére, vatandas .
kamu yonetimi iligkileri sirasiyla yonetici (ruler)-tebaa modeli, secmen-uygulayici
modeli, musteri-yonetici (public manager) modeli, ortaklik (parfner) modeli ve sahip-
nesne modeli seklinde gelismistir. Vigoda, bireylerin nesne olarak géruldugu yénetim
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anlayisindan bireyin hak ve sorumluluklarinin bilincinde, aktif bir partner olarak
géruldugu isbirligine dayali modellere dogru yoneldigini ortaya koymaktadir.

Birey-kamu yonetimi iligkilerinin sadece bir boyutuna odaklanarak o boyutun cesitli
modellere gore nasil gelistidini veya degistidini aciklamayl amaclayan calismalara da
rastlanmaktadir. Ornegdin Callanan (2005: 912) kamu politikalarina katiim boyutuyla
birey-kamu ydénetimi iligkilerinin liberal, isletmeci ve komiiniteryan modellere gére nasil
farklilastigini ele almaktadir. Moynihan’in (2003: 170) vatandas katiim tipolojisine
gére goérunuste katilim, kismi katilim ve tam katilim olmak Gzere Gg¢ katilim diizeyi
bulunmaktadir. Callahan’a goére (2006: 178) ise aktif model, gecis modeli ve pasif

model olmak tzere ¢ temel katilim modeli vardir.

Tum bu farklh model ve siniflandirmalar incelendiginde birey-kamu yénetimi iligkilerinin
temelde katihm ve hizmet olmak (izere iki boyutta incelenebilecegi anlasiimaktadir.
Buna goére bireyler, kamu yonetiminin cesitli dizeylerinde yoénetime katiima ve
yonetimde s6z alma hakkini kullanmak icin kamu y6netimi ile temasa gegmektedir.
Ayrica bireyler, kamu kurum ve kuruluslarinin sunduklart mal ve hizmetlere ulagsmak
ve onlardan faydalanmak amaciyla kamu yénetimi ile karsilagsmaktadirlar. Literattirde
Uretilen modeller genellikie, birey-kamu yoénetimi iligkilerinde hizmet ve katihm
boyutlarinda yasanan degisimi anlamak amaciyla kullaniimaktadir. Kamu
gorevlilerinin hesap verme sorumlulugunda yasanan degisimi anlamak amaciyla
calismada hizmet ve katiim boyutlarina “hukukilik” boyutu da eklenmektedir. Boylece
birey-kamu y6netimi iligkileri katihm ve hizmet boyutu ile hukuki boyut olmak lzere g
boyutta ele alinmaktadir.

1.2.1. Katilim Boyutu

Birey-kamu yoénetimi iligkilerinin boyutlarindan birisi “katihm”dir. Yénetime katiima
boyutunda yasanan degisimin nedenleri ikinci bélimde ayrintili bir sekilde tartigilacagi
icin burada sadece katilm boyutu kavramsal cerceve ve tlrleri baglaminda

incelenmeye ¢alisiimaktadir.
1.2.1.1. Siyasal ve Yonetsel Katilma

Katilma kavrami, siyasal ve yonetsel olmak izere iki boyuttan olusur. Siyasal katiima,
bir toplumda bireylerin yerel ve ulusal diizeyde siyasal yoneticileri segm'ek ve
yoneticilerin kendi istekleri ve menfaatleri dogrultusunda karar almalarini saglémak
amaciyla goésterdikleri her turll davranis ve eylemdir. Tanimdan yola ¢ikilarak, siyasal
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katiimanin hem milletvekili, belediye baskani gibi yerel ve ulusal diizeydeki siyasal
yoneticilerin secilmesini hem de bireylerin kendi ¢ikarlari dogrultusunda karar
alinmasina yonelik davranis ve eylemlerini icerdigi gorilmektedir. Hukimetin karar ve
politikalarini etkilemeye yoénelik ¢abalar bu kapsamda degerlendiriimektedir. Dahl'a
gore, siyasal katilmanin ilgi, dGnemseme, bilgi ve eylem olmak Uzere birbirini izleyen
dort dizeyi bulunmaktadir. Bu bakimdan, siyasal katiimanin gerceklesebilmesi icin
bireylerin o konuya ilgi duymasi ve konuyu énemsemesi, konuyla ilgili bilgi sahibi
olmasi ve bu siirecin sonunda karar verip eyleme gecmesi gerekmektedir. Siyasal
katiimanin en bilinen yolu oy vermek iken, bunun disinda secim faaliyetleri, partide
gorev alma, bir siyasal partinin aktif Uyesi olma, bir siyasi tartismaya katiimak, lobicilik
ve bir siyasal liderle temas kurmak gibi bir dizi farkli eylem de bu g¢ercevede
distntlmektedir (Dursun, 2004: 231-232).

Katilmanin ikinci tar olan yonetsel katiimayi, siyasal katiimadan ayirmak her zaman
kolay olmamakta, bazi durumlarda siyasal katilma ydnetsel katilmay: da igermektedir.
Secimlerde oy kullanmak ve secim kampanyalarinda calismak en temel siyasal
katiima bicimleri iken kamu hizmetlerinin sunulmasi, kamu politikalarinin olusturulmasi
ve uygulanmaél streclerinde bireylerin ¢esitli katihm mekanizmalari aracilidiyla yer
almasi yonetime katilma faaliyetlerinin érnekleridir. Yani katiimayi, se¢im ve secime
iliskin faaliyetler disinda, bir eylem veya davranis olarak dusunirsek siyasa, program,
plan veya proje gibi kamu hizmetinin sunulmasi ve karar verme dlzeylerinde
gerceklesen katilma faaliyeti “ydnetsel katiima” olarak adlandirilabilir. Creighton’a
gore (2005: 7), yonetime katilma, kamunun ilgi, ihtiya¢c ve degerlerinin yénetsel ve
ortak karar almaya dahil oldugu bir stregtir. Vatandaslar tarafindan desteklenen daha
iyi kararlarin alinmasi amaciyla yapilan iki yonli ve etkilesime dayali bir strectir.

Yénetime katilma siirecinde dért temel unsur belirlenebilir:

1. Vatandaglarin, siyasi organlar ve yargl kurumlarinin degil kamu kurum ve

kuruluglarinin yonetsel kararlarina katilmasi gerekir.

2. Yonetime katilma, halka sadece bilgi vermekten ibaret degildir, karar veren kamu
6rgiitu ile katilmak isteyen bireyler arasinda bir etkilesimdir.

3. Bireylerin katilmasi icin tesad(fi degil, organize ve sistematik bir sireg
bulunmalidir.

4. Bireylerin, yonetimin aldig kararlara bir dizeyde etkisinin olmasi gerekmektedir.
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1.2.1.2. Yonetime Katilma Tiirleri

Bireylerin kamu y&netimi ile iligkilerinin bir boyutunu olugturan katiim siirecinde birey
vatandas “katiimci” (participant) kimligi ile kendisiyle ilgili politikalarin olusturulma,
uygulama ve izlenme streclerine, bireysel inisiyatifle veya sivil érgutlenmelerin bir
Uyesi olarak dahil olmaktadir. Kamu kurum ve kuruluglar, program, politika ve
uygulamalarinda giderek daha fazla katiimi artirici araglara basvurmaktadir. Bazi
durumlarda bireyler, kamu yéneticilerinin sorumlulugunu saglamak icin katilimi

kullanmada o kadar etkilidir ki, o kurumun “seg¢menleri” (constituency) olarak

goruimektedirler (Rosenbloom, 1998: 455).

Tablo 1. Bireylerin Kamu Politikalarina Katilimi

. Bilgi Danigma Aktif katihm
Beyaz sayfalar, N . Alternatif yasa
siyasa belgeleri Srzg]t?rg:g?akrl: kamuoyu tasarilari veya
Yasama Alan arastirmalari syasa
. programlari Tartisma gruplari veya onerilerinin
Dizayn Kanun vatandas panellerinin sgnulmasu
taslaklari/tasarila kullaniimasi Siyasa soruniar
ri ve yonetsel Yasa taslagi tzerinde veya secenekleri
diizenlemeler . izerinde kamu
internet siteleri clestirilere davet etme diyalogu
Yeni kanunlarla
Yeni politika Ikincil duzenlemeleri ilgili bilgiyi
Uygulama \cgzﬁnlemel or ve gelistirmek icin odak %’(?);Ln;k igin sivil
. gruplarini kullanmak opium
bunlarin temini orgutleriyle
isbirligi
- Hukumet Sivil toplum
L(syg:lr:a:%?rme degerlendirme orgutleri
Degerlendirme | g programlari ve tarafindan
egerlendirme uygulamalari ve | artitil
firsatlarinin sonugiarinin ydratuten
halka bildirimi incelenmesinde bagimsiz
paydaslarin katilimi degerlendirme

Kaynak: (OECD, 2001: 22; IAP2, 2007).

Tablo 1'de vatandaslarin kamu politikalarina katiim streglerini ve katilmanin trlerini
iceren bir model yer almaktadir. Buna goére, bireylerin kamu politikalarinin dizayni,
uygulanmasi ve degerlendirimesi asamalarinda yénetime katiimasi mimkinddr.
Katiimanin ise genel olarak bilgi paylasimi, danisma ve aktif katilim olmak Uzere ¢
eksen Uzerinde sekillendidi séylenebilir.

Muzakere ve katiima dayall bir yonetim anlayisinda kamusal bir diizenlemeyle ilgili
tartismalarin basglayabilmesi icin ilk olarak ilgili kamu organinin kamuoyuna bilgi
vermesi gerekmektedir. Kamuoyuna sunulan objektif bilgi bireylerin, sorunu, alternatif

65



secenekleri, firsatlari ve c¢ozlmleri anlamalarina yardimci olur. Kamu kurum ve
kurulusglarinin yaymladlklan raporlar, beyaz sayfalar ya da halkin ilgili calisma veya
dokiimanlara ulasabilecedi bilgi depolarinin kurulmasi bilgiye ulasimi artirmanin
yollaridir. Bu mekanizmalar, prosedurel katiim veya usul katihminin bir pargasi olarak
degerlendirilebilir (Creighton, 2005: 9). Bilgilendirme, ilgili kurumun yo&netimi,
organlari, mevzuati, yénetsel stregleri ve usulleri gibi ¢ok cesitli konularda yapilabilir.
Ayrica gunimiizde bilgi teknolojileri ve internet yoluyla daha fazla sayida kisiye bilgi
verilebilmektedir. Y6netimin kamuoyuna tek tarafli bilgi aktarmasi tek basina bireylerin
katihmt icin yeterli gortilmemekle birlikte, yeterli ve objektif bilgiye ulasamayan
bireylerin yonetime katilmasinin da miimkin olmadigi aciktir.

Katiimanin bir baska boyutu, dizenleme taslaklarinin olgunlagsmasi, ikincil
dizenlemelerin gelistirimesi ve duzenleme sonugclarinin degerlendiriimesi  gibi
konularda paydaslara danigiimasidir. Bu amagla, kamu politikalarinin olusturulmasi
icin genis 6lgekli kamuoyu arastirmalar ve alan arastirmalari yapilabilir ya da tartisma
gruplar, paneller, toplantilar vb. platformlar olusturulabilir. Kamu politikasinin
uygulanmasi agsamasinda ise daha ¢ok uygulayici kamu kurumuyla ilgili olan ikincil
diizenlemelerin olusturulmasi ve gelistiriimesi icin odak gruplardan yararlanmak gibi
yontemler kullaniimaktadir. Paydaslarin danigma ekseninde katiliminin bir boyutu da

kamu politikalarinin uygulama sonuglarinin degerlendiriimesinde gerceklesmektedir.

Yoénetime katilmanin danisma boyutu, alternatifler, analizler ve kararlarla ilgili geri
besleme yapilmasina imkan vermektedir. Halka danigma yoluyla mimkiin oldugu
kadar daha fazla uzlasma aranmaktadir. Son karar Gzerinde uzlagsma olmasa dahi
problemin tanimlanmasi, dederlendirme kriterlerinin belirlenmesi ve kararin alinmasi
siireci gibi konularda bireyler yonetimi etkilemektedirler (Creighton, 2005: 10).
Arnstein’e gore (1971: 3), bilgilendirme ve danisma, vatandaslarin yénetim tarafindan
duyulmasina, fark edilmesine; yonetimin de vatandaslarinin seslerini duymasina

imkan vermektedir.

Katiimanin bir diizey sonrasi ise diizenlemelerin veya kararlarin kamuoyunda tiim
boyutlanyla tartisilmasini, uygulama streglerinin ve sonuclarinin takip edilmesini
iceren aktif katiimdir. Kamu politikalarinin dizayni asamasinda bireysel olarak,
sadece bir sivil toplum kurulusu, birden ¢ok sivil toplum kurulugunu icinde barindiran
bir aj ya da platform tarafindan alternatif yasa tasarilart veya politika &énerileri
sunulabilir, politika sorunlar ya da politika tercihleri Gizerinde kamu diyalogu aranabilir.
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Kamu politikalarinin uygulanmasi asamasinda aktif katiim gercevesinde, yeni bir
yasal diizenlemenin toplumsal mesruiyetini saglamak veya bu mesruiyeti artirmak igin
paydaglarla igbirligi yapilabilir. Kamu politikalarinin degerlendirimesi asamasinda
paydaslarin ilgili kamu kurum veya kuruluslarindan bagimsiz olarak ytritttkleri
tartisma ve degerlendirmeler aktif katilimin bashca érnekleridir.

Modern toplumlarda yénetime katiima, bilgi, danisma ve aktif kathm seklinde
gerceklesmekle birlikte katilim gesitlerinin bunlarla sinirli oldugu séylenemez. Ozellikle
1980'lerden itibaren yonetime katihmi artirmak amaciyla giderek daha fazla sayida
model gelistirimektedir (IAP2, 2007; Arnstein, 1971: 4-6; Rowe ve Frewer, 2000: 8-9).
Ancak bilgi verme, danisma, isbirligi ve yetki aktarma gibi ¢esitli modellerin birbirinden
ayriimasi zordur. Ornegin, yoksul vatandaslar i¢in sosyal yardimlarin toplanmasi ve
iletilmesi konusunda belediye, sivil toplum kuruluslari, 6zel sektér temsilcileri ve diger
hayirseverlerin katildigi bir organizasyon diizenlendiginde hem kent aktérleri arasinda
isbirligi ve ortaklik kurulmus hem de yetki aktarimi gergeklesmis olmaktadir. Bu
durumda, belediyenin bir goérevi olan sosyal yardim hizmetinin sunumu kentsel

aktérlerle paylasiimistir.

ikinci olarak, yénetime katilma modelleri arasinda derecelendirme veya siniflandirma
yapmak da olduk¢a zordur. Yani katilma tarlerini Gstunlik ve etkililik bakimindan
birbirleriyle kiyaslamak anlamli sonuglar dogurmayacaktir. Cinki bu ybéntem ve
modeller codu kez birbiriyle iligkilidir. Mesela, yeterli ve nitelikli bilgilendirme olmadan
aktif katihmin gerceklesmesi zordur. Ayrica, sadece danigma yoluyla yénetime
katilma eylemi gerceklestiriimis sayilir. Ancak danisma, diger katilimci araglarla
desteklenmezse bu durum vatandaslarin gergekten ydnetim streglerini etkiledigi ya

da gorislerinin yonetim tarafindan dikkate alindigr anlamina gelmez.

Yénetime katilma sireglerinde hizmet alan veya hizmeti kullanan bireylerle birebir
temas halinde olan alt duzey (street-level) burokrat ve memurlarin tutum ve
davraniglari énem kazanmaktadir. Memurlarin tutum ve davraniglari, vatandaglari
yonetime dahil etme, vatandaslarin goriis ve onerileni alma, taleplerini ve ¢dzim
onerilerini dinleme, hatta gerekirse bunlari hayata gecirme gibi katilimi artirma
yéniinde ise o kurum veya kurulusta yonetime katiimanin basariyla uygulanmasi
beklenebilir. Elbette etkili bir katihm siireci icin katilma eylemini gerceklestiren taraf

olan vatandaslarin da ilgi duyma, bilgi sahibi olma, istekli olma, hak ve
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sorumluluklarini bilme, hakkini arama gibi bazi distince ve davraniglara sahip olmasi
gerekmektedir.

Katilimel bir kamu politikasi olusturmanin kamu yénetiminde birey-yénetim iligkilerine
tc énemli etkisi vardir. ilk olarak, bireyler politika olusturma siirecine katilarak o
politikay sahiplenmektedirler. ikinci olarak, farkll kesimlerden, farkl tecriibe ve bilgiyle
donanimli bireylerin politika olusturma stirecine katilimi saglandigindan politikanin
kalitesi yUkselmektedir. Son olarak, katiimci kamu politikasi, bireylerin politika
olusturma ve kamu yonetiminin calisma slreci hakkinda daha fazla bilgi sahibi
olmasina yardimci olarak demokratik egitim seviyesini de yikseltmektedir (Edelenbos,
1999: 71). Ayrica temsili demokrasinin yetersizlikleri kargisinda kamu y6netimine ve
politika olusturma stireglerine bireylerin katilimi ile ydnetsel otoritenin ve siyasal gliciin
kétilye kullaniminin énlenmesi, kamu yoneticilerinin ve uygulayicilarin faaliyetlerinde
bir denge unsuru olmasi, 6nerilerinin uygulandigini géren bireyler icin bir gurur ve
badlik hissi vermesi, kamu yoneticileri ile vatandaslar arasinda olusan acigi
kapatmasi gibi baska sonuglar da beklenebilir (Hilliard ve Kemp, 1999: 354-355).
Buradan yola cikarak, kamu y&netimine katiimanin, ayni zamanda siyasal katiimay!

glclendirdigi séylenebilir.
1.2.2. Hizmet Boyutu

Modern birey-kamu yoénetimi iligkilerinin ikinci boyutu, diger bir ifadeyle, bireylerin
kamu yonetimi ile karsilastiklari ikinci alan “kamu hizmeti"dir. Bireyler, kamu kurum ve
kuruluslari ile kamusal mal ve hizmetlerin Gretimi ve sunulmasi sireclerinde oldugu
kadar bu mal ve hizmetlerin tUketiminin ardindan da karsilasabilmektedirler. Bu
konuda, belediyenin su hizmetinden yararlanmak isteyen bireylerin hizmet iligkisinden
‘6rnek verilebilir. Boyle bir hizmet iliskisi, bireylerin belediyeye yaptiklari abonelik
bagvurusunun kabul edilmesiyle baslar. Bireylerin, su tiiketimi sirasinda su saatinin
bozulmasi veya su kalitesinin diismesi gibi ortaya ¢ikan sorunlarla ilgili sikayetlerini
kuruma iletmeleri siirecinde ya da tiketilen suyun bedelinin 6denmesi asamasinda
bireyler belediye ile kargi karsiya gelebilmektedir.

1.2.2.1. Kamu Hizmetlerinin Geligimi

Modern 6ncesi toplumlarda devlet, modern devlete goére kiyaslanamayacak kadar
sinirh bir alanda etkili olabilmistir. Devletlerin cografi olarak oldukga genis topraklara

yayllmis olmasi, ulasim ve iletisim imkanlarindaki yetersizliklerle birlikte
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dustnuldugunde bu sinifihdin nedenleri daha iyi anlasilmaktadir. Onceleri sadece i¢
ve dis glvenligin saglanmasi gibi klasik kamu hizmetlerini yerine getiren devlet,

it

zaman icinde “midahaleci”, “planlayici” ve “isletmeci” devlet anlayigina dogru gelisme
gostermistir  (Erylmaz, 2009: 60). Devletler, o6nceleri piyasa basarisizliklari,
dissalliklar gibi durumlarda ekonomiye midahale etmis, 1930’larin ardindan ekonomi
politikalarindaki degisimle birlikte bu mudahalecilik daha sistematik bir hal almistir.

Sovyetlerin merkezi planlama tecrtibelerinin ardindan 6zellikle Il. Dinya Savasi'ndan

. sonra birgok Ulke az ya da ¢ok planli ekonomik kalkinma modelini benimsemistir. Bu

planlamacilik anlayisl, SSCB'yi takip eden cogu llkede ekonomik alanla sinirl
kalmamis, toplumsal ve kiilturel alanlarda da kullaniimigtir. Dahasi, merkezi
planlamaciliya kamu igletmelerinin artmasi eslik etmistir. Béylece devlet, ekonomiyi
diizenlemenin yaninda dogrudan isletmeler kurarak ekonominin bir aktérd haline

gelmistir.

Devletin, toplum ve piyasada artan adirligi nedeniyle modern bir toplumda kamu
yénetiminin temel islevinin kamusal mal ve hizmetlerin Gretimi, sunulmasi ve
diizenlenmesi oldudu séylenebilir. Sayisi ve niteligi birbirinden farkli olmakla birlikte,
hemen hemen her toplumda devlet; bayindirlik, egitim, saglk gibi hizmetlerden,
bankacilik, elektrik, su, demiryolu isletmesi gibi ekonomik nitelikli hizmetlere ya da
istihdam, issizlik, emeklilik gibi sosyal hizmetlerden mizik, tiyatro, opera gibi kllturel
ve sanatsal hizmetlere kadar birey hayatini ilgilendiren birgok alanda kamu hizmeti
sunmaktadir. Devletin Ustlendigi hizmetlerin artmasinda kamu hizmeti standartlarinin

gelismesinin de etkisi olmustur.

Modern devlet, ekonomik alanda, 20. ylzyilin basindan itibaren kaynak tahsisi,
ekonomik istikrar ve gelir dagilimi konularinda yeni gérevler yiklenmistir. Bu
kapsamda modern devletlerden, piyasa basarisizliklarini dizeltme, gelir ve servet
dagiliminda adaleti saglama, enflasyon, issizlik, yetersiz blyime gibi ekonomik
sorunlarla miicadele etme vb. islevleri yerine getirmesi beklenmektedir. Bunun
yaninda, gelisen sosyal devlet anlayisinin da etkileriyle modern devletler, toplumdaki
yaslilar, 6grenciler, yoksullar gibi bazi gruplara dogrudan sosyal yardimlarda
bulunmaktadir.

Ekonomik kalkinma, refah artisi, editim seviyesinin yikselmesi gibi egilimler bireylerin
kamu yénetiminden beklentilerinin artmasina yol agmigtir. Buna bagh olarak kamu

hizmetleri sadece nicelik olarak artmakla kalmamis, nitelik bakimindan da gelisme
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gostermistir. Basta 6zel sektordeki ilerlemelerle bilgi ve iletisim teknolojilerindeki
gelismeler olmak Uzere birgok faktér kamu hizmet standartlarinin ve kalitesinin
gelismesini etkilemistir.

Bu noktada énemli sorunlardan biri kamu mali/hizmeti ile &zel malin/hizmetin
birbirinden nasil ayrilacagidir. Genel olarak, Ulkelerin sahip olduklari ekonomi
modelleri, anayasal duzenleri, siyasal ve ekonomik iklim gibi birgok faktére bagli
olarak hangi mal ve hizmetlerin 6zel, hangilerinin kamusal oldugu belirlenmektedir.
Temelde siyasal iktidarlarin kararina dayanan bu tercih 6zel, kamusal (kolektif) ve yari

kamusal mal ve hizmetler arasinda ayirim yapilmasini gerektirmektedir.

Faydalari, toplumu olusturan bireyler arasinda bélinebilen, fiyatlandirilabilen ve
yararlanmak igin bedelinin 6denmesi gereken mal ve hizmetlere, 6zel mal ve hizmetler
denir. Bireysel ihtiyaglari karsilamaya yonelik olan bu mallarin arzi, piyasa kosullarina
ve Uretici kararlarina baglidir. Tiketimle sona eren bu mallara érnek olarak gida ve
yiyecek maddeleri verilebilir. Bireylerin, sunulan mal ve hizmetler arasinda en uygun
buldugunu segcme imkani vardir. Kamusal mal ve hizmetler, bélinemeyen, talebi belli
olmayan, fiyatlandirilamayan ve bu nedenle pazarlanamayan mal ve hizmetlerdir. Bu
mal ve hizmetler, kamu harcamalariyla gerceklestirilen veya kamu politikasi olarak
belirlenen, kamu kesimi tarafindan saglanan mal ve hizmetlerdir. Finansmani genel
olarak vergilerle karsilanan kamusal hizmetlere ulusal glvenlik ve diplomasi 6rnek
olarak verilebilir. Devlet tarafindan Uretilmekle birlikte tam kolektif olmayan mal ve
hizmetlere ise yari kamusal mal ve hizmetler denir. Ozel sektér veya kamu kesimi
tarafindan Uretilebilen bu mal ve hizmetlerin baslica 6rnekleri egitim, saglk gibi
hizmetlerdir (Akdogan, 1999: 38-46). Bu noktada, hangi mal ve hizmetlerin kamusal,
hangilerinin 6zel olacagina birgok faktére bagh olarak siyasal iktidarlarin karar verdigi
tekrar hatirlatilmahdir. Dolayisiyla bir tlkede kamusal olan bir mal veya hizmetin

baska bir ilkede 6zel mal veya hizmet seklinde diizenlendigi durumlara rastlanabilir.
1.2.2.2. Bireylerin Kamu Hizmeti Siirecinde Kamu Ydnetimiyle Kargilagmasi

Kamu hizmeti, geleneksel olarak, bir toplumun misterek nitelikteki ihtiyaglarinin
karsilanmasi amaciyla devletin Ustlendigi hizmetler seklinde tanimlanir. Bu tanima
gére, devletin kamu hizmetlerini temelde merkezi ve yerel ybnetim kuruluslar
tarafindan yerine getirmesi beklenmektedir (Akdogan, 1999: 37). Kamusal mal ve
hizmetlerinin sunumu ise geleneksel olarak, kamu y6netiminin islemleri ve eylemleri

aracihigiyla yerine getirimektedir. Bu nedenle, kamu yénetiminin islem veya eylemleri
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bireylerin kamu yonetimi ile karsi karsiya gelmesine yol agmaktadir. Kamu
yonetiminin, hukuki sonu¢c dogurmaya yoénelik irade agiklamasina “kamu ydénetiminin
islemi” denir. Kamu yonetiminin yaptigi bir kamulastirma islemi, irade agiklamasi ve
hukuki sonu¢ dogurmasi nedenleriyle kamu y®netiminin bir islemidir (Gézler, 2003:
508).

Kamu yonetiminin genel olarak G¢ tdr islemi arasinda ayrim yyapilir: (1) Bireysel
islemler, (2) genel diizenleyici islemler ve (3) ézel (ara) islemler (Gozler, 2003). Kamu
ybnetiminin bireysel iglemlerinin bir kismi kurum icine yonelik iken (6rnegin disiplin
cezasl verme islemi), bir kismi kurum digina dénuktir. Kamu ydnetiminin kurum
digsina dontk bireysel islemlerine slriict ehliyetlerinin, bina, isyeri ve araba
ruhsatlarinin verilmesi, tapu ve nifus kayitlarinin yapilmasi, vergilerin 6denmesi,
trafigin dizenlenmesi gibi islevlerin yerine getirilmesi érnek olarak verilebilir. Bireyler,
kamu yénetiminin dizenleme fonksiyonu igindeki mal ve hizmetlerden yararlanmak
istediklerinde, kamu yénetifni ile karsi karsiya gelirler. Cunkl ev satin alan birinin evini
tapuya kaydettirmesi ya da evlenen birinin nifus kayitlarini yenilemesi 6érneklerinde
oldugu gibi bireylerden, o hizmet icin belirlenen hizmet gereklerini yerine getirmesi
beklenir. Aslinda tiketici olarak saghk hizmeti, egitim hizmeti, su hizmeti gibi bir
hizmetten yararlanan bireyler, ayni zamanda kamu yo6netiminin dizenleyici bir
islemiyle de karsl karsiya kalabilir. Yani hizmetin iki versiyonu codu kez ic ice
gecmistir. Ornegin, toplu konutlardan yararlanarak ev satin alan bireyin evini tapu
idaresine kaydettirmesi gerekir. Burada birey hem konut hizmetinin tuketicisi olarak
kamu yonetimi ile iliski kurmaktadir hem de tapu kaydini yaptirmak suretiyle yénetimin
dizenleme alandaki bagka bir iglemi yerine getirmektedir. Akil hastanesi ve
hapishanedeki insanlar (zerinde kamu giict diizenleme veya zorlama seklinde degil,
denetim altina alma ve alikoyma/sinirlama seklinde tecelli eder (Rosenbloom, 1998:
455). Bu kapsamdaki kamu hizmetleri, genelde memuriar ve diger kamu gérevlileri

tarafindan yerine getirilir.

Kamu yonetimi ile bireylerin karsilasmasina neden olan ikinci iglem tirl genel
dizenleyici islemlerdir. Kamu yonetimi, anayasa ve kanunlarin somutlastiriimasi,
kamu hizmetinin iyilestirimesi veya kamu dizeninin sagdlanmasi ihtiyaci gibi
durumlarda tizik, yénetmelik, genelge gibi araglarla genel dilzenleme yapma yetkisini
kullanmaktadir. Diizenleme, yaptiim tehdidi ile desteklenen ve gercek ve thzel
kisilerin kullanabilecekleri takdir yetkileri Gzerine getirilen kamusal sinirlamalar olarak
tanimlanmaktadir (Emek, 2002: 56). Bir toplumda devlet, anayasa ve anayasaya
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dayanarak yasalar araciliglyla dlizenleme gorevini yerine getirmektedir. Kamu
yénetimi ise yasama organi tarafindan olusturulan yasalara dayanarak daha alt
duzenleyici iglemler araciiglyla duzenleme fonksiyonunu uygulanabilir hale
getirmektedir. Mevzuatin olusturulmasi ve uygulanmasi noktasinda bireylerin kamu

kurum ve kuruluglariyla karsi karsiya gelmeleri séz konusudur.

Dizenleme yoluyla kamu yonetimi, gercek ve tuzel kisilerin davranislarini dogrudan
kontrol etme, etkileme veya yoénlendirme girisiminde bulunmaktadir. Kamu yénetiminin
diizenlemelerinden bazilari, belirli eylemleri yasaklamakta veya sinirlandirmakta iken,
bazilan da belirli eylemlerin gerceklestiriimesini talep etmekte veya gercek ve tlizel
kisileri belirli eylemlerde bulunmaya yénlendirmektedir. Dizenlemeler, bir kamu
kurumunun cevresini, yani bireyleri, is dinyasini, kar amaci gitmeyen kuruluslart ve
diizenlemeyi yapan kurumun digindaki kamu kurum ve kuruluglarini
etkileyebilmektedir. Genel hatlariyla kamu yonetiminin diizenlemelerini Uge ayirmak
mUmkndur (Karaosmanoglu, 2006: 7-8):

1. Ekonomik diizenlemeler: Fiyatlandirma, rekabet ve piyasaya giris-¢ikislar gibi

piyasa kararlarina dogrudan mudahale eden dizenlemelerdir.

2. Sosyal dizenlemeler: Saglik, guvenlik, cevre, sosyal bitiinlesme gibi alanlarda

kamusal ¢ikarlari korumak icin yapilan dizenlemelerdir.

3. [dari diizenlemeler: Devletin bilgi ve belge toplamak amaciyla ya da i¢c yonetsel

slreclerine doniik olarak yaptigi dizenlemelerdir.

Kamu y6netiminin son iglemi, “6zel” veya “ara” islemler olarak adlandiniir. Bu iglemler,
memuriyete alim icin sinav acgiimasi, trafik isaretleri ve isiklarinin dUzenlénmesi, bir
yerin afet bolgesi ilan edilmesi, illerin ya da ilgelerin sinirlarinin degistirimesi
islemlerinde oldugu gibi bireylerle kamu yénetimini kars! kargiya getiren ancak niteligi
geredi ne bireysel ne de dizenleyici islem kategorisine giren islemlerdir (Gozler,
2003).

Kamu yénetiminin, hukuki sonug doguran yani hukuk diizeninde degisiklk meydana
getiren davranis, hareket ve faaliyetlerine ise “kamu yénetiminin eylemi” adi verilir.
Belediyenin araclari araciligiyla asfalt yol yapmasi veya bina insa etmesi, bir devlet
hastanesinde doktorun bir hastayl ameliyat etmesi, itfaiyenin bir yangini séndirmesi
gibi durumlarda kamu yonetiminin eylemine rastlanmaktadir (Gézler, 2003: 508-509).

Kamu hizmetlerinden yararlanan bireyler, hem kamu ydnetiminin igslemleri hem de
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eylemleri sirasinda genel olarak kamu ydnetimi ile 6zelde ise bu hizmetleri sunan

kamu personeli ile yiz ylze gelmektedir.

1.2.2.3. Degisen Kamu Hizmeti Anlayisi ve Birey-Kamu Yénetimi iligkilerine

Yansimasit

Devletin islevierindeki bilyimeye bagh olarak kamu hizmetlerinin yapisi ve niteligi de
degismis, kamu hizmetlerinin énemi gittikce daha da artmigtir. Bu sirecte, énceleri
kamu hizmetleri arasinda bulunan bir¢cok hizmet, 6zel nitelikli hizmete dénusirken,
bazen de tersi gecerli olmustur. Ayrica kamu hizmetlerinin sunulmasindaki usul ve
yontemler de degisiklige ugramigtir. Kamu hizmetlerinin sadece merkezi y6netim,
yerel yénetimler ve diger kamu idareleri tarafindan yerine getirilebilecegi anlayisi terk
edilmis, bu hizmetlerin kamu-6zel, kamu-sivil isbirlidiyle ya da sadece o6zel veya
sadece gonulli kuruluslar araciligiyla yerine getirilebilecegdi kabul edilmistir.

Devletin iglevlerindeki farklilasma ve kamu hizmetinin sunumunda degisen yonetim
anlayisi, geleneksel kamu hizmeti tanimini da asindirmistir. Bu nedenle, modern
anlamda kamu hizmeti, “[s]iyasal organlar tarafindan kamuya yararli olarak kabul
edilen, bir kamu kurulusunun ya kendisi ya da yakin denetim ve gézetimi altinda 6zel
kesim tarafindan yuritilen faaliyetler” olarak tanimlanmaktadir (Glinday, 1999: 224).
Kamu hizmetlerinin sunulmasi ve diizenleme yapilmasi igin kamu yénetiminin elindeki
araglar genislemistir. Bu baglamda, (1) kamu hizmetleri, kamu ydnetimi veya
kullanicilar tarafindan finanse edilebilir, (2) hizmetlerin tGretimi kamu girigimi tarafindan
gerceklestirilebilir ya da hizmetler 6zel sektérden satin alinabilir, (3) hizmetler, (kamu
veya Ozel) bir operatérden ihale, teklif gibi yarigsmaci yéntemlerle alinabilir, (4) mal ve
hizmetleri sunan organizasyona miulkiyet haklari verilebilir ya da (5) kamu yénetimi,
mal ve hizmetlerin sunumunu kapsayan dizenleyici bir rejim olusturabilir (Lane, 2000:
4-5).

Kamu yonetiminin piyasa ile iliskilerinde diizenleme fonksiyonunu yerine getirmesinde
g taraf ortaya ¢ikmaktadir: (1) hizmeti kullanan (tuketen), (2) hizmeti treten (sunan)
ve (3) hizmeti diizenleyen (Savas, 1994 80). Boylece hizmetin tiretimi, dizenlenmesi,
sunulmasi ve kullanilmasi bakimindan kamu yonetimi, 6zel sektoér kuruluslari, sivil
toplum orgatleri (kar amagcsiz kuruluslar da dahil) ve bireyler arasinda bir iligki halkasi
ortaya cikmaktadir. Kamu yo6netiminin dizenleyici konumu, genelde o6zel sektor,
gonull kuruluglar, kar amagsiz orgitler veya bireylerle girdigi s6zlesme iliskisi
cercevesinde ortaya ¢ikmaktadir. Kamu hizmetleri, dogrudan kamu yénetimi teskilati
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tarafindan yerine getiriimedigi durumlarda sbézlesmeler araciligiyla diger aktorlere
gordurilebilmektedir.

Bireylerin bu hizmet iliskisindeki rolQi genelde tliketen seklindedir. Hizmeti kullanan
veya tiiketen bireyler, kamu hizmetini direkt olarak alan kisilerdir. Tuketici, tek bir
birey, bir ev sahibi, belirli bir cografi alanda oturan herkes ya da yoksullar, 6grenciler,
ihracatcilar, ciftciler gibi ortak &zelliklere sahip belirli bir grup insan olabilir. Hizmeti
tireten, faaliyeti fillen ve dogrudan dogruya yapan ya da tiketiciye kamu hizmetini
veren kurum veya kurulustur. Hizmeti Greten, bazen yerel yénetim birimi, hizmet
yerinden yénetim kurulusu, merkezi yonetim, federal yénetim olabilecegi gibi bazen de
bireylerin gondillii birligi, 6zel bir sirket, kar amagsiz bir kurulus ya da tlketicinin
bizatihi kendisi olabilir. Savunma Bakanligrnin glivenlik hizmeti Uretmesi, bir ilce
belediyesinin kamu saghdi hizmeti Gretmesi, bir doktorun hastasini tedavi etmesi
hizmetin Gretilmesine ornek verilebilir. Kendi ¢épuni sehir ¢épligiine kadar gétirip
doken bir birey ise hizmetin hem tiketicisi hem de Ureticisi olarak hareket etmektedir
(Savas, 1994: 80).

Hizmeti diizenleyen veya saglayan ise tiketici icin Ureticlyi secen veya tam tersi,
Uretici icin tuketiciyi belirleyen bir aracidir. Dlzenleyici, tiketicinin bulundugu yerdeki
belediye veya merkezi hikimet érneklerinde oldudu gibi genelde kamu yénetimidir.
Bunun disinda hizmet diizenleyicisi, génllli bir dernek veya hizmet tlketicisinin
kendisi de olabilir. Mesela, bir belediye, bir altyapi sirketiyle yollarin tekrar
asfaltlanmasi icin bir sézlesme yaparsa, burada belediye duizenleyici, sirket tretici ve
caddeyi kullanan bireyler de tlketici olurlar. Bir devlet Universitesi, bir dernekle
(Uretici) mesai saatlerinde kres isletilmesi icin anlagirsa duzenleyici rolini Gstlenmis
olur. Bu durumda, Gniversite personeli olan anneler, hem yuksek &gretim hizmetinin

treticisi hem de kres hizmetinin tiiketicisi olurlar (Savas, 1994: 81).

Sonug olarak, devletlerin guvenlik, dis politika, adalet gibi klasik kamu hizmetlerini
yerine getirdigi dénemlerde bireylerin kamu yonetimi ile hizmet iligkileri de en alt
diizeyde seyretmisti. Ancak mutlak devletlerin ylUkselmesiyle birlikte, kamu
hizmetlerinin hem kurumsal hem de islevsel anlamda genislemesi hizlanmistir. 20.
ylzyilin icinde kominist toplumlarda devletlestirme gibi yollarla kamu hizmeti tim
‘toplumsal ve ekonomik alani sarmalarken, diger devletlerde ise refah devleti
politikalari ve uygulamalarinin yayilmasiyla-kamu yénetimi hem yapi hem de iglev

olarak olduk¢a blyimustur. Bu genislemenin bir sonucu olarak modern toplumlarda
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kamu yo6netimi, bireylerin yol, su, elektrik, barinma gibi temel ihtiyaclarindan tiyatro,
sinema, kittiphane gibi kilttrel gereksinimlerine kadar hemen hemen her alanda mal
ve hizmet Uretebilen ve diizenleme yapabilen devasa bir mekanizma haline gelmistir.
Kamu y6netimi, bu hizmetleri bazen dogrudan kendisi temin ederken, bazen 6zel veya
gonulli bir kurulusa aktarmakta ve kendisi hizmetin kurulmasi, isletiimesi ve
sunulmasi asamalarinda gozetim ve denetim fonksiyonlarini devam ettirerek o

hizmetin diizenleyicisi haline gelmektedir.
1.2.3. Hukuk Boyutu

Birey-kamu yoénetimi iligkilerinin bir diger boyutu, hukuk kurallarina bagli devletin ve
bireylerin karsilastiklari koéti yonetim uygulamalarina karsi hak arama yollarinin
gelismesiyle ilgilidir. 18. ylzyilin sonlarina kadar kamu yénetiminin islem ve eylemleri
nedeniyle hak ihlaline ugradigini diisiinen bireylerin basvurabilecekleri yollar oldukca
sinirliydi. Fransa’da 1790 tarihli bir kanunla, mahkemelerin kamu y&netimine karsi
acilmis davalara bakmasinin yasaklandigi bilinmektedir. Dolayisiyla kamu y&netiminin
eylem ve islemlerinden zarar goéren bireyler, mahkemelere bagvurma haklar
bulunmadidi i¢in dogrudan ilgili kamu kurum ve kurulusuna bagvurup zararinin
karsilanmasini istemistir. Bu durumda, birey-kamu y®netimi uyusmazliklarina kamu
yonetiminin kendisi karar vermektedir. Diger bir ifadeyle, kamu yénetimi hem taraf
hem de hakim durumundaydi. Fransa’da bu durumu engellemek igin birey-kamu
yonetimi uyusmazliklarini gézme gérevi Danistay’a (Conseil d’Etat) verilmistir (Gozler,
2003: 47). 19. yiuzyilin sonlarina dodru Danistay'in yetkilerinin genisletiimesi ve
yonetim hukuku alaninin ortaya ¢ikmasi ile birlikte kamu yénetiminin mali ve hukuki
sorumlulugu anlayisi gelismis ve birey-kamu y6netimi qu§ma‘leklarl bagimsiz

mahkemelerde goériimeye baslanmistir.

Anglo Sakson geleneginde de kamu yénetiminin veya kamu ydneticilerinin
sorumlulugu anlayisi 19. ylzyilda yerlesmeye baslamistir. ABD'de kamu yénetiminin
dava edilmesi cok kati kurallara baglanmistir. ilk zamanlar, bir sézlesmenin ihlalinden
ya da kamu ydnetiminin bir haksiz fiilinden zarar gérenlerin, devlet aleyhine dava
acabilmeleri icin dncelikle yasama organina basvurmalari gerekmekteydi. 1855 yilinda
“Federal Court of Claimes” adh kurulun olusturulmasiyla kamu yénetiminin dava
edilebilecegi fikri yerlesmeye baslamistir. ingiltere’de birey-kamu  yénetimi
uyusmazliklan bireylerarasi uyusmazliklar gibi degerlendirilip ayni mahkemelerde,
ayni usullerle goértlmektedir. Bu Ulkede hakim olan “kral yanhs yapmaz® ilkesi
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geregince krallk makami ve onun emrinde calisan makamlar hakkinda dava
acilamayacagi ilkesi yumusatiimis, kral ya da kraligenin izin vermesi durumunda dava
acllabilecegi kabul edilmistir (Karatepe, 1993: 35-36). Géruldigu gibi bireylerin, kamu
glctinin mutlak hakimi olan deviet kargisinda kamu yénetimini dava edebilmeleri
uzun bir zaman dilimi icinde mimkin olmustur. Bu hakkin gelismesi i¢in bir yandan,
17. ve 18. yuzyillardaki polis devleti anlayisinin yerini hukuk devletinin almasi, diger
yandan, anayasacilik hareketlerinin gelismesi ve birey hak ve ézgurluklerinin anayasal
glvence altina girmesinin beklenmesi gerekmistir.

Sonug olarak demokratik hukuk devletlerinde bireyler, kétli ydnetimde veya haksiz
islem veya eylemde bulunan kamu kurumunu ya da kamu personelini hiyerarsinin st
basamaklarina sikayet edebilmekte veya yargl yoluna basvurabilmektedir. Ayrica
1980’'lerden itibaren yayilan etik kurullar, ombudsman ve bilgi edinme kurullari gibi
araci mekanizmalar da kamu gérevlilerinin hesap verme sorumlulugunu saglamada

énemli bir isleve sahiptir.

Devletin ve dolayisiyla kamu yénetiminin islem ve eylemlerinden dolayi herhangi bir
sorumlulugunun  bulunmadidi dénemlerde birey-kamu  ydnetimi  arasindaki
uyusmaziiklarin c¢ézllebilecegi, dider bir ifadeyle kamu yonetiminin islem ve
uygulamalari sonucu hak ihlaline u@rayan bireylerin bagvurabilecekleri kurum ve
organlar oldukga sinirliydi. Anayasacilik hareketlerinin gelismesi ve kamu glclni
sinirsiz bir sekilde kullanan yéneticilere dayanan mutlak devletlerden modern hukuk
devletine gegilmesi kamu yonetiminin sorumlulugu anlayisini da gelistirmistir. Zaman
icinde iletisim ve ulagimdaki ilerlemeler, teknolojik yenilikler, sanayilesme ve sosyal
deviletin ortaya cikmasi gibi gelismelerin de etkileriyle modern ulus devletin
gorevlerinin geniglemesi ve ylruttiga faaliyetlerin karmasiklagmasi, kamu &rgitlerinin
daha fazla alana yonetsel islem ve eylemler araciliiyla midahale etmesine yani
yonetsel islem ve eylemlerin artmasina yol agmistir. idare hukukunun ortaya ’((}IkmaSI
ve kamu yoénetiminin kusurlu oldugu durumlarda sorumluluktan kagamayacagi
anlayigi zamanla genislemis ve ginimizde kusursuz dahi olsa kamu yénetiminin

sorumlu olabilecegi fikri kabul edilmistir.

Kamu kurumlarinin islem ve eylemleri usule uygun olarak ve bireylere herhangi bir
zarar vermeden yUritildiuginde birey-kamu yénetimi iligkileri sorunsuz bir sekilde
yurimektedir. Ancak bazi durumlarda bu islem ve eylemlerin yerine getirilis strecinde

veya sonucunda bireylerin hak ve oézgirlikleri zarar gérebilmektedir. Ozellikle belli
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kurallar ve ilkelerin olmadidi veya yapilamadidi durumlarda taninan takdir yetkisi,
alternatif faaliyet yénlerinden birini tercih etmeyi ve bu se¢imin keyfi degdil durumun
gereklerine uygun olarak yapilmasini \gerektirmek'tedir. iste asil sorun béyle bir
sorumlu davranigin gosterilmesi sonucu ortaya bir zarar c¢ikmasi durumunda
belirmektedir (Friedrich, 1999: 158).

Bireylerin ugradiklan zararlar nedeniyle, memurlarin dogrudan sorumiu tutuldugu
sisteme “sorumluluk dizeni® adi verilmektedir. 19. ylzyildan bu yana birgok Glkede
kabul edilen bu ilkeye gére, kamu gictnt kullanan kamu yénetimi de kamu \gérevlileri
ile birlikte zarar gérenlere kargt sorumlu tutulmaktadir. Bu baglamda, mesela
Fransa’da 19. ylizyildan bu yana hem kamu ydnetiminin hem de kamu calisanlarinin
ortaklasa sorumlulugu esasi benimsenmis, ABD’de 1946 yilinda kabul edilen “Haksiz
Fillden Sorumluluk Kanunu”, 1947 vyilinda Ingiltere’de ylrirlige giren “Crown
Proceeding Act” baslikl kanun, kamu gérevlilerinin bireylere verdikleri zararlardan
dogrudan sorumlu olacaklan anlayigini ortaya cikarmistir. Burada sorun, kamu
yonetiminin islem ve eylemleri neticesinde bireyler aleyhine ortaya ¢tkan zararin kimin
tarafindan karsilanacag: noktasindadir. Bu konuda (lkeler arasinda farkli
diizenlemelerin bulundugu gérilmektedir. Ornegin Fransa, Tirkiye gibi (lkelerde
kamu yoénetimi ve kamu cahsanlarinin birlikte sorumlu olabilecekleri ve kusurlari
oraninda zarari paylasacaklari kabul edilmekte, bazi llkelerde ise sadece agir kusur
ve koétl niyet gibi durumlarin tespit edilmesi halinde kamu calisanlari sorumiu
tutulmaktadir (Giritli ve dig., 2006: 653-654).
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BOLUM 2: 1980°’DEN SONRA BIREY-KAMU YONETIMI
LISKILERINDE YENIDEN YAPILANMA

Bu bélimde, birey-kamu yonetimi iligkilerinin boyutlarinda ve dogasinda 1980’lerde
baglayan ve halen devam etmekte olan degisimin nedenleri ve etkileri tespit edilmeye
cahsiimig, 6zellikle 20. yluzyihn son g¢eyreginde kamu yénetiminin ¢evresinde (siyasal,
ekonomik, toplumsal ve hukuki) ve bizatihi kamu ydnetiminde kuramsal ve uygulama
dizeyinde ortaya c¢ikan veya yogunlasan gelismeler ve yaklasimlar birey-kamu
yonetimi iliskilerine etkileri bakimindan analiz edilmistir. Béylece 1980’lerden sonra

degisen birey-kamu yonetimi iligkilerinin temel 6zellikleri belirlenmeye calisiimistir.
2.1. Siyasi Gelismeler

Modern birey-kamu yonetimi iligkilerini etkileyen basglica gelismeler arasinda
postmodernite, demokrasi ve insan haklarindaki gelismeler, sivil toplumun yukselisi,
kiresellesme ve bilgi toplumu yer almaktadir. Kiresellesme, ayrn bir baslk altinda
incelenemeyecek kadar kapsamli ve cok boyutlu bir olgu oldugundan, siyasal,
ekonomik, sosyal ve hukuki gelismelere olan etkileri ilgili baslklar altinda
degerlendiriimeye caligiimistir.

2.1.1. Postmodernite

Moderniteyle ilgili tartismalar 20. ylizyila damgasini vurmustur. Modernlidin soruniar
ve sikintilari, modernlige yénelik meydan okumalar ve modernite deneyiminin disina
cikan kultirel, sosyal, ekonomik ve siyasal gelismeler dustnce dinyasini da
parcalamigtir. Bu yeni toplumu tanimlamak i¢in radikal modernlik, kapitalist 6tesi
toplum, postmodernite gibi deyimler tercih edilmistir. Bazilari modernitenin yeni bir
versiyonu olarak adlandirsa da modern dénemden farkli karakteristiklere sahip olan
yeni bir evreye gecildigi genel olarak kabul edilmektedir.

Bahsedilen degisimin temelinde aydinlanmanin 'ana fikri olan, “bilginin gelistirimesi,
insanlar icin daha iyi bir dinya yaratiimasinin aracidir” anlayisina postmodern bir
saldiri yatmaktadir. Modernitenin ilerlemesi, bi!im ve teknolojinin endistriyel Gretimde,
altyapida ve ulasimda kullaniimasina dayanirken, temsili demokrasi ve Kkitlesel
burokratik hikiimetler buna eslik etmistir. Postmodernistler ise modernitenin
kazanimlarindan ¢ok, onun karanhk taraflan (zerinde durmaktadirlar. insanlarin
ozglrlesmesi yerine baski, zulim ve tukenmislige odaklanmaktadirlar. Mesela,
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modernistler endustriyel Uretimle artan 6zgUrligu o6verlerken, postmodernistler
insanlarin gtcll bir yonetim tarafindan disipline edilmesi veya ormanlar gibi dogal
kaynaklarin tehlikeye girmesi olarak gérmektedir (Bogason, 2004: 5).

2.1.1.1. Postmodern Séylem

Postmodernizm’, genellikle modern olandan kopusu anlatmak igin kullanildigindan
modernizmle kurdugu bag énemlidir. Bu badlamda, bazilari tarihin ¢éztltp dagdildigr,
toplumsalin, blylk anlatilarin ve bizzat modernligin sona erdigini tartismali bir bicimde
ilan ederken, diger bazilari postmodern durumlarin ortaya cikisiyla ilgili dizeltiimis
modern analizler sunarak postmodern toplumsal ve felsefi mudahalelere karsilik
vermektedirler (Smart, 2000: 353). Birinci gériisii savunanlar arasinda yer alan
Huyssen'e gore (2000: 229, 231), postmodernizm basitce modernizmin bir devami
olarak gorilemez. Gelenek ve yenilenme, muhafaza etme ve yenilik, ilerleme ve
reaksiyon, sol ve sad gibi modernizme iligkin klasik aciklamalarda merkezi bir rol
oynayan ayrimlarin ¢ékmis olmasi bu degisimin bir pargasidir. Ikinci goriste yer alan
Lyotard (2000: 156) ise “postmodernizm nedir” sorusuna, “stiphesiz modernizmin bir

parcasidir’ yanitini vermistir.

Postmodernizm kavrami Gzerinde uzlasilan bir tamm bulunmamaklia birlikte belirgin
olan bir sey var ki o da genelde postmodernizmin, modernizme bir tepki, ondan bir
kopus olarak algilanmasidir (Harvey, 2003: 21). Postmodern, modern olarak
tamimlanan dénemin sonrasini, yani o dénemin astimasini, farkli ve yeni bir durumun
ortaya c¢ikmasini anlatir (Bogason 2004: 3). Diger bir ifade ile postmodernizm,
modernizmin ya da modernitenin radikal bir elestirisi ve yadsinmasidir; modernizmin
akilcihk ve bilim gibi degerlerine, estetik ve etik anlayislarina karsi ¢cikmaktadir (Sener,
2007: 31-32; Saylan, 2006: 32, 37, 41, 55, 58). ’

Postmodern teorisyenlerden bazilari Marksist yaklasimlarini  koruyarak/yeniden
treterek postmoderniteyi yorumlamakta, diger bazilari ise daha dar bir ¢erceve icinde
postmodernizmin kultirel ve estetik yénine vurgu yapmaktadir. Bu nedenle,

' Kavramsal kullanima iligkin olarak belirtmek gerekir ki, “modernlik” ile “modernizm” arasinda zaman
zaman tamamen bir kesinlik arz eden ayrima benzeyen bir ikilige “postmodernite” ile “postmodernizm”
arasinda rastlanmamaktadir. Modernligin, siyasi ya da ideolojik bir boyutu bulunurken modernizm daha
¢ok kiiltiir ya da estetik alanlarinda kullaniimaktadir. Buna karstlik, postmodernite ile postmodernizmin
birbiri yerine kullanildi§: durumlaria sikgca karsilagiimaktadir (Kumar, 2004: 126). Ancak bu goriis her
zaman dogru kabul edilmeyebilir. Yani bu iki kavramin, tarihsel bir dénem, bir toplum bicimi, felsefi bir
tutum veya bir sanat hareketini isaret etmesine bagli olarak cesitli yan anlamlar oldugu da kullanima
gore dogrudur (West, 2005: 306).
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postmodernistler arasinda bir butinligin oldudunu séylemek zor olsa da

postmodernizmin kuramsal acgidan kendine &6zgi bazi karakteristikleri blinyesinde

barindirdi§i gérulmektedir:

1.

Lyotard'in tabiriyle postendustriyel toplum veya postmodern kultirde buylk
anlatilarin govenilirligi kalmamistir. Bunun arkasinda ise Il. Dinya Savasi'nin
ardindan teknoloji ve teknikteki gelismeler, Keynezyen ekonomi politikalarinin terk
edilerek liberal kapitalizmin ylUkselmesi, refah artisi ve komunist alternatifin
cbkmesi gibi olaylar bulunmaktadir (Lyotard, 2000: 85-86). Toplumu, blyuk,
bltunlestirici bir teori veya ideolojiye gore suni olarak birlestirme gabalarinin artik
inandiriciiginin  kalmadi§r distntlmektedir. Hatta bdyle cabalarin sonuglari
cogunlukla yikici olmustur. 20. yizyil I. ve Il. Diinya Savasi gibi kiiresel savaslara,
burokratik olarak organize edilmis soykirima, fasist ve sosyalist totalitarizme
taniklik etmigtir (West, 2005: 320).

Postmodernlik fikri, toplumun farkli alanlari (siyasi, ekonomik, kiltirel) arasindaki
ayrim cizgilerini ortadan kaldinr ve bu farkli alanlar birbirinin Ustiine yidarak
modernist bakis acisini tersine cgevirir. Alanlar ve kesimler arasindaki sinirlar
¢cozUlup dagilirken, bu ¢ézllme yeni bir blitlinlige degil, postmodern pargalanma
durumuna yol agmistir. Bu nedenle, postmodern kuram, modern toplumdaki
cogulculuk ve cesitliligi reddetmez. Postmodernistlere gére, bu ¢ogulculuk ve
cesitlilige sekil ve anlam kazandiracak herhangi bir denetleyici ve yénlendirici glic
yoktur (Kumar, 2004: 127-128).

Postmodernistler, ortadoks aydinlanmanin en karakteristik kabulleri karsisinda
elestirel bir tavir alirlar. Doga biliminin evrensel iddialariyla, onun somutlastirdigi
aragsal rasyonalizmi reddederler. Saf akla ya da bireyin dogasina dayandirilan
ahlaklar adina evrensellestirici iddialar kabul etmezler. Aydinlanma rasyonalizmi
karsisinda zayiflayan gelenekler, kiltirler ve degerlerden sbéz ederler. Ancak
rasyonalizmi tam anlamiyla reddettikleri de séylenemez ve bu nedenle bir
y6nleriyle Aydinlanma projesine bagliliklari devam eder (West, 2005: 306).

Postmodernistlerin negatif 6zgirlik kavramina yakin durduklari ileri strtilmektedir.
Bu dénemde, devletin ve kamu y6netiminin, insan ve topluma yénelik her tarlt
dizenleme ©6nerisine, bireyin 6zgurligunt kisitlayacagi gerekgesi ile karsi
durulmaktadir. Negatif 6zglrlugt savunmasi nedeniyle genelde postmodernizm

yeni sag ile 6zdeslestirilir (Saylan, 2006: 41).
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Postmodernizme yonelik akademik camiadaki tavirlara bakildiginda iki tercih diizlemi
one cikmaktadir. Bir yanda, postmodernin dogusunu modernin bozulmasi olarak
degerlendirerek yeni déneme karsi olumsuz bir tutum takinanlar, dider yanda ise
ozgurlesme olarak gérilen postmoderni 6vglyle Kkarsilayanlar bulunmaktadir
(Anderson, 2002: 93). Diger bir ifadeyle, postmodernizm yandaslari kadar onu
elestirenler de oldukga fazladir. Elestirilerin toplandidi noktalardan biri onun dogasiyla
ilgilidir. Buna goére, postmodernizmin elestirmenleri (6zellikle Harvey ve Jameson gibi
Marksistler), tam da postmodernizm ve tuketim toplumu birbirini izledikleri igin,
postendistriyel toplumdaki egilimleri onayladi§i, gulclendirdigi ve hatta
postmodernizmin ge¢ kapitalizmin bir ideolojisi oldugunu savunmaktadiriar (Hollinger,
2005: 184, 204-205). Harvey (2003: 137-139), postmodernizmin ¢alisma degil metin
Uizerinde  yodunlasmasiyla, yapibozumuna yénelik tutkusuyla',  6tekinin
anlasilamayacagi yolundaki israriyla ve estetigi etie tercih etmesiyle fazla ileri
gittigini belitmektedir. O’na gére, postmodernizm, sonunda her turl( tutarli politikanin
olanaksiz hale geldigi noktaya ulasir. Piyasayla uyusma cabasi ise onu yeni

muhafazakar politikalarla érttisturdr.
2.1.1.2. Postmodern Diisiincenin Birey-Kamu Yénetimi iligkilerine Bakisi

Farklihgr ve pargalanmighd savunan postmodern analizin aslinda kendisi de bu
farklihiktan payina diseni almistir. Clnkl postmodern analizin ve yéntemin de tek bir
yolu yoktur, aksine farkhlik ve manevra alanlari mevcuttur. Bu cesitlilik icerisinde,
bazilari yapibozumculuk ve sdylem analizini savunurken, diderleri katilimci ve

demokratik bir kamu yénetimine duyulan ihtiyaci vurgulamaktadiriar.
2.1.1.21. Postmodern Kamu Yénetimi

Kamu yoénetiminde, bireye ve bireyin katilimina odaklanan ve bu konulari postmodern
analize dahil eden ilk galisma 1993 yilinda Fox ve Miller tarafindan yayinlanmistir.
Yazarlarin birey-kamu ydnetimi iligkileri bakimindan tG¢ 6énemli entelekttiel cabasi
dikkati cekmektedir. Bunlar; ortadoks temsili demokrasiyi ve buna bagli olarak hesap

' Postmodemistler, metinlerin yoruma agik oldugunu, bu nedenle de her metnin yapibozuma
ugratilabilecedi dustnmektedirler. Yapibozumun amaci herhangi bir metnin kesin yorumu bulunacagi
iddiasinin reddedilmesidir. Postmodernizm, her seyi yapibozuma u@ratma ¢abas: icinde bulunmasi
nedeniyle radikaldir. Ancak yapibozuma ugratilanin yerine yeni bir sey konulmaz, c¢linkil o da
yapibozuma ugramaya mahkimdur (Sener, 2007: 42).
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verme déngusinil sorgulamalan®, hiper-gerceklik (hyperreality) kavramini kullanarak
siyasa ve politkanin sembolik dogasini géstermeleri? ve yapisalci (constructivist)
sosyal teoriyi kullanarak kamu yénetimi icin bir séylem analizi gelistirmeleridir (King,
2005: 520).

Fox ve Miller, temsili demokrasinin alternatifleri olarak tartistigi anayasacilik

(constitutionalism) ve toplulukguluk (communitarianism) akimlarina karsin, vatandas
odakli, demokratik bir siyaset ve kamu ydnetimini yeniden kazanmak igin bir séylem
modeli ©6nermektedir. Habermas'tan yararlanarak, katihimcilarin séylemlerinin
gercekten demokratik olmasi icin samimiyet, durumla ilgili niyet, isteklilik ve &zsel
katkidan olusan ilkeleri icermesi gerektigini ifade etmektedirler. Arendt'ten ise
demokratik konsenslise ulagmaya caligirken katihmcilarin, birbirlerinin- anlamlari ile
yarismasini ifade eden “agonistik gerilim” (agonistic tension) deyimini 6ding
almaktadirlar (Burnier, 2005: 499-500).

King’e gore (2005: 520), kitabin en zayif ve esnek kismi sdylem analizidir, ¢linkl
postmodern yaklasimlar kullanilarak siyasa ve kamu yénetimini yapibozuma
ugratilmasina ragmen séylem teorilerini kurmak i¢cin modernist bir teorik cerceve ile
sinirlt kalinmistir®. Yine de Fox ve Miller'in postmodern analiz yéntemlerini ve séylem
kuramini kamu yodnetimine dahil etmesi ve genelde postmodern teorisyenlerin
cevaplamaktan kacindiklari “peki simdi ne olacak” sorusuna (katihm, tartisma, farkli
fikirlerin yénetsel alanda ifade edilebilmesi ve uzlasma gibi kavramlar gcercevesinde)
yanit arama c¢abalar radikal demokrasi, miizakereci demokrasi, dogrudan demokrasi
gibi siyasal tartismalarin yiikseldigi giniimiizde daha da énem kazanmaktadir.

2.1.1.2.2,. Kamu Yénetiminin Demokratiklestiriimesi

‘Kamu yénetiminde katilimin saglanmasi” séylemi, dustnildugiu kadar kolay bir

sekilde uygulamaya aktarilamamaktadir. Bir kere, kamu sektériinde katihmci siyasa

Fox ve Millera gore (2006), modernitenin en 6nemli sdylemlerinden biri olan “egemenligin halka ait
oldugu” anlayisina dayanan ve temsilciler araciiglyla egemenligin kullanildi§: demokraside déngi
bozuldugunda ve halktan cok kisisel ¢ikarlar 6ne ¢iktiginda bu yonetim sekli var olma gerekgesini
kaybedecektir. Gerek (yerel ve ulusal) secimlerde ve gerekse segimlerden sonra politika olusturmada
imaj ve simgelerin 6zden (icerik) cok daha 6nem kazanmasi, halkin talep ve ihtiyaglarinin manipiile
edilmesi, secilmislerin bireylerin talep ve beklentilerinden ¢ok lobi ve ¢ikar gruplarinin ektisinde karar
vermesi, demokratik hesap verebilirliin ortadan kalkmasi gibi gelismeler ortadoks temsili
demokrasinin ve onun hesap verebilirlik modelinin yapibozumuna ugradigini gésterir.

Yazarlara gore (2006), bireylerin talep ve beklentileri medya tarafindan manipiile ediimekie, gercek ve
gercek dist arasindaki ayrim fark edilemeyecek diizeyde bulaniklasmakta, politikada fikirler ve projeler
degil, retorik ve semboller én plana gegcmekie ve yapilan tartismalar baglamlarindan kopariimaktadir.
Fox ve Miller'in eserine getirilen diger elestiriler icin (Ventriss, 2005: 553-554).
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olusturma surecine ¢ok sayida aktériin katilmasi, degerlerin, ¢ikarlarin ve fikirlerin de
karmasiklagsmasina yol agmaktadir. Ayrica, her aktériin sorunla ilgili kendi ¢ikarina
bagh olarak verilerini beraberinde getirdigi dustntldiginde, bu slregte bir bilgi
patlamasi yésanacaktrr. Bu gibi karisikliklar, katiimci bir politika olusturmanin
yonetimi ve dizayninin &énemini gindeme getirmektedir. Sdrecin ayrintisina
girildiginde, kimin strece cagrilacagl, hangi noktada taraflarin katki yapmaya davet
edilecedi, ne tir bir slirecin izlenecegi gibi sorular yanit beklemektedir (Edelenbos,
1999: 71).

Brugué ve Gallego (2005: 429), yukarida belirtilen sorunlarin ¢ézimine, dolayisiyla
“kamu yonetiminin demokratiklestiriimesine” yénelik bir ¢cerceve onerisi gelistirmeye
calismistir. Yazarlar, Fox ve Miller'in temsili demokrasiye yonelttikleri postmodernist
elestiriden yararlanarak kamu yoénetiminin demokratiklesmesini tartismaktadirlar.
Yazarlarin onerdikleri sistem, bilgilendiriimis ve ilgili katiimcilar (siyasa aglari)
tarafindan anlasmazligin belirli alanlarinda yapilandiriimis tartismaya dayanmaktadir.
Katilimcilarin ilgisi, sinirli sayidaki konuya odaklanmakta ve katimcilar, belirli bir
dinleme ve cevap verme sireci aracihdiyla uygulanabilir sonuclara ulasmaya

calismaktadiriar.

Brugué ve Gallego (2005: 430)'ya gore, bu yontemle ybnetsel alanda katilim ve
diyalog olusabilir, kamu ydnetiminin demokratiklesmesi ve demokrasinin gelismesi
saglanabilir. Bunun icin ise, (a) demokratik katilimin politkadan siyasalara ve (b)
evrensellikten aglara (network) dogru yol almasindan olusan iki sart gereklidir. ilk
sarta gore, kamu yénetimi biiylk siyasi seceneklerin oylanmasinda etkili olmamasina
ragmen, politik secenekler siyasalara dénistiraldiginde yani uygulama asamasina
geldiginde kamu yoénetimi temel rolleri Ustlenmektedir. Clnkll uygulama sirecini
vatandaslar anlayabilir, uygulamayla ilgili bilgi, fikir ve 6ncelik sahibi olabilirler. Bu
nedenle, politik segenekler belirli siyasalara dénustiginde vatandaslarin etkili katilimi
icin bir firsat ortaya cikmakta, neyin hakkinda konusuldugu bilindiginde ise diyalog
gelismektedir. Avrupa'da bazi yerel yénetimler, bélgesel veya sektérel kompozisyona
sahip olan meclisler, bu sekilde birlestirici (associafive) temelli katilimi

uygulamaktadirlar.

ikinci olarak, kamu yénetiminin demokratiklestiriimesi igin evrensellikten aglara
(network) dogru yénelmek gereklidir. Cunki siyasalarin gerektirdigi uzmanlik, ttim
vatandaslarin esit olarak her siyasadan etkilenmesi veya bireylerin o siyasaya ilgi
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duymasi anlamina gelmemektedir. O siyasadan etkilenmeyen veya o siyasaya ilgi
duymayan bireylerin katilimla ilgilenmesi de beklenemez. Bu nedenle, diyalogun,
sadece konuyla en alt duzeyde ilgilenen ve bilgi sahibi olan sinirli sayida bireyler

arasinda olmasi gerekmektedir (Brugué ve Gallego, 2005: 430).
2.1.1.2.3. Postmodernitenin Birey-Kamu Yonetimi iliskileri A¢isindan Onemi

Postmodern teorisyenlerin kamu ydnetimine katkilarini degerlendirecek olursak, kamu
yonetiminin geleneklerini tehdit edecek kadar elestirel olduklar gérilmektedir. Ayrica
postmodernistlerin bircogu, yénetim araclarinin ige yarayip yaramadigina iliskin kamu
yonetiminin teknik ayrintilariyla fazla ilgilenmezken genelde kamusal sorunlarda
vatandaglarin katiimint ve azinlik gruplarin  giglendiriimesini  glgli  bigimde
desteklemektedirler. Tartismalardaki bircok teorisyen, kamu calisanlarinin kamu
islerindeki rolii ve etik gibi konularla ilgilenmektedir. Buna karsin, tepe yoneticileri ile
siyasiler arasindaki iliskiler, bUtceleme igin iyi araclar gelistirme, yénetim teknikleri ve
yurtitme dlzeyiyle ilgili diger konulara belli bir mesafede durulmaktadir (Bogason,
2001: 188-189).

Postmodern distincenin modern kamu ydnetimi teorisi Uzerinde &nemli katkilari
oldugu kabul edilmektedir. Buna karsin, kamu ydnetiminde postmodern akim, ortaya
ciktigi ilk yillardan itibaren yogun olarak elestirilmistir. Postmodern kamu yénetimine
yoneltilen bazi elestiriler su basliklar altinda toplanabilir: Modern 6rgiit yapisinin
denetim gibi degerleri postmodern ddénemde kullaniimaya devam edilmektedir,
uyguladigi metotlar alisilagelmisin disinda degildir, tutarsiz, uygulanma imkani

bulunmayan bir fantezidir, teknolojik gelismeler bireylerin hayatlarini kolaylastirdigi

kadar, bireyleri kontrol etmek ve &zgurluklerini simirlamak icin de uygun firsatlar
sunmaktadir ve kapitalist ilerlemenin bir aracidir (Ates, 2003: 323-324). Daha agir bir
elestiri ise, 6zellikle Fox ve Miller'in yukarida bahsedilen eseri géz éniine alindiinda,
postmodern olandan kamu yénetiminin fazla bir sey 6grenemedidi, postmodern

¢abalar yerine modernist komaya geri déndiigiimiz seklindedir (King, 2005: 522).

Kamu yonetiminde postmodernite, iki akim seklinde gelismistir. Bazi yazarlar
moderniteyle birlikte kamu yénetiminde ortaya cikan sorunlara elestirel bir bakis
acistyla yaklagsmakta, ancak sorunlarnin ¢éziimuyle ugrasmamaktadir. Dider bazilari
ise modernite elestirisinin yaninda, sorunlarin ¢ézimiyle de ugrasmaktadir. Bu
cercevede, postmodernitenin birey-kamu yénetimi iliskilerine yaklagimi bireyleri kamu

ybnetimi karsisinda guglendirici ydnlere sahiptir. Postmodern goéris, bireylerin
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ybnetime aktif katilimini savunmakta ve siyaset-ydnetim ayrimi yerine yénetimin,
bireylerin talepleri dogrultusunda islemesi gerektidini ileri sirmektedir. Postmodern
dénemde yetersiz kalan temsili demokrasi yerine bilgi teknolojilerinin destegiyile
glclendirilmis dogrudan demokrasi ydntemlerinin uygulanmasini  énermektedir.
Demokrasinin temelinde vatandasa glvenin yer almasini, bireylere korunmasi,
gozetiimesi gereken bir cocuk gibi degil, ne istedigini bilen yetiskinler olarak
yaklégllmasu gerektigini belitmektedir (Ates, 2003: 325).

2.1.2. Demokrasi ve insan Haklarindaki Geligsmeler

Geleneksel toplumlardan farkli olarak modern toplumlarin ve modern bireyin en
belirgin 6zelliklerinden birisi “yénetime katilma” istedi ve beklentisidir. Ulus devletin
dogusuyla birlikte, “tebaa’dan “vatandas” konumuna gelen bireyler yonetime talep ve
beklentilerini temsili demokrasi anlayisi icinde iletmeye baslamistir. Diger yandan,
demokrasi ve insan haklari, modern dénemle birlikte i¢c ice gegen kavramlar olarak
algilanmaktadir. Onemi giderek artan insan haklar, demokrasilerin performansini

gOsteren unsurlardan biri haline gelmistir.
2.1.2.1. Demokrasi Alanindaki Geligsmeler

1980'li yillar temsili demokrasilerin mesruiyetinin sorgulandigi bir déneme denk
gelmektedir. Bir yandan kuramsal diizeyde demokrasinin mesruiyet sorununa yénelik
¢6zim aranirken, dijer yandan uygulamada daha katilimci ve vatandas ydnelimli bir

siyasal ve ydnetsel sistemin gelistiriimesine ¢alisiimaktadir.
2.1.2.1.1. 20. Yiizyilda Demokrasi ve Demokratiklesme

Liberal demokrasinin bugiinkli anlamini kazanmasinda ve gunimiizdeki konumuna
ulagmasinda, buyitk oél¢lide 20. ylzyildaki gelismelerin etkili oldugu sdylenebilir. Bu
gelismeler arasinda demokratik yénetimle beraber yasamini strdiiren Italyan Fasizmi,
Alman Nazizmi gibi rejimlerin ytzyilin ikinci yarisina girmeden ¢okmesi, yiizyilin son
ceyredi icinde ise sosyalist rejimin ¢okmesi, buna mukabil demokrasinin liberalizmle
birlikte kendine yasam alant agmasi, gi¢ kazanmasi ve galibiyetini ilan etmesi,
uluslararasi toplumun demokratiklesmeyi desteklemesi, genel ve esit oy hakkinin

yirminci yuzyll iginde giderek geniglemesi, kadinlar ve azinlik gruplar gibi oy
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hakkindan uzun siiredir mahrum olan kesimlerin de genel oy kapsamina girmesi' éne

ctkmaktadir.

20. yuizyilda demokrasi ve insan haklari alanindaki hizli gelismeler, akademisyenlerin
de ilgisini gekmistir. Bu akademisyenlerden biri olan Fukuyama, demokrasi ile ilgili
gelismeleri “Tarihin Sonu” tezi ile aciklamaya ¢alismaktadir. 1989 yilinda yayinlanan
makalesinde Fukuyama’ya gore (2003), demokrasinin kesin zaferiyle baslayan 20.
ylizyilda ekonomik ve siyasal liberalizm kesin zaferini ilan etmistir. Batinin zaferi, ilk
6nce Bati liberalizminin alternatifi olan sistemlerin (kominizm ve fasizm gibi)
tikenmesi ile kendini gostermistir. Bu ylzden, Batili liberal demokrasinin

evrensellesmesi anlaminda tarihin sonuna taniklik etmekteyiz.

Demokrasinin genislemesi ile ilgilenen bir baska yazar olan Huntington'un dalga
teorisi de yayinlandigi tarihten bu yana buylk ses getirmistir. Huntington’a gére (1999:
129; 2002: 10-22), son on yil icindeki demokratik gecisler, modern dinya tarihinde
demokratizasyonun Gglincli dalgasini olusturur. ik “uzun sireli” demokratiklesme
dalgas: 1820’lerde ABD'de erkek nufusun blyuk bir kismina oy hakki verilmesiyle
baglamis ve hemen hemen bir ylzyil boyunca, 1929'a kadar, 29 demokrasi ortaya
cikararak devam etmistir. Ancak 1922'de Musollinin Italya'da iktidara gelmesi,
diinyadaki demokratik devletlerin sayisini 1942 yilina kadar 12'ye indiren, bir “ters
yonde dalga’nin baslangicini belirlemistir. 1l. Dinya Savasi'mi Muttefik devletlerin
kazanmasi, 1962 yilinda 36 Ulkenin demokratik olarak yénetiimesiyle doruga ulasan
ikinci bir demokrasi dalgasini yaratmistir. Fakat bunu demokrasilerin sayisini tekrar
30'a indiren ikinci bir ters dalga (1960-1975) takip etmistir. 1974’de baslayan ve
kiresel bir nitelik gésteren tglincli demokratiklesme dalgasi, Avrupa, Asya ve Latin
Amerika’da yaklasik 30 Ulkede otoriter rejimlerin yikilarak yerine demokratik rejimlerin
yerlesmesine yol acmistir. Plattner bu gelismeleri (1995: 54), “1980’lerde
demokrasinin gergek bir yeniden dogus yasadidi” seklinde yorumlamustir.

Temsili demokrasi anlayisi c¢ercevesinde birey-kamu yoénetimi iligkilerini
degerlendirilecek olursak, bu modelde vatandaslarin segmen, kamu gérevlilerinin ise
uygulayici rolinde oldugu goérilmektedir. Kamu gérevlilerinin secilmisler tarafindan
hesap verme sorumluguna cagirildigi ve vatandaslanin kendi cikarlarini en iyi

' Gunumiizin en ileri demokrasilerine bakildiginda, drnegin Ingiltere’de genel oy hakkimin, kadinlarin
tim oy hakkini elde efttikleri 1928’e kadar tesis edilemedigi, ABD'de Afro-Amerikalilarin ik kez
1960'larin basinda giney eyaletlerde oy kullanabildikleri ve lsvicre'de ise kadinlarin ancak 1971
yilinda oy hakkina kavustuklar gériilmektedir (Heywood, 2006: 97).

86




yansittigi kigiler icin oylama yaptidi bir sistemdir. Kamu gérevlileri, kamu politikalarinin
uygulayicilandir. Secimler yoluyla vatandaslar seslerini duyururlar ve secilmislerin ve
kamu gorevlilerinin tecriibe ve sorumluluklarina guvenirler. Bu giveni saglamaya
calisan secilmis gorevliler ise yine secimler aracihgiyla halk tarafindan gérevden
ahnirlar (Callahan, 2006: 185).

2.1.2.1.2. Temsili Demokrasiye Yoneltilen Elestiriler ve Temsil Krizi

Demokrasi ve insan haklarindaki gelismeler ayni zamanda bir paradoksa da isaret
etmektedir. Demokrasinin G¢lincli dalgasinin kiresel bir nitelik tagididi ve hatta liberal
demokrasinin siyasal diinyada rakipsiz kaldlgl iddialarinin guclendigi bir dénemde,
demokrasilerin temsil ya da mesruiyet krizi ile karsi karsiya bulundugu da yiksek
sesle dile getirilmektedir.

Dahl'a gore, demokrasi ¢ blylk dénisiim gecirmistir. ik dénem eski Yunan
demokrasisi, demokratik olmayan sehir devletlerinin demokrasiye dénlsimuna icerir.
Ulus devletlerin dogusuyla birlikte demokrasi ikinci dénistmi icine girmis ve temsili
demokrasi modeline burinmustir. Béylece demokrasi, sadece sehir meclislerinde
degil, genel ve temsili ulusal mecliste de islemektedir. Gliniimiizde ise demokrasi yeni
bir dénlisiim slrecine yonelmistir. Klresellesmenin etkileriyle ulus devietin siyasi,
ekonomik, sosyal ve ydnetsel yapisindaki asinmalar temsili demokrasiyi de déniistime
zorlamaktadir (Dahl, 1982'den aktaran Yilmaz, 2000:. 68-69). Bu dénligimin bir
yansimas! olarak temsili demokrasiyi glclendirme, katilimi artirma ve dogrudan
demokrasi uygulamalarini gelistirme ¢abalari dikkat gekmektedir.

l

Demokrasiye iligkin temsil sorunu, ulusal secimlere katiima oranlarindaki azalma
ediliminde acgikca gorilmektedir. Tablo 2’'den de goérildigu gibi secimlere katiima
oranlarindaki disls, sadece ABD'nin ya da sadece Avrupa’nin degil tim toplumlarin
temel sorunlarindan biri halini almistir. Demokratik siyasete gdsterilen yodun ilgiye
ragmen, Orta ve Dogu Avrupa'nin yeni demokrasilerinde bile siyasal katilim
oranlarinda diisme gézlenmektedir (Ball ve Peters, 2007: 19). Holden’a gére (2007:
137) sorun, sadece katihmcilarin sayisiyla ilgili degil, daha da 6tede oy verme
mekanizmasinin halkin gérislerini yeterli oranda veya siklikta ydnetsel sisteme iletme
konusundaki basarisiziigindadir. Hatta oy verme isleminin bireylerin géruslerini
istedikleri gibi ifade etmelerine, kendilijinden olusan bir eylem seklinde 6zerkce

kararlastirmalarina izin vermedigi ileri sGriimektedir.
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Tablo 2. Siyasal Segimlere Katihmda Yaganan Degisme'

1950 1960 1970 1980 1990 1995 2000
ABD 603 631 552 526 562 472 493
Birlesik Krallk 816 77,5 71,2 75,1 75,4 69,4 57,6
Estonya - - - - 78,3 48,8 46,0
|Finlandiya 740 855 = 836 813 719 711 = 652
Fransa 68,5 61,0 69,3 63,9 58,1 61,3 59,9
liflanda 744 710 772 788 712 667 628
77,3 82,8 87,3 86,9 83,6 77,7
;lta o 93,2 93,9 94,7 92’7 92,3 ; 87,4 : 84,9 [
Japonya 64,9 71,4 68,6 74,7 75,0 44,9 59,0
Kanada 720 733 713 645 683 571 546 |
Polonya - ] - 640 488 47,6
S e o oo o
‘Tayyan - - .. - B70 671 670 |
Veneziiella 52,1 9,7 84,6 74,5 72,7 50,0 46,5
Kaynak: (Ball ve Peters, 2007: 19). : ’

Gunumuzde temsili demokrasiler, temsili kurumlar ve siyasal aktérlerin (siyasi parti ve
baski gruplar) sahip oldugu kati hiyerarsik yapi, kollektif kimliklerin taninmasi talepleri
ve siyasetin teknik-uzmanlk tarafinin artmasi gibi sorunlarla miicadele etmek
zorundadir (Koker, 1996; Keyman, 2005: 99-103). Ayrica temsili demokrasilerin
mesruiyetine iliskin tartigmalar yatay demokrasi o6rlntllerinin  toplumda nasil
yayginlagtirilacagi, bireylerin devletten ézerkliginin nasil saglanacagi, katilimin nasil
artinlaca@i, bireylerin soyut 6zneler olmaktan nasil kurtulacadi ve farkli kimlik
taleplerine nasil cevap verilecedi konularina odaklanmaktadir (Tosun, 2001: 117-121).
1980’'lerden sonra secimlere katilma egiliminin azalmasinda liberallesme ve serbest
piyasanin gelismesiyle birlikte bireylerin segeneklerinin cogalmasi ve siyasal secimler

disinda y6netime katiima kanallarinin genislemesi de etkilidir.

' Tabloda gésterilen yila en yakin segimlerde, oy verme yasinda bulunan niifusun yiizdesi olarak oy
kullananlar.
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2.1.2.1.3. Birey Odakli ve Katihmci Bir Demokrasi Arayisi

Temsili demokrasiye yoneltilen elestirilere ve sorunlara ¢d6zim bulma arayisina,
demokrasi teorisi icinde hem sad hem de sol ideolojiler kayitsiz kalmamistir. Yukarida
ifade edilen temsili demokrasinin sorunlarina karsi yeni sol ideoloji, katilimci veya
radikal demokrasi modelini 6nermekte, siyaset ve katilimin alaninin genisletiimesini
talep etmekte; sag kesim ise sivil toplum ve kamusal alan tartismalar gergevesinde
soruna yaklagsmaktadir. Konuyla ilgilenen diger bazilari tek tarafli kamu politikasi
uygulamaya dayanan yonetim anlayisindan, ¢ok sayida aktériin katiimina dayanan
“yonetisim” anlayisini 6nermekie, postmodernistler de modern buylk anlati olarak
gordukleri temsili demokrasiyi elestirmekten ve katilimer ¢ézimler tGretmekten geri
durmamaktadir'. Céziim 6énerileri arasindaki farkhiagma, amag¢ (ybnetime daha fazla
katilimi saglayarak temsili demokrasinin mesruiyet sorununu asmasi) tzerinde degil,

daha c¢ok yéntemler tzerindedir.
2.1.2.1.3.1. Dogrudan Demokrasi Yaklagimi

Ozellikle iletisim teknolojilerindeki gelismelerin de katkilariyla dogrudan demokrasi
uygulamalarinin giderek yayildigi goézlenmektedir. Referandum uygulamalari, Il
Diinya Savasi’'ndan sonra ABD'deki eyaletler arasinda giderek yayimistir. Kaba bir
hesaba gore, ginimizde ABD'de nifusun %70’i dogrudan demokrasi araglarinin
bulundugu bir eyalet veya kentte yasamaktadir. Son yillarda, ABD disinda da
dogrudan demokrasinin yayildidini gézlemek mimkindur. Avrupa Birligi'nde 6’s1 eski
komunist rejim lkeleri olmak tizere 10 Ulke girisimlere (initiative) izin vermekte, yeni
AB Anayasasi da hem girisim ve hem de referanduma yer vermektedir. Avrupa para
ve pazar entegrasyonu igin 29 referandum gerceklestirilirken, 11 tGlke AB Anayasasi
icin referandum yapmayi planlamaktadir (Matsusaka, 2005. 186).

» 2.1.2.1.3.2. Radikal Demokrasi Yaklagimi

Temsili demokrasinin sorunlarina yénelik ¢dézim arayislarl icerisinde “radikal
demokrasi” anlayisini da eklemek gerekir. 1960 ve 1970’lerden bu yana sol

' Schmidt (2001: 163) katilima dayali demokrasi kuramlan arasinda “katilimci demokrasi kurami”,
“geniglemeci demokrasi”, “glicli demokrasi”, “birlestirici (associative) demokrasi® ve yeni olarak
“kozmopolit demokrasi'yi vurgulamakiadir. Bunlanin disinda, diyalojik demokrasi, miizakereci
demokrasi, radikal demokrasi gibi 6neriler de bulunmaktadir. Aktif yuritaghdm yeniden kurgulanmasi
ortak temeline dayanan bu kuramlan bazen birbirinden ayirmak oldukga zordur. Mizakereci
demokrasiden bahsederken rahatlikla diyalojik demokrasi alanina kaymak ya da radikal demokrasi

kavramlarini kullanmak mimkandar (Tosun, 2005: 25).
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disiincenin bir kanadi radikal demokrasi anlayisini savunmaktadir. Buyik élctide
Rousseau’nun demokrasi teorisine dayanan radikal demokrasi modelinin merkezinde
“grass-roots” olarak adlandirilan demokrasi fikri yani siyasi iktidarin mimkin olan en
alt seviyede uygulanmasi inanci bulunmaktadir (Heywood, 2006: 106-107). Radikal
demokrasi taraftarlari, liberal bireyci anlayisin genelde miulkiyet hakkina dayali
Ozglrlik anlayisiyla kendini sinirladiyl ve uygulamada yeterince o6zgurlukecli ve
katilimcr olmadigini savunarak daha ozgurlestirici ve katilimci bir demokrasi
anlayisina olan ihtiyaci glindeme getirir. Bu yeni demokrasi anlayisi, liberal
demokrasinin katilimci demokrasiye dénlismesini ve cogulcu tarzda yeniden
6rgi1tlenmesini talep etmektedir. Farkhiiklari yok eden ve diglayan vatandas kavrami
yerine, farkh kimligi tesvik eden bir anlayis savunulmaktadir. Bu sekilde, temsili
demokrasilerin ortaya cikardidi siyasete olan ilgisizlik ve yabancilagsmayi gidermeye
calismaktadir (Yilmaz, 2003: 278-279).

Radikal demokrasi, liberal demokrasinin icinde bulundugumuz liberal gaga gére
yeniden kurulmasi ihtiyacint vurgulayarak “demokrasiyi demokratiklestirmeyi”
amaglayan kuramsal bir girisimdir. Diger bir degisle, kamusal alanin,
demokratiklesmenin énkosulu oldugunu saptayarak demokratik bir devlet-sivil toplum
iligkisinin parametrelerini kurmaya calisan bir projedir. Ayni zamanda da temsili
demokrasinin katihimci bir tarzda iglev gérmesini saglayacak kurumsal ve normatif bir
demokrasi anlayisini siyasal sdyleme yerlestirme cabasini icermektedir (Keyman,
2000: IX).

2.1.2.1.3.3. Giiclii Demokrasi Yaklagimi

Diger demokrasi modellerinden farkli olarak gugcli demokrasi, demokrasinin yerel
dizeyde ve katiimci bir anlayigla sirdurllebilecegini ileri strmektedir. Gugli
demokrasi yaklasimi, ulusal siyaset ile yerel siyaseti birbirinden ayirmakta' ve yerel
siyasetin gelistiriimesinin 6nemini vurgulamaktadir. Yerel demokratik alanin, giindemi
gercek sorunlardan olusan bir katiim ve tartisma siyaseti oldugu distnuimektedir
(Barber, 1995 12). Bu demokrasi modelinin savunucularina gére gicli demokrasi
. katihmci tarzda bir siyasetle tanimlanmaktadir. Yurttaslarin temsili yénetiminden ¢ok

' Box (2007: x) da kamu yénetiminin farkli diizeylerindeki demokrasi anlayisi ve uygulamasi arasinda
aynma gitmektedir. O'na gore, yerel yonetimlerde vatandaslarin, kurul ve komitelerde géniilli ¢alisma,
halk toplantilarinda (public meetings) konusma, sivil érgiitlere ve komsuluk gruplarina iye olma gibi
karar almaya katilma yollan cesitlidir. Katilim, deviet diizeyinde daha zorlagsmaktadir. Glinlimiiz genis
ve karmasik toplumlarinda kamu yoénetimine vatandaslar istemesine ragmen katilamamaktadir. Bu
nedenle, demokrasi kamu y&netiminin farkh diizeylerinde farkli anlamlara gelebilmektedir.
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6z yonetimi gecerlidir. Yani etkin bireyler, yeterli siklikta ve dzellikle temel politikalara
karar verirken kendi kendilerini ydnetmektedir (Barber, 1995: 195). Bu sekilde ortaya
cikan katiimci demokrasi nosyonu, oy kullanma hakkina sahip olanlarin ¢ergevesini
genisletmek ve oy verenlerin kamusal isler konusunda konusma, irade olusturima ve
karar vermeye katilimini yayginlastirmayl ve yogunlastirmayr amaclamaktadir
(Schmidt, 2001: 164)".

2.1.2.1.3.4. Miizakereci Demokrasi Yaklagimi

Karsilikli konugma ve tartismanin 6nemini vurgulayan “‘muzakereci (deliberative)
demokrasi’ anlayigi da temsili demokrasinin kurumlarini yetersiz gérmekte ve
demokrasinin, batin yurttaslarin aktif katilimina dayali bir tartisma zeminine oturmasi
gerektigini savunmaktadir. Bu demokrasi modeli, 6ziinde “6zerk birey” idealine
dayandidi icin, bireylerin Kisisel isteklerine veya cikarlarina goére birbirleriyle iletisim
kurmalarindan c¢ok, “yurttag” olarak kamusal alanda birbirlerini akli muhakeme,
tartisma ve ikna yoluyla etkilemelerini ngoérur (Erdogan, 1999: 280-281). Muzakereci
demokrasiyi savunanlar, uygun muizakere prosedirleri sayesinde, hem rasyonaliteyi
hem de demokratik mesrulugu karsilayacak anlagsma bicimlerinin bulunabilecegine
inanirlar (Mouffe, 2000: 88).

Radikal demokrasi projesinin yeni ortak duyusu, diyalojik demokrasinin diyalog
distincesi ve mizakereci demokrasinin kamusal muhakeme fikri aslinda benzer
kékenlere sahip olup benzer kaynaklardan beslenir (Tosun, 2005: 37-38). Bu yeni
demokrasi modelleri, liberal demokrasiye yéneltilen elestiriler iizerine kuramlarini inga
etmis olup, aktif bireyi (yurttasi) ve katihmi vurgulamaktadir. Diger bir ifadeyle, bu
modeller, temsili demokrasinin sorunlarini asabilmesi i¢in siyasetin alanini
genisletmeye calismaktadir. Siyasetin sadece oy vermeyle sinirl bir faaliyet olarak
kalmamasi, toplum ve topluluklarda yeni diyalog ve miizakere kanallarinin acgiimasi,
kamusal sorunlarin sivil toplum icinde tartigilmasi, bireylerin kamu politikalarinin her
asamasinda yonetime katiimasinin saglanmasi, siyasetin ve katihmin bireylerin
ayagina goturtlmesi, referandum, yurttas inisiyatifi gibi araclarla bireylerin
guclendiriimesi yeni demokrasi modellerinin ortaya cikardigi ortak Oneriler veya
sarildig! ¢é6zimlerden bazilaridir.

' Katihmci demokrasi; gergekgi olmadigi, guniimiiziin biytk olcekli ve karmasik toplumlarinda
islemeyecedi, iyimser birey anlayisina dayandigs, siyasal kararlann kalitesi ve sonuglarinin genis
olctide ihmal edilmesi gibi ciddi elestirilerle karsi karsiya kalmaktadir (Schmidt, 2001: 168-170;
Erdogan, 1999: 278).
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2.1.2.2. insan Haklarindaki Gelismeler

insan haklarinin geli@inﬁinde taninan ilk veya birincil haklar, vicdan (dini inang) ve
mulkiyet haklar olmustur. 19. yilzyida haklarin mutlak ve degismez nitelikte
olmadiklari anlasilinca, temel haklar, anayasal olarak taninmis ve glvenceye
kavusturulmustur. Dogal haklar, yavas yavas pozitif hukuka aktarimis ve
vatandaslarin faaliyet alani olarak kisi haklarina déntsmustur (Friedrich, 1999: 106).
Boylece gelisen hukuk devleti icinde ilk o6zglrlik alani devletin karismamasi,
mudahale etmemesi, bireylerin kendi faaliyet alanlarini diizenlemesine dayanan yani
devlete negatif bir goérev yikleyen bir yapiya kavusmustur. Ancak 6zgurluklerin
sadece hukuken taninmasinin, kisiye gercekten o 6zgurligl kullanabilme hakki
vermesi anlamina gelmedigi anlasilinca, devlete kisi 6zgurliklerinin kullaniimasi
noktasinda olumlu goérevler yiklenmistir. Boylece bireylerin ézglrliklerini rahatca
kullanabilmeleri icin devletin bazi ekonomik ve sosyal haklari tanimasi gerekmistir.
Berlin’in pozitif 6zgurlik olarak adlandirdigi olgu ile artik siyasi haklara sosyal ve
ekonomik haklar da eklenmis, 6zgurlik kavraminin yaninda “insan haklari” kavrami
6ne ¢ilkmaya baslamistir (Yilmaz, 2000: 38). Bugiin, bu kavramin, bltin ¢agdas
demokratik rejimlerin temelinde yer alan Gstlin ve kapsayici bir deger oldugu kabul
edilmektedir (Kapani, 1996: 20).

Eski bir felsefi gegmise ve uzun bir gelisim surecine ragmen, insan haklarinin
uluslararasi alanda mitalaa ediimesi yakin bir zamana dayanmaktadir. insan
haklarinin uluslararasi alana ge¢mesi, esasen Il. Diinya Savagi’ndan sonra olmustur.
Il. Diinya Savasi'nin ardindan ézellikle Ingiltere ve Amerika, bir daha bu kadar biytik
bir insanlik disi gelismenin yasanmamasi igin, insan haklarinin uluslararasi diizeyde
korunmasini onermistir. Bu cabalar sonucunda, 1945 yilinda “Birlesmis Milletler
Antlagmas!” imzalanmistir. Bu antlasma, insan haklari ve temel ézgurluklerini ilk kez
uluslararast hukuk alanina tasimasi ve onlara evrensel bir deder kazandirmasi
bakimindan 6nemli olmakla (Kapani, 1996: 20) birlikte, bdlgesel bir uluslararasi
s6zlesme olan Avrupa insan Haklar Sézlesmesi, gugli bir yaptirim sistemi kurmasi
bakimindan zaman igerisinde daha etkili olmustur.

insan haklari sorununun bir yandan kiiresellesirken dijer yandan yerellesmekte
oldugu soylenebilir. Cunki kentler, hem tek tek bireylerin hem de topluluklarin
haklarinin korundugu, glivence altina alindidi bir alandir. 1990’h yillardan itibaren

yerel yonetimlerin insan haklarinin korunmasi ve yasatiimasindaki 6neminin artmasi
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ve cesitli uluslararasi kuruluslarin ¢abalari sonucunda ortaya ¢ikan “kentsel haklar”,
Gglincli kusak insan haklari, yahi dayanigma haklari icerisinde degerlendirilmektedir
(Geray, 1998: 338). Kentsel haklar, yerel hizmetlerin kalite ve etkinliginin artiriimasini,
yerel topluluklarda ekonomik, sosyal ve kltirel olanaklar yaratmayi, yerel toplulugun
ve topluluk duygusunun gelistiriimesini ve yerel yénetimde etkin yurttag katiimin
icermektedir. Bu haklarin yerel topluluk Gyelerince, dayanisma ve sorumlu yurttashk
bilinci icinde kullaniimasi s6z konusudur ve bu haklar, esit bicimde 6devleri de
icermektedir (Okmen, 2003: 40).

1992 yilinda ilan edilen “Avrupa Kenisel Sarti”, temel kentsel haklarin bir listesini
vermektedir. Sart'in altyapisini 1980'li yillar boyunca gerceklestirilen bir dizi konferans
olusturmaktadir. Sart'ta tanimlanan baslica kentsel hak ve &ézgurltkler, glvenli bir
kentte ve saglkh bir cevrede yasama, kentte uygun calisma olanaklarina ve
glivencesine sahip olma, guvenli ve saglam bir konut edinme, seyahat ve dolagim,
haklardan yararlanmada esitlik, kentsel sorunlarla ilgili fikir beyan etme ve karar alma
streclerine katiima, yeterli ve kaliteli egitim ve saglik hizmeti almadir. Avrupa Kentsel
Sarti, son 15 yilda yasanan hizh gelismeler dolayisiyla 2008 yilinda gincellenerek
yeniden ilan edilmistir. “Avrupa Kentsel Sarti II: Yeni Bir Kentlilik icin Manifesto” adiyla
yayinlanan Sart'in birey-kamu ydnetimi iligkileri agisindan édnemli olan bazi ilkeleri su

sekilde 6zetlenebilir:

1. Sart ile vatandaslarin kamusal islere katilma hakkinin yerel diizeyde tam olarak
uygulanabilecegi inanci yeniden onaylanmis,

2. Bircok AB Uyesi Ulkede Kkarsilasilan ve .6zellikle secimlerde: .gérilen -yiksek
katilmama oranlari, sirekli olarak asin uclara kayan oylar ve siyasete karsi
giderek artan bir ilgisizlikle ortaya ¢ikan siyasal temsil kriziyle 6ncelikle yerel
diizeyde miicadele edilebilecegdi ve edilmesi gerektidi belirtiimis,

3. Halk meclisleri, yerel referandumlar ve halkin dogrudan katilimini saglayan her
tarla duzenleme tesvik edilmis,

4. Modern yerel demokrasinin gelistiriimesi icin, érnegin kentsel karar vermenin
cesitli diizeylerinde secilmis meclislerin olusturulmasi tavsiye edilmistir.

5. Topluluk yasamina cesitli sekillerde katki sadlayan gé¢cmenlere de oy verme ve
yerel kent meclislerine aday olabilme hakkinin taninmasi énerilmis,
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6. Kentsel projelerde halka danismanin gelistiriimesi amaciyla kentlerde yeni bilgi

teknolojilerinin tam olarak kullanimi tesvik edilmis,

7. Kentler ve kasabalarin kapsamli yerel e-demokrasi olusturmaya calismasi
gerektidi ifade edilmis,

8. Ulasim ve enformasyon altyapisi, konut hakki, ¢evrenin korunmasi gibi bazi
konularin, yalnizca yerel ydnetim (management) kapsamina girmeyebilecedi ve
yerel siyasa sorunlarinin boélgesel, ulusal ve Avrupa diizeyinde saygili ve dengeli

bir isbirligi temelinde diizenlenmesinin mimkun oldugu acgiklanmis,

9. Kentlerin, Avrupa’da bilgi temelli ekonominin olusturulmasinda her zamankine

oranla daha biyik bir tarihsel rolt oldugu belirtilmistir.
2.1.2.3. Kamu Yénetiminde Bireyin ve Yonetime Katilmanin Artan Onemi

Temsili demokrasiye yéneltilen elestiriler ile katiimci, muzakereci ve aktif bireye
dayanan demokrasi yaklasimlari kamu yénetimini ve bireylerin kamu yénetimi ile olan
iligkilerini de degistirmektedir. Siyasette yasanan bu degisim kamu ydnetiminde,
vatandaglanin yénetime katilmalarint amaclayan yaklasim ve uygulamalari 6ne

cikarmaktadir.
2.1.2.3.1. Kuramsal Diizeyde Ydnetime Katilma

Kamu yénetiminde katilim vurgusu 1970’lerden sonraki kuramsal gelismelerin temel
konularindan biri haline gelmistir. Genisleyen, ayrintih kurallara bogulan, disariya
kapali calisan ve kati hiyerarsik ilkelere dayanan kamu yonetimleri kargisinda halkin
ybnetime katilma, y®netime sesini duyurma ve ydnetimi denetleme talepleri bu
tarihten sonraki kuramsal yaklasimlarin dayanaklarindan birini olusturmustur. Bu
kapsamda, aslinda ABD temelli olan, ancak basta Avrupa olmak Uzere etkilerini ABD
disinda da hissettiren ve kamu yonetiminin demokratiklestiriimesini amagclayan
demokratik kamu ydnetimi, radikal kamu y6netimi ve temsili blrokrasi yaklasimlarini,
birey-kamu yoénetimi iligkilerine iliskin sdylemleri bakimindan incelemekie fayda
bulunmaktadir.

2.1.2.3.1.1. Demokratik Kamu Yonetimi

Kamu yoénetimini demokratiklestirme c¢abalar farkli boyutlarda ve sekillerde strekli
giindemde olan bir sorundur. Bu konudaki ilk ¢abalardan biri Ostrom’a aittir. Wilson'un
“iyi yonetimin tek bir kurali batin hikumetler igin aynidir” yaklasimini elestiren
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Ostrom, tek ve gliclii merkeze dayanan yénetim anlayisinin yerine ¢ok merkezli, yerel
ve Ozerk yénetimi vurgulamaktadir. Ostrom, Wilson ve Weber'in gérislerine dayanan
geleneksel ydnetim modelinin demokratik olmadigini belirtmektedir. Ostrom’a gére, bir
tlkede kamu yonetiminin temel amaci, verimlilik, hizmet, uyum, dizen gibi kavramlar
yerine oncelikle ic demokratiklesmesini gerceklestirmek ve daha sonra toplum
bazinda demokrasiyi yayginlastirmak olmaldir (Ustiiner, 2003: 600). Yazara gére,
bireye dayali 6zerk yénetimin baslica 6zellikleri sunlardir: (1) Bireylerin ydnetimin
kosullarini degistirme ve yeniden koyma haklari vardir, (2) ancak bu, anayasal sinirlar
icinde yapiimalidir, (3) hikimetlerden beklenen de anayasaya bagl olmalandir, (4)
anayasal sinirfama kamu calisanlari icin de gecerli olmalidir, (5) kamu goérevlileri,
secmenlerin dogrudan veya dolayli secimiyle géreve gelmelidir, (6) secilmis meclisler,
6nemli kararlarin alinmasinda anahtar kurumlar olmalidir, (7) yoénetim icinde
potansiyel veto olanaklarina dayali bir denge kurulmalidir, (8) yénetimle yasal ve
siyasal olarak gugli bir iliski olmahdir, (9) yénetim ici anlasmazliklarda ve kamu
hizmetlerinin saglanmasinda yargiya bagli olunmalidir (Ostrom, 1973. 88-89'den
aktaran Sener, 2005: 14).

2.1.2.3.1.2. Radikal Kamu Yonetimi

Kamu yénetiminde katilimi saglamaya yonelik sol ideoloji de cesitli kuramlar
gelistirmigtir. Bunlardan biri olan radikal kamu ydnetimi yaklagimi, sol kuram ve
gbruslere dayanmakla birlikte liberal demokrasiyi kabul etmekte, sivil 6zgurliklerin
korunmasi ve yayilmasi yoluyla onu gelistirmeyi amaclamaktadir. Bu yaklasim, siyasi
sistemlerin kendi dinamikleriyle agiklanmasi ve sosyal olaylarin toplumun ekonomik
temelindeki degisimlere indirgememesi gerektigini savundugu icin ortadoks

Marksizm’den farklilagmaktadir.

Radikal kamu yonetimini ortaya c¢ikaran nedenler arasinda, Il. Dinya Savasi’nin
ardindan kamu sektériniin geniglemesi ve bu genislemenin getirdigi sorunlar
bulunmaktadir. Bu sorunlarin ¢dziimi i¢in radikal kamu yonetimi érgitsel gelismenin
evrimsel olmayan sireclerine vurgu yapmaktadir. Ana akim yaklasimlardan farkl
olarak, degisimlerin ortaya cikmasinda krizlere merkezi bir rol vermektedir. Ayrica
sistem yaklasimini kullanmakta ve karar almada halkin katilimina énem atfetmektedir
(Dunleavy, 1982: 217-219). Dunleavy’e gére (1982, 223-224), radikal kamu yénetimi
yaklagimi, devlet yénetiminde islevierin merkezi yénetim, yerel yénetimler ve diger
kamu yonetimi organlari arasinda dagitimi, bitcesel karar verme gibi konularda
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oldugu kadar giinimiztin énemli sorunlarindan biri olan “yénetsel katilim” konusunda

da kamu yénetimi alanina entelektiel ve pratik olarak katki saglayabilir.
2.1.2.3.1.3. Temsili Biirokrasi Anlayigi

Birey-kamu yénetimi iligkilerinin demokrasi ac¢isindan anlamli bir boyutu, 20. yuzyil
boyunca genel oy hakkinin genislemesi ve kadinlar, etnik gruplar gibi farkli kimliklerin
siyasal temsil talepleriyle iliskilidir. Zaman icinde bu temsil talepléri, ybnetsel alanda
da ylksek sesle dile getirilmisti. Kamu ydnetiminde ise giriste, calisma hayatl
boyunca, kamu hizmeti alma, kamu siyasalarinin olusturulmasi gibi durumlarda o
zamana kadar goris, talep ve beklentileri Gnemsenmeyen kesimlere kamu yénetimi
duyarsiz kalamamistir. Ornegin, ABD'de 1964 yilinda “Sivil Haklar Yasasi"nin (Civil
Rights Act) ve 1965 yilinda “Oy Verme Haklarn Yasasi’nin (Voting Rights Act)
kabuliiniin ardindan, akademisyenler ve kamu yoneticileri hikimetin secilmis ve
atanmis kurumlarinda esit temsilin nasil tanimlanacadi ve gerceklestirilecegiyle ilgili
caligmalara yénelmiglerdir. Boylece ortaya ¢ikan “temsili burokrasi” (representative
bureaucracy) kavrami teorilestiriimeye calismis ve bu alandaki ampirik arastirmalar

giderek codalmistir (Greene ve Selden, 2000: 379).

ABD, Kanada gibi cok kalturli toplumlarda 6énemli sorunlardan biri olan temsili
birokrasi teorisi, bir kamu biirokrasisinin irk, etnik kéken, cinsiyet gibi karakteristikleri
yansitacak sekilde diizenlendiginde o barokrasinin, siyasa ve programlarin
olusturulmasi ve yurittlmesinde politik olarak énemli deder ve cikarlarin daha iyi
temsil edilmesini saglayacagi icin kamuya daha fazla sorumlu olacadi distincesine
dayanmaktadir (Greene ve Selden, 2000: 379).

Gunumiizde kilresellesmenin ortaya cikardigr olanaklarin da etkisiyle ulusal ve
uluslararasi diizeyde artan gog, kimlik sorunlari ve katihm talepleri, temsili burokrasi
sorununun sadece ABD ve Kanada gibi cok kilttrlt ve ¢ok uluslu toplumlari degil,
gelismis (Fransa gibi kéklesmis ulus devletler de dahil) ve gelismekte olan Ulkelerdeki
blrokrasileri de derinden etkilemesine yol agmaktadir. Bunun agik sonucu, en
sanayilegsmis (lkelerin bazilarinda dahi ortaya cikan etno-milliyetci hareketlerde
gorilebilir. Kamu ydnetimindeki bu gelismeler, etnik gruplan, kadinlari ve diger
dezavantajli kesimleri kamu hizmetlerine daha fazla dahil etmek ve farkli topluluklarin
taleplerine yonelik kamu politikalarina duyarlilik géstermek icin. “temsili burokrasiye”
ve dolayisiyla kamu ydnetimine katilima karsi duyulan talebi artirmistir (Riggs, 1997:
352).
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2.1.2.3.2. Uygulamada Kamu Yénetiminde Katilim

Kamu yénetimi ve bireyler arasinda yasanan etkilesimin yogunlugundaki artisa paralel
olarak kamu yénetiminde politika olusturma, uygulama ve degerlendirme sireclerine
bireylerin katihmini sadlama ihtiyaci ortaya g¢ikmaktadir. Gunumuizde bireyler ve
STK'larla diyalog igcinde siyasa sorunlarina c¢ézimler bulmak, kamu yénetiminin
gérevlerinden birisi haline gelmistir. Ilgili taraflar ve diger vatandaslar, kamu
politikasinin igerigini belirlemek, sonuclarint ve ortaya ¢ikan sorunlarin ¢ézimlerini
diistinmek ve tartismak icin bir araya gelmektedirler. Her gegen giin kamu yénetimi ile
vatandaslar ve paydaslar arasinda yeni etkilesim modelleri ortaya cikmaktadir
(Peters, 1996: 47-49).

Aslinda temsili demokrasiyi destekleyen bir arac¢ olarak yénetime katilma yeni bir olgu
degildir. Ozellikle yerel yénetimler diizeyinde uzun yillardan beri meclis toplantilarinin
diizenlenmesi, danisma dokimanlarinin yayinlanmasi gibi yoénetime katiima
uygulamalari kullaniimaktadir. “Geleneksel katiim  yontemleri”  olarak
adlandirabilece@imiz bu uygulamalar, temsili demokrasinin geleneksel kurumlari
kapsaminda dustnilimektedir. Bu geleneksel kurumlara ek olarak 1980’lerden
itibaren, ozellikle yeni kamu yénetimi anlayisinin da etkileriyle daha “yeni katilim
yéntemlerinin® gelistirildigi goérllmektedir. Bunlar arasinda bulunan misteri sikayet
kutulan, hizmet memnuniyeti anketleri gibi uygulamalar hizmeti Uretenleri, hizmeti
kullananlara yakinlagtirmanin yollarini arayan daha sinirl demokratik amaclara
sahiptirler. Sahip oldugu sinirliliklarina ragmen henﬂ geleneksel yontemler hem de
yeni yontemler, profesyonel hizmet Ureticilerinin (blrokratlarin) ellerindeki gicin
yeniden dagitiminda ve hizmet verimliliginin ve etkinliginin élciminde kriter saglamak

bakimindan demokrasinin gelisimine katkida bulunmuslardir (Pratchett, 1999: 621).

1990’lardan sonra ise geleneksel ve yeni katilim yéntemlerinin yaninda daha yenilik¢i
uygulamalarin da basta 'yerel yoénetimler olmak {zere kamu yénetiminin diger
alanlarinda kullanildigina taniklik edilmektedir. Bu yeni katihm ve miizakere modelleri,
demokrasinin temsil krizi nedeniyle ortaya c¢ikan miizakereci demokrasi, radikal
demokrasi, dogrudan demokrasi ve glcli demokrasi gibi yenilikci “demokrasi
yaklagimlarinin gelismesiyle de ilgilidir. Onceki katim yaklasimlarindan farkl olarak
vatandas jurileri, vatandas panelleri, kentsel vizyon olusturma gibi araclar daha
dogrudan demokratik bir boyuta isaret etmektedir. Béylece son yillarda kamu kurum
ve kuruluslan arasinda giderek yayginlasan yeni katim uygulamalar sadece halka
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danigsmayla ilgili yeni araclar sunmaktan ibaret olmayip, daha da ¢tede demokratik

mesruiyet sorununun asiimasinda, demokratik yenilenme stratejisinin bir pargasi
olarak duigtintiimektedir (Pratchett, 1999: 616).

Tablo 3. Kamu Yonetiminde Yeni Katilim Araglarindan Ornekler

(Citizens’ Juries)

Katihm Modeli Aciklama
- Tesadlfen veya bilingli olarak segilen 10-12 kisinin diizenli olarak
katilimiyla olusturulan platformlardir.
Vatandas - Her panelde katilimcilara ya_pllan anketler, katthmcilarin egilimlerinin
Panelleri dlcimine im.kaftn vermektedir. . . _
(Citizens’ - Panel Giyelerinin genelde davet Uzerine katiimast, paqelln tim bireylerin
Panels) katiimina actk olmamasi, bu yéntemin kapsayici degil diglayici
olmastina yol agmaktadir. Ancak panel Gyelerinin belirli bir oraninin
zaman zaman yeniden secilmesi ve diizenlenen panellerin sayisinin
artinimas) mumkdnddr.
- Bir araya gelen kii¢lik vatandas gruplarinin, belirli bir olayi dinlemesi
veya siyasa segeneklerini miizakere etmesi ve bu suretle kamusal
Vatandasg olaylarin ya da faglfyetlerin degerlendiriimesidir.
Jirileri - Siyasa meselelerini sorusturmak igin olugturulan, tum katiimcilarin

gonilii olarak katildigi informal mekanizmalardir.

Katilim igin sadece birkag kisi davet edildijinden nispeten diglayicidir.
Katiimcilarin biytk 6lgiide zamanini ayirmasi gerektigi icin yiksek
maliyetlidir.

Odak Gruplar
(Focus Groups)

Sinirl sayidaki katihmeidan olusan ve belirli bir gruptaki bireyleri temsil
edecek sekilde kategorize edilen, belirli bir konuda yirutulen tek seferlik
tartismalardir.

Temsil edilecek gruplar, isle ev arasinda toplu tagima araglarini
kullananlar, 40 yasin Gzerindeki issiz erkekler ya da belirli bir hizmetten
yararlananiar vb. sekilde olusturulabitir.

Ortak gegmise ve tecriibelere sahip insanlarla genis dlgtde informal bir
ortam olusturmasi bakimindan avantajlidir.

Vatandaslarin yasadiklar alanlar ve bu alanlarda sunulan hizmetler igin
siyasa giindemi olusturmak ve dnceliklerini yeniden belirlemek icin bir

Kentsel o5
Planlama araya ge.almes"ldlr. . .
(Community - Dlgerlgrme gore daha genis v.at_apdag katiim: saglamaktadir.
Planning) - Bir dizi ydnetime katiima tekniginin (danisma dokimanlannin
yayinlanmast, yazili cevaplar, yapilandiriimis halk toplantilar gibi)
kullanilmasina imkan vermektedir.
- Genis bir katiimin saglanarak, uzun vadede topluluk veya hizmet
oncelikleri tzerinde tartigiimasi ve vizyon beyani seklinde ifade
Vizyon edilmeye calisiimasidir.
Olusturma - Plan ve vizyon olusturmanin ortak noktalari, topluluk ve gruplar
(Visioning) arasinda uzlagma olusturmayla ilgilenmeleridir. Ikisi de hem kurumiar
arasi igbirligini gelistirmede hem de bireyleri katihma tesvik etmede
kullanish araclardir.
- Kamusal bir konunun halkoyuna sunuldugu bir stregtir.
- Referandum teklifi kamu kurumlari ya da vatandaslar tarafindan
basglatiiabilmektedir.
l(?;gfg::%) - Sonuglar baglayici olabilmekte ya da olmayabilmektedir.

Vatandaslarin dogrudan yasama sireclerine katiimasini saglamaktadir.
Yerel veya ulusal ntfusun tamaminin katiimina imkan vermektedir.
Yiksek maliyeti nedeniyle stirekli kullanilamayabilmektedir.

Kaynak: (Pratchett,
derlenerek tablolastinlmistir.

1999: 621-628; Abelson, 2001; Rowe ve Frewer, 2000: 8-9)'dan
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Kamu yonetiminde katihimla ilgili geleneksel yaklagimlardan farkli olarak yeni katilim
modelleri, Ozellikle bilgi teknolojilerinin de katkilariyla, hem nicelik olarak
cesitlenmekte hem de nitelik olarak daha etkili bir sekilde kullanilabilmektedir. Basta
yerel yonetimler dizeyinde olmak Uzere, her gecen gin yeni katihm modellerinin
uygulandidi kurum ve kuruluslarin sayisindaki artis dikkat ¢ekicidir. Ayrica yeni katiim
modelleri, daha 6nceden yonetime dahil edilmeyen kadinlar, gencler, ézurlller gibi
farkli gruplarin da yoénetim streclerine katilmasini amaglayan bir cabadir.

2.1.3. Bilgi Toplumu

18. yuzyilin sonuna dogru Iingiltere (Sanayi Devrimi) ve Fransa’da (Fransiz Devrimi)
ortaya c¢ikan iki devrim, sonuglar itibariyle modern éncesi toplumun (tarim toplumuy)
mesruiyetini temelden sarsmistir. Bu tarihten itibaren, yaklasik U¢ ylzyil boyunca
sliregelen toplumsal diizen modern toplum (sanayi toplumu) olarak adlandiriimistir.
Ancak degisimi icinde barindiran paradigmal kirilma burada tamamlanmamis, 20.
ylzyilin son ¢eyreginde, giderek yikselen ve yerlesik sanayi toplumunun temellerini
sarsacak 6zellikleri bunyesinde barindiran bir dizi yeni gelisme ortaya ¢ikmistir. Bu
gelismelerin, bir paradigma degisimini icinde barnndirdii genel olarak kabul
edilmektedir. Yasanmakta olan degisim slrecinin adlandiriimasinda bir uzlagsmaya
rastlamak zordur'. Calismada, bu degisimi anlatmak (izere, son zamanlarda ulusal ve
uluslararasi resmi dokiimanlar da dahil olmak Gzere yaygin olarak kullanilan “bilgi
toplumu” deyiminin kullaniimasi tercih edilmistir. Ekonomik, kultlirel, siyasal vb.
alanlardaki kurum ve anlayislarda yasanan degisimin birey-kamu yénetimi iligkilerini
etkilememesi elbette imkansizdir.

2.1.3.1. Bilgi Toplumunun Temel Ozellikleri

Bell (1976: xv-xvii); bilgi toplumunun temel karakteristiklerini, teorik bilginin merkezi
konumda olmasi, yeni entelektiliel teknolojinin Uretilmesi, teknik ve profesyonel sinif
olan bilgi sinifinin yayilmasi, mallardan hizmetlere dogru degisimin yasanmasi, isin
niteliginin degismesi, kadinlarin is hayatina katihmi nedeniyle rollerindeki farklilagsma,
bilimin toplum ihtiyaglarina yakinlagsmasi, statllerin siyasal birim olarak sinif ve

! Sanayi toplumunu asan yeni toplum, 1950'lerin sonlarindan 1970'lerin basina kadar kapitalist sonras!

(post-capitalisfy ya da modern sonras! (post-modemn) olarak adlandirlirken, 1970’lerden itibaren
endistri sonrasi toplum (post-industrial society), enformasyon toplumu (information society), bilgi
toplumu (knowledge society) ve ag toplumu (nefwork society) gibi deyimier kullamimigtir. 2000'f
yillardan itibaren dijital ekonomi (digital economy), enformasyon ekonomisi (information economy)
veya yeni ekonomi (new economy) gibi ekonomik boyutu 6ne c¢ikaran deyimlere yer verilmektedir
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tabakanin 6niine gegmesi, liyakate dayali ydnetimin (meritokrasi) 6nem kazanmasi,

kith§in sona ermesi ve bilgi ekonomisinin gelismesi seklinde siralamistir.

Drucker'a gore (1993) ise kapitalist sonrasi toplumun bir ayadi farkh alanlarda, belirli
' amaglar yerine getirmek icin calisan, bu alanlarla ilgili uzmanlari binyesinde
barindiran, diger kuruluslaria rekabet eden 6zerk kuruluglara ve bu kuruluslara bagl
olarak galisan gonuliti elemanlara dayali iken, diger ayag: bilgi ve hizmet sektori
* iscilerine dayalidir. Bilgi toplumunun durumunda, toplumdaki kuruluglarin performansi
belirleyicidir, temel sorun ise bilgi iscilerinin verimini artirmaktir. Bilgi toplumunun
gonallt topluluklara dayanacagini dustinen Masuda (1990: 6-7), Drucker ve Bell'in
onermelerine ek olarak vatandas hareketleri ve katihmci demokrasiyi de
vurgulamaktadir. Sanayi toplumunun hiikimet bi¢cimi olan temsili (parlamenter)
demokrasi yerini katilimci demokrasiye, isci hareketleri ve grevlerse yerini vatandasg
hareketlerine (daha yaygin kullanimiyla sosyal hareketlere) birakmaktadir. Kisacasi,
1960-70'lerden sonra yasanan gelismeler, meslek yapilarini, toplumdaki 6érgitlenisi ve
daha da otede degerler diinyasini etkilemekte ve degistirmektedir (Bozkurt, 1998:
199).

Ekonomik bir realite olarak ele alindiginda ekonomik sektorler, érgit ve is yapilar,
istihdam gibi konularda 6zellikle 20. ylzyihin ikinci yarisindan itibaren yasanan
degisim, bilgi toplumuna gecisin gdstergesi olarak degerlendiriimektedir. Sektorler
arasl degisime bakildiginda, gelismis Ulkelerde tarimsal Gretimin milli gelirde ve
istihdamdaki agirhgr %80’'lerden %3-5'lere kadar diismis, sanayi Uretiminin payindaki
artisa ragmen sanayinin sektérel pay! %50’lerden %40’lara gerilemistir (Erkan, 1994:
7-8). Sektorel kaymalardan isgtictinin dagihimi da payini almis, sanayi toplumundan
oldukga farkl bir agsamaya ulasmstir. isgiict iginde “beyaz yakall” olarak adlandirilan
grubun orani giderek artmistir. Ornedin, 1951 yilinda ABD'de “mavi yakal” olarak
adlandirilan is¢i sayisi, ¢alisan toplaminin yizde 50’sini olusturmaktayken, bu rakam
zamanla ylzde 20'ye kadar gerilemistir (Aktan ve Tung, 1998: 121). Hizmet
sektériniin diger sektérler arasinda en yiksek paya sahip oldugu, bilgi iscilerine
dayanan bu ekonomi modeli “bilgi ekonomisi”, “dijital ekonomi” veya “yeni ekonomi”
olarak adlandiriimaktadir. Ancak Splichal'in de vurguladigi gibi (1999: 165), “Bilgi
devrimini ve 6zelde bilgi teknolojisini sadece bir teknoloji sorunu olarak anlamak eksik
olmakla kalmaz, yanilticidir da. Diger taraftan, bilgi devrimini tim siyasal ve kdltlrel
sorunlarint bir kenara birakarak sadece ekonomik bir sorun olarak disinmek
teknolojik devrimin temel etkisini ihmal eden bir indirgemeciliktir”.
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Bilgi toplumuna iliskin tartismalar incelendiginde, bilgi toplumuyla ilgili birkag
cikarimda bulunmak mimkinddar. Ik olarak, neredeyse butun teorisyenler sanayi
toplumunun ardindan gelen bilgi toplumunun paradigmal bir kirilma oldugunu kabul
etmektedir. ikincisi, bu paradigmatik déntsiimiin baglangici 1950 ve 1960’lara kadar
goturtlmekle birlikte, 1980’lerden sonra yogun olarak birey-kamu yonetimi iligkileri de
dahil olmak Uzere hayatin hemen hemen her alaninda kendini hissettirmistir. Son
olarak, degisimin unsurlan yazarlarin vurgularina gére farklilagsmakla birlikte, bilgi
iscileri ve hizmet sekidrinin 6nem kazanacagl, goénilll kuruluslara, katilimel
demokrasi ve sosyal hareketlere dayali bir toplumsal yapinin olusacag! sikca
vurgulanmaktadir. Tim bu gelismeler, bilgi toplumu déneminde birey-kamu yonetimi
iligkilerinde birinci tarafin daha da 6nem kazanacagini ortaya ¢tkarmaktadir.

2.1.3.2. Bilgi Toplumunda Birey-Kamu Yonetimi iligkileri

Bilgi toplumunda birey-kamu ydnetimi iligkileri, sanayi toplumundakinden farkli
ozellikler tagimaktadir. Bilginin kontrolinin devletin ve kamu yoénetiminin tekelinde
olmasi, gizlilik ve tek tarafli bilgilendirmeye dayali iletisim sanayi toplumunda birey-
yonetim iligkilerini yansitan temel géstergeler arasindadir. Ancak bilgi toplumunda,
ozellikle bilgi ve iletisim teknolojilerindeki gelismeler nedeniyle, bilginin belirli bir otorite
tarafindan tekel altina alinmasi zorlasmakta, gizlilik politikalar yerini acgiklik ve
seffaflia birakmakta, tek tarafli iletisim ise karsilikli etkilesime dayal bir diizleme
tasinmaktadir. Bu deg@isim, en acik haliyle e-devlet uygulamalari, yénetimde aciklik ve
bilgi edinme hakkiyla ilgili gelismelerden izlenebilir.

2.1.3.2.1. Elektronik Devlet (E-Devlet)

Bilgi teknolojileri ve internet, sadece kamu ybnetiminin i¢ érgitlenmesi ve hizmet
slireglerini etkilemekle kalmayip birey-kamu yénetimi iligkilerini de dénustirmekte, bu
iliskileri “sanal” veya “dijital” olarak adlandirabilecegimiz farkli bir boyuta tagimaktadir.
Birey-kamu yonetimi iliskilerinde yasanan bu degisim, genellikle “elektronik deviet
(kisaca e-devlet) kavramiyla ifade edilmektedir. Kamu yénetimini “cevrimici” (online)
hale getirmeyle ilgili temel fikirler ve teknikler, teknolojik geligmiglik nedeniyle ilk olarak
Bati Ulkelerinde ortaya cikmistir. ABD'de Clinton hikimetinin “y6netimin yeniden
icadl” politikasi, isletmeci yolu yakindan takip ederken, Bush y&netimi verimlilik artisi
yoluyla maliyet azaltmaya buylk 6nem vermigtir. Bu amagclara ulasmak igin bilgi

' Elektronik devletin yerine “dijital deviet” kavraminin kullanimina da rastlanmaktadir.
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teknolojilerinden yararlaniimasi gerektigi reform sireclerinde dile getirilmistir.
ingiltere’de bilgi ve iletisim teknolojilerinin kullanimi, isgi Partisi hitkimetinin temel
amagclarindan biri olmustur. Avrupa Birli§i kapsaminda da tartigmalar, yeni bilgi ve
iletisim teknolojilerinin demokratik potansiyelinden cok etkinlik, verimlilik ve hizmet
sunumuna odaklanmistir. Bu llkelere, kisa zamanda Kanada ve Avustralya gibi
Ulkeler de eklenmis ve 1990'larin sonunda e-deviet uygulamalar uluslararasi bir
nitelik kazanarak tim diinyaya yayimistir (Chadwick ve May, 2003: 272).

Genis anlamiyla elektronik devlet, bireylerin kamu yénetimiyle ilgili bilgi ve hizmetlere
daha rahat bir sekilde erismesini, hizmetlerin kalitesinin artmasini ve i¢ ve dig
paydaslarin yonetsel kurum ve slrecglere katihm imkanlarinin genisletiimesini
saglamak amaciyla kamu ydnetiminin basta web temelli internet uygulamalart olmak
Uzere en yenilikci bilgi ve iletisim teknolojilerini kullanmasi olarak tanimlanabilir (Fang,
2002: 2-5). Bu sekilde tanimlandiginda, e-devletin sadece bilgisayarlar ve bilgiye
erigim icin web sitesi olusturulmasiyla ilgili olmadigi, daha da 6tede, bireylerle kamu
yonetimi arasindaki temel iligkileri dontsturtch bir isleve sahip oldugu gérilmektedir
(Pardo, 2000: 2). Bilgi ve iletisim teknolojileri, kamu ydnetimi-6zel sektér ve kamu
yonetimi-vatandas iliskileri ile kamu kurum ve kuruluslarinda yoneticilerle cahsanlar
arasindaki iligkileri etkilemektedir. Hatta e-devlet, kamu hizmetlerini sunan kamu
calisanlariyla temasa gegme zorunlulugunu dahi ortadan kaldirmakta veya en azindan
azaltmaktadir (Milward ve Snyder, 1996: 262).

Sekil 2'den de anlasildidi gibi, birey, 6zel sektér ve kamu yodnetimi arasinda karsilikli
olarak ag iletisimi mimkundur. Bilginin bu sekilde, alt sistemler arasinda akisina bilgi
otoyolu (information highway) adi verilmektedir. Bu ad yapilanmasi kapsaminda,
kamu yonetimi ile vatandaglar, STK'lar ve 6zel sektér temsilcileri arasinda bilgi
aligverigi, iletisim ve cevrimici islem hizmetleri olmak Uzere Ug¢ tir hizmet iligkisi
kurulmaktadir (European Commission, 1998: 8; Vintar, 2000: 113).
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Sekil 1. Bilgi Toplumunda E-Devletin Ortaya Gikardigh Yeni iligki Ags

“BiLGI TOPLUMU”

-
- -~

T -

EGEMENLIK

S e -

KURESELLESME

Kaynak: (Fang, 2002: 6).

Bahsedilen Gcli hizmet iligkisi, kamu kurum ve kuruluslarinin internet sayfalar
Uzerinden dogrudan kurumla ve sunulan hizmetlerle ilgili bilgi verilmesi agamasindan
baslamakta, elektronik posta, forum gibi araglari kullanarak kurumla temasa ge¢gme ve
vergi 6deme, aligveris yapma, fatura 6deme, ruhsat bagvurusu gibi cevrimici islem
yapabilmeyi (fransaction) de kapsayacak sekilde cesitlenmektedir (bkz. Tablo 4).

Tablo 4. E-Hizmetlerin Siniflandirilmasi

- Bilgi hizmetleri :

- Hetigim hizmetleri |

Islemler.

Calisma, konut,
egditim, saglik, kuitar,

Gunluk hayatla ilgili

- Bilet rezervasyonu,

kilavuzu, kamusal
kayitlar ve veri
tabanlar

araclligiyla
haberlegsme

sorunlarin
g:ﬁ;i[m vb. hakkinda tartisiimasi ders kaydi vs.
- Kamu hizmeti
rehberi, yonetsel - - Kamu galiganlarn ;
prosedrler ile elektronik posta Formlar,

uygulamalar, vergi
ilanlari vs.

Kanunlar, meclis
belgeleri, siyasi

Siyasal ve ybnetsel

Sl sorunlarin
Yénetime programlar, danisma tartisiimasi - Referandum,
'katli'rha::' ] ?(Z!:;T:;SE” - Siyasilerle elektronik :i%ent‘lleerri' kamuoyu
streclerinde 6n bilgi .ﬂ)o,ft? araciligiyla
olusturma iletisime gegme

Kaynak: (Edepéan

Commission, 1998: 8).
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2.1.3.2.2. Yonetimde Aciklik ve Bilgi Edinme Hakki

Yonetimde aciklik!, yénetimin karar alma sirecinin gézlem ve katilima agik oldugu,

kamu yonetiminin elindeki butin bilgi ve belgelere ulagsma imkaninin bulundugu,

ilgililerin karar alma strecine “yetki ile donatiimis bir bicimde katimalar” ve o

mekanizmanin baslangicindan son asamasina kadar izleyecegdi yol ve yéntemin

onceden yasalarla belirlenmis bulundugu diizeni ifade etmektedir (Ozay, 1996: 6).

Demokrasinin gelismesi, kamu yonetiminin faaliyetlerinin artmasi ve ¢esitlenmesi, BM

ve Avrupa Konseyi gibi uluststll érgutlerin etkileri ve bilgi teknolojilerinde kaydedilen

ilerlemeler kamu yonetiminde agiklik ve seffaflik intiyacini ortaya ¢ikarmigtir (Sengil,

2008: 17-25). Kamu yonetiminde acikligi saglamak icin bes temel politika veya

aractan bahsedilebilir:

1.

Yénetimin Bilgi Verme Odevi: Agik yénetimlerde kamu y&netiminin bilgi verme
ddevinin bulundugu kabul edilir. Bu cercevede devlet, bir “enformasyon agr’
kurmakla yukimitt kiinmakta, hem bilgi toplamakta hem de elindeki bilgileri
ilgililere ve kamuoyuna iletme yUkimluligi altina girmektedir (Kaboglu, 2002a:
337). Ayrica bilgi verme 'édevi, kamu gorevlilerinin disariya bilgi vermesini
yasaklayan kurallarin kaldiriimasini da 6ngérmektedir. Bilgi vermeyi bir &dev
olarak algilayan yonetimler, tanitim faaliyetleri, danisma hizmetleri, periyodik
aciklamalar, eylem, islem ve kararlarin gerekcelendirimesi gibi yollarla bu

gorevlerini yerine getirmektedirler (Eken, 2005: 117).

Toplantilarin  Halka Acgik Olmasi: Ozellikle meclis toplantilarinin  ve bu
toplantilardaki goriismelerin halka acik olmasi beklenmektedir. Ozellikle yerel
yonetimler; meclis, komisyon vb. toplantilarinin halka acik oldugunu kabul
etmekte, toplanti glindemlerini ve sonuglarini 6nceden agiklamakta, hatta meclis

toplantilarini internet izerinden veya televizyondan canli olarak yayinlamaktadir.

Yénetsel Kararlarin Gerekgeli Olmasi: Gerekge ilkesi, yasada 6ngoriilmis olmasa
bile yoénetsel islemlerde gerekge bulunmasini, yani islem nedenlerinin
gosterilmesini ifade etmektedir. Yonetsel islemin yoneldigi kisiler islem nedenlerini
gerekge araciligiyla 6grenebilmeli, gerekiyorsa isleme karsi hukuk yollarina

' Kavramsal olarak degerlendirildiginde gizlilik, bilgi, belge ve diger verilerin agiklanmamasini ifade
"~ ederken; aciklik kavrami, perdelerin kaldinimasini ve arkasinda olanlarin goriinmesini, aleniligi,
saklanan seylerin bilinmesini anlatmak igin kullanihr. Yonetim biliminde aciklik “idari aciklik”,
“yonetimde seffaflik”, “glinisiginda yonetim” veya “idari demokrasi” gibi terimierle ifade ediimektedir
(Eken, 1994: 39).
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basvurabilmelidir. Bu nedenle, gerekce 6gesi bilgi edinme hakkinin asgari bir
geredi olarak kabul edilmektedir. Bagka bir deyisle, gerekce, islemin yargi
denetimine iliskin bir 6de olmaktan c¢ok, bilgi alma hakkinin bir parcasidir
(Akillioglu, 1982: 8-9).

4. |dari Usul Kanunu’nun Kabul Edilmesi: Yonetsel karar alma slreclerine katilimin
gerceklesmesinde idari usullerin  bilinmesi énemlidir. Idari usul, kamu
hizmetlerinden yararlananlarin hak ve menfaatlerinin korunmasi, idari yarginin is
yukinin azaltilmast, kirtasiyeciligin énlenmesi gibi konular agisindan da énem
kazanmaktadir. Bircok Ulkede belirtilen amaclarla “idari Usul Kanunu® kabul
edilmistir (Sengl, 2008: 35-37).

5. Bilgi Edinme Hakki: Yénetimde aciklidin belki de en énemli sarti, vatandaslarin
bilgi edinme haklarinin taninmis olmasidir. Bilgi edinme hakkinin ginimuzde
sadece uluslararasi ve ulusal belgelerde korunan bir temel hak degil, ayni
zamanda bilgi toplumu olarak adlandirnlan ¢adimiz toplumunun temel
6zelliklerinden birini olusturdugu distuniimektedir. Bilgi edinme, kamu ydnetiminin
elindeki bilgi ve belgelere ulasma konusunda zamanla kamusal bir hakka
dénasmistir (Beydogan, 1999: 217).

Mart 2004 tarihi itibariyle 50 Ulke, devletin elindeki bilgi ve belgelere ulasmayi
kolaylastiracak kapsamli yasalar cikarmistir. Birgok Ulke benzer dizenlemeleri
yasalastirma slirecinde bulunmaktadir (UNDP, 2004). Bilgi edinme hakki, birey odakh
kamu yénetimini glclendirmektedir. Yoénetime katilmak veya yénetimi denetlemek
isteyen bireylerin &ncelikle yénetimle ilgili bilgi sahibi olmasi gerekir. Bilgi edinme
hakki, bireylerin ihtiyaci olan bu bilgiyi, bireylere sunmanin kullamiglt bir yoludur.
Bireyler, bilgi edinme hakkindan yararlanarak kamu yoénetiminin kendileriyle ilgili
islemleri hakkinda bilgi ve belgelere ulasabilmekte, bu sekilde yolsuzluk kapsamindaki
ya da etik disi islem veya eylemleri denetleyebilmektedirler. Bu nedenle, bilgi edinme
hakki hem ydnetime katilmanin bir unsuru hem de yénetimi denetlemenin bir aracidir.

2.1.3.2.3. Bilgi Teknolojilerinin Birey-Kamu Yénetimi iligkilerine Etkileri

Bilgi toplumunun birey-kamu y&netimi iligkileri bakimindan getirecegi sonuglar
konusunda iki goriis o©ne c¢ikmaktadir. Birey-kamu yonetimi iligkilerinde bilgi
teknolojilerinin kamu ydnetimi karsisinda bireyleri glclendirecegini ifade eden birinci
gruptakilerin gérusleri su sekilde 6zetlenebilir:
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Bilgi toplumuna isaret eden gelismeler bireyi yeniden én plana ¢ikarmakta, hatta
bireysel sorumluluga geri dénme sonucunu getirmektedir (Drucker, 1993: 26).

Bilgi devriminin, iletisim ve bilgi streclerinin globallesmesinin de etkisiyle devletin
bilgiyi total kontroll altinda tutmasi olanaksiz hale gelmektedir.

Bilgi teknolojileri, vatandaslarin cogunlugunun kamusal iglere katilimini geleneksel
olarak engelleyen billylk ve karmasik toplumlardaki koordinasyon ve dizenleme

sorunlarini ¢ézebilir.

Gelismis bilgi teknolojileriyle birlikte toplumun bilgilendirilmesi insanlarin kamu
gorevlerine daha yiksek derecede katilimina yol agabilir (Splichal, 1999: 158, 169
ve Bozkurt, 2006: 98, 107).

Diger yandan, birey-kamu yonetimi iligkilerinin gelisimi agisindan bireylerin

durumunun daha da kétilesecegini distnenler de bulunmaktadir. Bu gruptakileri

temel varsayimlari ise su sekildedir:

1.

Karar alma isi secilmisler ve dolayisiyla vatahdaglann elinden alinarak bilgi

sektorii uzmanlarina aktariimaktadir (Splichal, 1999: 169),

(5rtaya ctkan dijital aclk mevcut sosyal ve ekonomik esitsizlikleri daha da
derinlestirmektedir’, *

Bilgi teknolojileri ve iletisimdeki gelismeler neticesinde bireylerin 6zel hayatin
gizliligi gibi temel 6zgurlikler dahi kamusal otoritelerin daha fazla tehdidi altina
girmektedir®.

Bilgi toplumunda, kamu yo&netiminin bilgi teknolojileri araciiiyla bireylerin, &zel

hayatin gizliligi gibi temel haklarina midahale etme olanaklarinin genisledigi kabul

edilmelidir. Zaten bu tarz sorunlarla son zamanlarda sik¢a karsilasiimasinin temel

! E-devletin etkili bir sekilde uygulanmasinin karsisindaki en énemli engellerden biri olarak 6ne stiriilen

“dijital agik” (digital divide), basta internet olmak {izere bilgi ve iletisim teknolojilerine ulasmada ve bu
teknolojileri kullanmada, mali olanaklar veya beceri (bilgisayar okur-yazarhgi) gibi nedenlerle ortaya
cikan esitsizligi vurgulamaktadir. Bu esitsizligin, e-hizmetlere ulagmada ve internet yoluyla kamu
siyasalarina katlmada sorunlara yol agacag belirtimektedir. Vatandasglarin e-deviete ydnelik tavirlarini
etkileyen bir dider unsur da kisisel bilgilerin gizliligi sorunudur. 15 AB Ulkesini kapsayan bir
aragtirmada, kitUphanede kitap arama, ig arama gibi kullanicilarla ilgili kisisel bilgi gerektirmeyen
hizmetlerde internet kullanimi oldukca poptlerken vergi bildirimi, bir sugun polise bildirilmesi gibi kisisel
bilgilerin kullanimini gerektiren hizmetierde internetin kullanim oraninin azalmakta oldugu tespit
edilmigtir (Graafland-Essers ve Ettedgui, 2003).

Lyon'a gore (2006: 12), “gbzetleme sistemleri gitgide daha az belirgin ve agikta, ancak gittikce daha
gok sistematik ve zekice olmaktadir’.
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nedeni de bundan 30 yil 6nce bilgisayar, uydu ve internet gibi aracglarin kullaniminin
bu denli yaygin olmamasidir. Yine de bilgi teknolojilerinin birey-kamu y&netimi
iligkilerine olan etkilerini analitik bir gcercevede degerlendirmek gerekmektedir. Yani
sadece olumsuz vyanlarina odaklanmak, bilgi toplumunun getirdigi olanaklan
gérmemeye yol acabilecedi gibi, bu olanaklari abartmak ve fazlaca umut baglamak da

bu imkénlarla birlikte gelen sorunlarin gézden kagirilmasina neden olabilecektir.

Bilgi toplumu olgusu daha genis bir bakis agisiyla ele alindiginda, tablonun tamamini
gbrme firsati bulunmaktadir. Yani bir yandan hilkkimetlerin ve kamu yénetiminin hem
ic paydaslari olarak calisanlarini hem de dis gevresini olugturan bireyleri izleme, kayit
altina alma vé denetleme araclari geniglerken, dijer yandan giderek daha fazla
sayida Ulkede bilgi edinme yasalari kabul edilmekte, 6zel hayatin gizliligi ve ticari sir
gibi alanlarda duzenlemeler yapilmakta, ayrica ombudsman, hesap verme
sorumlulugu, etik denetimi gibi yonetsel denetim mekanizmalan da hayata
gecirilmektedir. Dolayisiyla, devleti ve kamu yénetimini bilgi teknolojilerini olumsuz
kullanmak konusunda sinirlandiran bu gelismeler dikkate alinarak butlinctl bir sekilde
degerlendirildiginde bilgi teknolojileri ve internetin, bireylerin yénetime katilimini
artirmasi ve kamu yénetimini denetleme araclarinin ve olanaklarinin geniglemesi gibi
kamu yoénetimi karsisinda bireyi gliclendiren etkilerinin éne ¢ikacag! soylenebilir.
Vintar'm (2000: 112) da ifade ettigi gibi salt teknolojideki gelismeler, buzdaginin
sadece goérinen ylzidur, daha da ¢tede bir paradigma degisimi bizi beklemektedir.
Vatandaslar ve orgutlerin yeni bilgi sistemlerinin 6zneleri (nesne yerine ortakiik
roliinde) olarak kabul edilmesi, ortaklar arasindaki iligkilerin gelistirilmesi icin iki yénla
iletisim ve iligki kanallarinin bulunmasi ile vatandaslar ve érgltlerin kamu hizmetlerinin

kullanicilar (musteri) olarak goérulmesi bu yeni paradigmanin unsurlaridir.
2.1.4. Sivil Toplumun Yiikseligi

Gerek demokrasiye gecislerde ve demokrasinin konsolidasyonundaki énemi, gerekse
toplulukguluk, yeni muhafazakarlik ve sosyal liberal kuramcilarin temel dayanak
noktalarindan biri olmasi nedeniyle sivil toplum, demokrasi ve insan haklari gibi son
yillarin 6nemli degerlerinden bir haline gelmistir. Bireylerin, sivil toplumun bir Gyesi
oldugu ve sivil toplum kuruluslar aracihdiyla da kamu yénetimiyle temasa gegtikleri
dustntlduginde sivil toplumun yikselisi, birey-kamu yénetimi iligkilerinde devlet veya
kamu yonetimi karsisinda bireyi gliglendiren bir anlam ifade etmektedir.
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2.1.4.1. Sivil Toplumun Temel Nitelikleri

Gunumiizde sivil toplum, “kendi 6zel ilgileri, ¢ikarlar ve amaglar pesinden kosmalari
devlet tarafindan garanti altina alinan, kendi aralarindaki rekabete siyasal olarak
karisiimayan bireysel haklar, 6zgurlukler ve gonilli birlikteliklerin tarinsel olarak
gelisen alani” seklinde tanimlanir (Gines, 1985: 254-257). Benzer bir tanima gére sivil
toplum, “géntlli, kendi kendini olusturan, kendi desteklerine sahip, devletten ozerk,
6zel alan ile devlet arasinda araci niteliginde orgitli bir sosyal yapilanmadir”
(Saribay, 2000: 58). Bu tanimlardan yola cikildiginda denilebilir ki glnumiz sivil
toplum tartigmalan, genellikle kolekiif faaliyetin sinif temelli olmayan bigimlerine
dayanir ve toplumun yasal ve gontlli érgutleriyle iligkilidir. Bu anlamda, sivil toplum
sadece devletten degil, piyasa ekonomisinden de farklilagsmaktadir (Cohen ve Arato,
1994: 2). |

Tablo 5. Piyasa, Devlet ve Sivil Toplumun Temel Nitelikleri

Piyasa L Devlet - Sivil toplum
‘Yérietim ilkesi o Rekabet Hiyerarsi Gonulluluk
. ~ o Dernekler (genis
Hak_l_m KQ"?“"f : Ozel sirketler Burokratik kurumlar anlamda cesitli
Aktorler - A
e birliktelikler)
Temel Karar Talep ve Arz Resmi diizenleme Miinazara
Alma Usulii P
Y‘M'ﬁ'bédéle Aram Para Zorlama Tartisma
¥[9§}!8!} Mﬂ'?rm Ozel mallar Kamusal mallar Karma mallar
AN b
PozntlfD|§salhk " | Basari, hesap verme Guvenlik, adalet Sosyal sermaye,
O i R kamusal séylem

Kayhak: (Dékkerl ve Van den Broek, 1998: 13)

Tablo 5'e gére, sivil toplum “gonulltilik” ilkesine dayanirken, devlet “hiyerarsi”, piyasa
ise “rekabet” ilkesine baglh olarak hareket etmektedir. Sivil toplumda yatay iligkiler
onem kazanirken devlet yoénetiminde dikey iligkiler 6n plandadir. Dernek, vakif gibi
génillii kuruluslar sivil toplumun temel yapitaglaridir. Piyasa ekonomisinin temel
aktorleri 6zel sirketler iken devletin hakim aktorleri kamu kurum ve kuruluslandir. Sivil
toplumun temel karar alma yontemi “munazara’dir. Oysa piyasalar, arz ve talep

mekanizmasina bagh olarak islerken, devlet resmi diizenlemeler yoluyla karar
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almaktadir. Piyasada Uretilen (6zel) mal ve hizmetler ile kamusal mal ve hizmetler
arasinda klasik bir ayrim bulunmaktadir. Ancak sivil toplum kuruluslarinin drettikleri ve
sunduklart mal ve hizmetler hem kamusal hem de 6&zel nitelikleri blinyesinde
barindirmaktadir. Bu bakimdan, “karma mallar’, 6zel (Uyelere sunulan hizmetler),
dayanisma (yardimlagsma orgittu tarafindan sunulan bakim hizmeti) veya kamusal
(génulliler tarafindan temizlenen bir sahil) mal seklinde olabilir. Sivil toplumu
digerlerinden ayiran 6nemli bir nokta da faaliyetleri neticesinde yayilan olumiu
digsalliklardir. “Sosyal sermaye” ve “kamusal sdylem” génulli olarak bir araya
gelmenin sonucunda ortaya ¢ikan ortak faydalardir. Sosyal dayanisma, ortak fayda
icin koordinasyon ve birlikteligi kolaylastiran aglar, normlar ve sosyal giiven gibi
sosyal orgutin ozelliklerini ifade eder; Kamusal soylem ise bir toplumun ortak
degerlere eklemlenme, sosyal sorunlarn dusinme ve siyasi amaglar gelistirme

yetenegine isaret eder (Dekkerl ve Van den Broek, 1998: 12-14).
2.1.4.2. Sivil Toplumun Yiikseliginin Baglica Nedenleri

Sivil toplumun gerek akademik ve entelekiliel camiadaki tartismalarda gerekse Dogu
Avrupa ve Latin Amerika basta olmak Uzere yerel, ulusal ve uluslararas! yénetimler
duzeyinde 20. yltzyilin son geyreginden itibaren yeniden canlanmasinin arkasinda

bircok neden bulmak mumkunddr.

20. yuzylin basinda temsili demokrasilerin glindemden diismesi ve Dogu Blogu
tlkelerinde kati merkeziyetci ve devletci siyasal yapilarin ortaya ¢ikmasi sivil toplumu
1960’ yillara kadar fazla irdelenmeyen bir kavram haline getirmistir (Caha, 2003: 73-
74). Ancak bu tarihlerden sonra, Gramsci gibi dustnarlerin sivil topluma farkl bir
boyut kazandirmasi kavrami yeniden su yitzine cikarmistir. O'na gére, mevcut
dizene meydan okuyan ve baskaldiran genis &lcekli érgttlerden olusan sivil toplum,
piyasa ve devletten ayn bir alandir. Gramsci, sivil toplumun ekonomik olmayan
boyutuna agirlik vererek, demokratik, kultarel, dini ve diger kurumlar 6ne cikarir.
Gramsci'nin sivil toplumla ilgili distinceleri, 1970 ve 1980’lerde Dogu Avrupa ve Latin
Amerika’'da totaliter rejimlere karsi yurittlen direng strecinde etkili olmustur (Lewis,
2001, Carothers ve Barndt, 1999: 18-19).

Sivil toplumun canlanmasindaki nedenlerden bir digeri 1960’'lardan sonra toplumsal
yagamdaki farklilasma ve sosyal hareketlerin éne ¢ikmasidir. 1980’lerden sonra da
devam eden grup eksenli siyasi arayislar, gruplari siyasal yagsamin dinamik unsurlari

haline getirmekle sinirh kalmamis, ayni zamanda temel insan haklarni da grup
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eksenli tanimlama yoluna gitmistir. Uluslararasi sézlesmelere de konu olan gocuk,
kadin, yash ve ozurlulerin haklari gibi diizenlemelerin bu gelismenin sonucu oldugu
s6ylenebilir. Ugincii kusak olarak adlandirilan haklarin, sosyal gruplara iliskin haklar
etrafinda sekillendigi gézlenmektedir (Caha, 2003: 65-66).

1980’lerden sonra sivil toplumun ylkselmesinin arkasindaki diger nedenler arasinda
otoriter ve totaliter devletlerdeki ¢ézlilmeye mukabil liberalizm distncesinin ve liberal
demokrasilerin yayilmasi, refah devleti anlayisinda ve uygulamalarindaki gerileme,
modernitenin getirdigi bireycilik, anomi gibi sikintilar ve geleneksel parti siyaseti,
politikacilar ve yoéneticilere duyulan giivenin azalmasi neticesinde demokrasinin daha
katilimci modellerinin talep edilmesi sayilabilir (Keane, 2004: 16-23; Tosun, 2001: 18-
19). Demokrasinin konsolidasyonu ve tabana yayillmasi bakimindan sivil topluma
duyulan ihtiyacin her gegen gin daha da artmasinin yaninda, devletlerin ¢ézmekte
zorlandiklar gevre kirliligi, glivenlik, insan haklari gibi sorunlar karsisinda giderek
daha fazla kiresel sivil topluma giivenilmektedir (Falk, 2002: 26).

2.1.4.3. Yeni Sag ve Yeni Sol Diisiincede Sivil Toplumun Yeri ve Onemi

Yeni Sag ve Yeni Sol dusuncenin gerekgeleri farkli olsa da sivil toplumu
destekledikleri gériilmektedir. Giddens'in tabiriyle “Uctincii Yol” politikalarinin temel
6gelerinden birini aktif bir sivil toplum olusturmaktadir. Yeni Sol da Yeni Sag gibi
vatandasglik bilincindeki gerilemenin farkindadir. Dayanismaci ruhun zayiflamasi,
kentlerdeki komsuluk iliskilerinde, yllksek su¢ oranlarinda, evliliklerin ve ailelerin
parcalanmasinda gérilmektedir. Bu noktada Yeni Sol, devletin, sivil kultiriin
yenilenmesinde énemli bir rol oynayabilecegdini kabul etmektedir. Devletin, toplumun
yenilenmesine ve gelismesine yardimci olmak amaciyla sivil toplum o&rgitleriyle
isbirligi icinde hareket edebilecedi kabul edilmektedir. Devlet bazen sivil toplumla
yakin temas kurarken bazen de bu iligkiye mesafe koymalidir. Devletin dogrudan
etkilesime girmekten kacindigi yerde vyerel gruplarin Ustlendikleri aktiviteleri
desteklemek icin kamu kaynaklart kullanilabilir (Giddens, 2000: 92-93). Bu politikalar
ozellikle ingiltere’de yerel demokrasinin canlanmasina ve yeni isbirligi ve ortaklik
modellerinin gelismesine katki saglamistir. Bu kapsamda, vatandas jurileri,
referandumlar, halk girisimleri gibi dogrudan demokrasi araglar ilk olarak yerel
yonetimler arasinda yayilmistir (Lowndes ve dig., 2001). Ayrica kamu y6netimi, 6zel

sektor ve sivil toplum arasinda yeni etkilesim modelleri gelismistir.
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1980’lerden sonra canlanan Yeni Sag ideoloji, yeni muhafazakarlik ve yeni
liberalizmin égretilerini bir potada kaynastirmay! basarmis ve basta ABD ve Ingiltere
olmak {izere birgok Ulkede ylrittlen reform ¢abalari Gzerinde etkilerini hissettirmistir.
Aslinda ilk bakista muhafazakarhgin dayandidi degerler (glcli devlet, disiplinli
toplum, toplumsal otorite, hiyerarsi ve itaat gibi) ile liberal degerler (birey, tercih
ozglrliga, sinirh devlet, serbest piyasa disiplini gibi) birbirine uyumlu gibi
gézuikmemektiedir. Ancak daha derinden bakildiginda aralarinda mulkiyet hakki ve
vatandaslik haklarn gibi konularda oldugu gibi 6nemli pglitka benzerlikleri
bulunmaktadir. iki akimin kesistikleri noktalardan biri de “sivil toplum’dur (Aksoy,
2003: 549). Yeni Sag, toplumda strekli varolan bireylerarasi esitsizlikleri dogal kabul
eder ve bunlarin dizeltimesi veya ortadan kaldiriimasi icin devlet veya hikimet
midahalesini kabul etmez. Esitsizligin ortaya ¢ikardigi toplumsal sorunlarin
toplumdaki mevcut yerlesik kurumlar araciligiyla c¢ézilebilecedi kabul edilir. Bu
amagcla, basta bireylerin ve daha sonra da ailelerin, bireylerin iginde bulundugu
topluluklarin, goénulli kuruluglarin, dinsel érgitlenmelerin ve diger sivil olusumlarin
sorumluluk Ustlenmesi gerektigine inanihr (Aksoy, 2003: 550).

2.1.4.4. Toplulukgcu Akimda Sivil Toplum

Komuniteryanizm (communitarianism) veya toplulukculuk, 1970’lerden itibaren ortaya
ctkan degisimlerin de etkileriyle 1980’lerden sonra yogun olarak tartisilan disiince
akimlarindan biri haline gelmistir. Komuniteryan disincenin gelismesinde refah
devietine yoénelik elestirilerdeki artis, yeni muhafazakar hareketin yikselisi,
postmodern akimlarin da etkileriyle alt kimliklere ve kulttrlere ydnelik artan ilgi ve asiri
bireycilik vurgusunun bireylerin yasadigi toplulukla olan siki baglarini géz ardi etmesi
gibi nedenler sayilabilir (Gul ve dig., 2003: 321).

Genelde liberal gélenek cizgisinde degerlendiriimekle birlikte, liberalizmin asin
bireyciligini elestiren komuniteryan akim da sivil toplumun canlanmasinda énemli katki
saglamigtir. Komuniteryan akima goére, liberalizmin asin bireyciligi ve nétr devlet
anlayisi topluluk duygusunu tahrip etmektedir. Bu nedenle, bireyler artan yalnizlik ve
anlamsizlik sorunlariyla karsilasmaktadirlar. Ortak deger ve paylasim duygusunun
azaimaS| biraradalik ve demokrasiyi de tehlikeye dustrmektedir. Bu ylizden,
komuniteryanlar, devletin ara kuruluglara saygr gostermesi, bireycilik yerine
vatandaslik duygusunun canlandirilmasi ve kamusal alanin genigletiimesi gerektigini
savunmaktadirlar (Yimaz, 2003. 46-47). Komuniteryan disunurlerin, bireysel hak ve
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sorumluluk dengesinde sorumiuluklar lehine ve topluluk yararina tercihte bulunduklar

gorilmektedir.

Komuniteryan distincenin yénetime katilim ve kamu y6netimi agisindan énemi ise su
sekilde agiklanabilir (Gul ve dig., 2003: 339-341):

1.

Komuniteryanlar, gercek ve etkin halk katilimma olanak vermedigi icin temsili
demokrasi sistemini elestirirler. Temsili demokrasideki sorunlarin ¢ézimu igin,
gonullt kuruluglarin etkin bir rol oynadii katilimci demokrasi anlayisi onerilir.
Yerel diizeyde katilim da desteklenmelidir.

Keynesci refah devletini, ileri derecede merkezilestigi ve her alanda fazlaca
mudahil oldugu gerekgesiyle elestirirler. Refah devletinin, sosyal muhendislik
anlayisiyla yola cikmasi, bireyi refah devletine bagimli hale getirmis, bireylerin
calisma azimlerini ortadan kaldirmig, ailenin, dinsel kurumlarin ve yerel
topluluklarin 6neminin azalmasina, topluluk tyelerinin gli¢siizlesmesine ve siyasal
ve yonetsel katilim sureclerinden kopmasina neden olmustur. Asirt buylk ve
mudahaleci kamu yonetimi, topluluklarin kendi islerini gérme yeteneklerini
térpulemistir.  Ayrica asin  merkezilesmis ve formel burokratik yapilar,

topluluklardan ve insanlardan kopuk hale gelmistir.

Devletin ve kamu yonetiminin asiri sorumluluk almasini énlemek igin hicbir
kamusal ve toplumsal sorumlulugun gerekenden daha buylk bir kuruma
verilmemesi gerektigi savunulur. Topluluk icinde c¢ozllebilecek sorunlara yerel
dizeyde ¢6zim bulunmal, bu tur  sorunlar merkezi hikimete . havale
edilmemelidir. Yerel diizeyde ¢ozilemeyen kamusal sorunlara hiikkiimet miidahale
edebilir, ancak bu miidahale yerel toplulugun yerine gecilerek degil, teknik ve mali

yardim saglanmasi seklinde olmalidir.

Kamu kurum ve kuruluslarinin, kamu politikalarini olustururken insanin sosyal bir
varlik oldugunun, vatandaglarin bireysel ve toplumsal sorumluluklarinin,
toplulugun ve ailenin degerlerinin oncelikle gbéz o6ntnde bulundurulmasi

gerektigine isaret edilir.

2.1.4.5. Giiniimiizde Sivil Toplum-Kamu Yonetimi lligkileri

Giunumizde devlet, ekonomi ve sivil toplum arasindaki ayrimin sinirlarinin iddia

edildigi gibi kesin ve net olmadidi, aksine belirsizlestigi kabul edilmektedir (Scholte,
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2002: 283). Bir yandan, birlesik bir mudahale ve eylem bicimi olarak devlet
cozulurken, bunun yerine ulus asin iligkiler sistemi almakta; dider yandan devlet
asagidan, kendine 6zgl temsil ve karar alma sistemleri olan i¢ ice gecmis orgltler
toplulugu tarafindan sikistirimaktadir (Melucci, 2004: 285).

Devletten bagimsiz bir sivil toplum fikrinin Bati Avrupa igin eskidigi ileri surimektedir.
Refah devletinin ekonomik ve toplumsal sorunlari ¢ézmek igin 6zel yasamin mahrem
alanlarina girmesi 6rneginde oldugu gibi, ginimizde kamusal olanla 6zel olan,
devletle sivil toplum arasindaki klasik sinirlar kalkmistir (Keane, 2004: 14). Bu durum,
kamu yénetimiyle sivil drgitlenmeler arasindaki iligkilerin de degismesine yol agmustir.
Sivil toplum kuruluslarinin kamu yénetimiyle baslica iki durumda karsi karsiya geldigi
soylenebilir. Bunlar, (1) kamu yonetiminin yarittdgi saglik, egitim gibi bazi kamusal
mal ve hizmetlerin Uretimine katima, (2) kamu siyasalarinin olusturulmasi
asamalarinda yonetime katlma ve kamuoyu baskist gibi yéntemlerle kamu
yonetiminin denetlenmesidir. Birincisi, kamu yénetimi-sivil toplum iligkilerinin ekonomik
boyutunu olustururken, sivil alanin piyasayla dirsek temasini da ortaya ¢ikarir. Bu
acidan, mal ve hizmetlérin sunumunda kar amacl sirketler ve kamu sektéri kadar,
STK'larin da 6nemli rollerinin varligi yadsinamaz. Kuresellesme, refah devletindeki
¢cozllme ve sivil toplumu destekleyen yeni muhafazakarlk, yeni sol (Ggtinct yol) gibi
ideolojilerdeki yukselis ulus devletlerde geleneksel olarak kamu yénetimi tarafindan
sunulan bazi kamu hizmetlerinin STK'lara aktariimasina yol agmaktadir (Anheier ve
Kendall, 2000).

STK'larin kamu yonetimiyle temasa gectigi ikinci durum, dogrudan o ulkedeki
demokrasinin performansiyla ilgilidir. Bu anlamda, STK'lari kamu siyasalarina katiima,
kamusal kararlari kamuoyu olusturarak etkileme, y6netsel ve siyasal hesap verme
mekanizmalarini harekete gecirme, yonetimi denetleme gibi yollarla kamu yonetimiyle
kars: karsiya gelmektedir. Sivil toplum, bireylerin siyasal ve yoénetsel yapilarin,
slreclerin ve diizenlemelerin farkina varmalarina ve bunlari anlamalarina yardimal
olarak halkin demokratik egitimini destekleyebilir. Ozetle, farkliliklari biinyesinde
barindiran, kamusal sorunlara duyarh, bilgili ve yénetimi katimaya ve onu
denetlemeye istekli, aktif bir sivil toplumun devletin ve kamu yénetiminin kontrol altina
alinmasina ve denetlenmesine yardimci olacagi, bireylerin beklenti ve ¢ikarlarinin
ciddiye alindigini gosterecegi ve hem siyasal hem de ydnetsel mekanizmalara
katilmayi saglayacagi soylenebilir (Carothers ve Barndt, 1999: 21). Giddens'in (2000:
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99) da ifade ettigi gibi, saglikl bir sivil toplum, her seyi hakimiyeti altina alan devletin
glictinden korunmanin bir aracidir. Bu noktada, devletin gérevlerinden biri de bireyleri,
sivil toplumda her zaman var olan c¢ikar ¢atismalarindan korumasidir, yoksa onun

yerine gegmesi degil.

Bireylerin sadece bireysel olarak kamu yonetimi ile iligki icine girmedidi; dernek, vakif
gibi sivil orgutlenmeler yoluyla da kamu ydnetimi ile temasa gectikleri stylenebilir.
Modern toplumun 6énemli bir 6zelligi olan “drgitlenme” araciligiyla bireysel olarak
nispeten zor bir sekilde dile getirilen talep, beklenti ve cikarlarin sosyal gruplar
aracihgiyla hukimet ve kamu ydnetimine karsi daha yiksek bir sesle dile
getirilebilecedi dustniimektedir. Sivil kuruluslar ve génulli érgutlenmeler, bir yandan
stratejik yonetim, mdisteri memnuniyeti, performans yénetimi gibi isletmeci
(managerial) yéntem ve anlayislarin, bir yandan da kamu-6zel-sivil igbirligi ve
ortaklikiar ile yénetisim modellerinin etkileriyle kamu ydnetimine daha fazla katilma,
kamu yonetimi karsisinda sesini duyurma ve onu kontrol edebilme olanaklarina
kavusmaktadir. Boylece  birey-kamu  ydnetimi iligkilerinde  sivil  toplum
orgiitlenmelerinin, bireyi devlet ve kamu yénetimi kargisinda guglendiren olusumlar
oldugu séylenebilir.

2.2. Ekonomi Alanindaki Gelismeler

20. yiizyila damgasini vurmus olan refah devletinin ¢dztimesi ve 1980'lerden itibaren
neoliberal ekonomi politikalarinin yiikselisinin birey-kamu yénetimi iligkilerini dogrudan

etkileyen sonugclari olmustur.
2.2.1. Refah Devletinin Krizi

Refah devleti, aslinda 1980’lere kadar toplumda 6nemli iglevleri yerine getirmistir. 1l.
Dinya Savasi'ndan 1970’lere kadar gecen dénemde yasanan ekonomik krizlerin
etkilerini hafifleterek diinya ekonomisinin 1930’lardaki kadar keskin bir duraklama
sarmalina yakalanmamasina katkida bulunmustur. igsizlik tazminati ve sosyal gelirler
gibi sosyal koruma sistemlerinin doénglsel krizleri onleyici islev goérdugl
belirtiimektedir. Ayrica, refah devletinin halihazirda esitsizliklerin azaltiimasinda roli
oldugu kabul edilmektedir (Rosanvallon, 2004: 9, 28).

Ancak 1980’lerle birlikte Rosanvallon’'un (2004) “Keynesgi denklem®, Barry’nin (1989)

we o

ise “sosyal mutabakat” olarak isaret ettigi “refah devletinin” krize girdigi yuksek sesle
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tartisiimaya baslanmistir. Krizin ilk belirtileri ekonomik ve mali alanda kendini
gostermistir. Devletin genisleyen islevleri sonucunda, ekonomide kamu kesiminin payi
giderek artmigtir. Basta transfer harcamalari olmak Uzere artan kamu harcamalari
butce Uzerinde buylk bir yik olusturmus ve bu harcamalar butce kaynaklariyla
finanse edilemez duruma gelmistir. Finansman acigini karsilamak amaciyla i¢ ve disg
borclara yonelmek ise kamu borglarini artirmigtir (Yiimaz, 2001: 3). Kamu borglari
nedeniyle de vergi oranlari, dolayisiyla vergi yuki artis géstermistir. Vergi yukinin
yaratti§i olumsuz etkiler ekonomik bllyime ve kalkinmanin yavaslamasi, verimliligin
azalmasi, issizligin artmasi ve vergi gelirlerinin dismesi gibi sonuclar ortaya
cikarmistir (Aktan, 2003: 51-52).

Genigleyen ve giderek denetimi zorlasan kamu kesiminde artan yolsuzluk ve
yozlagsmalar refah devletinin sorununun sadece ekonomik ve mali olmadigini
gostermistir. Rosanvallon’a gére (2004), refah devleti hakkindaki kusku, yalnizca
devletin genislemesi ya da sosyal harcamalarin agirlidiyla ilgili degildir, “cok daha
derinde sorgulamanin nesnesi toplumun devletle olan iligkileridir’. Diger bir ifadeyle,
refah devletinin esas tilkanma noktasi, kiltlirel ve toplumsal boyuttadir. Burokratik
streclerin gelisimi ve blrokratiklesme egilimi, toplumda hiyerarsik yapilanmayi hakim
kilmig, dayanisma mekanizmalarina zarar vermistir. Devlet, bir yandan sinirlan ve
toplumla iligkileri noktasinda liberal elestiriye, diger yandan, 6z-yénetim ve sosyal
hareketleri yucelten sol elestiiye maruz kalmistir. Ayrica geleneksel sinif
catismalarina indirgenemeyecek kadin/erkek, yéneten/yénetilen, deviet/bdlge iligkileri
gibi yeni c¢atisma alanlarn ortaya cikmistir. Giddens’in (2002: 144) ek olarak
vurguladigi gibi ortadoks sinif anlayisi da ¢oéztlmastiur. Sinif bireysellesmekte, gittikce
daha az ortak kader olarak yasanmakta ve “yasam boyu siiren bir deneyim” olmaktan
ctkmaktadir. Yani herhangi bir zamanda mavi yakal bir ¢alisan beyaz yakali bir ise
gecmekte veya gecmeyi ummaktadir.

Rosanvallon (2004: 93-94), refah devleti krizinin devletlestirme/6zellestirme
tartismalariyla sinirh kahindikga ¢oézilemeyecegini, ¢6zim icin devletle toplum
arasindaki sinirlarin ve iligkilerin yeniden tanimlanmasi gerektigini belirtmektedir.
Bunun icin, kamu yo6netiminin sadelestiriimesi ve rasyonalize edilmesi, bazi kamu
hizmetlerinin yeniden bigcimlendirilip diizenlenerek bu hizmetlerin onlari kullananlara
daha yakin hale getiriimesi (yerinden y6netim) ve son olarak, dernek, vakif ve hayir
kurumlari gibi sivil toplum érgttlenmelerine bazi kamu hizmetlerinin transfer edilmesini

onermektedir.
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2.2.2. Ekonomi Teorisi ve Uygulamalarindaki Degisim

Ozellikle 1970’li yillarin ortalarindan itibaren yasanan ve petrol fiyatlarindaki sok
ylkselmelerle artan ekonomik kriz, gelismis Ulkelerden baglamak lzere Keynezyen
iktisat teorisinin basarisiziginin bir gostergesi olarak yorumlanmistir. Devlet
mudahalesine dayali, devlet eliyle kalkinma ve devlet odakl érgutlenme anlayisi yeﬁni
serbest piyasa ekonomisi kosullarinda ve 6zel sektére dayali kalkinmaya birakmistir
(Aksoy, 2003: 545). Bu fikirler ve uygulamalar en bilyiik etkisini ingiltere (Thacherizm)
ve ABD'de (Reaganizm) gostermis, zamanla diger Ulkelere de yayimistir. Ekonomi

politikalarinda ortaya ¢ikan bu deg@isim genelde “Yeni Sag” olarak adlandiriimaktadir.
Yeni Sag ideolojinin dayandigdi iki temel akim neoliberalizm ve yeni muhafazakarliktir.

Yeni Sa@'in ayaklarindan biri olan neoliberalizm, Hayek ve Friedman gibi serbest
piyasa iktisatcilarinin ve Nozick gibi filozoflarin yazilarinda gelistirilen klasik siyasi
iktisadin guncel versiyonudur. Piyasa ve bireye dayanan neoliberalizmin baglica
amaclari a;rasmda “devletin sinirlarini geri ¢cekmek” bulunmaktadir. Midahaleci
devletin inisiyatifi tikettigi ve tesebbilis glcuni kirdigina inaniimakta, bu nedenle
devlet tesebbiisti ve millilestirmeye karsi 6zel tesebbis tercih edilmektedir (Heywood,
2006: 70). Neoliberalizmin asil itici gliciiniin ekonomik kiresellesme oldugu ifade
edilmektedir. Kiresellesme, ulusal ekonomilerin eklemlenerek kiiresel ekonomiye
dogru evriimesine yol agmistir. Kuresel dizlemede duretim uluslararasi nitelik
kazanmig, Ulkeler arasinda sermayenin serbestce ve genelde aninda aktigi
gorulmektedir. IMF,I Dinya Bankasi gibi uluslararasi orgitlerin de yeni ekonomi
modelini savunmasiyla kuresellesme ile neoliberalizm el ele ylrimeye baglamistir
(Heywood, 2007: 69).

Yeni Sag’in diger bir kanadini ise 19. yuzyilin muhafazakar sosyal ilkelerini yeniden
canlandiran “Yeni Muhafazakarlik” olusturmaktadir. Muhafazakar Yeni Sag, éncelikle
otoriteyi restore etmeyi ve aile, din ve milletle ilgili geleneksel degerlere dénmeyi
arzulamaktadir. Paylasilan degerler ve ortak kaltarlin sosyal baglihg ortaya
cikardigina, otoritenin de disiplin ve saygi Uretmesi temelinde sosyal istikrari
glclendirdigine inaniimaktadir. Yeni Muhafazakarlik, gok kultiirlQi ve ¢ok dinli toplumlar
ile BM ve AB gibi uluslararasi kurumlara kusku ile yaklagsmaktadir (Heywood, 2006:
71). Geleneksel muhafazakarliktan farkli olarak Yeni Muhafazakarlik, serbest piyasayi
kabul etmesi ve devlet miidahaleciligine karsi olmasi bakimindan liberal yaklasimla bir
yakinlasma kurarken, degisime daha olumlu bakmaktadir. Yeni Muhafazakarlik,
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komiinizme dismanhdi icermekte; hikumetin roline siipheyle yaklagsmakta; genclik

- hareketleri, kadin hareketleri gibi sosyal hareketlere siddetle karsi ¢cikmakta; esitligi

saglayici cabalari reddederken firsat esitligini 6nemsemektedir (Yilmaz, 2003: 105,
110). Muhafazakarlikta devletin rolii konusunda bir belirsizlik bulunmaktadir. Bir
yandan bozulan devlet otoritesinin saglanmasini savunmakta, diger yandan devletin
cok fazla gliclil olmasini da istememektedir. Bu nedenle muhafazakérlar, sivil topluma
ve gonull birlikteliklere ayri bir vurgu yapmaktadiriar. Bireylerin, devlet yardimi
olmaksizin kendi ¢cabalarina nem atfetmektedirler (Barry, 1989: 100-101).

Neoliberalizm ve yeni muhafazakarlik, aslinda temel &gretileri bakimindan birbiriyle
uyumlu gibi gorinmemektedir. Ancak devletin kiicUltilmesi ve refah devletinin
elestirisi baglaminda ortak hareket ettikleri séylenebilir. Muhafazakarlar, refah
devletine etkili ve verimli olmadidi ve kisisel sorumluluk duygusunu tehdit ettigi
gerekceleriyle karst gikarken, yeni liberaller bagimsizlik, kendine guven ve bireysel
girisimcilik gibi duygulari yok etmesi nedeniyle itiraz etmektedirler. Ayrica iki taraf da
kamu yonetiminin genislemesinden endise duymaktadir (Yiimaz, 2003: 107).

2.3. Hukuk Alanindaki Gelismeler

20. yuzyihn ikinci yarisi, ekonomi, siyaset ve yoénetim icin oldugu kadar hukuk
alaninda da 6nemli gelismeleri beraberinde getirmistir. Bu dénemde, tilketici olarak
bireylerin korunmasini amagclayan ve birey odakli bir anlayigsa dayali olan tiketici
hukuku geligsmistir. Diger yandan, bireylerin kamu yénetimi ile olan uyusmazliklarinin
sadece yerel ve ulusal temyiz mahkemelerinde degil, Avrupa Birligi insan Haklari
Mahkemesi gibi ulus-6tesi bir mahkemede gorilmesi imkani ortaya cikmistir. Ulusal
yargl yollarinin tiketilmesinin ardindan bagvurulan AIHM, devletin ve kamu
yonetiminin sadece ulusal yargi organlari araciligiyla degil, uluslar Gsth nitelikteki
yargl mekanizmalan tarafindan da denetlenebilecegini gostermekte; bu agidan da
bireylerin hak ve o6zgurltklerini, kamu kurumlarinin haksiz islem ve eylemlerinden

koruma olanagini genisletmektedir.
2.3.1. Ulusiistii Mekanizmalara Kisisel Basvuru Yollarinin Geligmesi

Her ne kadar BM soézlesmeleri icin etkili koruma mekanizmalari getirilememigse de,
insan Haklari Evrensel Bildirisi'nin, kendisinden sonraki daha etkili koruma
mekanizmalariyla donatilan sézlesmelere 6nayak oldugu kabul edilmektedir. Bu

kapsamda, belki de en o6nemli bolgesel sdzlesme Avrupa Konseyi bunyesinde
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hazirlanan ve 1953 yilinda ydrirlige giren “Avrupa insan Haklar Sozlesmesi'dir
(Anayurt, 2004: 32). Avrupa Birligi de 1980’lere kadar kendisine bagvuran bireyleri
taraf olarak kabul etmemekteydi. Avrupa insan Haklari Mahkemesi, dava konusu
uyusmazhi§i, sikayet edilen devlet ile gerceklestirdigi ikili iliskilerle aciga kavusturmayi
hedeflemekteydi. Bireyin devlet karsisinda bir taraf olarak kabul edilmesi ise 11.
Protokoliin 1998 yilinda yururiige girmesiyle kesin olarak mumkin olabilmistir
(Dog@an, 2008: 262).

Avrupa insan Haklari Sézlesmesi, gerek insan Haklar Evrensel Bildirisi'nden gerekse
diger belgelerden farkl olarak sadece haklari saymaklia kalmayip bunlari glivenceye
baglamak (zere bir denetim mekanizmasi da kurmustur. Béylece insan haklarinin
uluslararasi 6lcekte korunmasini saglayan en etkili mekanizma olarak kabul
edilmektedir. Sézlesmenin 6énemi, uluslararasi yargisal bir denetim kurmasindan ve
bireylere saglanan guvenceleri yaptirima baglamasindan ileri gelmektedir.
Sézlesmeyle birlikte bireyler uluslararasi hukukta hak sahibi haline gelmis ve kendi
hak ve ézgirliklerini koruyabilme imkanina kavusmustur (Anayurt, 2004: 55-56).

Sézlesme’nin dzgin yani, bireye lUzerinde bulundugu taraf devlete kargl Sézlesme ile
taninan haklarin ihlal edildigi iddiasiyla AIHM'ne basvuruda bulunabilmesi olanagin
saglamasidir. Burada kamusal ¢ikar adina veya halk adina bagvuru yasaklanmistir.
Ayrica bireysel basvuru yolunda, bireylerin, Sézlesme'nin ihlali nedeniyle magdur
olmalari kosulu aranmaktadir (Anayurt, 2004: 80-81). Bireysel bagvuru, ulusal hukuk
yollarinin yerine gegmemektedir. Sézlesme’deki hak ve ézgirliklerin korunmasinda
ikincil (tali) bir dava yoludur. Sézlesme, basvuru yapabilecek bireyleri oldukg¢a genis
bir sekilde formule etmektedir. Bagvuru hakkini, gercek kisiler, hikiimet disi kuruluslar
ve kisi toplulukiari kullanabilmektedir. Dolayisiyla, vatandag ya da yabanci, vatandasi
oldugu devlet Sézlesme'ye taraf olsun veya olmasin herkes sikayet hakkina sahiptir
(Tanrikulu, 2004: 16, 23).

2.3.2. Tiiketici Haklarinin Gelismesi

1980’'lerden sonra kamu sektoriinde yasanan kugllme egilimi, devletin rollerindeki
degisim ve artan kiresellesme neticesinde gelismis ve gelismekte olan Ulkelerin
cogunda kaynaklarin dagiimi buytk &lgtide piyasa tarafindan gerceklestirimektedir.
Merkezi planlama ve miidahalecilije dayali ydnetim anlayisinin terk edilmesi ve kamu
yénetimi reformlarinin bir sonucu olarak devletin ekonominin dogrudan bir aktord

olmak yerine ekonomiden gekilerek diizenleme fonksiyonunu yerine getirmesi ihtiyaci
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ortaya gikmistir. Devletin diizenleme rolliniin en énemli iki unsuru ise piyasa aktorleri
arasindaki rekabetin strdUrtlmesi ve tiketicilerin korunmasi olmustur. Bu kapsamda
tuketici ve rekabet hukuku karma hukuk dallari arasindaki yerini almistir. Basta
Avrupa Birligi tlkeleri olmak Uzere bir¢cok Ulkede bu iki alanda dizenleme yapma
cabalan gozlenmektedir.

Temelleri 19. ylzyilin sonunda atiimakla birlikte rekabet hukuku, 1980’lerden sonra
liberal ekonomi sisteminin yayiimasina paralel olarak geligmistir. Kiresellegsmeyle
birlikte Uretilen mal ve hizmetlerle ilgili uluslararasi standartlar olugmugtuf. Bu
baglamda, hikiimetlerin yarittukleri rekabet politikalahmn aclk ve rekabetci bir yapi
saglanmasi yoluyla mevcut kaynaklarin dengeli ve etkin bir sekilde dagitimini ve
kullanimini  saglamak, bu sekilde ulusal refaht en st dizeye ¢ikarmak
amagclanmaktadir. Cesitli nedenlerle piyasalarin her zaman kendilerinden beklenen
etkinligi gosteremedikleri bilinmektedir. Bu gibi durumlarda ise hiikimetler rekabetgi
olmayan, dolayisiyla da etkin calismayan piyasalara kural koymaktan devietlestirmeye
kadar uzanan cesitli araclarla miidahale etmektedirler. Son yillarda piyasalarda olusan
tekellerin gecebilmek ve sosyal refahi artirabilmek igin, “Antitrost” ya da yaygin bir
tabirle “Etkin Rekabeti Koruma Kanunlan” kabul edilmektedir (Esen, 2003: 36-40).
Ozel sektorde rekabetin sadlikli iglemesi, tuketicilerin genis tercih imkanina
kavusmasi ve daha kaliteli mal ve hizmet almalari vb. acilardan énem arz etmektedir.
Bu kapsamda, sozlesmeden dogan karsilikll haklar ve sorumluluklar, herhangi bir
zararin ortaya cikmasi durumunda tiiketicinin korunmasi, tiketicinin bagvurabilecegi
sikayet mekanizmalarinin diizenlenmesi gibi konular birgok llkede 1980’lerden sonra

ulusal mevzuatta dizenlenmistir.
2.4. Kamu Yonetimi Alanindaki Gelismeler

1980’'lerden sonra, devletin kiglltiimesi, 6zellestirme uygulamalarn ve devletin
sinirlarinin yeniden tartigilmasiyla birlikte, bireylerin faaliyet alanlarinin genigletiimesi
yonindeki cabalar dikkat c¢ekmektedir. Bilgi ve iletisim teknolojilerinin  kamu
yonetiminde yaygin olarak kullanimi, yeni kamu yonetimi, isletmecilik ve yénetisim
alanlarindaki teorik tartismalar ve reform uygulamalari kamusal mal ve hizmetlerin
kullanicisi ve yonetime katilan olarak bireylerin kamu yénetimiyle iligkilerinde de
degisime 6nayak olmustur.
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2.4.1. Yeni Kamu Yonetimi Hareketi (New Public Administrétion)

1960’ll yillarin sonuna dogru ABD'de ortaya c¢ikan bazi sorunlar, kamu yénetimi
disiplini Gzerindeki sorgulamalari da su ylziine ¢ikarmistir. ABD’nin Vietnam Savasi
ve buna karsi olarak baslatilan kampus hareketleri ile azinliklar, esitsiz gelisme, artan
issizlik, gevre, enerji, egitim, konut ve saglik gibi toplumsal sorunlar bir yandan siyasal
ortami etkilerden bir yandan da kamu yoénetimi disiplininde “Yeni Kamu Yo&netimi
Hareketi’nin' (New Public Administration) gelismesini saglamistir. Bu yaklasim,
disiplindeki diger arayislardan farkli olarak, pozitivist temel Gzerine kurulu, nesnelligi
amagc edinmis tarafsiz bir bilim anlayisi iddiasinda olmadan disiplinin tarihinde ilk kez
normatif, ©6znel unsurlarin daha adir bastiyi ve geleneksel siyaset/ydnetim

ayrismasinin reddedildidi bir gabadir (Ustiiner, 2003: 599).

Aslen bir siyaset bilimci olan Waldo'nun énderliginde gelisen NPA, 1968 yilinda
yapilan “Minnowbrook | Konferansi’yla dogmustur. Bu dénemde, ortaya attigi
pozitivizm karsithdi, kisisel erdem ve ahlak, demokrasi ile kamu yénetimini uzlagtirma,
musteri temelli sorumluluk ve sosyal esitlik gibi konularla tartismalarin giindemine
oturmustur. Ilk konferansin ardindan 1988 yilinda dizenlenen “Minnowbrook II” ise
hem katilimcilar hem de tartisilan konular bakimindan birinci konferansin gélgesinde
kalmistir. Bu konferansta, etik, sosyal esitlik, insan iligkileri, kamu yénetimi disiplini
hakkindaki kaygilar éne ¢cikmistir (Ozgiir, 2003: 191-192). Bu iki konferansin yaninda
NPA hareketi, gerek editorli kitaplar ve gerekse makaleler yoluyla en azindan Kuzey
Amerika yazininda etkinligini korumaya calismistir. Son olarak, 2008 yilindaki
Minnowbrook Il Konferansiyla disiplindeki etkisini -azalarak da olsa- strdirmeye

devam etmistir.

Frederickson’a gére (1980: 6), kamu yonetimi, kamu hizmetlerinin verimli, ekonomik
ve koordineli bir sekilde yonetimidir. Kamu y6netiminin anlami, her zaman daha iyi
yani daha verimli ve ekonomik yonetimdir. NPA hareketi, bu klasik 6gretiye, sosyal
adalet (social equity) fikrini eklemektedir. Burada vurgulanan sosyal adalet ise kamu
hizmetlerindeki adalettir. Sosyal adalet, kamu yoneticilerinin karar ve program
uygulamalarinda sorumluluklarini, kamu kurumlarinin degil, vatandaslarin intiyaclarina

yonelik sorumluluklarini ve vatandaslara adaletli davranilmasini vurgular.

' 1960larin sonunda Waldo'nun énderliginde ABD'de ortaya cikan yeni kamu yénetimi hareketi (new
public administration) ile 1980'lerden sonra kamu y&netimindeki reform girisimlerinin ardindan
teorilestirilen yeni kamu yénetimi (new public management) ayni seyi ifade etmemektedir. Aralarindaki
farki belirtmek (izere bundan sonra yeni kamu yonetimi hareketi icin “NPA”, yeni kamu y&netimi icin ise
“NPM” kisaltmalari kullanilacaktir.
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NPA hareketi, kamu yoneticisi icin (1) sosyal adaleti savunmak, (2) degisim ajanhg,
(3) temsili burokrat, (4) katiimcilik ve (5) uzlagtiriciliktan olusan bes roli
éngdrmektedir. Bu bes baslik altinda kamu yéneticilerinin bireylerle iligkilerinde su
rolleri Ustlenmeleri beklenmektedir: Sosyal, ekonomik ve siyasi esitsizliklerle
miicadele etme, sosyal degisimi savunma, program amagclarini gerceklestirmek icin
degisik organizasyon turlerini kullanma, bireylerin yagsam kalitesini ylkseltmek igin
calisma, merkezilesmis kapsamli planlama ve desantralize edilmis uygulama arasinda
bir bag olarak hizmet etme, teknik, sosyo-politik ve etik sorunlara etkili, adil ve ilgili
céziimler Uretme, adaletin yonetsel slirece dahil olmasini saglama, sosyal farkindalik
ve sosyal sorumluluk anlayisi gelistirmeye calisma, siyasa olusturma slrecine
katilamayan gruplar burokraside temsil etme, kriz durumlarinda cabuk ve sakin
hareket etme, personeline saygili ve adaletli davranma, etkili program performansi
saglama, farkll cikarlar arasindan tercih yapma ve tim taraflari uzlastirma, proje ve
programlar igin halk destegi olusturma ve programlarin basari ve basarisizliklar igin
sorumlulugu Ustlenme (Barton, 1980: 480-483).

2.4.2. Yeni Kamu Yo6netimi Anlayisi (New Public Management)

Kékenlerini kamu tercihi ve kurumsal iktisat gibi teorilerden alan yeni kamu yénetimi
(NPM), 1980’lerden sonra baslayan kamu yonetimi reformlarinin teorik arka planini
ifade etmektedir. Geleneksel ydnetim anlayisinin elestirisine dayanan NPM, bu
yonetim anlayisinin  gerektirdigi  6rgltlenme, politika olusturma ve igleyis
mekanizmalarini yeniden yapilandirmaktadir. Yeni yénetim anlayisinin, esas olarak
kamu érgitiine odaklanmakla birlikte, birey-kamu y&netimi ve piyasa-kamu yénetimi
iligkilerinde de koklu bir dedisimi ortaya cikardigi anlagiimaktadir.

2.4.2.1. Yeni Kamu Yo6netiminin Ortaya Cikis Nedenleri ve Gelisimi

1970’lere kadar modern kamu yénetimi ilkeleri, teknikleri ve uygulamalari oldukga
gelismis ve karmasik bir duzeye ulasmisti. Refah devleti politikalarina duyulan
giivenle devletin ekonomiye mudahalesi neticesinde kamu sektérli, sadece
gelismekte olan tlkelerde degil, sanayilesmis ve liberal gelenege bagh olan tlkelerde
bile oldukca genislemistir. 1l. Dinya Savasi’'nin ardindan merkezi planlamaciliga
yonelik ihml yaklasimlar ve kamu politikalarinin merkezden y6netilmesinin daha etkin
olacagi dustncesi, kamu yonetiminde merkeziyetcilik egilimlerini artirmigtir.
Genisleme ve artan merkeziyetcilik, kamu yénetiminin i¢ isleyisini de daha teknik ve
karmasik hale getirmis, bu ise Weberyen modelin teknik ve igleyise dayali
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Gstinlaginin yerini kuraleilik, sorumluluktan kagma, kirtasiyecilik ve yonetimde gizlilik

gibi yapisal ve islevsel sorunlara birakmasina neden olmustur’.

Burokraside ortaya cikan sorunlar, Weberyen ilkelere dayanan kamu yodnetimi
modelinin yogun olarak elestiriimesine yol agmistir. Elestiriler, genel hatlariyla Gg
noktada toplanabilir: (1) kamu yénetiminin 6lgcedi (scale) oldukga genistir, kamu
yonetimi buytk miktarda kaynak tiketmektedir, (2) kapsami (scope) genistir, kamu
yonetimi bircok faaliyetle ugrasmaktadir ve bu faaliyetlerin alternatifleri bulunabilir ve
(3) kullandigi yontemler (methods) yanligtir, birokratik araglarla hizmet sunmak
verimsizlige yol agmaktadir (Hughes, 2003: 9). Kamu y&netiminin yonetsel ve hizmet
performansinin sorgulanmasindaki diger bir gelisme ise 6zel sektrdeki degisimdir.
Bilgi teknolojileri ve kiresellesmenin sundugu olanaklardan etkili bir sekilde
yararlanan 6zel sektérde yasanan degisime bagh olarak, kamu sektérinin yénetimi
-ve verimliliginin 6zel kesim ekonomisi ile ulusal rekabet edebilirlik kapasitesini
etkilediginin farkina varilmistir. Aslinda teknolojideki hizl ilerlemeler hem 6zel sektor
hem kamu sektoérl yonetiminde degisimin sirikleyici motoru olmustur. Bilgisayar
sistemleri gibi bilgi ve iletisim sistemlerinin kullanimi, internet ve yeni veritabanlari gibi
gelismeler kamu sektérinde “e-devlet” olarak adlandirilan egilime énayak olmustur
(Hughes, 2003: 13-14).

1970’lerde yasanan iki ekonomik kriz, kamu yonetiminin kargl karsiya kaldigi
problemin sadece i¢ yapisindan kaynaklanmadidini, sorunun daha da derin oldugunu
gostermistir. Butce aciklarindaki hizli artiglar, kamu harcamalarinda engellenemeyen
yiikselis, buna mukabil vergi gelirlerindeki daralmalar krizin ilk belirtileri olmustur.
Devletin 6icek ve kapsam olarak genigligi masaya yatirilinca, Keynezyen ekonomi
modeli de eski 6nemini kaybetmeye baslamistir. Bunun yerine, karar alma ve
hizmetlerin sunumunda daha fazla piyasadan yararlanmayi 6neren neo klasik

ekonomi modeli éne ¢cikmistir.

' Webere gére, dogruluk, hiz, kesinlik, dosya bilgisi, stireklilik, gizlilik, maddi ve kisisel maliyetlerin
azaltiimas: gibi 6zellikieri nedeniyle burokratik 6rgtitlenme diger rgtit tirlerine gére teknik tistiinliklere
sahiptir. Ancak bagta kamu tercihi teorisyenleri olmak tizere gesitli teori ve yaklagimlar birokrasinin bu
gstinliklerinin ayni zamanda onun zayifigini da olusturdugu noktasinda birlegmistir. Buna gére,
birokrasi prosedirlerle ugrasmakta, bu nedenle islerin sonuglariyla ilgilenmemekte, oldukga hantal
calismakta, ayrintih ve birbiriyle celisen, kalitesiz kurallar “kesinlik”, “hesaplanabilirlik” ve “kigisel
ozelliklere gére degismeyen” niteliklerini zaafa ugratmakta, memurlarin surekliligi isin veya islerin
rutinlesmesine yol agmakta, gizlilik ise burokrasinin elestirilerden ve denetlemeden uzaklagsmasina
neden olmakta, birokrasi Weber'in ileri siirdigli gibi en az maliyetie degil aksine ylksek bir maliyetle
caligmakta ve hizmet sunmaktadir (Eryiimaz, 2008).
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Tum bu sorunlar karsisinda ilk politika énlemlerini,1980’lerin baginda ABD ve ingiltere
gibi gelismis Ulkelerdeki muhafazakar hikiimetler almig, bu Ulkelerde devletin sinirlar
ve kamu yénetiminin performansi tartigimaya agilmistir. Ingiltere’de “Mali Yonetim
Girisimi” (Financial Management Initiative), ABD’de ise “Yénetimin Yeniden Icadr”
(Reinventing Government) kapsamli kamu yonetimi reformlarinin ilk érnekleri olarak
ortaya ¢ikmistir. Yeniden yapilanma programlari ve girisimleri seklinde ortaya gikan
kamu yénetimi reformlarinin, Anglo-Sakson gelenede sahip ulkelerde dogmasi,
ardindan Kita Avrupa'si tlkeleri ve gelismekte olan Ulkelere sigramasi, reformlarin
“tim dUnyaya yayilan bir fenomen” (Lane, 2000: 3) ve “kacinilmaz bir degisim”
(Osborne ve Gaebler, 1992: 328) oldudu yorumlarini ortaya ctkarmistir'. Hughes'’in
(2003) de ifade ettigi gibi, reformun unsurlart arasinda bulunan bitgelerin kisilmasi,
kamu girisimlerinin  6zellestirilmesi gibi ilkeler evrenseldir, artik kimse kamu
burokrasisini genisletmeye ¢alismamaktadir

Uygulamadaki gelismeler, kisa bir siire iginde literatire de yansimis ve akademik
camiada Weberyen ilkelere dayanan modern kamu ydnetimi artik “geleneksel” olarak
ifade edilmeye baslanmistir. 1980’'lerde baslayan kamu yénetimi reformlarinin,
geleneksel kamu yénetimine bir meydan okuma oldugu genel olarak kabul edilmistir.
Geleneksel kamu yonetimi karsisinda ylikselen “yeni” bir kamu yénetimi anlayisinin
dogmakta oldugu ve hatta kamu yoénetimindeki bu degisimin Kuhn'un kullandigi
anlamda bir paradigma degisimine isaret ettigi sikca dile getirilmistir’ (Hughes, 2003:
1; Ferlie, 1996; Lane, 2000: 3; Behn, 2001). Bu alandaki yazarlar ve akademisyenlerin
kamu yénetimi reformlariyla ilgili ortak bir dil gelistirmeleri ise uygulamalarin ardindan
mimkin olabilmistir. Bazilari 1980’lerden sonraki kamu yonetimi reformlarini post-
birokrasi, isletmecilik, piyasa temelli kamu yonetimi, girisimci yonetim gibi kavramlarla
kargilamaya galigsa da “yeni kamu yoénetimi” (new public management) kisa zamanda

{ine kavusmus ve yaygin olarak kullaniimigtir®.

Yeni kamu yénetimi reformlanyla ilgili yonetsel politika transferleri ve buna bagh olarak ortaya ¢ikan
yakinlagmanin abartildigini ve kiiresel baskinin her tilkeyi benzer bicimde etkilemedigini diisiinenler de
bulunmaktadir (March ve dig., 1983: 289; Bevir ve dig., 2003: 2).

Yeni kamu yonetiminin dnemli teorisyenlerinden Hood'a goére (2005: 19) kamu y6netimi (public
managemenf), Kuhn'un kullandigi anlamda “normal bilim" statilsiine ulagmak ig¢in uzun bir yol
katetmelidir.

Yeni kamu yénetimini itk kullananlardan biri olan Hood (1991: 3), bu kavrami, “1970’lerin sonunda
birgok OECD iilkesindeki birokratik reform glindemine hakim olan genis ¢apl benzer idari 6gretiler
setini en kolay bigimde anlatmak icin kullanilmaya uygun” bulmustur. Dawson ve Dargie (1999: 460)
ise kavramin kullanim esnekligine vurgu yaparak NPM'nin genelde ¢ sekilde tanimlandigini belirtir.
Inanglar dizisi veya ideolgji anlaminda bir hareket olarak yeni kamu yénetimi, 1980’lerde siyasiler ve
onlarin danismanlar araciiiyla kamu hizmetlerini dogrudan orgitleme, sunma ve ybnetme
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2.4.2.2. Yeni Kamu Yonetiminin Temel Unsurlar:

Yeni kamu ydnetimi anlayisi, Weberyen yasal-rasyonel birokrasi modelinin elestirisi
Gzerine insa edilmistir. Aslinda Weberyen burokrasi modeli, Batida refah ve
demokrasinin gelismesinde 6nemli katkilar yerine getirmis, hatta I. ve Il. Dinya
Savasi, 1930 Diunya Ekonomik Krizi gibi zor dénemlerde bile ayakia kalabilmeyi
basarmistir. 1970’lerden sonra degisen sartlar karsisinda daha fazla direnememis,
verimsizligin, hantaligin ve kirtasiyeciligin temel nedeni olarak goériimeye
baslanmistir. Bu kapsamda NPM anlayisi, Weberyen kamu ydnetiminden farkh olarak,
orglt yapisinin buytk &lcekli degil, optimal buytklukte, esnek, yumusak hiyerarsi, dar
ve az elemanl merkez, genis yatay cevre ve adem-i merkeziyetci olmasini ve
calisanlarin daha ¢ok yetkilendiriimesini 6nermektedir (Eryilmaz, 2009: 23).

Tablo 6. Yeni Kamu Y&netiminin Temel Unsurlan (Literatiir Ozeti)

Yazar : o Yeni Kamu Yénetiminin Unsurlart

(1) Kamu sektdriinde yoneticiye yonetme serbestligi taninmasi, (2)
performans o6lgimi yapilmasi, (3) prosedirlerden ¢ok sonuglara
Hood (1991: 4-5) dnem verilmesi, (4) tek yapih ve buytk o6lgekli kurumlarin kigk

) birimlere béltinmesi, {(5) kamu sektdrinde rekabetin artinimasi, (6)
kamu yonetiminde 6zel yonetim tekniklerinin kullaniimasi, (7)
Kaynak kullaniminda disiplinli ve tutumiu olunmasi.

Girisimci yonetimler; (1) mal ve hizmet Ureten sirketler arasinda
rekabeti gelistirmelidirier, (2) burokrasinin yaptid: denetimi topluma
aktarmak suretiyle vatandaslari yetkilendirirler, (3) performansini,
girdilerden ¢iktilara yonlendirerek olgerler, (4) kurallani ve
dizenlemeleri degil, hedeflei ve misyonlan tarafindan
yonlendiriimelidirler, (5) hizmet sunduklar kesimleri “musteri” olarak
tanimlayip onlara segenekler sunmalilar, (6) problem ortaya
Osborne ve Gaebler | giktiktan sonra diizeltmeye galismak iyi bir yaklasim olmadigindan,
(1992: 19-20) problemleri ortaya cikmadan once onlemelidirler, (7) enerjilerini
sadece para harcamak igin degil, para kazanmak icin de
kullanmahdirlar, (8) katihmci yonetimi  kapsayacak gsekilde
otoritelerini desantralize etmelidirler, (9) burokratik mekanizmalar
yerine piyasa mekanizmalarini tercih ederler, (10) dikkatini sadece
kamu hizmetlerinin sunulmasina yogunlastirmamali, ayni zamanda
toplumsal sorunlarin ¢d6zimu igin kamu, 6zel ve gonilla sektorler
arasinda katalizor gbrevi yapmalidirlar.

(1) Verimlilik, etkinlik ve hizmet kalitesi agisindan sonugclara
odaklanma, (2) y6netimin desantralizasyonu, (3) kamu kurumlar ve
hiukimet digi aktorler arasinda rekabet¢i bir cevre yaratarak daha

) fazla hizmet kullanicisina odaklanma ve hizmeti kullananlarin
OECD (1998: 13) tercihleri icin Uretme (4) hizmet sunumu veya diizenleme rollerinin
yénetiminde verimli alternatifleri (piyasa turi araglar) kesfetmek icin
esneklige yonelme (5) sonuglar icin hesap verebilirik ve risk
yénetimi.

konularinda guclt gelenekiere sahip tlkelerde ortaya gikrmistir, Ikinci anlamda NPM, akademisyenler
arasinda bir calisma ve arastirma konusudur. Uglincl anlamiyla NPM, son zamaniardaki kamu sektérii
reformuyla ilgili bir uygulamalar setidir.

124




Tablo 6’nin Devami

(1) Yoénetim sistemleri ve yonetim uygulamalarinda girdi ve suregler
yerine ciktilara odaklanma, (2) performans gbstergeleri ve
standartlarinda kendini gésteren daha fazla élcmeye (measurement)
dogru degisim, (3) genis, cok amacli, hiyerarsik biirokrasiler yerine
daha vyalin, diz ve ozerk orgut turlerinin tercih edilmesi, (4)
hiyerarsik iligkiler yerine daha sb6zlesme veya sOzlesme benzeri
iligkilerin  benimsenmesi, (5) piyasa ve piyasa benzeri
mekanizmalarin éncekine gore daha genis kullanimi, (6) kamu ve
6zel sektor arasindaki sinirin belirsizlesmesi, (7) deder 6nceliklerinin
verimlilik ve bireycilige yakiniagsmast.

Pollitt (2002: 474)

(1) Sonuglarin basariimast ve yoneticilerin kisisel sorumiuluguna
vurgu, (2) esnek orgutlenme ve personel yonetimi, (3) drgitsel ve
kisisel amagclarin acgikca ifade edilmesi ve boylece performans
gostergeleri aracilidiyla amagclarin basansinin élgtlmesi, benzer
Hughes (2003: 44) | bigimde programlarin daha sistematik bicimde degerlendirimesi, (4)
memurlarin tarafsizlidi yerine, o glinkii hikiimete politik olarak daha
bagh olmasi, (5) kamu hizmetlerinin piyasa denetimine acilmasi, (6)
ozellestirme gibi yontemlerle kamu ydnetiminin  iglevlerinin
azaltiimasi.

2.4.2.3. Yeni Kamu Yénetiminin Birey-Kamu Yénetimi iligkileri Agisindan Onemi

NPM, geleneksel birey-kamu y6netimi iligkilerini dénustiirmektedir. Bu déntsimin en
6nemli iki ayagini vatandaslik kavramindaki degisim ve yeni yonetim tekniklerinin
kamu sekt6riine aktariimasi olusturmaktadir.

2.4.2.3.1. Yeni Kamu Yo6netiminin Bireye Bakisi

Yeni kamu yonetiminin, birey-kamu yonetimi iliskileri - bakimindan en &nemli
ozelliklerinden biri ‘kamu sektériinde hizmet saglayicilar (service providers) ile
hizmetten yararlananlarin (service users) birbirinden ayrimasini 8ngérmesidir
(Hughes, 2003: 55). NPM, hem kamu calisanlarinin hem de hizmet kullanicilarinin
glclendirilmesini 6nermektedir. Misteri odakli yénetim, burokrasinin degil, hizmet
kullanicllarinin ihtiyaglarini karsilamaya calismaktadir (Arujo, 2001: 917). Musteri
odaklilik yaklaslmlndé, kamunun karsisinda bireyler pasif kullanicilar (service users)
degil, aktif musteri olarak goriimekte ve séz konusu musterilerin beklentilerini
kargilamak icin yonetimler ciddi cabalar icine girmektedir. Bu yeni yaklagim, bireylerin
fiziki ve bilgi bakimindan kamu kurumlarina kolayca ulasabilmelerini, karar verme
slrecinde yer almalarini, sikayet ve isteklerinin kurumlar tarafindan dinlenmesini
ongormektedir (Al, 2002: 30).

Geleneksel “vatandas” kavrami ile musteri kavramlarn birbirinden farkli anlamlara
sahiptir. Geleneksel vatandaslk kavrami, bir topluma ortak bir miras ve ortak bir
gelecek arzusu ile baglanmayi vurgulamaktadir. Vatandaslik, bireye bazi haklarin
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yaninda, ciddi yuktmltlikler de vermektedir. Demokratik toplumdaki iyi bir vatandas,
Gyesi oldugu siyasal toplulugun bir sorumlulugu olarak secimlere ve kamusal hayatin
diger alanlarina aktif olarak katilan kisidir. NPM’nin éngdérdigu ve “musteri” (customer)
olarak adlandirilan birey ise agirlikli olarak bireysel hak ve segeneklerin vurgulandigi
daha dar bir role sahiptir. Bu anlayisa gore, insanlar sans eseri vatandag gruplari
icinde yer almaktadir, ait olma veya entegrasyon duygularina vurgu daha azdir
(Aberbach ve Christensen, 2003: 502-504). NPM, vatandasin rolini azaltirken
tlketici, masteri ve kullanici olarak halkin rolintin altini ¢izmektedir. Zaten NPM'ye
yéneltilen en ciddi elestirilerden biri de bireylere dar anlamda “musteri” rolii vererek
onlarin ilgilerini belirli hizmetlerle sinirlandirmasidir (Aberbach ve Christensen, 2003:
504).

Diger yandan, vatandas bir sosyal s6zlegsmenin, misteri ise piyasa sézlesmesinin bir
parcasidir. Vatandas ve muisteri kavramlan arasindaki farklara bakildiinda,
musterinin ancak vatandas kavraminin bir parcasi olabilecegi, yani musteri rolinin
bireyin vatandaslik roline bagh oldugu kabul edilmektedir (Pollitt and Bouckaert,
1995: 6). Gergekien de 6zel sektdérdeki musteri kavraminin farkli degerlere ve ¢alisma
mantigina sahip olan kamu yénetiminde kullaniimasi durumunda bazi sorunlar ortaya
ctkmaktadir. Ornedin kamu géreviisi olan polisin misterisi kimdir? Suclular mi,
suclarin énlenmesinden yararlanan vatandaslar mi yoksa vergi mikellefleri mi? Ayrica
ozel isletmelerin daha belirgin ve belirli alanlarla sinirli iken kamu kurumiarinin faaliyet
alanlari ve musterileri oldukga fazladir ve cgesitlilik gostermektedir. Bu sorunlar, kamu
hizmetlerinde durumun 6zel sektérdekinden biraz farkli oldug\unu gostermektedir. Bu
durumda, bireylerin “hizmet kullanICIél” ya da “musteri” olarak algilanmasi onlarin ayni
zamanda vatandas, hemsehri, davaci gibi farkli rolleri Ustlenmelerine engel tegkil
etmemelidir. Yani kamu sektériinde bireyin musteri rolline sahip olmasi, onun
vatandas olma niteligini ortadan kaldirmamahdir (Eren, 2003: 64; Al, 2002: 33).

2.4.2.3.2. Yeni Yonetim Yaklagimlarinin Birey-Kamu Yonetimi iligkilerine Etkileri

Yeni kamu yénetiminin birey-kamu yénetimi iligkilerini etkileyen ikinci 6zellidi, isletme
benzeri (business-like) yonetim pratiklerinin insan kaynaklan, denetim, planlama,
butceleme gibi ydnetim fonksiyonlarinda uygulanmasint énermesidir (Dawson ve
Dargie, 1999: 461). Béylece kamu kurumlar ve kamu yéneticilerinin, stratejik yonetim,

performans yoénetimi, toplam kalite yonetimi gibi 6zel sektér yénetim anlayisi ve

126




tekniklerine karsi sadece agik oimakla yetinmemesi, bunlan &rgitlerine aktarmaya
calismasi da beklenmektedir (Hood, 1991: 5; Hughes, 2003: 55, Pollitt, 2002: 474).

Kamu yo6netimine aktarilan &zel sekidr yonetim yaklagimlarinin pek ¢ogu, hizmet
kullanicilari ile kamu yo6netimi arasinda bir katiim iligkisini ortaya ¢ikarmaktadir.
1980’lerden itibaren gelisen ve ideolojik olarak Yeni Sag’'dan beslenen bu katilim
iliskisi, hizmet kullanicilarini glglendirmeye, hizmetin daditiminda onlara daha fazla

s6z hakki vermeye odaklanmistir. Hizmet kullanicilarina danisma, kamu yénetiminde |
6zel sektor yontemlerinin tstinlGguni vurgulayan ve misteri ihtiyaclarini anlamaya
odaklanan genis capl bir dontisimin parcasidir. Bu amagla, 1980’lerden itibaren
bircok kamu kurum ve kurulusunun sikayet ve 6neri mekanizmalari, musteri anketleri
ve kullaniciya yakin olmak igin buna benzer diger yéntemleri kullandiklar
gbzlenmistir. Buradaki amag, hizmet kullanicisi olarak vatandaslarin ihtiyaglarini
anlamak ve kamu kurumlarini onlara karsi daha sorumlu ve hesap verebilir kilmaktir.
Danisma, bir yandan hizmeti kullananlarin taleplerine uygun olarak hizmet sunumunu
saflarken diger yandan, kamu kurumlarina vatandaslanyla iletisim kurmalari icin
firsatlar yaratmaktadir (Pratchett, 1999: 618). Yeni yonetim yaklagimlari, degisen
sartlara uygun olarak hizmet sunumu, yénetime katilma ve denetleme gibi konularda
hem kamu kurumlarina hem de bireylere olduk¢a genis bir secenek katalogu

sunmaktadir.
2.4.2.3.2.1. Toplam Kalite Yonetimi

Ozel sektdérden kamu sektoriine aktarilan ilk:yonetim yaklagimlarindan biri toplam
kalite yonetimi (TKY) olmustur. ll. Dinya Savasi’'nin ardindan ABD’de Deming ve
Juran’in kalite yonetimine iligkin 6nerileri imalat sanayinde basarili sonugclar ortaya
cikarmistir. Japonya'nin Il. Dinya Savas’min ardindan yeniden yapilandirimasi
kapsaminda, Japon imalat sanayinde basarilarini tekrarlayan ikili, kalite yénetiminin
giderek tim dinyaya yayilmasinda onculik etmistir (Massey, 1999: 2-3). 1980’lerden
sonra Japonya'nin kiresel ekonomideki artan rekabet glicuni fark eden ABD ve
ardindan AB ulkeleri, hem 6zel sektérde hem de kamu sektérinde kalite yonetimini
yeniden uygulamaya girismistir (Stringham, 2004: 182-183). Béylece 1980’lerin
sonundan itibaren TKY (Total Quality Management) adini alan kalite girisimleri, birgok
tilkede ulusal ve yerel nitelikli proje ve programlarda temel degisim araci olarak yaygin
bir sekilde uygulamaya baslanmistir.
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TKY’nin, kamu yoénetiminin cevresinde yasanan degisime ayak uydurabilmesi
amacityla sundugu olanaklar, kalite ydnetimi sayesinde ozel sektdrde elde edilen
basarilara kamu sektoriiniin kayitsiz kalmamasi ve genel olarak vatandaslarin kamu
hizmetlerinin kalitesi hakkinda duydugu endiseler kamu sektériinde TKY’nin glindeme
gelmesinin baslica nedenleridir (Balci, 2003: 332-333). Ayrica 1980’lerden itibaren
kamu yonetiminde geleneksel yénetim anlayisindan yeni kamu ydnetimine dogru
gegis TKY’nin kamu sektoriinde hizla yaylimasinda itici bir faktér olmustur. Clnki
yeni kamu yonetimi, 6zel sekidr yonetim yaklagimlarinin kamu sektériinde de

kullanilabilecegini vurgulamaktadir.

Kamu sektoriinde kaliteye odaklanma genelde U¢ dizeyde gorulmektedir. Mikro
diizeyde kalite, bir orgutiin Gst, orta ve alt dlizeyi arasindaki iligkilere uygulanan ige
donik kalite kavramidir. Bu kapsamda kalite yoénetiminin amaci, calisanlarin
ihtiyaclarina, beklentilerine ve yaraticiigina énem vererek calisma hayati kalitesinin
gelistiriimesidir. Orgiite baglihgin calisanin etkinligini artiracagina ve Ust yoneticiler ile
orgut icindeki diger calisanlarin ¢ikarlani arasinda uyum saglanabilecegine
inaniimaktadir (Pollitt ve Bouckaert, 1995: 14). Bu amagcla gelistirilen kalite cemberleri
(quality circles), belirli sayida calisanin génilli olarak bir araya gelmesini, sorunlarin
tartisiimasina ve g¢oziumlerin Gretilmesine calisanlarin katilmasini, kaliteyle ilgili
sorumlulugun calisanlar arasinda paylasilmasini ve galisanlarin bireysel kapasite ve

yeteneklerinin gelistirmesini saglamaktadir.

Meso kalite, kamu sektériinde hizmet sunan ve hizmeti kullanan (6zel sektérde ise
Uretici ve musteri) arasindaki iliskilere uygulanan bir dis kalite kavramidir. Burada
genel amag, talep kismindakilere daha fazla 6énem vererek hizmetin digsa dénik
kalitesini artirmaktir. Buradaki temel varsayim, hizmet saglayicilar (kamu kurum ve
kuruluglan) ile halkin c¢ikarlan arasindaki uyumun saglanmasidir. TKY’nin kamu
sektoriinde hayata gecirilmesi, meso kaliteyi saglamanin bir yolu olarak gérilmektedir
(Pollitt ve Bouckaert, 1995: 14). Kalite yénetiminin temelinde y6netimin her diizeyinde
katiimasi beklenen paydaslar bulunmakiadir. TKY, geleneksel burokrasi odakli
yonetimden vatandas-musteri odakl yénetime gegise isaret eder (Gaster, 1999: 38).

Son olarak, makro kalite, kamu hizmeti ve vatandasg, devlet ve sivil toplum arasindaki
iliskilere uygulanabilen genel bir kavramdir. Temel amag, vatandasg/devlet iligkilerinin
kalitesi kavrami cercevesinde, toplumun yasam kalitesinin iyilestiriimesidir. Makro

duzeyde kalitenin gergeklestiriimesi, sadece belirli kamu hizmetlerinde degil daha da
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otede devlet ve yonetim sisteminde halkin gliveninin yeniden inga edilmesiyle ilgilidir.
Bu kapsamdaki en 6nemli uygulamalardan biri “Vatandas Sartlar"dir (Pollitt ve
Bouckaert, 1995: 14).

2.4.2.4.2.2. Vatandas Sartlan

Vatandas Sartlar (Citizen’s Charter, Service Charter), kamu ydnetiminde gelisen
kalite anlayiginin bir sonucu ve NPM’nin bir unsuru olarak ortaya ¢ikmistir. Vatandas
Sartlari, kamu hizmetlerinin sunumuna iliskin vatandag memnuniyetini avrtlrma, vergi
ve diger kamu gelirlerinin daha etkili kullaniimasinin bir aracidir. Bircok tlke, hizmet
sunumunda performans standartlarini yikseltmek, daha seffaf bir sekilde galismak,
hizmet kullanicilarinin talep ve beklentilerine karsi daha fazla sorumlu olmak ve
sikayet prosedi]rlei;ini gelistrmek amagclanyla Vatandas S$arti uygulamalarini
baslatmistir. Bazi Ulkelerde Sartlar'in uygulanmasindaki amag, hizmetlerin kalitesine
iliskin farkindaliklarini ortaya c¢ikararak vatandaslari gtgclendirmektir (Drewry, 2005:
322-323).

Bir kurumun kalite standartlarini aciklayan Vatandas Sartlan, vatandaslarin kamu
hizmetlerinin kalitesine iligkin beklentilerinin bir sonucudur. Vatandas Sartlar,
vatandaslarin  kamu  kurumlarindan bekleyecekleri haklarn listelemekte ve
vatandaslara éncelik vermeye (putting citizens first) odaklanmaktadir. Ingiltere’de
ozellikle hizmet kullanicisi bireylerin kamu ydnetimi ile arasinda gliven iliskisini tesis
etmede gosterdigi basarn, Vatandas Sartlar’nin baska ulkelere de yayiimasina yol
acmistir (Torres, 2006: 159-160).

Bu kapsamda, Sart uygulamalarinin basanli érnekleri arasinda Britanya (Service
Charter ve Services First), Belcika (Public Service Users’ Charter-1992), Fransa
(Charte des Services Publics-1992), italya, Portekiz ve Hollanda sayilabilir. Ayrica
isvec (2001), Guney Afrika (People First-1997), Avustralya (Service Charter, 1997),
Hindistan (Citizen’s Charter-1997), Malezya (Client Charter-1993), Portekiz (The
Quality Charter in Public Services-1993) ve Ispanya (The Quality Observatory-1992)
gibi Ulkeler de Vatandas Sarti girisimini baslatmistir. Sharma ve Agnihotri (2001: 733-
734), Vatandas Sartlar’nin kamu yoénetimleri tarafindan ne kadar sik kullanilan bir
yaklasim oldugunu vurgulamak icin, artik yeryliziinde Vatandas Sartlar’nin
uygulanmadidi bir kitanin kalmadigini belitmektedirler. Vatandas Sarti, farkli isimler
altinda olsa da birgok tlkede uygulanabilmekte ve bu konuda llkeler arasinda bir
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yakinlagsma gorulmektedir. Sartlar, kolay uygulanabilir ve esnek bir ara¢ oldugundan
farkl sosyal, kilttrel, siyasal ve yonetsel ézelliklere sahip bircok tlkeye yayilabilmistir.

Vatandas Sarti, genellikle herhangi bir yasal yaptirma dayanmayan, hizmet
kullanicilar ile kamu kurumlari arasindaki iligkileri gelistirmeyi tesvik eden bir niyet
beyanidir. Buna karsin, geleneksel idare hukukunun etkilerini tagiyan Kita Avrupa’si
ulkeleri, Sartlar't resmi ve yasal slreglerle iligkilendirmektedirler. 1991 yilinda
ingiltere’de hemen hemen tim kamu sektorunti kapsayacak bicimde baslatilan
Vatandas Sart’'nin temel ilkeleri; hizmet standartlarinin agik bir dille yayinlanmasi,
kurumsal dizenlemelerdeki gizliligin ortadan kaldiriimasi, performans hedeflerinin
dizenli olarak ilan edilmesi, kamu kurumlarinin uygulanabilir alanlarda bireylere
tercihler sunmasi, hizmet sunumunda ayricalik yapilmamasi, hizmetlerin, hizmet
kullanicilarina uygun olarak sunulmasi ve sorunlarla ilgili vatandaglara aciklama
yapiimasidir (Drewry, 2005: 325-326).

1992 yilinda Fransa'da baslatilan uygulamada ise, geleneksel Fransiz kamu
yénetiminin temel ilkeleri olan esitlik, tarafsizlik ve surekliligin yaninda yeni ilkeler
olarak aciklik, katilim ve basitlestirmenin eklenmesinin istendigi aciklanmistir. Fransiz
Sart’'nin amaci, hizmet kullanicilarinin ihtiya¢ ve beklentilerini dikkate almak ve onlara
burokratik prosedurlerle ilgili yardimci olmak, vatandaslarin katiimini tesvik etmek,
erteleme ve gecikmeleri 6nlemek ve prosedurleri basitlestirmek, 6zellikle kalite
gostergeleri araciliiyla hesap verme sorumlulugunu artirmak ve anlagmazliklarin
¢6zUmunde arabuluculuk ve uzlasmaya daha fazla bagvurmak seklinde agiklanmigtir
(Drewry, 2005: 324-325).

2.4.2.3.2.3. Stratejik Yonetim

Kamu sektoriinde stratejik yonetim tartismalart 1980’lerin basina kadar gitmektedir.
Kamu sektoriinde ilk stratejik plan uygulamalan yerel ybénetimler tarafindan
baslatiimig, daha sonra kamu sektériiniin diger kurumiarina yayilmistir (Eadie, 1983).
Bu ilk uygulamalar, stratejik ydnetimden daha dar kapsamli olan “stratejik planlama”
anlayisi ile sinirh kalmistir. Ancak son yillarda, sonug¢ odakli yénetime artan vurgu ve
stratejik planlarin uygulanmasinda yasanan sorunlar nedeniyle stratejik planlama

yerini stratejik yonetime birakmistir.

Stratejik planlamadan daha genis bir kavram olan stratejik yénetim, stratejik planlama,

cevre analizi ve strateji olusturma sirecleri ile stratejinin uygulanmasi, denetimi ve
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degerlendirilmesi asamalarini kapsamaktadir (Montari ve dig., 1990: 5). Stratejik
yonetim, bir kurumun stratejik amagclarini olusturma, bu amaclarini gergeklestirme,
izleme ve gdzden gegirme siireclerine yonelik sistematik, uyumiu ve etkili bir yaklagim
saglamak icin tim yonetim streclerini birlestirmektedir. Stratejik yonetim (1) ortak
amagclar, konular ve sorunlar tzerinde 6rgitin cesitli diizeylerine odaklanmasi, (2) i¢
yonetim stireclerini ve program girisimlerini dis c¢evrede istenilen sonuglarla
iligkilendirmesi ve (3) operasyonel, taktik ve glnlik kararlar uzun vadeli stratejik
amaclara baglamasi nedenleriyle bitinlestirici bir nitelige sahiptir. Ozellikle, birgok
kamu kurum ve kurulusunun bulundugu verili bir dinamik siyasal ve kurumsal ¢evrede,
etkili bir stratejik yonetimin iki temel iglevi vardir. Bunlar, (1) érgit ve dis paydaslari
arasindaki uyumu saglamak ve glglendirmek ve (2) acikga tanimlanmig misyon,
ilkeler, degerler ve vizyon baglaminda sonuglar icin yénetimi gerceklestirmektir
(Poister ve Streib, 1999: 308).

Stratejik yonetim slrecinde, dogrudan veya dolayli bir sekilde, bir kurumun
faaliyetlerinden etkilenen ya da o kurumu etkileyen bireyler, gruplar ve &rgutler
“paydas” olarak adlandiriimaktadir. Genellikle bir kurumdaki tim calisanlar “i¢c paydag”
olarak degerlendiriimektedir. i¢ paydaslar, birim yoneticileri, program yUrttacdleri, alt
dizey amirler, uzmanlar ve memurlar gibi 6zel gruplara ayrilabilir. Diazenli olarak
yaptigi faaliyetlerle kurumun isleyisini etkileyen bireyler, gruplar veya 6rgitler ise “dis
paydas”lari olusturmaktadir. Kurum faaliyetlerine katilabilecek paydaglar arasinda
secilmigler, c¢ikar gruplar, sendikalar, dernekler, medya temsilcileri, hizmet
kullanicilari ve vatandaslar bulunmaktadir (Franklin, 2001: 387).

Stratejik yonetim, bir kurumun sadece i¢ cevresiyle degil, ayni zamanda dig ¢evresiyle
olan iligkilerinde de degisimi gerektirmektedir. Stratejik yonetim, kurumun dis
cevresinde yasanan degisimlere adapte olmasini ve paydaglarinin ihtiyag ve
beklentilerini karsilayabilmesini saglamaktadir. Bu badlamda, kurumun paydaslarinin
vizyon ve misyon olusturma, planlama ve planlarin uygulanmasi, sonuglarin denetimi

ve de@erlendiriimesi asamalarinda yénetime katiimasi s6z konusudur.
2.4.2.3.2.4. Performans Y6netimi

Performans yonetimi aslinda ABD’de oldukca eskiye dayanmakla birlikte 1980’lerden
sonra yikselen yonetim tekniklerinden biridir. 1980’li yillarla birlikte geligen NPM,
performansa dayali yonetim anlayisini gigli bir bicimde vurgulamaktadir. Hood'a
gore, NPM baslica iki ana doktrine dayanmaktadir. Bunlardan birincisi kamu ve 6zel
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sektér arasindaki farkliliklan azaltmak iken, digeri surecler acisindan duyulan
sorumlulugu sonuglar bakimindan hesap verme ilkesi ile degistirmektir (Hood, 1995:
94). Bu iki unsurun kesisim noktasinda ise performansa dayall yénetim anlayigi vardir.
NPM anlayisi cercevesinde kamu kurumlarinda acik standartlar ile performans
6lcutlerinin bulunmasi ve ¢ikti kontroliine yapilan vurgu genel anlamda performans
yonetimine odaklanmayi gerektirmektedir (Hood, 1991: 4).

Bu baglamda, Ingiltere’de performans 6lcutleri gelistirmek ve uygulamak, Mali
Yénetim Girigimi'nin (FMI) énemli bir unsuru olarak belirlenmistir. Avustralya Mali
Yoénetimi Geligtirme Programi (FMIP) ile Program Yénetimi ve Bltceleme (PMB)
reformlan araciligiyla performansa dayali yénetim yaklasimina gecmistir. Kanada'da
ise 1970’lerde uygulanmaya baslanan performans denetimi sisteminde butceye
performans Olgltleri eklenmistir (Lynch ve Day, 1996: 409-411). Son yillarda
performansa dayall yénetimde yasanan gelismeler, performans 6lglimlerinin sadece
Anglo Sakson Ulkelerine has bir o6zellik olmadigini kanitlamaktadir. Ornegin
Hollanda'da 2000 yilindan itibaren tim kamu kurumlarinin amaglarin, performansin ve
araclarin birbiriyle sikica bagh oldugu performansa dayali butgeye gecmeleri
hedeflenmistir (Noordegraaf ve Abma, 2003: 854-855).

Bir stre¢ olarak yaklasildiinda performans ydnetimi, 6nceden belirlenmis olan
performans gostergelerinin kullanilarak gerceklestirilen élgimler neticesinde kurumsal
amac ve hedeflere ulasma derecesinin tespit ediimesi, personelin basarisinin ortaya
konulmas! ve elde edilen performans sonuclarinin degerlendiriimesi asamalarindan
olusmaktadir. Bu siirecin baslangic noktasinda cikti odakli degerlendirme, kaliteli
hizmet sunma ve pasif “vatandas”in yerini 6zel sektdrdeki misterinin sahip oldugu hak
ve yetkileri kullanan “hizmet kuilanicisi’nin almasinin etkisiyle dogan hesap verme
sorumlulugu yer almaktadir. Performans yénetimi, bir yandan hizmetten
yararlananlara kaliteli hizmet sunmayi amaclarken, diger yandan kurumsal stratejilerin
ne yénde gelistirilecegini ve bu noktada calisanlarin nasil davranmasi gerektigini
ortaya koymaktadir (Ates ve Cetin, 2004: 256).

Performans yonetiminin  son yillardaki yikselisinde kamu hizmetlerinden
yararlananlarin ve vergi veren vatandaslarin paralarinin nereye harcandigini bilmek
istemeleri ve kamu yonetiminden etkili, verimli ve kaliteli hizmet beklemeleri yontindeki

egilim etkili olmustur. Bu bakimdan performans yonetimi ise kamu kurumlarinin ve

s
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kamu yéneticilerinin  hesap verme sorumlulugunun saglanmasindaki &nemli
araclardan biridir (Lynch ve Day, 1996: 416).

Kamu sektériinde performans yonetimi teknik ve rasyonel agidan is prosedirleri ile
verimlilik streclerine odaklanan hiyerarsik yaklagimlardan uzaklagarak, daha katilimel,
program sonuglarina odaklanmayi iceren, performansi etkileyen faktorleri daha genis
bir bakis agisindan dederlendiren ¢ok diizeyli sistemlere dogru yol almaktadir. 21.
ylzyilda kamu sektériinde yoneticilerin faaliyetleri ile tanimlanmig érgitsel amaglar ve
sonuglar arasindaki baglantiyr daha iyi anlamak igin performans élglimleri sonucunda
elde edilen performans bilgisinin etkin bir bicimde kullamimi giderek daha fazla énem
kazanmaktadir (Heinrich, 2003: 29).

Elde edilen performans bilgisi 6rgit icine dénik olarak, denetim, degerlendirme,
tcretlendirme ve butceleme gibi yonetim sureclerinde kullanilabilmektedir (Ates ve
Engin, 2007: 85). Performans bilgisinin disa déniik yansimasi ise siyasi ve yonetsel
kurumlar ile hizmet kullanicilarina yoénelik hesap verme sorumlulugunun
gerceklestiriimesinde kendini gostermektedir. Bir kurumun performans 6lglim
sonuglarini igeren performans bilgisi, kamu y&neticilerinin Sayistay ve Parlamento gibi
dis organlara kargl sorumluluklarini gerceklestirmenin bir araci olarak kullanilabilir.
Ayrica performans sonuglari, kamuoyu ile de paylasiimakta, bdylece hem yoénetimde
aciklik saglanmirken hem de hizmetten yararlananlarin ilgili kamu kurumunun
performansini somut olarak degerlendirme ve yéneticilerini denetleme imkanini ortaya
gtkmaktadir. Ayrica son yillarda bircok kamu kurumu, performans standartlar ve
gostergelerinin belirlenmesi srecinde bireylerin yénetime katilmasini saglamaya

calismaktadir.
2.4.2.3.2.5. Hesap Verme Sorumlulugu

Kamu yénetiminde hesap verme sorumlulugu, bireylerin yénetimi denetlemesine
imkan sunmaktadir. Genellikle yonetsel hesap verebilirlik! kavrami mali ve yasal
hesap verebilirlik ile performans bakimindan hesap verebilirlik olmak Uzere lg cesit

' Schedlera gore (1999: 14-16), hesap verebilirligin “cevap verebilirlik” ve “yaptinm” olmak {izere iki
boyutu bulunmaktadir. Cevap verebilme ile hesap verebilirlik arasinda yakin bir iliski vardir, hatta
bazen bu iki deyim birbiri yerine kullanilmaktadir. Cevap verebilme, kamu goreviilerinin bilgi verme ve
aciklama yapmay gerektiren cesitli sorularla muhatap olmasini anlatmaktadir. Yaptinm unsuru ise,
kamu gérevlerini kétiye kullananlanin denetim sonucunda yasal ve cezai sorumluluklarla karst kargiya
kalmasini ifade etmektedir.
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sorumlulugu karsilamaktadir. Kamu gérevlilerinin davraniglarindaki etik aykirihiklarla
ilgilenen etik agidan hesap verebilirlik de dérdiincii bir boyut olarak eklenebilir.

Behn’e gore (2001: 68-10), mali hesap verebilirlik, kamusal kaynaklar i¢in hesap verme

-

mekanizmasini saglamaktadir. Paranin “nereye harcandidi” ve “harcanmasi gereken

)

yere harcanip harcanmadi§”” sorulant mali hesap verebilirlik g¢ergevesinde
degerlendiriimektedir. Kurallar ve prosedurler geregince tutulmasi gereken kayitlar
Uizerinden saglanan yasal hesap verebilirlik, kamu gérevlilerinin 6nceden belirlenmis
olan kurallara uygun hareket etmelerinin saglanmasi bakimindan énemlidir. Mali ve
yasal hesap verebilirlik kamu yénetiminde islerin nasil yapildigiyla ilgilenirken, bu is ve
faaliyetler neticesinde neyin basarildigl, performans acisindan hesap verebilirlik
aracihdiyla belirlenmektedir. Kamu yénetiminin politika, program ve faaliyetlerinin
hedeflenen sonuclari gerceklestirme dizeyi performans bakimindan hesap

verebilmeyi gerektirmektedir.

NPM, kamu yoneticilerinin yetkilendirilmesi ve kendilerine hareket alaninin agllmasmf

ongormektedir. Diger taraftan, kamu ydneticilerinin hukuki ve mali hesap verme
sorumluluklarinin yaninda performans ve sonuglar bakimindan hesap verebilmesini
de sadlamaya ¢alismaktadir. Ayrica, NPM’'nin éngdrdugl hesap verme mekanizmasi,
kamu yoneticilerinin sadece Ustlerine, siyasilere veya yargt organiarina kargt degil,
dogrudan halka karsi da sorumlu olmalarini gerektirmektedir. Hesap verme
mekanizmalarinin halka yakinlagtirimasi yoluyla kamu ydneticilerinin basarilarinin
degerlendiriimesine kamu mal ve hizmetlerinden yararlanan vatandaslar da dogrudan
veya dolayli olarak katilabilmektedir. Bu agilardan, stratéjik planlama ve performans
yénetimi, kale yonetiminde yeni hesap verme sorumlulugunun saglanmasindaki

onemli araclar olarak éne ¢ikmaktadir.
2.4.2.3.2.6. Vatandas Memnuniyet Anketleri

1970'lerin sonunda ve 1980’lerin basinda genel olarak alan arastirmalari, 6zellikle
memnuniyet arastirmalarinda giderek bir artis yasanmistir. 1990'larin baginda ise
kamu sektériinde gelisen “misteri odakhhk” anlayisi, kamuda memnuniyet anketlerine
olan ilgiyi canlandirmistir. ABD'de Amerikan Misteri Tatmin Indeksi (American
Customer Satisfaction Index-ACS/), Kanada Ortak Olciim Araci (Canadian Common
Measurements Tool), isvec Musteri Tatmin indeksi (Swedish Customer Satisfaction
Index), Belgika'da Kalite Barometresi (Quality Barometer) periyodik olarak yurutilen
baslica ulusal girisimler arasinda yer almaktadir (Bouckaert ve Walle, 2003: 331).
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Bunun diginda yerel yonetimler diizeyinde memnuniyet dlctimlerinin sikga bagvurulan
araclardan biri oldugu gézlenmektedir (Melkers ve Thomas, 1998: 327). Memnuniyet
olctimlerinin yaninda daha genis amagll anketlerin uygulandigi da gérilmekiedir.
Fransa'da yerel yonetimlerde uygulanan kamu anketi, yénetimin yerel halkla belirli
konular Uzerinde diyalog kurma amacini gerceklestirmeye yonelik olup, kamu
projelerinin yerindeligini sorgulamayi hedeflemektedir. Sosyo-ekonomik gelismelere
paralel olarak kamu anketi uygulamasi cevre ve kentsel yasami ilgilendiren birgok
proje icin genisletiimis, hukuki dizenlemelerle daha demokratik hale getiriimigtir
(Sengil, 2007a: 10).

Memnuniyet anketlerinde, belirli bir hizmetin sunumundaki kalite ile hizmet
kullanicisinin tatmini arasinda nedensel bir iliskinin oldugu varsayilir. Yani hizmet
kalitesi arttikga, hizmetten duyulan memnuniyetin de artacagina inanilir (Bouckaert ve
Walle, 2003: 331). Bu kapsamda memnuniyet 6lcimlerinden elde edilen sonuglar,
sunulan hizmetler arasinda karsilagtirma yapmak, hizmet kalitesini artirmak, stratejik
amaclar ve performans hedeflerinin olusturulmasi ya da glincellenmesi gibi alanlarda
sikca kullanilan bir yéntem haline gelmistir. Bunlarin yaninda, memnuniyet élgiimleri,
hizmet kullanicilar olarak vatandaslarin géruslerinin kamu yénetimine aktariimasinin
ve genel olarak vatandas-kamu yonetimi iligkilerinde glvenin saglanmasinin bir
aracidir. Ayrica vatandas tercihleri ve 6nceliklerinin kamu yénetimine yansitiimasi
sadlanmakta, béylece vatandaslarin ihtiyac ve beklentilerine uygun hizmet Uretimi
gerceklestirilebilmektedir.

2.4.2.3.2.7. Diizenleyici Etki Analizi

Devletin roliindeki degdismeye bagli olarak, kamu ydnetiminin piyasaya midahale
kapasitesi gerilerken diizenleme yapma kapasitesi giderek artmakta ve énemli hale
gelmekiedir. Bu kapsamda, dizenlemelerin kalitesinin artirilmasi, prosedurierin
azaltiimasi ve basitlestiriimesi, dilinin sadelestiriimesi ve duzenlemeden etkilenen
taraflarin dizenleme sirecine dahil ediimesi ve duzenleme slrecinde seffaflik
saglanmasi gibi bir dizi sorun ortaya cikmaktadir. Bu sorunlarin ¢ézimu igin birgok
Ulkede dlizenleme alaninda yuritiilen reformlara girisilmistir. Reform, diizenlemelerin
tek tek gbzden gecirilmesi seklinde olabilecegdi gibi, diizenleme rejiminin yeniden insa
edilmesi veya diizenleme yapma sireclerinin iyilegﬁrilmesi ve bu siirecte yer alan
kurumlarin kapasitelerinin artiriimasi biciminde de olabilmektedir (OECD, 1997a: 5).

Dizenleyici etki analizi, belirtilen sorunlara yonelik reform uygulamalarinin énemli bir
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ayad! olarak ortaya cikmis ve giderek tim dinyada yayilmistir. Ornegin, OECD
tlkeleri arasinda 1990’larin basinda sadece birkag tGlke DEA’y1 kullanirken 2001 yilina
gelindiginde OECD tilkelerinin yaridan fazlasi bu uygulamayi kullanmaya baglamistir.
Yine 2001 yilindan énce sadece birkag AB (iyesi devlette kullanilan DEA, 2004 yilinda
15 lye devletin hemen hemen tamaminda kullanilir hale gelmistir (Ekici ve Celik,
2007: 148).

Duzenleyici Etki Analizi, dizenlemelerin secilmis bazi alanlardaki olumlu ve olumsuz
muhtemel etkilerinin ve bu etkilerin toplum kesimleri arasinda dagiliminin sistematik
ve tutarli olarak incelenmesi ve bilginin karar alicilara ulastinlmasi igin kullanilan bilgi
temelli bir yénterﬁdir (OECD, 1997b: 1). \

Bu ydntemin uygulanmasinda énemli asamalardan biri “damigma” sirecidir. lyi
hazirlanan ve yUritilen danisma streci, karar almanin bilgi temelini glclendirmekte
ve oydasmayi saglayarak etkili siyasa kararlari alinmasini saglamaktadir. Danigma,
yonetime katiima ve yénetimde acikliyi saglamanin da 6nemli araglarindan biridir. Bir
dizenleme sirecinde danisma, kamu kurum ve kuruluslarina ya da kamu yénetimi
disindaki paydaslara déntk bir faaliyettir. O halde, bir dizenleme yapmak isteyen
kamu kurumu, o diizenlemeyle ilgili diger kamu kurum ve kuruluslarinin géruslerine,
yazili usullerle ya da kurumlar arasi toplantilar dizenleyerek bagvurmahdir. Ayrica
dizenleme yapiimak istenen konuyla ilgili kamu yénetiminin disinda kalan taraflarin
da gorusleri alinmalidir (Karaosmanoglu, 2006: 31-32). Ornegin, Cevre Bakanligrnin
hazirlayacagi bir diizenlemede cevreyle ilgili sivil toplum kuruluslari basta olmak tizere
ilgili tim taraflara ulasabilmesi gerekmektedir. Bu érnekteki gevre konusunda oldugu
gibi toplumun neredeyse tamamini etkileyen dizenlemelerde yeterli sayida goérus
almak zorlagmaktadir. Bu amagla, son yillarda yaygin olarék internet gibi araclardan
faydalaniimaktadir. llgili dizenleme taslagi, belirli bir stre internet (zerinden
yayinlanmakta ve taraflarin goérislerine acgiimaktadir. Duzenleme taslaklarinin halka

duyurulmasi noktasinda medya da énemli bir isleve sahiptir.
2.4.3. Yeni Kamu Hizmeti (New Public Service)

Yeni kamu hizmeti, yeni kamu yonetiminin (NPM) kamu yoénetiminin isletme gibi
yonetilmesi fikrine karsi gikmaktadir. Secilmis ve atanmis kamu gérevlilerinin kamu
yarari, yonetisim sireci ve demokratik vatandaslik gibi ideallere yeniden baglandig
gorulmektedir. Kamu gérevlileri vatandaslarla iligkilerini yeniden duzenlemektedirler.

Tum diinyada kamu gorevlileri, halka ne yapacagdini sdylemekten ¢ok “dinlemenin”,
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halki yénlendirmekten (steering) cok “hizmet etmenin” (serving) getirisinin daha fazla
oldugunu fark etmektedir. Vatandaslar ve kamu gérevilileri, ortak sorunlari tanimlamak
ve ¢bzmek igin, isbirligi ve karsilikli faydaya dayali bir sekilde, birlikte caligmaktadir.
Denhart ve Denhart (2007: 3-4), bu gozlemlerinden yola g¢ikarak kamu yénetimindeki
bu yeni yaklasim icin “Yeni Kamu Hizmeti" (New Public Service) ifadesini
kullanmaktadirlar. Yeni kamu hizmeti; kamu yarari, demokratik yénetisim idealleri ve
yenilenmis halk katilimi fikirlerine dayanmaktadir. Yeni kamu hizmetinin beslendigi
guncel kaynaklar arasinda ise (1) demokratik vatandaslik teorileri, (2) sivil toplum ve
topluluk modelleri, (3) yeni kamu ydnetimi hareketi (NPA) ve (4) postmodern kamu
y6netimi bulunmaktadir.

Yeni kamu hizmeti anlayisinin kamu goérevlisine ytkledigi roller alti baslikta
6zetlenebilir (Denhardt ve Denhardt, 2000: 553-557):

1. Diimen tutmaktan c¢ok hizmet etmek. Kamu gorevlisinin giderek énemi artan
rollerinden biri, toplumu kontrol etmek veya yoénlendirmek yerine, vatandasliarin
ortak faydalarini acik¢a ifade etmelerine ve bu faydalar birlestirmeye yardimci

olmaktir.

2. Amag, kamu yararini saglamaktir. Kamu gérevlileri, ortak ve paylagilan bir kamu
yarari olusturmaya yardimci olmalidir. Amag, bireysel tercihler tarafindan
yonlendirilen alelacele gézumler bulmak degildir. Tersine ortak fayda ve paylagilan
sorumlulugu ortaya c¢ikarmaktir.

3. Stratejik digin, demokratik hareket et. Kamu ihtiyaclarina yonelik siyasalar ve
programlar en etkili ve sorumlu bir sekilde, ortak cabalar ve igbirligi surecleri
araciligiyla gerceklestirilebilir.

4. Vatandaslara hizmet et, miisterilere degil. Kamu yarari, bireysel cikarlarin
toplamindan c¢ok paylasilan degerler (zerinde ydritilen diyalogla olusur. Bu
nedenle, kamu gorevlileri sadece miusterilerinin taleplerine cevap vermemeli,
ayrica vatandaglarla ve vatandaslar arasinda given ve isbirligi iligkileri
olusturmaya odaklanmalidir.

5. Hesap verme sorumlulugu kolay degildir. Kamu gérevlileri piyasadan daha
fazlasini dikkate almalidir, piyasanin yaninda dizenleyici ve anayasal kurallari,
topluluk degerlerini, siyasal normlar, profesyonel standartlari ve vatandas

cikarlarini da gézetmelidirler.
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6. Sadece verimlilige degil, insanlara deger vermeli. Kamu &rgutleri ve bu 6rgutlerin
icinde bulunduklan aglar, tim insanlara saygi duymaya dayanan ortak ve
paylasilan liderlik strecleri araciligiyla hareket etmeleri halinde uzun vadede

muhtemelen daha basarili olurlar.
2.4.4. Yonetisim

1970’lerin sonlarinda hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerde girisilen NPM
reformlarn, 1990’I yillara gelindiginde yeni bir anlam kazanmaya baslamistir. Devleti
kiictiltmenin de bir sinirt oldugunun anlasiimasiyla birlikte, kamu y&netimi reformlar
“minimal devlet’ sOylemlerinden “etkin devlet’e (Guzelsari, 2003: 28), oradan da
“katiimc! devlet’e (Peters, 1996) dogru yoénelmistir'. Katiimci deviet veya kamu
yonetimi ise kamu sekioriinde yonetisim (governance) uygulamalarnni gindeme
getirmistir. 1980’lerden sonraki kamu yénetimi reformlarinin kuramsal ve uygulama
boyutlarina katkisi nedeniyle yonetisimin ayrintili  bir sekilde incelenmesi
gerekmektedir.

2.4.4.1. Yonetisimin Ortaya Cikis Nedenleri ve Geligimi

Kamu sektériinde yonetisimin ortaya cikisi ve gelisimi birkag faktériin etkisiyle
aciklanabilir. Oncelikle son on vyillarda, ag modellerinin yukselisi yonetisimin
gelismesinde énemli bir rol oynamistir. 1980°lerin baginda yiikselen neoliberal dalga,
kamu personelinin sayisinin azaltiimasi ve 6zellestirme politikalar ile baslamis,
1990'larda tek belirleyici gi¢ olarak kamu yoénetiminin rolini sorgulamistir. Son
yillarda ise 6zel ve kamu kesimi arasindaki stratejik ortaklik ve igbirligi modellerini
vurgulayan aglarin (network) rolleri énem kazanmistir. Piyasa ve hiyerarsi karsisinda
onemli bir alternatif olan ag modelleri, sosyal sorunlarin en iyi cok sektorlll isbirligi
(multi-sector collaboration) ile ¢dzilecedi anlayisina dayanmaktadir (Considine ve
Lewis, 2003: 132).

Yonetisim, htkiimet veya kamu yonetiminin, geleneksel rolil olan “degerlerin otoriteye
dayal olarak dagiiminda” merkezi kaynak olma islevinden uzaklagsmasini ifade eder.
Belitmek gerekir ki, yonetisim tartigmalarinda devletin tamamen gli¢stiz olmasi

' Giiniimiizde, belirtilen devlet anlayislarinin sinirlarinin gok net oldugunu séylemek oldukga zordur.
Yénetisim, isletmecilik, NPM gibi reform uygulamalarinin i¢ ice gectigi bir ortamda sadece etkin veya
sadece katihmci olarak nitelenen devilet veya kamu yoénetimlerine rastlamak mimkiin degildir.
Dolayisiyla yaygin olan, devleti kiigliltme, etkinlestirme, katilim ve hesap verme sorumlulugunu
saglamaya dénuk politika ve uygulamalarin i¢ ice gectigi kamu ydnetimi sistemleridir.
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onerilmemektedir. Devletin, “dogrudan kontrol’ kapasitesi zayiflarken, bunun yerini
“etkileme kapasitesi” almaktadir. Devletin kapasitesindeki degisim, (1) kamu siyasasi
siUreclerinde 6zel sektdér ve sivil toplum kuruluslannin da elemanlari oldugu aglarin
(networks) giderek dnem kazanmasini, (2) kamu yénetimi érgitlerinin, kendi istedikleri
kararlari almak icin basvurduklan gii¢ kullanma kapasitelerinin yerine, diger aktérlerle
esit bir konumda anlasma yolu aramasini, (3) aglarin kullanimini, kamu sektérii ve
6zel sektér kaynaklarinin birbirine karigmasini ve son olarak (4) politikanin
olusturulmasi ve uygulanmasinda alternatif araglénn ortaya ¢ikmasini saglamaktadir
(Peters ve Pierre, 1998: 225-227).

Buradan yola cikarak yonetisimin, otorite, emir-komuta ve hiyerarsik-birokratik
yoénlendirmeden anlasma, birlikte Uretim, uzlasma, yatay yoénelimli, asagidan yukariya
dogru, demokratik bir yaklagimi ve ¢ok aktorlt bir modeli iceren déntsimi ifade ettigi
sOylenebilir (Nelissen, 2002: 19). Diger bir anlatimla, yoénetigim, ortak bir amaci
gerceklestirmek icin tek 6zneli, merkezi, hiyerarsik bir isbélumi icinde kamusal mal ve
hizmetleri kendisi Ureten, kaynaklar ve yetkileri kendinde toplayan yénetimden; insan
haklarina dayali, performans o&lcutlerini gerceklestirerek, ¢ok aktérlli, desantralize,
yatay iliskiler icinde, kendisi yapmaktan cok toplumdaki aktérleri yapabilir kilan,
ybénlendiren ve kaynaklarin ydnlendirilmesini kolaylastiran bir yénetime gecis olarak
tanimlanmaktadir (Tekeli, 1999. 248). Coston’a gére (1998: 481-482), yonetisime
dénik reformlarin, politikalarin yirttilmesi ve yodnetsel dizenlemelerin uygulanma
kapasitesinin artirlmasini ve devlet, toplum ve ekonomi arasindaki optimal dengeyi
gerceklestirmek icin devletin rolintn Greticilikten kolaylastiriciliga (facilitator) dogru

kaymasini saglamasi beklenmektedir.
2.4.4.2, Yoénetigimin Birey-Kamu Yonetimi iligkileri Agisindan Onemi

Kurumlar arasi igbirligine ve ortakliga dayali ad yo6netisimi modelleri, NPM
reformlarinda hakim olan piyasa, piyasa benzeri ve sozlesmeci iligkilere cazip bir
alternatif sunmaktadir. Ulusal ve boélgesel diizeyde kamu kurum ve kuruluslar ile yerel
yonetimler, 6zellikle kentsel ve kirsal yenilenme, sosyal bakim, egitim, cevre ve diger
siyasa alanlarinda giderek artan bir oranda 6zel sektér, génullu érgitler ve topluluklar
ile igbirligi iliskileri gelistirmektedirler. Bu iligkiler, bazen gayri resmi olarak
yUrutilmekte bazen de taraflar arasinda yapilan sézlesmeye dayall olarak bir
orgutlenmenin (kurul veya forum gibi) olusturulmasiyla resmiyet kazanmaktadir
(Lowndels ve Skelcher, 1998: 313-314).
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Yoénetisimin, NPM’nin tiketici temelli yaklasimina bir tepki olarak ortaya ciktigi
sOylenebilir. CUinkll hem vatandas algilamasi hem de katilim yéntemleri NPM ile
farkhlasmaktadir. 1990’larda siyasal ve ydnetsel katilimdaki azalma, NPM’nin misteri
yaklagiminin sorgulanmasina neden olmus ve katihm yéntemlerinin yetersizligini
ortaya ¢ikarmistir. Bu kapsamda, NPM'den beslenen stratejik planlama ve ydnetim,
performans yénetimi, musteri anketleri ve toplam kalite ydnetimi gibi ydnetim araclari
kullaniimaya devam edilmekle birlikte, yeni katihm yéntemleri de kamu ydnetimi
kurami ve uygulamalariyla eklemlenmigstir. 1990’lardan itibaren, basta yerel yonetimier
olmak (zere kamu sektérinin hemen hemen her dlizeyinde hizmetlerin daha
ulastlabilir hale getiriimesi, kamu y&netiminin sorumlulugunun artinimasi, gugla
katilimin sadlanmasi g¢abalari gézlemlenmektedir. iki kuramin 6ne strdugia katihm
anlayiglari arasindaki en 6nem|i’fark, NPM'nin musteri temelli danisma yoéntemleri
kamu hizmetinin kalitesinin artiriimasi amaciyla katilmayi savunurken; yonetisim
temelli katihm, temsili demokrasinin bir unsuru veya destekleyicisi olarak dodrudan
katihm ihtiyacini vurgulamakta ve kapsam olarak daha genis Olgekli olmasi
beklenmektedir (Pratchett, 1999: 620).

Bilgi iletisim teknolojilerinin kamu yoénetiminde kullaniimasi, genelde e-devlet ve
hizmet sunumunun iyilestiriimesi tartismalari cercevesinde degerlendiriimektedir.
Ancak e-devleti de icine alan “elektronik ydnetisim” (e-ydnetigim), kamu kurum ve
kuruluglar tarafindan giderek yaygin bir sekilde kullanilmaktadir. E-devieti ve
demokratik yonetimi desteklemesi nedeniyle tercih edilen e-ydnetisim, kamu
politikalarinin olusturulmasi, tartisiimasi ve uygulanmasi sireglerinde paydaslarin
cevrimici (online) katilimini saglamakta, sivil toplum kuruluslarina ve vatandaslara bilgi
verme ve diger kaynaklara dogrudan ulasma imkani vererek onlari giclendirmekte,
kamu yonetimi ve bireyler arasinda daha hizli ve serbest bir sekilde bilgi akisini

saglayarak kamu kurumlarini daha ac¢ik ve sorumlu kilmaktadir.
2.4.5. Bireysel Hak Arama ve Resmi Arabuluculuk Mekanizmalarinin Gelismesi

1980’lerden sonra birey-kamu ydnetimi iligkilerini etkileyen gelismelerden birisi de
bireysel hak arama ve resmi arabuluculuk mekanizmalarinin ortaya ¢ikmasidir. Bu
kapsamda, bir yandan bilgi edinme hakki ve iyi yénetim hakki gibi bireysel haklar
kabul edilirken, bir yandan da vatandaslarin yargi yoluna gitmeden kamu yénetimi ile

aralarindaki sorunlari ¢ézebilecekleri mekanizmalar gelismektedir.
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2.4.5.1. Ombudsman Kurumu

Ombudsman, idari ve yargisal yéntemlerin yaninda, bireylerin hak ve ézgtrluklerinin
korunmasina yardimci olan ve yaklasik iki yiz yillik gegmisi bulunan bir kurumdur.
1809 yilinda Isveg¢'te kurulan ilk ombudsman kurumunun Osmanli Devletindeki
seyhulislamlik kurumundan etkilenerek olusturuldugu bilinmektedir. isvec¢’in ardindan
1919 yilinda Finlandiya’da, 1950'lerin basinda ise Norve¢ ve Danimarka'da
ombudsman kurulmustur. Kékeni 19. ylizylla kadar uzanmasina ragmen Iskandinav
Ulkeleri disinda ombudsmanin yayilmamasinin temel nedeni dil sorunudur.

Ulusal ombudsmanlarin islevselligi ve yayginligi Avrupa Birligi'nde de yanki bulmus ve
7 Subat 1992 tarihli Maastricht Antlasmasn‘ ile birlikte, Birligin herhangi bir organi
tarafindan koétl yénetimle veya adil olmayan bir davranisla karsilastigina inanan
Avrupa vatandaslarindan gelen sikayetleri dinleyen, genis bir denetci organi bulunan
“‘Avrupa Ombudsmani” (European Ombudsman) Avrupa Parlamento’sunun bir
kurumu olarak kurulmustur (McNaughton, 2003: '231). Ashinda bir fikir olarak
1970’lerde ortaya atilmakla birlikte, Avrupa Ombudsmani, Avrupa Birligi yonetimindeki
demokratik acikla muicadele etmek, halkin Avrupa birokrasisine Kkarsi
yabancilasmasini énlemek, Avrupa Birligi imajini yenilemek ve Avrupa blrokrasisi ile
vatandaglar arasindaki iligkileri glclendirmek gibi gerekcelerle (Peters, 2005)
Maastricht Anlagsmasina dayali olarak kurulabilmistir.

Ombudsman sisteminin birgok tlkede yayiimasi ve uzun yillar varligmi surdiirmesinin
nedenlerinden biri bu sistemin farkh siyasi ve ydnetsel yapilara sahip llkelerde bile
uygulanabilecek esnekliJe sahip olmasidir. Ayrica Ombudsman kurumunun temel
amacinin degismesi de bu siireci tetiklemistir. Ombudsman sisteminin basglica amaci,
vatandasglara yonetsel kararlar karsisinda sikayetlerini iletebilecekleri ve ¢éziime
kavusturabilecekleri bir kurum saglamakti. Ancak zaman icinde Ombudsmanin rolii o
kadar genislemistir ki bu temel amag, bir yan amag¢ haline gelmistir. Artik
Ombudsmanin temel amaci daha iyi bir kamu yénetimini gelistirmek haline gelmistir
(Cheng, 1968: 21-23). Ombudsman sadece yonetimin hak ve menfaat ihlallerine yol
acan uygulamalarini arastiran ve yénetim kusurlarini giin isigina cikarmakla kalmayip
¢6zim Uretici isleve sahip bir otoritedir. Bu anlamda pedagojik bir iglev Gstlenen
ombudsman, yénetime hatalarin diizeltimesi ve bir daha tekrarlanmasi konusunda yol
gostericidir (Sengul, 2007b: 128).
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Genel olarak kamu hizmetlerine yonelik artan talepler, teknolojideki ilerlemeler gibi
nedenlerle kamu sektoriniin giderek genislesmesi ve karmasiklagsmas! neticesinde,
kamu yonetimi, bireylerin hayatlarini daha fazla dogrudan veya dolayli olarak
etkilemekte, bireyler 6ncekine gére daha yodun olarak kamu y6netimi ile karsi karsiya.
gelmektedir. Bu kapsamda, bireylerin kamu yénetimi ile iligkilerinde ortaya cikan
uyusmazliklarin ¢ozimi 6nemli bir sorun olarak varligini korumaktadir. Kamu
burokratlarinin hesap vermesine ydnelik geleneksel denetim yéntemlerinin yetersizligi,
yargl sisteminin pahali ve yavas islemesi, siyasi denetimin ve kamuoyu denetimin
kapsaminin dar olmasi gibi olumsuzluklar da kamu y6netiminden kaynaklanan haksiz
islem ve eylemler karsisinda bireylerin basvurabilecekleri mekanizmalan
azaltmaktadir (Owen, 1990). Bu sorunlar, giniimiizde ombudsmanlarin énemini daha

da artirmaktadir.

Ombudsman, uzlagsma ile sorunlarin ¢oéztlmesi amaciyla kamu kurumlari ve
sikayetciler arasinda goérismeler yuritir. Bu nedenle de birey-kamu yénetimi
iliskilerinde alternatif sorun ¢ézme yéntemlerinin sinirlari iginde hareket eder. Kisacasi
ombudsmanlar, uzmanhk alanlarina gére, bireylerin kamu o&rgitleriyle olan
uyusmazliklarint  yargi organlarina gitmeden ¢b6zmeye c¢alisan arabulucu
mekanizmalardir. Bireylerin hak ve ézglrliklerini koruyan ve kétl yénetim karsisinda
kamu yonetimini denetleyen bir araci kurumdur. Bu nedenle ombudsman, 1980’lerden
sonra kamu yonetimini sinirlandirmanin ve bireyleri korumanin énemli araglarindan

biri olarak giderek yayilmistir.
2.4.5.2. Etik Kurullar

Aslinda kamu yénetiminde profesyonellesme ve etigin akademik bir disiplin ve
calisma alani olarak ortaya ¢ikisi 1970’li yillara rastlamaktadir. Yeni Kamu Yonetimi
hareketi (NPA) cercevesinde ABD’de Watergate gibi blyuk yolsuzluklarin ardindan
baglayan yonetsel etik tartismalari, 1980’lerden sonra daha da hiz kazanmistir. Kamu
yonetiminde etik, sadece akademik duzlemdeki calismalarla sinirli kalmamisg, pratik
olarak yasal ve kurumsal diizenlemelere ve uygulamalara da sirayet etmistir (Cooper,
2004: 395).

Kamu gorevlileri, kanun ve diger diizenleyici islemlerin uygulayicisidirlar. Ancak
kanunlarla her seyin diizenlenmesi hem teknik olarak imkéansiz hem de pahali bir istir.
Bu nedenle, yasal kural ve islemler, yénetsel anlamda yapilmasi ve yapilmamasi

gereken iglerin minimum standartlarini belirlemektedir (Ozturk, 2003: 214). Kamu
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gorevlileri, yasal duzenlemelerin’ yaninda gundelik calismalar sirasinda kamu
kaynaklarinin yénetilmesi, vatandaslaria iligkiler ve politika olusturma islevleri gibi bazi
durumlarda takdir yetkisi kullanmaktadirlar. Etik, bu kapsamda kullanilan kamu
glctnin yanlis veya kamu yararina aykiri kullaniimasinin éniindeki kontrol ve denge
noktalarindan biridir (YUksel, 2005: 61). Etik sorunlarin ekonomik, sosyal, siyasal ve
ybnetsel alanlardaki olumsuz etkileri, y6netimde etigin son on yillarin en énemii
konularindan biri haline gelmesine yol agcmistir. Ayrica yénetimde etik, bireyle kamu
yonetimi arasindaki giiveni yeniden kurmak veya giiclendirmek isteyen hukiimetler
icin kamu ydnetimi reformiarinin temel yapi taglarindan biri sayilmaktadir.

Kamu yénetiminde etik altyapinin denetim, yénlendirme ve ydnetim olmak lzere U¢
islevi vardir. Denetim islevinin G¢ unsuru bulunmaktadir: (1) Bagimsiz incelemeyi ve
takibati mimkin kilan hukuki cerceve, (2) etkili hesap verebilirik mekanizmalari
olusturulmasi ve (3) kamuoyunun katilim ve denetimi. Yénlendirme de G¢ unsurla
mUmkin olabilir; (1) Siyasi liderlerin kararliigi ve bunun kamuoyuna anlatiimasi, (2)
degerleri ve standartlari ifade eden davranig kurallar ve (3) egitim gibi mesleki
sosyallestirme mekanizmalari. Son olarak, y6netim, iki unsurun varligi ile s6z konusu
olabilir; (1) Etkili insan kaynaklari politikalarina dayanan olumlu kamu hizmeti kosullar
ve (2) mevcut bir merkezi ydnetim kurulu, daire ya da kurum veya 6zel bir etik
kurulusu tarafindan saglanan koordinasyon (Yuksel, 2005: 138). Géruldugu gibi etik
altyapiyr olusturmanin diga yani bireylere doénik yuziinde yasal duzenlemelerin
yapilmasi, etik degerlerin ve etik davranis kodlarinin kabul edilmesi, bu streclere
halkin katilmi, kamuoyunun denetimi ve bir koordinasyon veya denetim biriminin

olusturulmasi gibi énlemler yer almaktadir (James, 2003: 98).

Yolsuzlukla miicadelenin ve bu kapsamda kamu yoénetiminde etik altyapisini
olusturmanin ilk araci, etik sorunlarin ve deger ¢atismalarinin ¢ézimiinde kilavuzluk
yapacak olan etik ilke ve standartlarin tespit edilmesidir. Kamu ydnetiminde temel etik
degerlerin tespiti, kamu makamlarindaki kisilerden beklenen davranigla ilgili olarak
gerek kamu gorevlileri gerekse toplumun ortak bir anlayisa sahip oldugu bir kiltr
yaratmanin ilk adimidir. Kamu yénetimin temel etk ilke ve degerlerinin kaynaklari
Ulkelere goére degisiklik arzetmektedir. Genellikle kamu ydénetimi etik degerleri,
anayasada, temél kanunlarda ve 6zel kamu hizmeti duzenlemelerinde karsimiza
cikmaktadir. Bu kamu hizmeti dizenlemeleri, kamu gérevlileri etik kurullari tarafindan
olusturulan etik davranis standartlari ya da kamu hizmeti kanunlari olabilir. Etik ilke ve

standartlar, bu yasal belgelere ek olarak is kanunlarinda, idari usul kanunlarinda, bilgi
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edinme hakki kanunlarinda, ceza kanunlarinda, ¢ikar gatismasi mevzuatlarinda ya da

bakanliklarin yayinladigi genelgelerde bulunabilir (Yiksel, 2005: 91).

ikincisi, yasal olarak diizenlenen etik ilke ve de@erlerinin uygulamaya aktariimasi
amaclyla genelde etik davranis kodlar kullaniimaktadir. Bu kodlarin arkasindaki
unsur, kamu sektériine yénelik hesap verme sorumlulugu beklentileri 1siginda etik
davranis formlan geligtirme ihtiyacidir. Kamu sektéri etik kodlarinin temel elemanlan
sunlardir: Dogruluk, durtstlik ve mali ydnetimden dogan sorumlulugu igeren kisisel ve
profesyonel davraniglara yon veren degerlerin ve profesyonel standartlarin tanimi, (2)
cikar catismasi, gizli bilgilerin kullanimi, adalet, hakkaniyet ve liyakat politikalar, (3)
hiikimete, kamu yoneticilerine ve profesyonel organlara yonelik gérevler ve kigisel

hesap verme sorumlulugunun taninmasi (James, 2003: 98).

Etik davranis kodlari, “iyi” olarak kabul edilen degerlerin aligskanlik, kural, ilke ya da
standartlar seklinde bir araya getiriimesiyle olusturulan yazili sistemlerdir. Bu kodlar,
kamu gorevlilerine gundelik islerinde nasil davranmalar gerektigini goésteren bir
kilavuz iglevi gorir. Bu tur belgeler, kamu gorevlilerinin uymasi gereken kurallari hi¢
bir stipheye yer vermeyecek sekilde diizenlediginden, genel olarak toplumu ve 6zelde
de bireyleri kéth yonetimden koruma amaci gutmektedir. Etik davranig kodlari, kurum
icine dontk olarak karar alma sirecine iligkin faaliyetlerin iyilesmesine katkida
bulundugu gibi kurum disina yénelik olarak da vatandaslarin ilgili kurum, 6érgit ya da
meslek grubundan beklentilerini diizenlemektedir. Diger bir ifadeyle, bu tur ilkelerin
belirlenmesi, ilgili kurum ya da meslek grubunun faaliyetlerinin i¢ ve dis paydaslarca
deg@erlendiriimesine imkan verdigi gibi kurum ve kurallara saygiyr da artirmaktadir
(Yiksel, 2005: 98-102). 2006 yilinda yayinlanan bir arastirmaya gére 25 lye ve 2
aday Ulke (2007 yih itibariyle Gye Ulke statlstini alan Bulgaristan ve Romanya)
arasindan sadece Kibris Rum Kesimi, Liksemburg ve Portekiz’'de temel degerlerin
ilani veya etik koda rastlanmamistir. Ancak bu Ulkelerde de etk altyapiya iliskin
diizenleme caligmalar tespit edilmistir (Moilanen ve Salminen, 2006: 11-12).

Etik altyapi ile ilgili iglinchi dizenleme, etik alaninda koordinasyon ve/veya denetimi
saglayan bir kurum veya kurulusun olusturulmasidir. Bu tarz kuruluslar meclis
komisyonlarindan merkezi kurumlara, devlet dairelerine ve kamuda etik kurallari
denetlemek icin 6zel olarak kurulmus badimsiz kuruluslara kadar uzanmaktadir.
Yaptirim yetkisine sahip olan bu tir kuruluslarin kontrol islevi de vardir. Koordinasyon
kuruluslari, genelde denetim, danismanlik, destek ve tanitim faaliyetlerini yerine
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getirmektedirler. Belirtilen islevierden bazilarina éncelik verilmis olabilir. Kui’ul, birim
vb. seklindeki etik érgltlenmeler, kamu goérevlilerinin etik digi davranisina maruz kalan
bireylerin bagvurabilecekleri makamlardir. Bu makamlar, denetim iglevi kapsaminda
adli su¢c da teskil edebilen etik kurallarin ihlalini sorusturmakta veya takip
etmektedirler. Vatandaslarin etik disi davraniglarla ilgili sikayetlerini de@erlendiren
hikiimet ve meclis denetgileri veya benzeri kurumlar bulunmaktadir. Bazi etik
koordinasyon birimleri ise yasal yaptinmi olmayan idari davranis kurallan
kapsamindaki suglamalarin ele alinmasinda hakem roli oynayabilmektedirler (Yiiksel,
2005: 142-143).

2.4.5.3. Bilgi Edinme Kurullan

Bireylerin kamu yonetimi ile karsilastiklar ve yargiya gitmeden énce bazi sorunlarin
¢6zim yollarini aradiklari kurumlardan biri de “Bilgi Edinme Kurullan”™ veya buna
benzer diger otoritelerdir. Yoénetimde aciklik politikalarinin genislemesiyle birlikte
giderek daha fazla tlkede bilgi edinme hakkinin kabul edildigine taniklik etmekteyiz.
Bilgi edinme hakkinin kabul edilmesiyle birlikte vatandasglarin bilgi edinme hakki, kamu
gorevlilerinin ise bilgi verme &devi ortaya cikmaktadir. Ancak kamu kurum ve
kuruluslari geleneksel 6zelliklerinden kolay kolay vazgecmek istemezler. Dolayisiyla
bilgi edinme hakkinin kullanimi sirasinda, cesitli nedenlerle, istenilen bilgi ve belgeyi
makul surelerden daha ge¢ verme veya hic vermeme gibi sorunlar ortaya
cikabilmektedir. iste kamu gérevlilerinin bilgi edinme hakkinin kullanimina iliskin
sorunlara yénelik itirazlan degerlendirmek ve bu konuda bireyle kamu y&énetimi
arasinda ortaya ¢ikan uyusmazliklar etkili ve stratli bir sekilde gdzmék amacilyla bilgi

edinme kurul veya organlarin kurulmasi yoluna gidilmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslariyla vatandaslar arasinda bilgi edinme hakkina iligkin
sorunlar, bilgi veya belgenin verilmesiyle sinirli kalmamaktadir. Taleplerin eksik veya
yanlis bir sekilde cevaplandiriimasindan dolayi ilgililer maddi veya manevi anlamda
magddur olabilmektedirler. Magduriyetlerin yargiya basvurmaksizin gideriimesinde
yargl éncesi bagvuru mercilerinin olusturulmasi, bilgi edinme hakkinin kullaniimasi
acisindan bireyler adina garantiler saglamaktadir (Eken, 2005: 78).

Bilgi edinme hakkinin kullanimini goézetmek (zere, genellikle badimsiz yoénetsel
kurullarin olusturulmasi tercih edilmektedir. Bu tur kurullar, bilgi edinme basvurusuyla
ilgili yapilacak itirazlari karara baglamak, bilgi edinme hakkinin kullaniimasina iligkin

gbris ve degerlendirme talebini iceren bagvurular karara baglamak, kamu kurum ve
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* kuruluslan icin bilgi edinme hakkinin kullaniimasina iliskin hususlar dizenlemek gibi
gorevleri yerine getirmektedir. Kisacast, bu tir kurullar, vatandaslarin bilgi edinme
hakkini kullaniimasini kolaylastirmaktadirlar.

Bazi Ulkeler, yukarida bahsedilen iglevleri yerine getirmek Uzere kurul seklinde bir
orgitlenme kurmayi tercih etmemistir. Bu durumda, bilgi edinme hakkinin
uygulanmasiyla ilgili uyusmazliklar icin ya yargi organlari ya da komisyon gibi
érgitienmelere gidilmektedir. Ornegin, isvec ve ABD’de bilgi edinme taleplerinin
reddedilmesi durumunda ilgili yargi mercilerine, Belgika'da ise “Yoénetsel Belgelere

Erisim Komisyonu”na basvurulmaktadir (Kaya, 2005).
2.4.5.4. lyi Yonetim Hakki

iyi yénetim hakki (right to good administration), Avrupa Birligi kamu ydnetimi alaninda
2000 yilindan sonra gelismistir. 2000 yilinda Nice kentinde onaylanan Avrupa Birlidi
Temel Haklar Bildirgesi' (Charter of Fundamental Rights of the European Union), 41.

maddesinde iyi yénetim hakkina yer vermistir. Bu maddeye gére,

1. Herkes, islerinin Birligin kurumlarn ve organlari tarafindan tarafsiz, adil bir sekilde

ve makul bir stire icinde goériilmesini isteme hakkina sahiptir.
2. Bu hak,

a) Herkesin, kendisini olumsuz sekilde etkileyebilecek herhangi bir islemin

yapilmasindan 6nce gorislerinin dinlenmesini isteme hakkini,

b) Herkesin, kendi dosyasina erisme hakki ve mesru gizlilik cikarlarina ve

mesleki ve ticari gizlilie saygi gésteriimesini,
c) lidarenin, kararlari konusunda gerekce gésterme yikimluligiuni icermektedir.

3. Herkes, Toplulugun kuruluslan veya goérevlilerinin, gérevlerinin ifasi sirasinda yol
actiklar her tarli zararn, Uye Devletlerin yasalarindaki ortak genel ilkelere gére
Topluluga tazmin ettirme hakkina sahiptir.

4. Herkes, Birligin kuruluslarina, Antlagsmalarin lisanlarindan birinde mektup
gbnderebilir ve kendisine ayni lisanda cevap verilmesi zorunludur.

' AB Resmi Gazetesinde 18.12.2000 tarh ve C 364/1 sayi ile yayinlanmistir. Metin igin
hitp://www.europarl.europa.eu/charter/pdfftext_en.pdf (20.05.2008).
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Bildirge’'nin 43. maddesi ise, “Birligi.n bitun vatandaslari veya bir Uye Devlette ikamet
eden veya kanuni adresi bu deviette bulunan bitin gercek veya tizel kisiler, adli
gérevieri gercevesinde hareket eden Adalet Divani ve ilk Derece Mahkemeleri harig
olmak Uzere, Topluluk kuruluslar veya organlarinin faaliyetlerinde karsilagilan kétu
yoénetim' vakalarini Birlik Ombudsmanina havale etme hakkina sahip” oldugunu
vurgulamistir. Bu maddeden, kétli ydnetime karsi milcadele eden kurumlarin basinda
Avrupa Ombudsmanr’nin geldidi anlasiimaktadir.

Bu Bildirge'ye bagl olarak da 6 Eylul 2001 tarihinde, AB kurumlarinin ve kamu
gorevlilerinin halkla ili§kilerindé uymasi gereken ilkeleri belirleyen “Avrupa lyi Yénetsel
Davranis Kodu” (European Code of Good Administrative Behaviour) kabul edilmistir.
2005 yilinda yeniden basilan lyi Yénetsel Davranigs Kodu, Avrupa Birligi kamu
gobrevlilerinin bireylerle olan iligkilerinde uymalari gereken ilkeleri aciklamaktadir. Kod,
bu ilkeleri uygulama konusunda gerekli énlemleri alma sorumliulugunu da AB
kurumlarina ve yénetimlerine vermektedir. Kod'da kabul edilen ilkeler ise sunlardir: (1)
kanunilik, (2) aynmcihigin yapilmamasi, (3) orantiliik, (4) glcin kétlye
kullanilmamasi, (5) tarafsizlik ve badimsizlik, (8) objektiflik, (7) yasal beklentiler,
uyumluluk ve tavsiye, (8) adalet, (9) nezaket, (10) mektuplara vatandasin dilinde
cevap verme, (11) mektup ve sikayetleri kaydetme, (12) kurumun yetkili birimine
gbnderme, (13) dinlenme ve ifade etme hakki, (14) makul zamanda karar alma, (15)
kararlarin gerekgelerini agiklama, (16) karara kargi basvurulabilecek olasi yerleri
gosterme, (17) kararin bireylere teblig edilmesi, (18) vatandaslarla ilgili kisisel verilerin
korunmasi, (19) vatandasa istedigi bilgiyi verme, (20) vatandaslarin dokiiman ve
belgelere ulagsmasini saglama, (21) kayitlari saklama, (22) vatandaglarin bu kodda yer
alan haklarini ilan etme, (23) Ombudsmana sikayette bulunma hakki, (24) kodun
uygulanmasini iki yilda bir gézden gecgirme.

AB yoénetim alaninda ortaya cikan iyi yonetim hakki, ulus devletler tarafindan da
hayata geciriimektedir. Bu konuda Ingiltere’de “Parlamento ve Saglik Hizmetleri
Ombudsmani” tarafindan 2007 yilinda “lyi Yénetim ilkeleri” yayinlanmistir. Burada
kabul edilen ilkeler (1) isleri dogru yapmak, (2) musteri odakh olmak, (3) acik ve hesap
verebilir oimak, (4) adil ve orantili davranmak, (5) dogru hareket etmek ve (6) strekli

gelismedir.

! Avrupa Ombudsmani, 1997 yillik raporunda k&ti ydnetimin, "bir kamu organminin yasal olarak bagh
oldugu bir ilke veya kurala uygun hareket etmemesi durumunda ortaya c¢iktigini® agiklayarak koti
y6netimi tanimlamistir.
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AB'de ve bazi devletlerde kabul edilen iyi yonetim hakki, bireylerin kamu yénetimi ile
olan iligkilerini yeniden yapilandirmayi amaclamaktadir. Aciklik, hesap verebilirlik,
adalet, orantilik gibi ilkeler bireylerin kamu yénetimine ydénelik glvenini artirmayi
amaglamaktadir. lyi yénetim hakki, ombudsman kurumuyla dogrudan iligkilidir. lyi
yonetim haklar arasinda ombudsmana basvurma hakki da yer aldidi gibi,
ombudsman kurumu iyi yénetim hakkinin kullaniimasinda gerekli énlemleri almakla
yukimit kilinmaktadir.

2.5. 1980’den Sonraki Birey-Kamu Ydnetimi iliskilerinin Degerlendirilmesi

Kamu yonetiminin gevresini olusturan siyaset, toplum, hukuk ve ekonomi alanlarinda
yasanan degisime, kamu y6netimin teori ve uygulamasinda yasanan degisim eslik
etmektedir. Postmodern kamu yonetimi, yonetisim, yeni kamu yonetimi (NPM), yeni
kamu hizmeti, demokratik kamu yonetimi, yeni kamu yénetimi hareketi (NPA) gibi
yaklagim ve kuramlar normatif diizeyde kamu yénetimindeki degisimi ele almakta, bu
degisimin birey-kamu yonetimi iligkileri (zerindeki etkilerini ortaya c¢ikarmaya
calismaktadirlar. Ayrica 1970'lerin sonundan itibaren basta ABD ve Ingiltere’de ortaya
cikan ve ardindan hizla tim dinyaya yayilan kamu yonetimi reformlarn da genel
olarak kamu yoénetiminin ve 6zelde kamu gorevlilerinin rollerini degistirmistir.
Reformlar, ézellikle hizmet ve katilim noktasinda geleneksel kamu y6netiminden farkh

bir iligkiler sistemini ortaya ¢ikarmaktadir.

Kamu yénetimi kargisinda yiikselen sivil toplum ve bireylerin kamu yénetimiyle ilgili
beklentilerinde meydana gelen degisim de bu silreci etkilemektedir. Bireylerin, siyaset
ve kamu yoénetimine iligkin goriis ve beklentilerinde yasanan degisim su sekilde
ozetlenebilir (Tosun, 1999: 88):

1. Oncelikle insanlarin otoriteye, iktidar olgusuna, temel hak ve 6zgurlUklere, bir
bitiin olarak siyasal sisteme ve devlet yénetimine olan bakislar degismis, insani

degerlerin ve kisilik haklarinin 6nemi daha acik bir bicimde ortaya gtkmistir.

2. Bireylerin kamu hizmetlerine iligkin beklentileri buyik 6lgide degismis, devletin
mutlak bir glic olmadidi, kamu hizmetinin bir IGtuf olmayip devletin varlik nedeni ve
esas olarak bireyleri mutlu etme amacina ydnelik olmasi gerektigi inanci

paylasiimaya baslanmistir.
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3. Kamu hizmetlerinin &6nceliklendiriimesi, planlanmasi ve sunulmasi ile ilgili
sureclere vatandaslarin demokratik mekanizmalar aracilifiyla katiimalarinin temel
siyasal bir hak oldugu bilinci yayginlagsmistir.

4. Vatandaslarin sirekli degisen ve cesitlenen talepleri karsisinda kamu yénetiminin
kaliteye ve bireylerin tercihlerine yénelik duyarlilik yiikselmistir.

1980’lerden itibaren basta NPM olmak Gzere yukarida bahsedilen yénetim kuramlari,
devam eden kamu ydnetimi reform uygulamalari ve bireylerin kamu y&netimiyle ilgili
beklentilerindeki degisim 1980’lere kadar etkinligini koruyan geleneksel y&netim
anlayiginda bir kinlma ortaya cikarmistir. Her ne kadar gunimizde geleneksel
yénetimin bazi unsurlari kamu yénetimindeki etkinligini devam ettirse de, geleneksel
anlayis, kuramsal ve uygulama diizeyinde artik nemini kaybetmistir. 1980’lerden
sonra kamu yﬁnetimihde yasanan degisim, sadece o6rgutlenme, yoénetim yapisi,
calisma usulleri gibi 6rgiit icine dénlk unsurlari etkilemekle kalmamis, bunun yaninda

genel olarak bireylerle iligkileri de déntustiime ugramistir.

Sekil 2. 1980’lerden Sonra Kamu Yodnetiminin Degisen Rolli

Yasa Hizmet Vatanga§
yonelimli yonelimli yonelimli

Amag Yasalara Rekabet Topluluk yagam
uygunluk edebilirlik kalitesi

‘:Il')eneti"ni

_mekanizmasi Hiyerarsi Piyasa Aglar (networks)

Kaynak: (Bovaird ve Loffler, 2003 19),
1980’lerden sonra kamu yénetiminde geleneksel paradigma biytk 6lgtide kinimis,
onun yerini ise yeni kamu yoénetimi (NPM) almistir. Ayrica 1990’'lardan itibaren
NPM'nin yaninda yeni kamu hizmeti, yonetisim ve yeni isbirligi ve katilim modelleri de
gelisme gostermistir. 1980°lerden sonra bireyin kamu yonetimi karsisinda degisen

rollerine bakilacak olursa, NPM anlayisi, vatandaslara “musteri”, kamu gérevlilerine

ise “profesyonel” ya da “girisimci” roli vermektedir. Kamu gérevilisi, 6zel sektérdekine

149




benzer bir misteri merkezli yaklagimla hareket etmektedir. Kamu gérevlilerinin
sorumlulugu ve musteri hizmetleri dnemlidir. Musteri olarak vatandas, kamu yénetimi
ile pasif bir iligki icindedir. Kamu hizmetlerinin sunumuna iliskin memnuniyet anketleri,
sikayet ve dneri mekanizmalar gibi yollarla bireylerin yénetime katilmasi mumkundur.
Girigimei vurgu, ortakliklar ve soézlesmeler gibi hizmet sunumunun alternatif
yontemlerini tesvik etmektedir. Béylece kamu yoénetimi artik hizmetlerin dogrudan, tek
sunucusu degildir ve vatandaslar sinirli da olsa segenek sahibidir (Callahan, 2006:
186).

Yeni kamu hizmetiAveya katilimc! yénetim anlayisinda, kamu gérevlileri vatandaslari
glclendirmekte ve onlara hizmet sunmaya odaklanmaktadir. Kamu gérevlileri uzman
ve girisimci olmaktan cok, “kolaylastirici” (facilitator) ve “ortak” (partner) roliindedir.
Vatandaglar da bireysel cikarlarinin 6tesine bakmakta ve “katiimci” (participator)
olarak kamu yénetimi ile anlamli ve karsilikli iliski icine girmektedir. Etkilesim yéntemi
mizakerecidir. Aktif ve katihmci vatandaslar, onlara hizmet eden kamu goérevlileri ile
birlikte siyasa ve program segeneklerini kesfetmeye calismaktadirlar (Denhardt ve
Denhardt, 2000).

Muzakereci demokrasi gibi yeni demokrasi yaklagimlariyla da uyumlu olan isbirligi ve
katiimi artirmaya dayal yénetim anlayislan ise vatandas ve kamu gorevlilerinin
problemleri ¢dzmek ve isleri yurGtmek igin birlikte c¢alismasina dayanmaktadir.
Vatandas ve kamu gorevlisi arasindaki iligki, gticlii ve saglikli topluluklar strdirmek
ve uygulanabilir kamu sektorli programlan olusturmak icin sorumluluk paylasimiyla
birlikte aktif bir isbirligini yansitmaktadir. Aktif ve isbirligine dayali isbirligi modelleri,
kamu sektoériinde giiven ve itimadin yeniden tesis edilmesine katki saglamaktadir
(Callahan, 2006: 186).

Sonug olarak, 1980’lerden sonra kamu yoénetimi karsisinda vatandas ve sivil toplum,
yeniden kesfedilmis, yénetimin edilgen bir unsuru degil, karar ve uygulama stlireglerine
katilan bir ortak haline gelmistir. Béylece kamu yénetimi yeni sirecte, kapall sistem
mantidi cercevesinde kendi icini diizenlemeye yénelik bakis acgisindan kurtularak,
kendi cevresiyle butlinlesmeye calisan, onlarla aktif bir etkilesim ve igbirlidi icinde olan
ve toplumu, yénetimin ayrilmaz bir parcasi ya da paydasi olarak goren bir bakis
acistyla ele almaya baglamistir. Kamunun egemen oldugu bir sivil toplum politikasi
yerine, karsilikh igbirligi ve kontrole dayali bir yoénetisim sUreci giderek
benimsenmektedir (Eryilmaz, 2004: 138).
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BOLUM 3: TURKIYE’DE BIREY-KAMU YONETIMI iLISKILERI

Birey-kamu yénetimi iligkileriyle ilgili temel o&zelliklerin buytuk 6lcide Osmanili
Devietinden Cumhuriyet ddnemine gectigi dustntlmektedir. Bu nedenle, calismanin
bu bélimunde énce Osmanli Devletindeki birey-kamu yonetimi iligkileri ele alinmis
daha sonra Cumhuriyet dénemindeki birey-kamu yénetimi iliskileri incelenmektedir.
1980’lerden itibaren ikinci bélimde ele alinan degisim dinamiklerinin Tarkiye'de birey-
kamu yénetimi iligkilerini nasil ve ne ydnde etkiledigi arastiriimaktadir.

3.1. Osmanirdan intikal Eden Miras

Osmanli modernlesme slrecinde klasik Osmanl kurumlari, yénetim anlayist ve
toplumsal yapisi modern kurum ve degerlerle yer degistirmeye baslamistir.
Modernlesme c¢abalan parlamento, siyasal parti ve hilkkimet gibi siyasal kurumiarin
gelismesine, Weberyen terminolojiyle yasal-rasyonel biirokrasinin ortaya cikmasina,
yeni bir birey, vatandas ve sivil toplum anlayisinin gelismesine ve piyasa ekonomisi
yolunda temel adimlarin atiimasina dogru yénelmisti. Osmanli Devleti'nin son
dénemlerindeki kurum, yapi ve degerler ise blyik 6lciide Cumhuriyet dénemine

intikal etmistir.
3.1.1. Klasik D6nem Osmanli Devletinde Birey-Kamu Yonetimi iliskileri

14. yluzyildan baslayarak 17. yuzyilin basina kadar stiren dénem genellikle “Osmanli
Klasik Cagl” olarak adlandiriimaktadir. Osmanl beyliginin kurulugsundan 1600'lere
kadar gecen bu dénemin temel 6zelligi, Osmanh y6netim anlayisi ve kurumlarinin
yerlesmis olmasidir. Bu dénem icinde, devlet, kamu yonetimi ve toplum bir istikrar ve
denge igerisinde yasamini stirdirebilmistir (inalcik, 2004: 10).

3.1.1.1. Toplumsal Diizen ve Yonetim Anlayisi

Osmanl ydnetim duzeni ve bu duzenin arkasindaki felsefe, onun toplumsal
yapisindan kaynaklanmaktadir. Bu nedenle, Osmanli'da modernlesme sirecini
anlamak icin Osmanli toplumsal yapisinin ve yénetim anlayisinin temel 6zelliklerinin

belirlenmesi gerekmektedir,
3.1.1.1.1. Farkhliklara Dayali Toplum Yapisi
Osmanli toplumsal yapisinin belirgin 6zelligi, dini ve etnik sinirlari asan doért tabakah

bir hiyerarsik toplumsal modelden olugsmasidir. Askerler, btirokratlar, zanaatkéarlar ve
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tiiccarlar ile reayadan' olusan bu dért sinifli toplum éziinde iki sosyal sinifa
indirgenmektedir. Bunlar, y6netici sinif olan “askeriler” ve Uretici sinif olan “reayadir”
(Karpat, 2002: 13). So6zii gegen toplumsal tabakalasma, kultirel yapiyr da
etkilemektedir. Yonetici segkin sinifin klttrl ile baytk ¢cogunlugu okuryazar olmayan
genis halk kitlesininki arasinda ciddi bir ugurum vardir. Yénetici sinif ile halk kitlesi
arasindaki bagdi, tarikatlar, kentlerdeki zengin tiiccar ve sarraflar ile kadi ve ulema
sinifi olusturmaktaydi (Zircher, 2001: 28).

Osmanli yoénetiminin 6ncelikli hedefi, bu toplumsal gruplar arasindaki farkliligin
devamini saglamak, sosyal diizenin oldugu gibi kalmasini gézetmektir. Uygulamada
sistem bu kadar kati olmasa da sosyal diizenin degismezIigi, kurumsallasmig temel bir
prensiptir (Karpat, 2002: 14). Bu bakimdan, adalet kavraminin ¢ok énemli bir iglevi
vardir. Osmanli devlet adamlarinin géziinde bu kavram, oncelikle istikrari temsil
etmektedir. Yani toplum igindeki her topluluk ve her birey baskalarinin haklarini
cignemeksizin kendi yerinde kalmalidir (Zircher, 2001: 28). Toplumsal farkliliklarin
korunmasina dayanan bu diizene ragmen, (Hindistan'daki kast sistemi veya Orta Cag
Avrupa’'sindaki serfler, asiller, ruhban sinifi ayrimlan gibi) dogustan ve birbirine
gecisin kabul edilmedigi bir siniflar sistemi Osmanh toplumunda gérlilmemistir. Yani
toplumda yoneten ve yénetilen siniflar arasinda agilmaz engeller bulunmamaktadir?
(Yediyildiz, 2002: 205). Devletin temel politikasi sadece toplumsal siniflart dedgil,
geleneksel kurumlar ve degerleri de kanunlarla korumaktir. Gelenegin devam
etmesinin temel kosulu ise Padigah’'in otoritesine ve gelir kaynaklarina zarar
gelmemesidir. Bu agidan Osmanli Devleti, Weber'in tanimladi§i anlamda gelenegi

izleyen patrimonyal bir devlettir (inalcik, 1998: 80).
.3.1.1.1.2. Dolayh Yonetim Anlayisi

18. ylizyila kadar Osmanli kamu yénetimi igin Ug tespitte bulunmak mumkindir. ilk
olarak, glinimiz ulus-devletiyle kiyaslandiginda, merkezi devlet 6rgiti hem personel
sayisi hem de kamu maliyesi agisindan oldukga kiiguktir. ikincisi, devletin temel
gbrevleri de modern 6lgltlere gére oldukga azdir. Devlet, Glkenin hukuk ve dizeninin

' Katip Celebi'nin (1982: 22) tasnifine gére, Osmanl toplumsal yapisi, ulema, asker, tiiccar ve reayaya
dayanmaktadir.
Raiyyet statlisinden askerlik statistine gegmek ya da bulunulan mevkiden daha st kademelere dogru
yitkselmek egitim-6gretim yoluyla mumkiindd. Bireyler, devsirme yoluyla kul sistemi i¢ine girmek ve
Enderun'da egitimden gegmek ya da medrese egitimi almak suretiyle askeri sinifa girilebilmekte ve en
ist makamlara kadar yUkselebilmekteydiler. Seferlerde basan gostererek timar sahibi olmak ya da
kalemiye sinifinin calishtdr bir blroya katip olarak girmek de yiikselmenin ilk basamaklarini
olusturmaktayd: (Yediyildiz, 2002: 205).
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korunmasi ile ilgilenmekte, pazarlari, agirlik ve élgileri denetlemekte, buytk kentlerin
(6zellikle Istanbul'un) gidasim tedarik etmekte ve buytk bayindirlik islerini
yapmaktadir. Egitim, sagdlk, sosyal yardim ve konut gibi modern kamu hizmetleri ise
vakiflar, tarikatlar ya da cemaat orgltlenmeleri tarafindan yerine getiriimektedir.
Uciincii olarak, Osmanl devleti, vatandaslariyla birgok sekilde dogrudan mesgul olan
modern bir devletin tersine, coju kez cemaat temsilcileriyle, loncalari temsil eden
kethtidalarla, kendilerine iltizam verilen multezimlerle, ikamet eden yabancilari temsil
eden konsoloslar veya asiretleri temsil eden seyhler gibi kimselerle temas
kurma\ktaydn. Bu gruplar arasina, 18. yuzyildan itibaren giderek giiclenen ayanlari da
eklemek gerekmektedir. S6zii gecen “dolayli ydénetim anlayisi” nedeniyle bireyler,
modern oncesi ¢ogu toplumda oldudu gibi, yoneticileriyle nadiren ylzylize gelirken
mensubu bulundugu topluluk ve o toplulugun liderleriyle daha fazla iligki
kurmaktaydilar (Zarcher, 2001: 30-31; Karpat, 2002: 14).

Osmanli toplumsal yapisi, cesiti cemaatlere dayanan heterojen bir &zellik
gostermektedir. islam hukukundaki “zimni” ! anlayisindan yola gikan Osmanli Devleti,
cesitli din, mezhep ve irklara mensup topluluklardan olusan sosyal yapiy, adina
“millet sistemi” denilen bir érgitlenme bigimiyle basarih bir sekilde ve bir “cogulculuk

anlayisina™

dayanarak yonetmistir (Caylak, 2000: 427). Toplumsal bir érgitlenme
bicimi olan millet sistemi, ayni zamanda bir yénetim sistemiydi. Osmanlhlarda toplum,
resmen millet® adi verilen gruplara béliinmils, vergiler bu esasa gére tarh ve tahsil

edilmis, yargl dizeni ve egitim bu anlayis icinde dini cemaat liderleri* tarafindan

istam hukukuna gore, Ehl-i kitap olan gayrimislimler, Islam Devleti hakimiyetinde yasamayi kabul
etmeleri durumunda kendilerine “zimni" denilmektedir. Islam Ulkesinde devamii oturan zimmilere
“gayrimiislim tebaa” ya da “gayrimislim reaya” adi veriimektedir. Genig manada hukuki bir himaye
hakki olan “zimme” ile bu insanlarin maddi-manevi hayatlan devlet tarafindan garanti altina alinmakta
ve zimmiler, hir insanlar olarak kabul edilmektedir. Devletin himayesini géren ve kamu hizmetlerinden
yararlanan zimniler, askerlik hizmetinden muaf tutulmakta ve bunun karsih§ olmak {zere “cizye”
denilen bir bag vergisi 6demektedirler (Kuiclk, 1985: 1007).

Burada kullanilan gogulculuk, toplumun sosyo-kiltiirel ve dini anlamiyla ¢ogulcu bir nitelik tagimasini
ifade etmektedir. Aydinlanma sonrast bir kavram olan “cogulculuk” anlamina gelmemektedir.
Osmaniilarda ¢ogulculuk, kelimenin tam anlamiyla farkliligi koruma ve sirdiirme bigiminde anlagiimis
ve uygulanmistir. Bu modelde, her toplumun cesitli dini ve kiiitiirel kesimleri bir araya gelmis, ancak
farkliiklarini da koruyabilmislerdir (Eryilmaz, 2000: 417).

Kavramsal olarak "millet”, belirli bir s6zii veya vahiy kitabini kabul eden topluluk demektir. Klasik Islam
literatirinde millet terimi, din, mezhep ya da bir din veya mezhebe bagh topluluk olarak
kullaniimaktadir. Millet kavramu, irki ve etnik bir toplumu degil, dini bir aidiyeti ifade etmektedir. Millet
kavraminin modern anlamda “ulus”un (nation) karsiiinda kullaniimasi ve bir anlam degisikligine
ugramasi, 19. ylizyilin sonlarinda ortaya ¢ikmistir. Osmanli'da klasik anlamda millet kavrami, dini ve
sosyal toplulugu ve bunlarin yonetsel-dini yapisini ifade etmektedir (Eryilmaz, 2000: 416).

Cemaat liderleri yalnizca dini otoriteyi degil, ayn1 zamanda yonetsel otoriteyi de temsil etmektedirler.
Devlet nezdinde cemaatini temsil etme ve onlarnin davraniglari konusunda sorumluluk tasima,
gerektiginde Divan-1 Himayun'da onlar adina s6z alma yetkisine sahip olduklan i¢in kendilerine “millet
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orgutlenip yurdtiimastar. Bu ise adli ve ydnetsel drgltlenmede bir tir dine dayal
adem-i merkeziyetcilik ve cesitlilik ortaya cikarmigtir (Ortayli, 1979. 139). Millet
sistemi, Istanbul’'un fethinden sonra Fatih Sultan Mehmet'in Ortadoks patrigi atamast,
Ortadokslara igiglerinde ve dini konularda genis 6zerklik verilmesiyle baslamistir.
Zamanla benzer 6zerklikler Ermeni ve Yahudi milleti icin de saglanmistir (Eryiimaz,
2000: 416).

Dolayh yénetimin diger érnegini, 18. ylzyil sonuna kadar Uretimin temel birimi olan
loncalar olusturmaktadir. Her meslek dalindaki loncanin basinda, esnafin reisi olan ve
ybnetiminden, kanuna ve nizama uymasindan sorumlu bir “kethtida” bulunmaktadir.
Kethliidanin Ostiinde yer alan “sehir kethiidas!” ise ahalinin énde gelenlerinden biri
olarak devletle tebaa arasinda aracilik yapmaktadir. Hiyerarside lonca kethiidasindan
sonra esnafin denetimi, fiyat ve Kkalite normiarinin gézetimi, esnaf arasindaki
catigmalan ¢dziimleme ve verilen cezayl uygulama gibi gérevieri yerine getiren ve
esnaf tarafindan secilen “yigitbasi” gelmektedir (Ortayll, 1979: 211). Esnafin istek,
dilek ve sikayetlerinin merkezi yénetime iletilmesi de yine bu hiyerarsi ¢ergcevesinde

saglanmaktadir.

Osmanl devletinde “ayanlik”, Tark ydnetim tarihinde halkla deviet arasindaki iliskileri
yUritmek amaciyla ortaya ¢ikmis resmi bir kurumdur. Halkin ileri gelen itibarl kigisi
anlamina gelen ayan, her sehir ve kasabada, halk tarafindan secilmektedir. Ayanlar,
bolgenin ihtiyaci icin gerekli vergilerin salinmasi, toplanmasi, defterlerin
dizenlenmesi; asker, yiyecek vb. ihtiyaclarin karsilanmasi konularinda valilere ve
kadilara karsi sorumlu kimselerdir (Eryllmaz, 2006: 55). Dolayisiyla 18. ylzyila kadar,
glict idari goérevden kaynaklanan bir kisim ayan bulunmaktadir. 18. yizyihn basinda
ise kékeni ekonomik glice dayanan basgka bir grup ayan daha yiukselmistir (Karpat,
2002: 70). 18. yuzyilin baslarindan itibaren Rumeli'de kentlerin glivenlik ve mali
sorunlari, gliclenen ayan ve esraf tarafindan ¢ézilmeye baslanmistir. Buna mukabil,
Anadolu’da da 16. ylizyildan beri goérilen arazinin belirli ellerde toplanmasi sireci
nedeniyle, yeni bir yerel toprak sahipleri grubu ortaya cikmistir. Agir vergilere ve
haydutluk olaylarina karsi halk bu ziimreye siginmistir (Ortayli, 2001: 70-71). Ancak
belirtmek gerekir ki, yeni ayan ve esraf sinifi, Bati Avrupa’da aristokrasinin Ustlendigi
rolii yerine getirmemis, diger ayan’ tyeleri ile yatay iligki gelistirmek yerine devletle

basit” denilmektedir. Bu nedenle millet liderleri, kendi milletlerinin ydnetiminde, merkezi yonetimden
daha genis yetkilerle donatilmiglardir (Eryilmaz, 2000: 417).
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dikey iligki icine girmeyi tercih etmistir. Béylece yerel esraf, kendisine aktanlan devlet
yetkilerini hem devlet hem de koyliler pahasina zenginlesmek icin kullanmaya
calismistir. Ayrica tarimsal girisimcilere dénusmek ve devletten bagimsiz bir konum
elde etmek icin fazla caba gostermemistir. Bunun yerine ayanlar, yerel idare
meclislerinde devletin kendilerine verdigi gérevleri yerine getirmeyi tercih etmislerdir
(Heper, 2006: 69-70).

Osmanli imparatorluju'nda vergilerin toplanmasinda yasanan sorunlar ve kamu
harcamalarinda meydana gelen artislar nedeniyle 16. ylizyildan itibaren uygulanmaya
baglanan ‘“iltizam sistemi” de dolayh ydnetim anlayiginin bir parcasidir. iltizam
sisteminde, belirli bir bolgedeki vergi gelirlerinin toplanmasi isi, agik artirma
yontemiyle “multezim” adi verilen kimselere verilmektedir. 18. ylzyilin ikinci
yarisindan itibaren, vergi tahsiline multezimlerin yaninda ayanlar da aracilik etmeye
baslamiglardir. Maliye idaresindeki bozulma nedeniyle miltezimler, vergiyi devletten
daha ¢abuk ve daha ucuz bir sekilde toplamakta ve miultezimlerden toplam ve pesin
olarak alinan vergi gelirleri devlet icin sabit bir gelir yaratmaktadir. Ancak iltizam
sistemi, genis capli bir yozlagma ve rusvet mekanizmasinin ortaya ¢ikmasina yol
acmakla kalmamis, zamanla muiltezim ve ayanlar, daha fazla vergi tahsil edebilmek
icin halka zulim ve baski yapmaya da baslamislardir. Bunun yaninda, miltezim ve
ayanlarin devletten iltizam alabilmek icin giristikleri mucadeleler, vergi gelirlerinin

dismesine neden olmustur (Heper, 2006: 64).
3.1.1.1.3. Devlet Yonetiminin Temeli Olarak Adalet Anlayisi

Osmanl devlet ydnetiminin temel 6zelli§i adalete dayall olmasidir. Yénetimde adalet
ilkesi o kadar énemlidir ki, “mulk (yonetim, egemenlik) koflrle yirir, ancak zuliimle
devam etmez” ilkesi deviet yonetiminin temel felsefesi haline getirilmistir. Yusuf Has
Hacip'ten Katip Celebi'ye kadar Turk-islam diisiinirleri, eselerinde bu ilkenin énemini
vurgulamiglardir. Bu yonetim anlayisina gore, eger adaletin gerekleri yerine
getiriliyorsa kifur icinde ya da dinsiz devlet yénetiminin ayakta durabilecegi, fakat
dindar olup da adaletin gereklerini yerine getirmeyen yonetimlerin yikilmaya mahkim
olacaklari vurgulanmaktadir (Eryilmaz, 2000: 420). Osmanli toplum diizeni ve ydnetim
felsefesini olusturan bu fikirler, “daire-i adliye” (adalet dairesi veya hakkaniyet
¢emberi) denilen formulle ifade edilmistir. Buna goére, “insansiz milk olmaz, ordusuz
halk olmaz, parasiz ordu olmaz, halk olmadan para toplanmaz, adalet olmazsa da
halk olmaz" (Katip Celebi, 1982: 22). Adalet dairesinin halkalarini olusturan adalet,
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devlet, seriat, hikimranlik, ordu, servet ve halk (reaya) toplum yapisinin temel
dayanaklarini ifade etmektedir (Yediyildiz, 2002: 184-185).

inalcik’a gére (2004: 72), Osmanlrda adalet anlayisi, uyruklarin iktidar temsilcilerinin
kétl davraniglarina, ozellikle de yasadisi vergi salinmasina karsi korunmasi anlamina
gelmektedir. Bu yénetim anlayisi, bireylerin Osmanl blrokrasisi ile iliskilerini
dizenleyen ¢ temel uygulamay! ortaya cikarmistir. Bunlar, kanunname ve
adaletname gelenegi ile sikayet hakkidir.

3.1.1.1.3.1. Adaletnameler

Osmanlilardan 6énceki Islam Devletleri’'nin de basvurduklari adaletnameler, “devlet
otoritesini temsil edenlerin, reayaya karsi bu otoriteyi kétiiye kullanmalarini, kanun,
hak ve adalete aykiri tutumlarini olaganisttu tedbirlerle yasaklayan beyanname
seklindeki bir padisah hilkm” dur. Adaletnamelerin temel 6zellidi, yaygin bir hal alan
bazi haksizliklarin Padisah tarafindan yasaklandidinin halka ve kamu goérevlilerine
bildiriimesidir (inalcik, 2005: 76-78). Adaletnameler, diger hukuki diizenlemelerden
farkhdir. Kanunnameler, mevcut hukuki boslugu doldurmak (zere hazirlanmaktadir.
Oysa adaletnamelerde, 6nceden kanun ve seri hikimler bulunmaktadir, ancak
bunlari uygulamakla goérevli olan “ehl-i 6rf", yani icra yetkisi olan kamu gérevilileri,
mevcut kanun ve seriat hikUmlerini ya hi¢c uygulamamakia ya da yanhls
uygulamaktadirlar. Bu nedenle de reayaya, sere ve kanuna aykirn bir sekilde
zulmetmektedirler. iste bu tiir zulim ve hukuka aykiri tecaviizleri énlemek icin “ulul-
emr” denilen merkezi otorite, ehl-i 6rfe uygulamasi gereken kanun ve ser hiikiimlerini
hatirlatmakta, kanuna uyulmadig takdirde cezalandirilacadini belirten yazili emirler
gbéndermektedir (Akglindiiz, 1994: 99).

3.1.1.1.3.2. Kanunnameler

islam hukukunun ayrintih olarak dizenlemedigi veya dizenlenmesini devlet
baskanina havale ettigi alanlarda, Osmanli padisahlari tarafindan dénemin ihtiyaclar
ve anlayisi 1siginda hukuk kurallari konulmustur (Aydin, 2002: 15). Buna uygun olarak
ulul-emr, 6zellikle yénetim (idare) alaninda yetkili sahis ve kurumlara yénelik bazi
hukuki dizenlemeler yapmistir (Akgindiz, 1999: 401). “Orfi hukuk” olarak
adlandirilan bu kurallarin yarurltkleri, s6z konusu kurali koyan Padisah’in gérev siresi

' Inalcika gére (2005: 28) burada kullanilan 6rf tabiri, hitkiimdarin, toplumun hayn icin sirf kendi
iradesine dayanarak seriatin kapsamina girmeyen alanlarda kanun koyma yetkisidir.
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ile sinirhdir. Yeni Padisah isterse eski kurallarin yararlagind kabul edebilmekte ya da
kendisi yeni kurallar koyabilmektedir' (Kasikgi, 2002: 45).

Kanunnamelerin hazirlanmasi ve halka duyurulmasinda, halkin kanunname
hukUmlerine uymasini saglama amacinin 6tesinde, kamu gérevlilerinin halka keyfi
muamele yapHmasini 6nleme amacinin gézetiimis olmasi dikkat cekicidir.
Kanunnameler, 6zellikle ehl-i 6rf denilen kamu gérevlilerinin keyfi cezalar vermesi,
diledigi gibi vergi koyup tahsil etmesi ve ydnetim yetkisini kullanmasi gibi kanuna
aykir davraniglarint 6nlemek icin kullanilmigtir. Bazen de vergi toplama, cezalandirma
gibi konularda ehl-i 6rfin kéti muamelesine maruz kalan reaya, onleyici bir tedbir
olarak kanunname dizenlenmesini Sultan’dan istemistir (Aydin, 2002: 18-19).
Kanunnamelerin 6nemli bir fonksiyonu da Osmanli tebaasina uygulanacak hilkiimlerin
belirgin ve biliniyor olmasini saglamak ve bu yolla hukuk uygulamasinda keyfiligi
6nlemek ve hukuk diizenine gliven duygusunu saglamaktir (Aydin, 2002: 19).

3.1.1.1.3.3. Sikayet Hakki

Osmanlilarda Divan-i HOmayun’a yapilan basvurular, Sultan daima orada hazir
bulundugu inanciyla, dogrudan dogruya Sultan’a yapilmis sayilmaktadir. Padisah’in
dogrudan dogruya halktan sikayet topladigi da gérilmektedir. Sultan, Tanr’dan bagka
kimseye karsi sorumlu olmayan ve bu nedenle de haksizligi giderebilecek tek otorite
oldugundan ona dogrudan dogruya erisebilmek &nemli sayilmaktadir. HiukUmdar,
adaletin son basgvuru yeri oldujundan adaletin yerini bulmasi igin toplumda herkes,
birey olarak ya da toplu halde ona sikayetini géturebilmektedir (Inalcik, 2005: 49).

Her ne kadar yonetilenlerin yonetme isine katilmasi, Osmanli gelenedine yabanci bir
tutum olsa da (Berkes, 2006: 170) sikayet mekanizmasi, hem halki kamu goérevlilerinin
haksiz uygulamalarina karsi korumakta hem de, halkin ydnetime katiimasini
saglamaktadir. Sikayet ve Padisah’in emrini isteme, yiksek yodnetim otoritesi ile
yonetilenler arasinda dogrudan dogruya iligki kurmasini, iletisimini saglayan bir

mekanizma olusturmaktadir (inalcik, 2005: 54).

' Bu duruma Fatih Kanunnamesi'nden 6rnek verilebilir. Bu Kanunname biytk kismi itibariyle 1451
yilindan onceki kanunlann bir araya getiriimesi ile olusturulmustur. Ancak Fatih, Kanunnamenin
basinda “Bu kanunname atam ve dedem kanunudur, benim dahi kanunumdur, ...” diyerek
Kanunnameyi onaylamistir (inalcik, 2005: 34).
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3.1.1.1.4. Sorumluluk ve itaat ilkeleri

Osmanlida birey-yonetim iliskilerini dizenleyen temel ilke sorumluluktur. Islam
gelenegine gore, toplumun butin Gyeleri yonettiklerinden sorumludur. Bu sorumiuluk
iliskisi, cobanin siriisiinden (reaya) sorumlu olmasina benzetmektedir. Kéyll ve halk
Tanri emaneti olarak gérilmektedir. Bu benzetme nedeniyle reaya olarak adlandirilan
ybnetilenlerle yonetenler arasinda bir tahakkim degil, karsilikh sorumluluk iligkisi
ortaya cikmaktadir (Tabakoglu, 2000: 336). Buna gére, kaynagini Islam dininde bulan
ulul-emr’e itaat, Padisah’a mutlak bagliigi gerektirmektedir. Bu baghlik, din ve deviet
ugruna calismak ve gerekirse canini feda etmeyi 6ngérmektedir. Buna mukabil,
Padisah ise tebaasinin mutlulugunu ve refahini gézetmek, llkesinde adaleti gegerli
kilmak zorundadir (Ergeng, 2000: 348). Osmanli y&netiminde Sultan, kendisinin
atadi§l askeri kesim Uzerinde her turll yetkiye sahipken, reayaya kargi kendisini
adalet ilkesiyle sinirlandirmakta ve sorumiu tutmaktadir. Ancak belitmek gerekir ki
buradaki amag, devletle toplum arasindaki iligkiyi, kurallar karsilikl olarak belirlenmis
bir sézlesme temeline oturtmak olmamstir (Tosun, 2001: 201-202).

Bu karsilikh bagimlilik iceren iliski bigimine ragmen, Osmanh toplumu i¢ dinamikleri
bakimindan her zaman uyumiu degildir. Devlet otoritesini temsil eden yénetici sinifla
tretken sinif olan reaya arasinda gizli veya acik bir sekilde, ancak surekli bir ¢ikar
catismas! vardir. Devlet, askeri sinifin bizatihi kendisidir, devletin gekirdegi olarak
milletten veya milletin iradesinden, tilkesinden s6z etmek miimkiin degildir. Ulke ve
reaya devlete hizmet eden, bagimli araglar durumundadir. Devlet hanedandan,
hanedan ise iktidardan ibarettir (inalcik, 1998: 81-85). Osmanli Devletinde siyasal
iktidarin burokratik-merkezi gérinum kaf§IS'lnda sivil toplumun gelismesine imkan
verecek sekilde, devletin disinda ve ondan blylk ©&lgide o6zerk kurumlar
gelisememistir. Cunk( sistem, 6zu itibariyle “iktidann sinirfandiriimasi” fikrine, hatta
karsisinda “birey” gérmeye yabancidir. Osmanl siyasal sisteminde devlet, her seyin
tizerinde, ondan bagimsiz ve her seye kadir ylce bir varlik olarak algilanmistir.
Kiltarel yapidaki kopukluk ve dualizmin de besledigi bu anlayigin Griinii olarak, “devlet
baba"nin adalet ve koruyuculugu karsisinda, otoritesine itaat kurumsallasmis ve
toplum tarafindan i¢sellestiriimistir (Tosun, 2001: 204).

Yerlesik hayata gecmis olan tim kentli ve koéylll nufus, devletin himayesine siddetle
ihtiyac duymustur. Kéyll, kirlarda her zaman eskiyanin tehdidi altinda bulundugundan

kuvvetli, iradesini ve emrini icra edebilen bir merkezi otoritenin her zaman himayesini
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saglamasini beklemigtir. Reaya, merkezi otoriteyi kendi gtvenligi icin sart gérmustur.
Bu durum, adeta devletin otoritesi ile koylinUn ihtiyact arasinda bir mesruluk bagi
olmustur (inalcik, 1998: 81). '

3.1.1.1.5. Toprak Rejimi ve Timar Sistemi

Osmanli’'da kdyde yasayan reayanin sik¢a kargi karsiya geldigi kamu gérevlilerinden
birisi sipahidir. Reayanin askeri sinifa mensup olan sipahi ile iligkisi “timar sistemi”
icerisinde gerceklesmektedir. “Timar’, en genis anlamiyla belirli bir yere ait vergi
gelirlerinin ttminin veya bir kisminin, diﬂik olarak havale yoluyla bir gérevliye devri
ve bu devir karsiidinda da bazi hizmetlerin ona yuklendigi, mali, yénetsel ve askeri
amagclar olan bir sistemdir (Ortayli, 1979: 91). Timar sisteminin’ birey-kamu yénetimi
iliskileri agisindan énemi ise bu sistemin askeri sinifa bagh olan sipahiler ile reaya
arasinda bir hizmet ve yarg:i iliskisini ortaya cikarmasidir. Timarl sipahi ile reaya
arasindaki iligkinin sinirlan Kanunnameler araciligiyla cizilmistir. Kanunnamelerde
belirlenen kurallara aykiri hareket eden sipahi timarini kaybedebilmektedir. Tim bu
dizenlemelere ragmen, daha 15. ylzyll gibi erken bir dénemde sipahilerin
ayricaliklarini kétliye kullandiklart gérimustir. Timar isleri, sipahilerle ilgili davalar ve
halkin sikayetleri Eyalet ydnetiminin basindaki Beylerbeyi’'nin  divaninda
gorusiimektedir (inalcik, 2004: 116).

Bir yonetim kurumu olarak timar sistemi, Beylerbeyi'nden sipahiye kadar, Sultan’in
eyaletlerdeki yuritme guctni temsil etmektedir. Timarl sipahiler, kirsal alanda
reayanin korunmasiyla yukimld bir tir polis glict olusturduklart gibi, timar olarak
tahsis edilmis vergilerin toplanmasinda ve miri timar topraklarina ait yasalarin
uygulanmasinda 6nemli goérevler yerine getirmektedirler. Sipahi, devletin toprak
yasalarini uygulama, bos topraklan isteyen kéylintn tasarrufuna verme gibi haklara
sahipken, koyli toprad: strekli islemeyi ve zorunlu vergileri 6demeyi Gstlenmektedir.
Bu sistemde toprag: isleyen koyluler babadan ogla gecen kiraci konumundadirlar
(Inalcik, 2004: 112-115).

" Timar sistemi, ilk bakista Orta Cag Avrupa feodalizmine benzemekle birlikte ikisi arasinda temel
farkhiliklar bulunmaktadir. Devlet, timar sistemini uygulayabilmek icin foprak Gzerinde kendi mutlak
denetimini kurmaktadir. Osmanh Devleti, dnceki Islam Devletlerine uyarak, bitiin tahil ekilen tarim
topraklarinin “miri”, yani devlete ait oldugunu ilan etmistir. Sadece mulk ve vakif topraklar bu kuralin
disinda tutulmustur. Boylece Osmanl koylist, Batrdaki muadillerinden farkli olarak merkezi bir
devletin ve hukuk sisteminin korumasi altinda yasamini stirdirmektedir (Inalcik, 2004: 113).
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3.1.1.1.6. Kul Sistemi

“Kul” ya da “gulam”, Osmanl devlet yénetiminin temel kurumlarindan birisidir. Islam
Devlet'lerinden Osmanli Devletine aktanlan kul sistemi, Saray'da ve kamu
hizmetlerinde kullaniimak (izere kolelerden kamu gorevlisi yetistiriimesine
dayanmaktadir. Kullarin kaynagdi, baslangicta savas esirlerinden olusmaktaydi. I.
Beyazit'tan itibaren kullara, devsirmeden gelen cocuklar da katilmigtir. “Devsirme”,
Hiristiyan halktan, sarayda ve kamu hizmetlerinde yararlanmak Uzere genclerin
toplanmasidir. Bu sistem, Osmanli ydnetiminin kul sistemine getirdigi énemli bir
yeniliktir (Inalcik, 2004: 83-84). Cesitli sekillerde toplanan kullarin bir kismi saray igin
ayrildiktan sonra kalanlarin ¢codu yenigeri olmak Uzere Anadolu'da Turk kdylulerinin
yanlarina gonderilmektedir. Saray icin ayrilanlar éncelikle hazirlik saraylarinda ¢alisip
egitilmektedirler. Bunlarin arasindan basarili olanlar Enderun’a alinmaktadir. Burada
bulunan Buyik ve Kugik Oda’lardaki egitimlerinin ardindan uygun gérilenler hazine
ve kiler odalarina alinmakta, kalanlar ise kapikulu stivari béliklerine aktariimaktadir.
Enderun Mektebi odalarinin en yiiksek kademesinde ise “Has Oda” bulunmaktadir. Bu
Oda'daki egitimin temel hedefi, gorevlileri yoneticilik (idarecilik) alaninda yetistirmektir
(Akkutay, 1984).

Osmanli imparatorluju’nda vergi vermeyen, buna karsilik vergi toplayan ve
Enderun’da tst diizey egitimle yetismis olan kullar, gerek hayatlari ve gerekse mallari
acisindan Padisah’in iradesine baglidirlar. Padisah, istedigi kamu gérevlisinin yerini
degistirebilir, istedigini azledebilir, mallarina el koydurabilir veya idam ettirebilirdi. Bu
durum, Sultan’in mutlak temsilcisi sifatiyla buitiin devlet birimlerini denetim ve gézetim
hakki bulurian, hatta hilkiimdara danigmadan karar verebilen, tiim gérevlilerin gstinde -
olan ve Padisah’a en yakin kisi sayillan Sadrazam igin bile gegerlidir. Kullarin statts{
ve hukuki c¢ergevesi Padisah iradesini yansitan Kanunnameler tarafindan
belirlenmektedir (Mardin, 2007a: 24).

Kulluk sistemi, Osmanl Devleti'ne Weberyen anlamda “hanehalki” imaji vermektedir.
Yoénetici sinif, son tahlide Padisah’in kulu statisiindedir ve onun hanesinin
hizmetkaridir. Kamu burokrasisi, birincil iligkiler cercevesinde calismaktadir. Liyakatin
anlami ise, Padisah’a gozii kapall sadakat géstermektir. Yoénetici sinifin, Padisah’in
isteklerini eksiksiz yerine getirmesi beklenmektedir. Padisah’in hizmetinde olmasi ve
onun adina yetki kullanmasi nedeniyle burokrasinin, halktan gok farkli bir statls
vardir. Mutlak iktidara sahip Padisah’in, kendisine tamamen sadik memurlari
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araciligiyla halki ile olan iliskisi, devletin toplum karsisinda mutlak egemenliginin bir
yansimasidir (Heper, 2006: 61-63).

3.1.1.2. Osmanl Ekonomisinin Temel Ozellikleri

Osmanl klasik sisteminde, iktisadi fonksiyonlar ve bu fonksiyonlari yerine getirmekle
gorevli olan uzmanlasmis organlar heniiz ortaya ¢ikmamis olmakla birlikte, toplumun
bir iktisadi hayati bulunmaktadir ve devlet faaliyetlerinin bu hayati etkileyen cesitli
ybnleri mevcuttur. 1500 ve 1800 yillari arasinda etkili olan ve Osmanl iktisadi
sistemine hakim olan ¢ temel dzellikten séz edilebilir (Geng, 2005: 43-52; Quataert,
2003: 79-80). ik olarak, Osmanli'da iktisadi faaliyetin amacinin devletin ve toplumun
bltiin kesimlerinin ihtiyacini kargilamak oldugu dustinilmustir. Bu nedenle, Uretilen
mal ve hizmetlerin mimkin oldugu kadar bol, kaliteli ve ucuz olmasi hedeflenmistir.
Mal arzint artirmak igin, Uretim ve ticaret Uzerinde siki sekilde yurttilen bir

midahalecilik benimsenmistir.

ikinci olarak, daha énce de bahsedilen gelenekgilik ilkesi, ekonomik hayata, iktisadi
iliskilerde olusan dengeleri mimkin oldugu o&lclide muhafaza etme ve herhangi bir
degisme ortaya ¢ikmasi durumunda miidahale etme seklinde uygulanmistir. Belirtmek
gerekir ki bunun anlami, toplumsal ve iktisadi hayatta klasik dénem boyunca hi¢
degismenin olmamasi degildir, ancak bu ilke bir 6lci ve bagvuru sistemi olarak

kullaniimigtir.

Devletin Gg¢lnci amaci hazine gelirlerinin en Ust dizeye cikarilmasidir. Gelirleri
yikseltmede sorun yasanmasi durumunda harcamalarin kisilmasina yénelik yurittlen

politikalari da bu baglamda degerlendirmek gerekmektedir.

Belirtilen G¢ ilkenin bir uzantisi olarak iktisadi ve toplumsal yasamda rekabet ve
catisma yerine isbirligi ve uzlasma degerlerine daha fazla éncelik taninmistir. Fiyat,
Gcret ve Uretim alanlarinda rekabetin asgariye indirilmesi ve grup ici dayanismanin
saglanmasi amaglanmistir (Geng, 2005: 72).

3.1.2. Osmanlh Modernlesmesi ve Birey-Kamu Yénetimi iligkileri

Osmanl modernlegsmesinin baglangiciyla ilgili net bir tarih ve cografya vermek
oldukga zordur. Bazilan bu sireci ilk matbaanin kurulmasina, diger bazilari ise Ill.
Selim ve Il. Mahmut reformlarina kadar gétirmektedir. Aslinda Osmanli toplumu, 14.

ylzyildan 17. yuzyila kadar istikrar icinde ve kendi geleneksel temelleri tizerinde bir
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degisim gecirmistir. 14. ylzyil askeri dlizeni, savas teknolojisi, toprak dizeni ve mali
yapi ile 17. yuzyildakiler birbirinden farklilagsmistir. 19. ylizyila gelindiginde ise toplum,
modernlesme yoninde yeni bir ivme kazanmistir (Ortayh, 2001: 14).

Karpat'a gore (2002: 78), Osmanl modernlesmesi U¢ ana faktér etrafinda geligmistir.
Birincisi, siyasi yaplyl yeniden sekillendiren ve yoénetici elitlerle toplumsal gruplar
arasindaki iligkilerde varolan ikilemi daha da derinlestiren merkezilesme gldusaddr.
ikincisi, Avrupall glglerin artan politik etkileridir ki, bu durum hiikiimeti, Osmanli
siyasal kiltiriine ve geleneksel toplum yapisina yabanci kurumlar agmaya ve
uygulamalar baslatmaya mecbur birakmigtir. Uclincusti ise ilk ikisinin tlrevi olup
modernlesmenin ideolojik boyutunu olusturmaktadir. Islahatla baglayan daha sonra
muasirlagsma ve garplilagsma olarak devam eden modernlesme, yonetici elitlerin hem

ideolojisi hem de glglerinin yegane mesruiyet kaynagi haline gelmistir.
3.1.2.1. Bireylerin Kamu Y&netimi ile Temasindaki Artig

Osmanli Devletinde modernlesme, y&netimle halk arasindaki araci kurumlarin
ortadan kalkmasini ve bdylece bireylerin 6zellikle egitim, siyasal ve ydnetsel katiima
gibi alanlarda yonetimle dogrudan temasini artiran bir gelisme gdstermigtir. Ancak bu
sitireg 19. yuzyil boyunca iki basli olarak siirmeye devam etmistir. Bir yandan, Osmanli
vatandaslarinin yénetime katiimasini sadlayan yerel meclisler ile parlamento
kurulmus, diger yandan Tanzimat déneminde millet sistemi yeniden dizenlenerek
cemaatlerin egitim, saglik ve sosyal yardim gibi alanlardaki ydénetsel &zerkligi
artinlmistir. Ayrica Osmanli Devleti'nde dolayli yénetim anlayigindaki degisimi ortaya
cikaran temel. stire¢ olarak hemen hemen her alanda merkezilesme séz konusu

olmustur.

Modernlesme slrecindeki ilk girisimler ordunun yenilenmesini amaclamigtir. 18.
ylzyihin sonuna gelindiginde, disarida alinan yenilgiler nedeniyle askeri sistemin
modernlestiriimesi ihtiyaci ortaya cikmistir. Tahta sadik yeni bir ordu yaratmak
amaciyla lll. Selim (1789-1807) “Nizam-1 Cedid” reformlarini baslatmis, ancak basaril
olamayarak bu girigsimini hayatiyla 6demistir. Reformlari devam ettiren Il. Mahmut
(1808-1839), 1826 yilinda Yeniceri Ocadr'ni kaldirarak, yerine “Asakir-i Mansure-i
Muhammediye” adiyla yeni bir diizenli ordu kurmustur. Bu arada ordunun egitim
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ihtiyaclarini karsilamak Uzere acilan ve Batili tarzda egitim veren askeri okullardan’

yetisenler, Osmanli modernlesmesinin ilk tagiyicilart olmustur.

Yeniceri Ocagrnin kaldiriimasinin ardindan, sira bireylerle devlet arasinda énemli
islevleri bulunan ayanlik kurumuna gelmistir. Merkezi yénetimin ekonomik ve sembolik
kaynaklar Uzerinde kaybettigi denetimi yeniden ele gecirmek (izere harekete gecen Il.
Mahmut, 1808 yilinda bazi ayanlarla birlikte “Sened-i ittifak” adl belgeyi imzalamigtir.
Bu belgeyi, mutlakiyeti sinirlandirma amaci giden hareketler icinde de@erlendirenler
olmakla birlikte, s6z konusu belge, hikimdarin yetkilerini frenleyecek objektif bir
hukuk vesikasi niteligi kazanamamistir. Yaygin kanaat, Sultan’in bu Sened’i, dyan ve
hanedanlan merkezi yonetiminin otoritesi altina almada bir arag olarak kullandigt
seklindedir. Nitekim Sultan, ilk firsatta, belgenin ortaya ¢ikmasinda rol oynayanlar
etkisiz hale getirérek belgeyi hikiimsiiz saydigini géstermistir (Eryilmaz, 2006: 54).

Ayanlarin bertaraf edilmesinin Osmanli ekonomik ve toplumsal gelisimi agisindan U¢
onemli sonucu olmustur (Karpat, 2002: 86-87). ilk olarak, devlet artik tagradaki
ekonomik kaynaklar (zerinde tam bir hakimiyet kurabilmistir. ikincisi, yénetim
sorumlulugunu yerel halkin temsilcileriyle paylasma zorunlulugu ortadan kalkmistir.
Nitekim ayanlarin islevlerini yerine getirmek Uzere kdy ve mahallelerde muhtarlik
orgutt olusturulmustur. Ayrica ayanlarin mali sorumiuluklan da merkezden atanan ve
muhassil olarak adlandirilan memurlara aktariimistir. Uclincti olarak, bu durum,
burokrasiyi politik Gstinligine ya da ekonomik kaynaklar Gzerindeki kontrolline
meydan okuyabilecek herhangi bir toplumsal gruba karsi keskin bir tavir aimaya tesvik
etmistir. Ancak belitmek gerekir ki ayanlik kurumu resmen kaldirimakla birlikie
ayanlarin glici tam anlamiyla kinlamamistir. Il. Mahmut'un ayanlarla micadelesi,
merkezi yénetim' reformlarinin  strdirdimesini  kolaylastirmistir.  Ancak - Tanzimat
donemiyle birlikte, yerel dizeyde kurulan meclis ve kurullara secilmeleri ve ¢zellikle
1858 Arazi Kanunnamesi'nin toprak milkiyeti agisindan getirdigi degisim nedeniyle

ayanlarin etkinligi filen devam etmistir.

Tanzimat reformcular, merkezilestirici politikalar araciliiyla devietle vatandag
arasinda hicbir araci olmadan, dogrudan dogruya iliski kurmayr amaclayan bir
kurumsallagsmanin tesis edilmesine ¢alismislardir (Mardin, 2007b: 57). Bu cergevede,

' 1I1. Selim zamaninda 1773 yilinda “Miithendishane-i Bahriye-i Himayun” (Deniz Harp Okulu), 1792'de
“Kumbarahane” ve "Mihendishane-i Berri-i Himayun” (Topgu Okulu); ll. Mahmut zamaninda 1834'de
“Mekieb-i Harbiye”, “Tibbahane ve Cerrahane” okullan aciimistir (Erylimaz, 2006).
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ekonomik denetim kaynaklarini yeniden kontrol etmek isteyen merkezi yénetim,
Kanuni déneminden bu yana bazi kamu gelirlerinin toplanmasinda uygulanan iltizam
sistemine 1840 yilinda son vermistir. Bunun yerine, kamu gelirlerinin toplanmasi
amaciyla merkezden atanan, “muhassil” adindaki devlet memurlar géreviendirilmistir.
Muhassil génderilen sancak merkezi ve kazalarda “Buylk Meclis”, muhassil olmayan
kaza, kasaba ve kéylerde ise “Kugik Meclis” olusturulmustur. Bu meclisler, muhassil
disinda o yérenin kamu yoneticileri ile Misliman ve gayrimuslim halkin temsilcileri ve
ruhani reislerini bir araya getirmistir (inalcik, 2006b: 129-130). Ancak muhassillik
sisteminden beklenen verimin alinamamasi nedeniyle, 1842 yilindan itibaren iltizam
usuline geri dontlmustur’. Boylece miiltezimlerin devletle tebaa arasinda keyfi
araciliklann devam etmistir. Islahat Fermani'nda iltizamin kaldiriimasi yeniden ilan
edilmesine ragmen, Osmanli Devleti'nin yikilisina kadar sinirli da olsa iltizam devam
etmistir’. Mali merkezilesme cergevesinde (lke capinda biitiin harcamalari denetleyen
bir kurum, yani Divan-i Muhasébat (Sayistay) 1868 yilinda kurulmakla birlikte ancak
1879 yilinda tam olarak islev gérmeye baslamistir. Duzgiin ve sistemli bir bltce ise
1863 yilinda yapilabilmistir (Ortayli, 2001: 132-133).

Osmanli yénetiminde merkezilesme, tasra idaresinin yeniden diizenlenmesi siirecinde
de devam etmistir. Muhassilik meclisleri 1864 ve 1871 Vilayet Nizamnameleri ile
uygulanmaya baslanan vilayet, kaza ve liva idare meclislerine uzanan gelismelerin
yolunu acmistir. 1864 yilinda Vilayet Nizamnamesi Tuna vilayetinde uygulanmisg,
ardindan 1871 tarihli “idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu” kabul edilerek vilayet sistemi
yayginlastinimistir. Vilayet Nizamnamesi, mulki idarenin her kademesinde Uyelerinin
bir kismi secimle isbasina gelen “idare meclislerini” ortaya cikarmigtir. 1864
Nizamnamesi, Fransa'daki “département” sistemini taklit etmekle birlikte, ondan bile
daha merkeziyetci bir egilim tasimistir (Ortayli, 1985: 237). Osmanh Devleti'nde ilk
belediye teskilatinin kurulmasi da Tanzimat dénemine rastlamaktadir. istanbul'da
1826 yilindan itibaren isleyen Ihtisap Nezareti kaldirilarak, yerine 1855 yilinda
“Sehremaneti” teskilati kurulmustur (Saydam, 2002: 791). istanbul'un bitiin
" semtlerinde belediye 6rgitii kurmanin zor olacagl disinitlduginden, Paris érnegi

izlenerek Beyoglu-Galata semtinde “Altinci Belediye Dairesi” olusturulmustur. 1868

' Kamu gelirlerinin toplanmasinda muhassillik sisteminin kaldinimasina ragmen, meclislerin varh@

devam etmistir. 1849 yilinda cikarilan ve 1864 Vilayet Nizamnamesi'ne kadar yirtrlikte kalan Eyalet
Meclisi Nizamnamesi ile vali, defterdar, hakim, miftl ile halk tarafindan secilecek doért Misliman ve
gayrimislim toplulukiari temsilen birer Olyenin katiimiyla “Eyalet Meclisleri” olusturulmustur. 1864
Nizamnamesi ife Eyalet Meclisleri yerine “Vilayet dare Meclisi” kurulmustur (Cadirci, 1985: 212).
litizam usull, ancak 1925 yilinda asar vergisiyle birlikte ortadan kaldirilabilmistir.
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yiinda yayinlanan Nizamname ile belediye érgitlenmesi Istanbul’un diger semtlerine
de yayiimistir. Belediyelerin tasra kentlerinde yayginlasmasi ise 1870 yilinda sonra
yapilan dlizenlemelerle gerceklestirilebilmistir. Merkeziyetgilik anlayisi, belediyeler
acisinda da varligint korumustur.

Modern merkeziyetcilik glclendikge, Osmanli toplumunda modern anlamda yerel
yonetim cekirdegi olusmus ve yerel gruplar yénetime katilmaya baslamistir (Ortayl,
1985: 233). Ancak yerel meclisler, halkin yénetime katilmasini saglamak amaciyla
ortaya cikmis demokratik kuruluslar degildi. Buradaki amag, Tanzimat reformlarinin
halk kesimleri tarafindan benimsenmesini sadlamak ve o6zellikle vergi gibi zaman
zaman buylk tepkiler uyandiran bir konuda, sorumlulugu halk temsilcilerine yaymakti.
Kisacas! bu meclisler halkin talep ve sikayetlerini merkezi ydnetime aktararak bir
yaptinm giicti kazanan yerel organlar seklinde degil, merkezi y®netimin halkla
itibatini saglayan bir ara¢ olarak dusuniimustar (Eryilmaz, 2006: 116). Temsil
konusundaki yetersizliklere ve blrokrasi artisina neden olmasina ragmen, genel
kanaat, merkezi ve yerel meclislerin toplumun parlamentarizm tecribesi kazanmasina

zemin hazirladi§1 yénundedir.

Tanzimat déneminin ardindan da dogrudan yénetime gecis c¢abalari ve dolayisiyla
yonetimin merkezilesmesi devam etmistir. Ali ve Fuat Pasalarin keyfi ve baskici
yonetimine karsi muhalefet olusturan Gen¢ Osmanlilarin ¢cabalarn sonug vermis ve Il
Abdilhamit 1876 yilinda Kanun-i Esasi'yi ilan etmistir. Padisah’in tek yanh bir
isleminden dodan Anayasa’da devletin monarsik yapisi korunmus ve Padisah’in
yetkileri oldukga genis tutulmustur. Meclis-i Mebusan ve Meclis-i Ayan’dan olusan
parlamento gucli bir kurum olarak ortaya ¢ikarilamamis, tamamen Sultan’in iradesine
itaat ve hizmet eden bir organ seklinde olusturulmustur. Ayrica parlamenter
sistemlerin en onemli oOzelliklerinden biri olan bakanlarin parlamentoya karsi

sorumluluklan Anayasa’da belirtiimemistir (Karpat, 2002: 875).

Meclis-i Mebusan, Misliman ve gayrimislim tim Osmanh vatandaslarinin arada
aracilar olmadan dogrudan temsilini segimler yoluyla ve yénetime katilimini saglayan
bir kurum olarak diisinulmustir. imparatorlugun dért bir yanindan gelmesine ragmen
mebuslarin buylk cogunlugu vilayet idare meclislerinin Gyeleri arasindan, valilerin
veya meclis Gyelerinin karariyla tayin edilmistir (Ortayli, 2001: 164). Birinci ve Ikinci
Meclis'teki milletvekilleri, halkin oyuyla degil, yerel kurullar tarafindan secilmis

olmalarina ragmen, kendilerini “ulusun temsilcileri” olarak gérmusler ve hikimet
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gorevlilerini elestirme hakkina sahip olduklarini distinmuslerdir (Karpat, 2002: 882).
Ancak cesitli milletlerin (cemaatlerin) temsilcileri, kendi milletlerinin ¢ikarlarini
korumaya calismis ve bu ydndeki taleplerini parlamentoda dile getirmeyi ihmal
etmemislerdir.

ilk parlamento tecrilbesi kisa siirmis ve Padisah 1876-1877 Osmanli-Rus savasini
bahane ederek Meclis'i kapatmistir. 23 Haziran 1908 tarihinde Meclis tekrar agiimis,
1909 Kanun-i Esasi degisiklikleri ile de gercek anlamda mesruti (anayasall),
sinirlandirlmis bir monarsi dizenine gegilebilmistir. Padigsah yasama ve ylritme
Uzerindeki yetkilerinin bir kismini yitirmis, yiritme organi olarak hikimet devlet
sistemi icindeki yerini almis, hikimetin sadece parlamento 6ntinde sorumlulugu kabul
edilerek demokratik bir denetim sistemi kurulmus, Meclis'in fesih sartlari
agirlastinlarak parlamentonun konumu gigclendiriimistir. Boylece demokratik bir
yiritme ve yasama organi ortaya ¢tkmis, kuvvetler aynligi yumusak ve igbirligine
dayali bicimde gerceklesmis ve klasik parlamenter hikiimet sisteminin tipik unsurlari
getirilmistir (Tanor, 1985: 24).

11 Nisan 1920'de Meclis-i Mebusan'’i feshedilmesinin ardindan, eski mebuslar ile yeni
secilen mebuslarin katiimiyla 23 Nisan 1920'de ilk Buyuk Millet Meclisi toplantisi
Ankara'da yaptmistir. Meclis, 20 Ocak 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nu kabul
etmis, boylece Sultan’a ait olan egemenlik yetkisinin, artik kayitsiz sartsiz millete ait
oldugu ve yasama ve ylritme gicunin Buayuk Millet Meclisinde toplandigi ilan
edilmistir (Karpat, 1996: 54).

3.1.2.2. Bireysel Hak ve ("ngiirlﬁklerin Gelismesi

lll. Selim ve Il. Mahmut dénemlerinde yiritulen reform calismalarina ragmen Osmanli
-devletinde Tanzimat Fermanrnin ilanina kadar bireysel hak ve 6zgurlikler alaninda
ciddi bir yenilik kaydedilememistir. Bir kere kulluk sistemi devam ettiginden bireysel
hak ve ozgirliklerden soz etmek oldukga zordu'. Padisah’in, Sadrazam ve diger
- gorevlilerin cani tizerindeki kesin ve mutlak guicl (siyaseten katl) devam etmekteydi.

Musliiman olmayanlar, millet sisteminin de sagladigi bazi glivenceler sayesinde dinsel

' Hiristiyan zimni tebaa arasinda devsirme usulinin uygulanmasi 17. yizyildan itibaren giderek
gliclesmistir. Ayrica 18. yiizyilda kamu blirokrasisine kalemierden yetisenlerin gecmeye baslamasi ve
eyaletlerin yonetiminde ayanlarin hadkim olmas: kul sisteminin 6nemini iyice azaltmistir. 19. yiizyila
kadar varligini korumakla birlikte bu sistemin etkinligi giderek azalmistir. Il. Mahmut'un, Osmanh saray
teskilatini yeniden diizenlemesiyle beraber kui sistemi de sona ermistir. Bu dénemde, 1831 yilinda
Enderun Nazirhg kurulmus ve 1833 yilinda odalar tamamen kaldiriimistir (inalcik, 2004: 92).
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ozgurluklerden nispeten yararlanabilmekteydi, ancak onlarin da yasa éninde esitlik
haklari bulunmamaktaydi. Yiksek yoneticiler de dahil, uyruklarin can ve mal glvenligi
saglayabilmis degildi. Askerlik hizmetine almada keyfilik ve yonetimde risvet,
yolsuzluk ve suiistimal gibi uygulamalar da devam etmekteydi (Tenor, 1995: 61-63).
iste boyle bir ortamda 1839 yilinda ilan edilen Tanzimat Fermani, birey-y6netim
iliskilerini diizenleyen yeni ilkeler olarak, halkin can, mal ve namus gibi kisi haklarinin
kanunlar tarafindan korunmasini degismez bir prensip olarak ilan etmis; kanunlarin,
sadece Padisah’'in keyif ve iradesine ya da Seriat’a bagll olmadigini, halkin iyi
yonetimi igin yapiimasi ve bazi degismez ilkelere uygun olmasi gerektigini aciklamig
ve kanun &niinde esitlik ilkesini vurgulamistir (inalcik, 2006a: 96-97). Yargilamasiz
kimsenin cezalandirilamayacagi, mal ve milkiinin mtsadere edilemeyecegi gibi
ilkeler hukuk devletinin gerceklesmesinde 6nemli bir asamadir. Ayrica hayat ve servet
guvencesi, kapikullugunun kultiirel-siyasal kalintilarini da temizlemistir (Ortayl, 2001:
102).

Bireylerin kamu yénetimi karsisinda hak ve 6zgurliklerinin korunmasi konusunda
6nemli bir yargi kurumu olan “Sura-y1 Devlet” (Danistay) 1868 yilinda Meclis-i Vala-yi
Ahkam-1 Adliye’nin yerine kurulmustur. Boylece hikimetle bireyler arasindaki
uyusmazliklar Sura-y1 Devlet'te goérilmeye baglamistir. Butin kanun ve tuzik
tasarilarini hazirlamak ve kendine gelen konularla ilgili goris bildirme gorevieri
bulunan Sura-yi Devilet'e gayrimislimlerin de katiimasina imkéan verilmigtir. Bdylece
Sura-y1 Devlet, butiin cemaatlerin temsil edildi§i ve séz sahibi olduklar bir merkez

niteliinde dusuntimustir (Eryilmaz, 1996: 147).

Bireysel Hak ve 6zgurliiklerin yazili bir Anayasa altinda korunmasi ise ancak 1876
yilinda kabul edilen “Kanun-i Esasi” ile mimkin olmustur. Anayasanin "Tebaai Devleti
Osmaniyenin Hukuk-1 Umumiyesi” bashdi altinda Osmanl vatandaslarinin haklarini
duzenlemistir. Anayasanin 8.maddesinde, Osmanli tabiiyetinde bulunan herkes, din
ve mezhep ayirimi gézetiimeksizin Osmanl kabul edilmis ve 17. maddesinde yasa
oniinde gerek haklarda gerek yukumluluklerde esit sayiimak suretiyle, 1l. Mahmut
tarafindan dile getirilen ve Abdulmecit déneminde belgelerde duzenlenen "esitlik
ilkesi" anayasal zeminde ifade edilmis ve bdylelikle hukuk devleti anlayisi agisindan
onemli bir agsama kaydedilmistir. Ayrica kisi 6zgurligi ve dokunulmazhigi, din ve
ibadet 6zgurligl, kanun dairesinde ticarette, sanatta ve tarimda ortaklik kurabilme
hakki, dilekge hakki, egditim hakki, devlet memuriyetine girebilme hakki, herkesin glicii

oraninda vergi 6demesi, mal ve mulk gavenligi, konut dokunulmazlidi:, misadere ve
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angarya yasagdi, kanunsuz vergi allnamamasi, igskence ve her tOrli eziyet yasag!
dizenlenmis ve vatandaslar icin énemli yargisal glivenceler getirilmistir. Ancak, 113.
madde, Anayasa ile saglanan hak ve 6zgurlukleri ortadan kaldiran bir nitelige sahiptir.
Bu maddeye gore, Padisah’in, hikiimet glvenligini bozduklar polis sorusturmasiyla
kanitlananlan  yurtdisina sirme yetkisi bulunmaktadir. Ote yandan 1876
Anayasasi’nda ifade ézgurligine yer verilmemis, basin 6zgurligu "kanun dairesinde”
kabul ediimis ve toplanma, dernek kurma gibi &6zglrlukler duzenlenmemistir
(Ozkorkut, 2004: 177-178).

1878-1908 doneminde Anayasa askiya alinmis ve birkag hiukmi disinda
uygulanmamistir. 1909 Anayasa degisiklikleriyle birlikte 113. madde degistirilerek,
"Hi¢c kimse, yasanin belirledigi sebep ve suretten bagka bir bahane ile tutuklanamaz
ve cezalandirilamaz" hukmu eklenmistir. Ayrica sansir yasaklanmis, haberlesme

gizliligi esas! kabul edilmis, toplanma ve dernek haklari taninmistir (Gézler, 2000).
3.1.2.3. Sivil Toplum Alaninin Yeniden insasi

Geleneksel Osmanli toplumsal yapisinin, sivil toplum icin altyap:i olusturabilecek
nitelige sahip. oldugu gorulmektedir. Farkll topluluklara yasama alani veren millet
sistemi, tasra esrafinin yerel degerleriyle pekiserek kurumlasan loncalar, 18.
ylzyildan itibaren giclenen ayanlar vb. unsurlar Osmanli’da zengin bir sivil toplum
altyapisi sunmaktadir. Ancak bunlar, Batidaki gibi devlet kargisinda 6zerk, onu
sinirlayici bir glic ve denetim mekanizmasi gelistirememistir. Aksine Osmanlirdaki
toplumsal kesimler, “kethtida” adi verilen aracilar yoluyla devletle baglanmis, devletle
iliskilerinde de devleti 6nceleyen bir yaklasim gelistirmiglerdir (Caha, 2003: 185).

Dolayli yénetim anlayigi nedeniyle inalcik (1998: 79), Osmanh Devleti'ni bir “semsiye
devlet” olarak adlandirmistir. Bu semsiyenin altinda her torlti sivil topluluk yer
almaktadir. Buradan yola cikildiginda Osmanli sisteminde, salt sivil toplum girigimi ve
bu fonksiyonlari yerine getirmekle gérevli organlarin heniz olugmadigi, ancak toplum
icinde faaliyet gosteren bazi kurumlarin sivil toplum fonksiyonunu Ustlendigi éne
sUrtlmektedir (Cihan ve Dogan, 2007: 37).

Daha 6nce de bahsedildigi gibi 1. Mahmut devrine kadar Osmanh Devleti’'nin varlig,
hanedan ve burokrasinin cesitli gruplarin liderleri ile yaptiklari isbirliginden
kaynaklanmaktaydi. Tanzimat'tan sonra uygulanan yeni merkeziyetgilik anlayist ise,

halk ile devlet arasinda araci roliindeki unsurlar ortadan kaldirarak bunlarin iglevlerini
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merkezin memurlart ya da merkezin kontroli altindaki yerel memurlara aktarmigtir.
Boylece merkezi devlet dogrudan dogruya vatandas ile temas ederek -etkisini
toplumun her kademesinde duyurmak firsatini bulmustur. Aract unsurlarin ortadan
kaldirlmasi, modern ulus-devletin altyapisini  olusturan sosyal hoonjenIigin
saglanmasi yolunda énemli bir adim olmustur (Karpat, 1995: 28). Gergekten de 19.
yuzyil boyunca modernlesme c¢abalar icinde gerceklestirilen yasal reformlarla
yoratilen “esitlik” politikasi, farklihga dayall Osmanh sosyal diizenini térpllemistir.
Bununla birlikte, modernlesme sireci yeni toplumsal kesimlerin ortaya ¢ikmasina ve
sivil toplumun gelismesine de katki saglamistir. Bu sirecte kisisel hak ve ézgurliklerin
taninarak giivence altina alinmasi, mulkiyet hakkinin ve tim uyruklar igcin kanun
onunde esitlik ilkesinin kabul edilmesiyle birlikte sivil toplumun olusumu igin gerekli
onkosullar hazirlanmigtir. Siyasal partilerin  dogusu, liberalizm, Marksizm ve
milliyetcilik gibi ideolojilerin gelismesi, sendikalar, kadin gruplar ve c¢esitli derneklerin
ortaya ¢ikmasi da bu siregle birlikte yarumastir (Caha, 2003. 186). Hatta Sinasi ve
Namik Kemal gibi gazeteciligi gelistiren distnirler sayesinde 1880’lerden sonra,
Osmanh imparatorlugu'nda hatiri sayilir bir kamuoyunun gelisti§i bile séylenebilir
(Mardin, 1983: 1921).

Bir Glkede sivil toplumun gelismesinde énemli unsurlar olan basin, siyasi partiler ve
orgutlenme 6zgurluginin [l. Mesrutiyetle birlikte gelistigi gériilmektedir. Ondan énce
ise ll. Mahmut zamaninda Osmanli Devleti'nin Resmi Gazetesi olarak yayinlanan
“Takvim-i Vakayi’ ile birlikte Tlrkce gazetecilik baslamis ve devlet, bir basin organi
araciligiyla tebaasi ile iliski kurmustur (Ortayli, 2001: 47). Bunun disinda, William
Churchill adinda bir Ingiliz tarafindan 1840 yilindan itibaren “Ceride-i Havadis”
gazetesi cikariimistir. Agadh Efendi ve Sinasi’nin 1860 yilinda c¢ikarmaya basladigi
“Terciman-1 Ahval” gazetesi ile Turkiye'de basin, siyasal elestiri gérevine baslamistir.
Ayrica Sultan AbdlUlhamit'e sert elestiriler yodnelten ve Fransizca yayin yapan
‘LaGeune Turquie” ve 1867-1868 yillari arasinda Londra’da Yeni Osmanlilar
Cemiyeti'nin yayin organi olarak cikarilan “Muhbir’ gibi gazeteler farkl fikirlerin
gelismesi ve yayilmasi igin zengin bir gergeve ve tartisma ortami saglamistir (Tosun,
2001: 241-242).

Orgutlenme ézgirligi agisindan bakildiginda, dernek kurma dzgirlagunin ilk kez I1.
Mesrutiyet ile birlikte anayasaya girdigi gérilmektedir. Anayasa’nin 120. maddesi,
Osmanli vatandaslarina “devletin butinligund ihlal, mesrutiyet ve hikimeti tagyir
etmeyecek, anayasaya aykiri olmayacak ve kamu ahlakini bozmayacak sekilde”
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toplanma hakki vermektedir. Anayasa’daki duzenlemeye bagh olarak 1909 yilinda
“Ictimaati Umumiye Kanunu”, 1909 yilinda ise “Cemiyetler Kanunu” kabul edilmistir
(Toks6z, 1983: 372-373). Yine derneklesme baglaminda 1908 sonrasinda gézlenen
en Onemli degisiklik, devlet ile toplum arasinda araci kurumlardan olan siyasal
partilerin dodusudur. 1913 yilinda resmen partilesen ‘lttihat ve Terakki”, Prens
Sabahattin’in géruglerini benimseyen “Ahrar Firkasi®, 1911 yilinda kurulan “Hurriyet ve
itilaf Firkas” bu partiler arasinda sayilabilir. Cemiyet, dernek, mesleki kurulus ve
siyasal parti benzeri érgitlenmelerin en énemli etkisi, sivil toplumun temelini olugturan

vatandaslik bilincinin olusmasina yardimci olmalaridir (Tosun, 2001: 248).
3.1.2.4. Entegrasyon ve Vatandaslik

Aynilik ve benzerlik yerine farklihig: esas alan Osmanl ydnetim modeli, farkliligi
koruma ve silrdirme politikasina dayanmistir. Bu anlayis nedeniyle, Osmanli
toplumunda her grup kendi dinini, dilini, fikirlerini ve yasama bigimini korumustur
(Eryilmaz, 2000: 417). Osmanh yoneticileri, kendi tarihsel ve kulttrel i¢ dinamikleri
sonucu sekillenen milletlerin (dinler, cemaatler) her birine, 6ztinden koparmaksizin,
toplumda bir rol bigmis ve bu gruplarin liderlerini toplulugun hareketleri agisindan
kendilerine kargi sorumlu tutarak, sistemin bir dizen icinde devamlihigini
saglamiglardir (Caylak, 2000: 427). 19. yuzyila kadar bu geleneksel entegrasyon
modeli fazla bir sorun ortaya ¢ikarmadan sirmistir. Ancak 19. yuzyil, Avrupa’da
milliyetgilik fikrinin gelistigi, demokratik distince ve hareketlerin gigclendigi ve mutlak
monarsilerin yikildigi bir dénemi ortaya c¢ikarmistir. Fransiz ihtilali ile cesaretlenen
milliyetcilik, demokrasi ve bagimsizlik hareketleri, Osmanli Devleti gibi genis bir
cografyaya yayilan ve onlarca toplulugu bunyesinde barindiran bir imparatorlugu
sarsacak dizeyde etkilemistir (Eryilmaz, 1996: 95).

18. yuzylldan itibaren basta Rumlar olmak lizere zenginlesen gayrimislim tiiccarlarin,
kilise faaliyetlerinin ve Avrupa devletlerinin etkisiyle basta Balkanlarda yasayanlar
olmak Uzere cesitli topluluklar milliyetcilik akimlarini benimsemis ve badimsiz birer
devlet haline gelmek icin Osmanh Devletine baskaldirmaya baslamiglardir (Ortayl,
2001: 60). 1820'lerdeki Yunan ayaklanmasi 1829 yilinda Yunanistan'in
bagimsizhigiyla sonuclanmigtir. Sirbistan’in ézerkligi (1812) ve Tanzimat'tan hemen
once Vidin ayaklanmasi, Bulgaristan icin de ayni tehlikeyi ortaya c¢ikarmistir. Bu
bagimsizlik hareketleri ve icteki gayrimislimlerin esitlik talepleri Osmanl yénetimini

yeni bir “Osmanli vatandashgi” anlayisina yéneltmistir. Gayrimuslimler artik, reaya
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degil, Muslimanlar gibi esit haklara sahip “vatandas” olma isteklerini acgik¢a ifade
etmeye baslamiglardir (Eryiimaz, 1996: 99). Bu gelismeler karsisinda Tanzimat
birokratlari, Osmanl uyrugundaki herkesin esitligi distncesini ortaya atip, ortak bir
vatandaglik kavrami (Osmanlilik) yaratmaya calismiglardir. Yoénetimin yeniden
diizenlenmesinde hakim olan egilim, bireyin statlisinin (hak ve sorumluluklarinin)
Osmanli imparatoriugu vatandasi olmasi ve imparatorlugu yénetenlere bagliligina
dayandirilan Batili sekiller dustnce dogrultusunda olmustur (Davison, 1996: 18).
Tanzimat Osmanliciiginin ilging bir 6zelligi, Fransiz Devrimi’nden etkilenen degil, ona

tepki olarak dustnultp gelistiriimeye c¢alisilan bir akim olmasidir (Ortayli, 2001: 113).

Tanzimat Fermanrnin ilaniyla birlikte millet sisteminde ve haklar diizeninde bir
degisim ortaya ¢cikmistir. Mal, can ve namus guvenligdi, seriat ve kanun bakimindan
hiikkiim olmadikca kimse hakkinda ceza verilememesi, misaderenin kaldiriimasi,
iltizam usuline son verilerek servete gére adaletli bir vergi dizeninin kurulmasi,
herkesin tam bir serbesti icinde malint tasarruf edilebilmesi ve askerlik stiresinin
kisalmasi, belirtilen degisimin temel ilkelerini olusturmaktadir. Ayrica yeni haklar
diizeninden din ve mezhep farki olmaksizin tim tebaanin esit olarak faydalanmasi
s6z konusudur (Eryiimaz, 1996. 100). Getirilen esitlik ilkesi, Osmanli toplumunda
cemaat tipi érgltlenmeyi bir anda ortadan kaldirmamis, ancak geriletmistir. Bireyler bir
sUre sonra dini 6zdeslesmeden ¢ok ekonomik ve siyasal 6zdeslesme ile bir araya

gelmeye baslamislardir (Ortayli, 2001: 97).

O gline kadar “hakim millet” olarak kabul edilen Mislimanlar, gayrimUslimlerle esitlik
distincesinden memnun olmasalar da Osmanlilik ideolojisi dogrultusunda ytrittlen
reformlara devam edilmistir. Islahat Fermani, cizyenin kaldirimasini  ve
gayrimislimlerin askere alinmasini kabul etmis, gayrimislim tebaa i¢in hakaret iceren
ifadeler kullaniimasini yasaklamis, mahkemelerde gayrimuslimlerin tanikhklarinin
kabul edilmesini dngérmustir (Kigik, 2006: 399). Ferman'in ilanindan bir yil sonra
cizye vergisi kaldirihrken, kanun geregi askere alinmasi gereken gayrimislim tebaa
icin “bedel-i askeri” zorunlulugu getirilmistir. 1l. Mesrutiyet'in ilanindan sonra ise din ve
mezhep ayrimi yapilmaksizin askerlik, biitlin tebaa igin bir yikimlulik haline getirilmis

ve bedel-i askeri de kaldiriimistir.

1856 Islahat Fermani ile vilayet ve belediye meclislerinde gayrimislim tebaanin
temsilci bulundurmasi hikmi kabul edilmistir. Béylece belediye meclisleri ile vilayet,

sancak ve kazalarda olusturulan diger yerel meclislere Muslumanlarla esit sayida
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gayrimuslim temsilcinin katiimasi s6z konusu olmustur. Gayrimuslimler sadece yerel
meclislere degil, Meclis-i Ahkam-1 Adliye ve Sura-yi1 Devlet gibi ulusal organlara da
dahil edilmistir. Bunun yaninda, Islahat Fermani ile millet &rgttlenmeleri yeniden
dizenlenmistir'. 1. Mesrutiyetin ilanina kadar yapilan dizenlemelerle milletlerin
meclislerine ruhani liderlerin yaninda halktan kimselerin katiimasina yer verilmis,
cemaatlerin din, egitim, maliye gibi alanlarda yetkileri genisletilmistir. Farkli milletlerin
hiukimete bagliliklarini glclendirmek amaciyla yapilan bu dizenlemeler, Osmanli
topraklarinda yasayan milletlerin “ulus” olma yolundaki ¢abalarini engelleyememistir-
(Kugtk, 2006: 399).

Osmanl devletinde 18. ylzyilin ikinci yarisindan itibaren yabanci devlet tabiiyetine
gecenlerin sayisi artmistir. Clinkt yabancilar, hiikimet tarafindan hicbir mikellefiyete
tabi tutulmadiklari gibi askerlik ve vergi gibi yiktmlulukleri yerine getirmekten de muaf
tutulmaktaydilar. Bu sorunlar nedeniyle hukimet, bitiin tebaanin tabiiyet stattstni
belirlemek amaciyla 1869 yilinda “Tabiiyet-i Osmaniye Kanunnamesi'ni cikarmistir.
Adi gecen Kanunname ile din esasina dayali vatandaslik kavrami terk edilmis, onun
yerine Bati hukukundaki uyrukluk kavrami benimsenmistir. Kanuna gére, anne ve
babasi veya yalniz babasi Osmanli tabiiyetinde olan kisiler, Osmanli tebaasina
dahildirler. Kanunun 6. maddesi, tabiiyet degistirmeyi devletin iznine birakmis, izinsiz
bir sekilde devlette tabiiyet degistirenlerin durumunu ve bunlarin Osmanh topraklarina
girisini devletin takdirine vermistir (Eryilmaz, 1996: 149-150).

1876 yilinda ilan edilen Kanun-i Esasi’'nin 8. maddesi tabiiyet konusunu diizenlemistir.
Anayasa'da, “Osmanli devletinde bulunan kisilerin tamamina, hangi din ve mezhepten
olursa olsun istisnasiz Osmanl denilir’ seklindeki dizenleme, haklar bakimindan
“Osmanl” kavramina yer vermesi nedeniyle énemlidir. Osmanl kavrami, artik siyasi
ve idari olarak tek bir kitleyi, yani Osmanl tebaasi olan butin topluluklar anlatmak icin
kullaniimaktadir. Kanun-i Esasi'de kisi haklari, din ve mezhep farki olmaksizin butin
Osmanlilar icin gecerli kiinmigtir. Béylece hakim millet ve mahkdm millet kavramlan
tarihe karismis, bunun yerini “Osmanli” kavrami almistir (Eryiimaz, 1996: 149-150).

Tanzimat'la birlikte geligtirilen “Osmanllik” ideolojisi Abdulhamit dénemiyle birlikte
yerini “islamcilik’ politikasina birakmistir. Abdilhamit, Pan-islamizm fikrini ortaya

' 1861 yilinda Rum patrikligi nizamnamesi, 1863 yilinda Ermeni teskilati nizamnamesi, 1865 yilinda
Yahudi milleti nizamnamesi, 1878 yilinda ise Protestan cemaatinin nizamnamesi kabul edilmistir
(Eryilmaz, 1996: 117-129).
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atmis ve imparatorlugun dinsel bir fikir etrafinda bittnlaguna saglamaya galismigtir.
Osmanlicilik ve islamcilik akimlar karsisinda, Tirk milliyetciligi ise bir ideoloji olarak
19. yuzyll sonu ve 20. yUzyil baglarinda ortaya ¢ikmistir. 18. ylzyillda Osmanli
imparatorlugu, énceki yuzyillarda gegerli olan kozmopolit hayat ve yénetim yapisini
kaybetmeye baslamistir. Hentiz Turk ulusgulugu yapiimasa bile kulturel yénden gugli
bir Turklesme baslamistir. Turkge her zaman resmi dil olmakla birlikte, ilk kez 1876
Anayasasi’'nda yer almistir (Ortayli, 2001: 70-73). ittihat ve Terakki, imparatorlugun
dagilmasini 6nlemek igin kurulusundan itibaren resmi goérus olarak Osmanlicilia
sahip gikmistir. Ancak onun Osmanlicili§i, Tanzimat dénemindekinden farklidir. Ittihat
ve Terakki'nin Osmanliciik yorumu, neredeyse Turk olmayan unsurlarin
Turklestiriimesi dustincesine yaklasmistir. Bu arada, Pan-Turkizm de Jén Tirk
aydinlari arasinda belli bir taraftar kazanmig, ancak Balkan Savasi 1913'te
Osmanlicihid hukimsiz birakana kadar resmi bir onay gérmemistir (Zircher, 2001.
188-189).

Cumbhuriyetin ilk Anayasas! olan 1924 Teskilat-i Esasiye Kanunu da vatandaslik
konusunu diizenlemistir. Anayasa’nin 88. maddesine gore, “Turkiye halkina din ve irk
farki olmaksizin vatandaslik itibariyle Tark denir. Tark babanin ¢cocugu, Turkiye icinde
veya disinda dogmus olmasina bakilmaksizin Turk olacaktir’. Anayasa’daki
dizenlemeye bagh olarak 1928 yilinda “Turk Vatandashidi Kanunu’nun kabul
edilmesiyle birlikte, yoneticinin sahsina bagl kulluk anlayisindan ulus-devlete bagh
vatandasliga gecis gerceklesmistir.

3.1.2.5. Yasal-Rasyonel Biirokrasinin Geligimi

Osmanli modernlesme silireci, Weberyen anlamda patrimonyal blrokrasiden yasal-
rasyonel burokrasiye gecisin o&zelliklerini gostermektedir. II. Mahmut déneminde
merkezi diizeyde bakanliklarin ortaya ¢ikmasiyla birlikte memur rejimi de yeniden
dizenlenmistir. Devlet dairlerine memur yetistirme ve memuriyete girme usulleri
degistirilmistir. 1838 yilinda katiplerin rutbelerinin yikseltimesinde sinav esasi
getirilmigtir. Mekteb-i Maarif-i Adliyye’nin kurulmasiyla birlikte burokrasinin ihtiyaci
olan memurlarin yetistiriimesine baslanmistir. Musadere kaldiriimis, memurlarin

goreve baslamasinda izlenecek prosedir belirlenmis, memurlara dizenli maas
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baglanmis ve 1838 yilinda devlet memurlarinin bir yil stireyle atanmalarini ifade eden
tevcihat usulr’ kaldiriimistir (Akyildiz, 2004: 49-50).

Yeni kurulan Disigleri Bakanlidrnin goérevlerini yerine getirebilmesi icin gerekli
niteliklere sahip memurlarin yetistiriimesi, 1821 yilinda kurulan “Terciime Odas!” ile
baslamis ve muhendislik okullarina ek olarak agilan maliye, tip vb okullarda devam
etmistir. Buralardan mezun olanlar, yénetici sinifin ¢esitli kademelerinde gérev almaya
baslayinca yeni bir buirokrat-memur tipi ortaya ¢ikmistir (Shaw, 2002: 627). Rasyonel
temellere dayali karar alabilen bu yeni bUrokrat-memurlar, kendilerini Padisah’in degil,
devletin hizmetlisi olarak gérmuslerdir. Giderek Padisahlar yénetici sinifin géziinde
karizmalarini kaybetmigler, karizma Padisah’a degil devlete atfediimeye baslanmistir.
Béylece Fransa'daki “devlet benim” geleneginin, milletin genel iradesi ile degistiriimesi
olgusuna paralel bir gelisim gortlmustir (Heper, 1974: 69; Ahmad, 2006: 37).

3 Kasim 1839 tarihinde ilan edilen Gulhane Hatt-1 Himayunu, devlet yénetiminde
birka¢ asirdan beri sirmekte olan keyfilik yerine kanun ve diizeni, emniyetsizlije karsi
da gliveni ikame etmeyi amaclamistir. Daha 6nce de bahsedildigi gibi Ferman, birey-
yonetim iliskilerinde yeni bir anlayisi getirmistir. Bu anlayig, gayrisahsi diizenlemelerin
ya da kanunlarin, hayatin her alanina girmesi ve kanun hakimiyeti anlayisinin kabul
edilmesidir. Kanuni ydnetime gegisin ifade edildigi Ferman’da, kamu gorevlilerinin
cezalandirilmasinin keyfi kararlara gore degil, bir Ceza Kanunnamesinin hiikiimlerine

gore yapilmasi éngoérulmustir (Eryilmaz, 2006: 102).

Tanzimat Fermanrnin ilaninin ardindan siyasetin yasama yoluyla degil, kodlastirma®
(tedvin, kanunlastirma) yolu ile yapilmasi sivil blrokrasinin énemini daha da
artirmigtir. Bu c¢aba nedeniyle, Tanzimat boyunca yoénetimin hukukiligi artmis,
Weber'in yasal-rasyonel biurokrasisine benzer bir yapi gerceklestirilmistir. Bu yapinin
temel ozellikleri ise hukukilik niteligine verilen 6énem, ydnetmelik veya ona esit
belgelerdeki artis ve memuriyette kigisellik 6desinin azaltiimasi ¢abalaridir (Heper,
1985: 256). Ayrica, devletin Gstlendigi kamu hizmetlerinin genislemesiyle birlikte
mulkiye memurlarinin sayisi on binleri asmis, bircok yeni ve 6nemli islev sivil

' Bu usule gére, bir yillik stirenin dolmasinin ardindan bazi memurlarin gérevleri yenilenmez, bazilar

yeniden atanir, bir kismi da gorevlerine devam ederdi. Ancak bu sistem memurlan siyasi otoriteye
daha bagimh hale getirmis, memurlarin kendilerini isine vermelerine ve gorevlerinde tecriibe
kazanmalarina izin vermemistir (Eryilmaz, 2008: 72-77).

Yururiokteki hukuk kurallarinin sistematik ve yazili bir sisteme doénistiiriimesi anlaminda kullanilan
kodlastirmanin Osmanh hukuk sistemindeki uygulanisi, cesitli hukuk kurallan arasinda bir secim
yapmayl, karsit kurallari bagdastirmayi ve en énemlisi yeni kurallar koymayi icermistir (Heper, 1985:
246).
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burokrasinin gérev alanina girmistir. Artik yalnizca merkez dairelerdeki katiplerden
olusmayan mulkiye, tasra yonetimi, adalet, egitim ve nifus sayimi gibi alanlarda
modern bir sivil blirokrasiden beklenen iglevlerin bircogunda sorumluluk Ustlenmistir.
Tanzimat, Osmanlilarin ilk kez sistemli bir sekilde, tum imparatorlugu kapsayan, sivil
memurlardan olusan bir tagra teskilatlari altyapisi kurmaya basladigi dénem olmustur
(Finley, 1985: 261).

Ancak belirtmek gerekir ki Tanzimat dénemi birokrasisinin temel amaci, érgutlenme
ve kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimliligi saglamaya yonelik olniamngtnr. Yeni
kurumlarin verimli calismalarini saglamaktan ¢ok, bu kurumlarin geleceklerini
glvence altina almak, burokrasinin diger kurumlara karst glicinii korumak ve
Batililasma sirecini devam ettirmek hedeflenmistir. Bu nedenle de siyasal islevleri
ybnetimsel islevlerine agir basan bir kurum olan Tanzimat burokrasisi, uygulama
kadar politika olusturma ile de mesgul olmustur (Heper, 1985: 258 ve 1974: 65).
Tanzimat déneminin bir baska 6zelligi ise bu dénemde olusturulan yeni kurumlarin,
sekller normlara dayanan kurumlanin yerine degil, onlarin yaninda kurulmus
olmasidir. Bu durum, 6zellikle hukuk ve egitim alanlarinda gériilmustar. Asker ve sivil
burokratlar egitmek icin kurulan okullar, sekiiler bir ders programi izlemistir. islam
hukuku yaninda, Bati modellerinden alinan sekiler kanunlar yurarlige konulmustur.
ikili kurumlasma oéruntiist, dini kurallarin etkisinin devam etmesinden kaynaklanmistir
(Heper, 1985: 245).

Tanzimat dénemi burokrasisindeki degisim, klasik dénem Osmanl burokrasisi ile
kiyaslandiginda ortaya cikmaktadir. ilk olarak klasik dénemde orta ve alt diizeydeki
Osmanl birokrati, merkezde ve tasrada Ust diizey birokratlarin yaninda onlann gelir
kaynaklarindan gecimini saglayan ve o burokratin istihdam ettigi bir kapikulu iken;
Tanzimat''n memur tipi belirli bakanliklarin, kuruluslarin ve vilayet &rgutlerinin
kaydihayatla istihdam ettigi, terfi, tayin ve cezalandinimasi belirli kurallara bagli,
hiyerarside yeri olan bir kisidir. Yine klasik ddnemde merkezde sadece veziriazam,
yeniceri adasi gibi belirli gérevlilerin devamli ofisleri bulunur, vilayetlerde ise ayn
ofisleri bulunmazdi. Oysa 19. ylzyilda vilayet, sancak hatta kaza merkezlerinde bile
kamu hizmetleri belirli binalardaki dairelerde yerine gétirilmeye baslanmistir. Bakanhk
dairelerinde subelere gore, dlzenli bir kayit ve dosyalama baglamis, burokrasinin ig
hacmi genislemistir. Tebaa ise halen devletle mimkin mertebe yiiz ylize gelmemeye
calismaktaydi, ancak 19. yuzyil Turkiye'si tebaa ile devletin ve kamu ydnetiminin
iliskisinin arttigi bir dénem olmustur (Ortayh, 2001: 146-148). Elbette kamu ydnetimi
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teskilatlanmasinda, kamu hizmetlerinde ve bireylerin kamu ydnetimi ile olan
iliskilerinde yasanan genisleme, 20. yuzyilin modern devletiyle kiyaslanamayacak
kadar azdir.

I. ve Il. Mesrutiyet dénemleri, ydnetmelik ve ona esit dizenleyici belgelerdeki artigi
hizlandirmis ve ydnetimin hukukilik niteligine verilen énemi artirmistir. 1876 yilinda
kabul edilen Kanun-1 Esasi’nin 39. maddesinde memurlara is glvencesi getirilmis,
emekli oluncaya kadar gorevde kalma glvencesi temin edilmistir. 40. maddede ise
her memurun gérevlerinin yénetmeliklerle belirlenecegi aciklanmistir. Ancak gerek
Anayasa’daki gerekse daha sonra cikarilan kanun ve yénetmeliklerdeki diizenlemeler
bicimsel kalmistir. Hukuki diizenlemelerin asil amaci halka iyi ve hizli hizmet sunmak
ya da yonetimde rasyonelligi artirmak degil, kontrol ve denetimi glclendirmek
olmustur (Heper, 1985: 257).

Il. Abdilhamit déneminde kamu ydénetimi reformlarina devam edilmistir. Bu
cercevede, 1881 yilindan baslayarak bir dizi yasa sivil memurlarin tayini, terfi ve
emekliliklerini dizenlemek Gzere vyurirlige konulmus, maaslardan yapilacak
kesintilerle finanse edilen bir emekli ayliklari sistemi ve her memurun sicilinin
tutuldugu sicil-i ahval 1870’lerde kurulmustur. 1. Abdulhamit déneminde memur
sayisinin yiz bini gectigi anlasiimaktadir (Finley, 1985: 262).

Burokratik yonetim gelenegi', 1890'larda ve o©nce askeri birokraside yeniden
giiclenmeye baslamistir. Ittinat ve Terakki'nin iktidara gelmesiyle birlikte “devletin nasil
kurtulacagi sorusu” yeniden giindeme gelmistir. ittihat ve Terakki'nin bu soruya yaniti,
milletlerin birlestiriimesi yoluyla olmustur. Millet kavrami, dinsel ve siyasal bir topluluk
olarak degil, kultrel bir butin olarak gérilmeye baslanmistir. Dider yandan, egditim
yoluyla ilerleme fikri de benimsenmistir. 1911 yilindan itibaren strekli savas durumu,
askeri birokrasinin bu dénemde etkin olmasina neden olmustur. Bunun yaninda, milli
- bir ekonomi gelistirme ideali ¢ercevesinde planlama ve kontrol mekanizmasinin
geligtiriimesi  ihtiyaci  ve  benimsenen  kiltirel degdisim  programlarinin
uygulanmasindaki rolleri nedeniyle sivil blrokrasinin de o6nemi gittikce artmistir
(Heper, 1974: 82-85).

' Brokratik yonetim gelenedi kavrami, biirokrasinin kamu siyasalarinin uygulayicisi olmaktan ziyade
siyasal rolleri de yerine getirmesi anlaminda kullanmaktadir (Heper, 1974: 1-2).
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3.1.2.6. Ekonomik Alanda Liberal Adimlar

imparatorlugun kurulugundan 1700’lere kadar gegen dénemde ekonomiyi merkezden
kontrol etme cabasi adir basmaktadir. 19. ylizylldan énce ulasim ve haberlesmenin
yiksek maliyeti ve guclugl, Sanayi Devrimi'nin getirdigi mal cesitlemesi ve maliyet
dustistuniin sinirll kalmasi gibi nedenler, kapitillasyonlarin® etkisini de géreli olarak
sinirli tutmustur. Ancak o6zellikle 19. yuzytin ikinci yarisindan sonra Osmanli'da
piyasaya yénelmis bir ekonominin gelistigi géralmastir. Burokratlarin Avrupa kékenli
piyasa doktrinlerine daha fazla bel baglamalar ve pratikte giderek daha fazla
reticinin piyasaya dogrudan bir sekilde girmis olmasi, merkezi ydnetimin ekonomi
Uzerindeki egemenliginin buyik él¢iide azalmasina yol agmistir (Keyder, 1983: 1065).

Osmanli'da piyasa ekonomisinin gelismesinde bazi i¢ ve dig faktérler etkili olmustur.
1838 yilinda ingiltere ile yapilan ticaret anlasmasiyla baglayan kapitalist Avrupa
ekonomisiyle bultlinlesme slreci dis faktdér olarak 6ne c¢ikmaktadir. Tanzimat
Fermani’'nin ilanindan hemen 6nce imzalanan 1838 “Balta Limani Anlagmas!” ile
mevcut kapitiilasyonlarin devamina ek olarak ingiltere’ye yeni imtiyazlar verilmistir®.
Ticaret Anlagmasiyla yabanci tiiccarlar i¢ glimrik vergilerinden muaf tutuldugu halde,
yerli ticcarlar bu vergileri 6demeye devam etmislerdir. Bu nedenle yabanci tliccarlar,
Osmanl tiiccan karsisinda énemli avantajlar elde etmiglerdir. Ortaya cikan yeni ticaret
sistemi, Osmanl devletinin dis ticaret Gizerindeki egemenlik hakkinin blyuk bir kismini
kaybetmesine yol acgmistir. Ayrica benzer tavizler, 1839-1841 yillari arasinda
aralarinda isveg, Norveg, ispanya, Fransa gibi devletlerin bulundugu bir dizi tlkeye
daha taninmistir (Eryilmaz, 2006: 88-89).

1839 vyilinda kabul edilen Tanzimat Fermanrnda ilan edilen bireysel hak ve
ozgurliikler tiiccar ve azinliklara hukuki garantiler saglamistir. Gergekten de ticaret
anlasmalariyla Osmanli, ac¢ik pazar olarak uluslararasi ticaret agina girerken,
Tanzimat Fermani ile de kismen Avrupa kamu hukukuna girmistir (Kazgan, 2004: 21).

' Diizenlenmesi veya tamamen ortadan kaldinlmasi yéniindeki cabalara ragmen, kapitiilasyoniar ancak
Lozan Barig Antlagmasiyla (1923) kaldirilabilmigtir.
Anlagmaya gére, (1) Ingilizler {ilkedeki tarim ve sanayi Uriinlerini serbest olarak alip satabilecek; (2)
Osmanli devleti, tarim ve sanayi Griinlerinin alim-satiminda uyguladigi her tarlt tekeli ve mallanin bir
yerden bagka bir yere naklinde istenilen izin tezkeresini kaldiracak; (3) yabanci tiiccar, Osmanl
ilkesinin her yerinde yerli ticcara saglanan hak ve kolayliklardan yararlanacak; (4) Osmanl
tlkesinden ihragc edilmek (zere Ingiliz tiiccart tarafindan iskeleye getirilen mallar, ic gimrik
vergilerinden muaf olacak, bunun yerine, malin dederi Gzerinden %9 oraninda vergi 6édenecek, mal
ihrac edildiginde aynca %3 giimrik alinacak; (4) Ingiliz tiiccan tarafindan ithal edilen mallar, %3
gumrik vergisi 6denmek sartiyla tlkeye girebilecektir (Eryiimaz, 2006: 86-87).
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Bunlara ek olarak iceride, miisadere sisteminin kaldirimasi ve 1858 yilinda kabul
edilen Arazi Kanunnamesi de piyasa ekonomisinin gelismesinde dnemli etkilere sahip
olmustur. Musadere, devlet hizmetinde bulunmus kisilerle zenginlerin kazanglarinda
bir gayrimesruluk sezildiginde mallarinin bir kismina devlet tarafindan el konulmasidir.
Hazine aciklarini kapatmak ve savas masraflarinin finansmanina katki saglamak
amaciyla mallari misadere edilenler genellikle devlet memurlariydi. Bu nedenle
musaderenin kaldiriimasi da en ¢ok kamu yéneticilerinin isine yaramistir. Béylece
yonetici sinif, servetlerini biriktirmeye ve vakif ve hayir islerine yatirmaktan cok
dunyevi amaclarla degerlendirmeye yénelmistir (Eryiimaz, 2006: 65-66).

1858 Arazi Kanunnamesi'nden ©&nce toprakta o6zel miulkiyeti taniyan bazi
dizenlemeler gériilmektedir. Ornegin, 1841 ve 1847 yillarinda iki diizenleme ile
kisilerin tasarrufundaki topraklara tapu verilmeye baslanmistir. Bu gibi diizenlemeler,
Arazi Kanunnamesi'nin c¢atisini olusturmustur. 1858 Arazi Kanunnamesi ile miri
topraklar hizla el degistirmis ve 6nemli bir kismi 6zel mulkiyete gegmistir. Kanun'un 8.
maddesi ciftliklerdeki ferdi tasarrufu da kabul edip bunlara tapu vermistir. Ayrica
Kanun'a gére, miri arazinin alimi ve satimi yasak iken, 1860 ve 1861 yillarinda devlet
borclarina ve 1869'da yapilan bazi degisikliklerle adi borglara karsilik alim ve satimi
kabul edilmistir. Koyl toprakta istedigi Grini yetistirme hakki elde ederken miras
hakki da kiz ve erkek evlat arasinda esitlenmistir. 1869 yilinda cikarilan bir Kanunla
yabancilarin Osmanli topraklarinda mulk edinip miras birakabilmeleri de miimkiin hale
getirilmistir (Ortayli, 2001: 217). Arazi Kanunnamesi'nin arkasindaki dustince, araziyi
isleyenlerin topragin sahibi olarak taninmalari durumunda, daha fazla tUretmek igin
ugrasacaklari ve bunun da hem hazineye hem de dUreticiye faydali olacagiyd.
Gergekten de 1870’lerden sonra artan ticaret ve uygun tarim Grinu fiyatlan sayesinde
tarimsal Uretim hacmi blylk 6lgtide artmistir (Karpat, 2002: 95).

Bunun yaninda, geleneksel Osmanl ekonomisinin temel unsurlarindan olan lonca
yapisi ve buna dayanan ekonomi anlayigi da buyik élcide kinlmistir. Bu alandaki ilk
uygulama Tanzimat yoneticilerinin narhi kaldirmasidir. Geleneksel toplumsal ihtiyag
maddelerinin fiyatlar, esnaf, sehrin ileri gelenleri ve kadidan olusan bir kurulda
belirlenmekteydi. Ancak ekonomik yapinin degismeye, ulagim ve ticaretin gelismeye
bagladigi Tanzimat'tan sonraki dénemde narh uygulamas: fiyatlar ve ficari faaliyetler
Uzerinde olumsuz etkilere yol agmistir. Bu nedenle, 1865 yilinda et ve ekmek disinda
butin maddelerden narh kaldinimistir. Narhla birlikte esnaf icin getirilen isyeri
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sayisinin sinirlanmasi ve lonca dlzenine iligkin bircok kural ve uygulama
kendiliginden ortadan kalkmistir (Ortayh, 2001: 210).

Osmanl Devleti'nin Avrupa finans sistemi ile bltinlesmesi, kagit paranin (kaime)
cikariimasi, 1850 yilinda kurulan borsanin 1870'lerde yasalllk kazanmasi, Kirim
Savasiyla birlikte 1854 yilinda dis borca yoénelinmesi, i¢ bor¢ tahvillerinin dis
pazarlarda satisinin serbest birakiimasi, 1863 yilinda kurulan Osmanli Bankasi basta
olmak Uzere diger bankalarin kurulmasi gibi gelismelerle séz konusu olmustur
(Kazgan, 2006: 22). Boylece kiresel ekonomiyle eklemlenme nedeniyle 19. ylzyil
boyunca dinya ekonomisindeki dalgalanmalar Osmanli ekonomisini de yakindan
etkilemigtir (Keyder, 1983: 1066).

ittihat ve Terakki'nin siyasi iktidari denetledigi ve etkiledigi 1908-1913 yillari arasinda
ulusal ekonomi politikalarinin basladigi anlasiimaktadir. Nitekim yerli mali kullanma
kampanyalar, vyerli sermayeli sirketlesmenin desteklenmesi, milli bankacilik
hareketinin baglatiimasi, milli burjuva yetistirme c¢abalari gibi gelismeler bunun
gostergeleriydi. Bu tarihten itibarense yeni bir ulus (Turk ulusu) ve ulus-devlet (Turkiye
Cumbhuriyeti ulus-devleti) insa etme silreci, ekonomi politikalarinda da belirleyici
olmustur. Bu slirecte, Alman siyasal diglincesine dayanan toplumu organik bir bitin
sayan ve bunun tarim, sanayi gibi unsurlarini organik bitiniin ayriimaz parcalari
olarak géren “ulusal ekonomi” anlayisinin gerceklestirimesi temel hedef olarak
alinmistir (Kazgan, 2004: 41-43).

3.1.3. Osmanlrdan Devralinan Birey-Kamu Yonetimi iligkileri
/

lll. Selim déneminden itibaren Batililagma ilkesi dogrultusunda ytritilen reformlarin
Gc 6nemli sonucu olmustur. ilk olarak, yapilan atiimlar saglam temellere
dayanmamig, son tahlilde Padisah'in iradesi duruma egemen olmustur. ikinci olarak,
eski kanunlastirma uygulamasi terk edilmediginden ikili bir kurumlagsma 6rintlsi
ortaya c¢ikmigtir. Uclincli olarak, reformcular, Batidaki sistemin belli yénlerine
odaklanmis ve ele aldiklari kurumlarin, sistemin diger yonleri ile olan iliskileri {izerinde
durmamislardir. Agirlikh olarak, idari 6rgit semalari, hukuk devleti diistincesi ve bazi

»siyasal dizenlemelere énem verilmistir (Heper, 1974 53).

Tanzimat dénemi boyunca gerceklestirilen reformlar Sultan’i devletin ve tebaasinin

mutlak sahibi olma konumundan, devletin ve milletin sadece temsili bir sembolil ve
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s6zclist olma konumuna dasirirken (Karpat, 2002: 880),‘ burokratik aydinlarin® rolii
genislemistir. Tanzimat yoéneticileri, Kisiliklerinde tutuculuk ve pragmatik reformculugu
birlestirmis, diinya gértsleri, davranis bigimleri ve politikalariyla 19. yuzyil Osmanlt
toplumundaki yeni insanin tipik temsilcileri veya 6ncileri olmuslardir (Ortayli, 2001:
230). Tanzimat burokratlari, kendilerini sosyo-ekonomik kdkenlerinden badimsiz bir
grup olarak gérmuslerdir. Sadece kendilerinin devleti ydnetme konusunda yetenekli
olduklarini dustinmusglerdir (Heper, 1985: 250). Bu dislncenin bir uzantisi olarak
yonetici simifin tim Qyeleri, tebaa karsisinda genellikle bir elit otoriteryenizmi
anlayisiyla davranmistir (Finley, 1985: 259).

Osmanli modernlesmesinin ana hedefi, blrokrasinin hizmet kapasitesini artirmak,
karar verme sirecine halkin katiimini saglamak ya da tebaanin yasam standardini
yikseltmekten ¢ok merkezi ydnetimin gucint pekistirmek olmustur (Karpat, 2002:
81). IlIl. Selim’in modern profesyonel bir ordu kurma cabasiyla baslayan
merkezilesme, Tanzimat déneminde birokrasinin modernlesmesine, glclenmesine,

dolayisiyla modern merkeziyetciligin kurulmasina yol agmistir (Ortayli, 2001: 90).

Tanzimat reformlarinin ayirt edici bir bagka 6zelligi ise, yukaridan asagiya reform
usulliniin benimsenmesidir. Reform inisiyatifi halktan degil, merkezi hikUmetten
gelmistir (Davison, 1996: 18; Zlrcher, 2001. 72). 1876-1878 (I. Mesrutiyet)
deneyiminden sonra 1908'de de (ll. Mesrutiyet) Osmanli burokrat aydini iktidara
gelmistir. Ancak geleneksel Osmanli merkeziyetciligi ve tepeden inmecilik anlayisi bu
dvc'wjnemde de devam etmistir (Kiligbay, 1985: 59).

19. yuzyll boyunca merkezi devlet bireylerin glindelik yasamlari Gizerinde Osmanli
tarihinde o giine kadar goértlmemis o6lgclide etki sahibi olarak toplum ‘uzerindeki
hakimiyetini derinlestirmistir. Giderek bllyliyen kamu yénetimi, daha 6nceleri devletin
yetki ve ilgi alani disinda sayilan faaliyet kollarini da kapsamistir. Boylece kamu
yonetimi modern éncesinden modern bigime evrilirken devlet memurlarinin sayisi da
strekli artmistir (Quataert, 2003: 95). Kamu hizmetlerinin genislemesi ve kamu
gorevlilerinin sayisindaki artisa ragmen, Osmanl blrokratlari, modernlegsmenin
vazgecilmez kosullart olan profesyonel bir grup haline gelmeyi veya uzmanlik
gelistirmeyi tam anlamiyla basaramamislardir. Burokrasinin kékeni ve kendisine bictigi

“devletin somutlagsmis hali” rolli, kendilerini halkin hizmetkar olarak algilamalarina

' Mardin'e gore (1985: 47), aydin ile kalem efendisi (blrokrat) rollerinin yapisik kardes olarak gériilmesi
20. ylizyilin ortalarina kadar stirmistir.

180




imkan vermediginden birokratlar “hizmet” diisiincesine yabanci kalmislardir (Karpat,
2002: 161). ‘

Il. Abdilhamit déneminde devam edilen reformlar, Sultan’'in dis iligkiler, maliye, askeri
konular ve i¢ gilivenlik gibi 6nemli alanlarda karar alinmasini kendi elinde toplama
politikasiyla daha da yodun hale gelecek olan yiksek diizeyde bir merkezilesmenin
ortaya ¢ikmasina neden olmustur (Karpat, 2002: 880). Buna bagl olarak, hikimet,
seckin ve uzman bir grubun elinde kalmay surdirmistir. Burokratlar, politika
olusturma stirecinde dogrudan rol almaya devam etmistir. Blrokratik yénetimin devam
etmesinde sekiler egitim veren yiksek 6gretim kurumlan ve devletten bagimsiz
girigsimci orta sinifin olmamasi énemli rol oynamistir. Burokratik yénetim gelenegi sivil
blrokrasinin yaninda, 1890’larda askeri blrokraside de glclenmeye baslamistir.
Nitekim Abdllhamit dénemini takip eden vyillarda Batililasma ve sekilarizasyon
cabalar askeri bUrokrasi tarafindan yurittlmustiur. Bu dénemde Osmanli segkinleri,
belli bazi Bati kurumlarini oldugu gibi aktarmaya c¢alisma ugrasi iginde olmuslardir.
Giderek bu yaklagimi benimseyen burokratik aydinlar toplumda yalnizca kendilerinin
s6z sahibi olmasi gerektigi sonucuna varmislardir (Heper, 1985 252-253).

Abduthamit'in acgtigi modern okullarda yetisen burokratlar, subaylar, doktorlar ve
digerleri Avrupa liberal disiincesinden de etkilenmiglerdir. Fakat paradoksal bir
sekilde bu okullar yeni nesil entelektiellerin ve Sultana kargi muhalefetin ortaya cikigi
konusunda kaynak islevi gérmastir (Karpat, 2002: 886). Bu okullardan yetisenler
tarafindan gelistirilen Joén Tirk hareketi, ilk zamanlar liberal siyasal politikalari
benimsemistir. Ancak ¢cok gegmeden Batililagsmayi reddeden bir tepki ile karsilasilinca
otoriter bir yonetim bicimine gecilmistir. Béylece ilk defa Il. Mahmut tarafindan
uygulanmaya calisiimis olan aydinlikgt bir mutlakiyet programi yuritilmeye
calisiimistir. Bu yaklasimin benimsenmesi, asker-sivil blrokraside burokratik yénetim
gelenegini yeniden canlandirmistir. Bu gelenek, birokrasinin énceki 6zelliklerini tekrar
kazanmig, hatta Jon Turk kuramcilari, gelenegi kavramsal olarak daha da
gelistirmiglerdir. Boylece s6z konusu gelenegi, Cumhuriyet déneminin, 6&zellikle
Atatiirk sonrasi ortaya c¢ikacak entelektliel-blirokratik yénetim gelenegine biraz daha
yaklastirmislardir’ (Heper, 1985: 254-255).

' Ornegin, Ahmet Riza'nin amac, halki egitim yoluyla uyandirmakti. Gelistirdigi dogal hukuk kavramina
gore, ampirik realitenin 6geleri arasinda degismez iliskiler bulunmaktadir, bu iliskiler ancak uzmanlar
tarafindan anlasilabilecedi icin siyasetin de uzmanlara birakiimasi gerekmektedir. Dénemin bir bagka
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Rustow’un hesaplamalarina gére Osmanli ordusunun subaylarindan %93't ve kamu
gorevlilerinin %85, imparatorlugun c¢okuslinden sonra gorevlerini devam
ettirmiglerdir. Bu kadrolarin birokratik bir yonetim gelenegini temsil ettikleri
dustnulmektedir. Boéylece bu kadrolarin rollerini nasil gérdukleri, toplumda devletin
rolli ve vatandag-kamu yoénetimi iliskileri hakkinda fikirleri, Ttrkiye Cumbhuriyeti'nin
siyasal ve idari kurumlarinin bigimlenmesi ve calismasinda 6nemli &geleri
olusturmustur (Turan, 1984: 103). Osmanh-Turk burokratlarinin bu ézelliklerini Turan
(1984: 103-104) su sekilde 6zetlemektedir:

1. Yonetici sinif, toplum Uzerinde siyasal, ekonomik ve toplumsal kontrolii elinde
tutmak istemektedir.

2. Burokratlarin yénetime yaklagimlari, temsili ve harekete gegcirici olmaktan gok
dizenleyicidir.

3. Devletin temsilcileri olarak, kendilerini vatandaslarin refahindan sorumlu olarak
gormektedirler. Diger bir ifadeyle, yodnetilenler hak ve sorumluluk sahibi vatandas
olarak degil, birincil gérevleri yoneticilerine baghlik (itaat) olan kullar seklinde
gortlmektedir.

4. Tepeden inme bir sekilde veya merkezden baslatilan degisim, kullarinin iyiligi ve
uyum icinde yasamalarindan sorumlu olan devletin bir ayricalig olarak
algilanmaktadir. Cevreden (periphery) kaynaklanan degisim ise burokratlar
tarafindan direnigle kargilanmaktadir.

5. Sivil toplum gibi farklilagsmis alanlar yerine foplumsal blthnluk ve homojenite tercih
edilmektedir.

6. Burokratik seckinler, aldiklar egitime dayali olarak, yénetilenler karsisinda kultorel
Ustiinlikleri olduguna inanmaktadirlar. Burokratlarin, batihlasma dlsltncesine
yonelmesiyle birlikte, burokrasi ile yonetilenler arasinda dnemli bir kultir farkli

ortaya gikmistir.

7. Burokratlarin disiincelerinde devlet, onlarin var olma nedenleridir (raison d’efre).
Devlet, burokratlanin bytk bir baghlik icinde hizmet verdikleri kurumdur.

onde gelen kuramcisi olan Abdullah Cevdet'e goére ise, halkin, seckinlerin yol gostermelerini
anlayabilmesi icin temel bir egitime sahip olmalan gerekir (Heper, 1985).
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Blrokratlarin ~ eylemlerindeki  hakim  kaygt, devletin  devamhhd ve
guclendirilmesidir.

8. Burokrasi ve blrokratlar, sadece bir uygulayici (instrumental) olmaktan 6te bir role
sahip olmustur. Birokrasi, modernlestirme ¢abalarinin 6ncist olarak, idari
olmaktan c¢ok siyasal normlardan etkilenmistir. Blrokrasi, siyasal programlarin
uygulanmasi iglevini de Ustlenmistir. Girisimci siniflarin gelismemesi, burokratik
seckinlerin toplumsal degisimde éncli rolll gérmesine yol acmistir (Heper, 1974: 3,
20, 27).

Yukaridaki ozelliklerinin yaninda Osmani-Turk burokrasisi, Weberyen burokrasinin
temel niteliklerinin de tasiyicisi olmustur. Bunlardan birincisi burokratlarin, yasa ve
yonetmelik gibi dizenlemelerden de yararlanarak cevresine kapali ve gizli bir sekilde
calismasidir.  Yonetimin  gizliligi, vatandaslann kamu yoénetimine katiimasini
sinirlandiran  etkenlerin basinda gelmektedir. Turk burokrasisinin ikinci 6zelligi,
burokrat ve memurlarin kurallara asirt baglihgidir. Burokrasinin bu &zelligi glctnd,
elindeki yonetmelik vb. duzenleyici islem yapma yetkisinden almaktadir. Kanunlarla
verilen haklarin ydnetmeliklerle geri alinmasi veya zayiflatiimasi ya da kanunlarla
getirilen dizenlemelerin uygulamaya yansitilamamasi gibi olgulara Cumbhuriyet
tarihinde sikga rastlanmaktadir. Asiri kuralcilik birokrasiye, halkin kargisinda Gstiin bir
konum vermenin yaninda kirtasiyecilik ve islerin yavas yurimesi, sireclere
sonuclardan daha fazla énem verilmesi gibi teknik sorunlara da yol acmaktadir.
Burada tespit edilen 6zelliklerin, burokrasinin tamaminda (tim kurum ve kuruluslar ile
blrokrat ve memurlarda) ve tarihin her doéneminde gecerli oldugu iddia
edilmemektedir. Ancak 19. ylzyilda Osmanli modernlesme c¢abalariyla gigclenen
blrokrasi, séz konusu ozellikleri 1980’lere kadar buyik 6lgide devam ettirmistir.
1980’'lerden sonra yasanan gelismeler ise blrokrasinin toplumsal ve siyasal rollerinin

sinirlandiriimasini ve onun denetlenmesini kolaylastirmistir.

3.2. Kamu Yoénetimi Reformlan Baglaminda Cumhuriyet D6neminde Birey-Kamu

Yénetimi lligkileri

Tarkiye'de siyasal, ekonomik, toplumsal ve yonetsel gelismeler dikkate alindiginda
birey-kamu yoénetimi iliskilerini, tek parti, 1950-1960, 1960-1980, 1983-2003 ve 2003
sonrasi donemlerine ayrilarak incelemek mimkindiar. Bu dénemlestirmenin,
Tarkiye'de birey-kamu yoénetimi iligkilerinin gelisimi ve temel 6zelliklerini anlamada
sistematik agidan kolaylik saglayacagi distnilmektedir. Yoksa toplumsal ve ybnetsel
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gelisim icinde kinlmalarin yaninda devamliliklarin da énem tasidigi kabul edilmektedir.
Ornegin, 1945 yilindan itibaren hakim tek parti ydénetiminin, muhalefet partilerinin
kurulmasina izin vermesi, devletcilik politikalarini gevsetmesi ve Segim Kanunu'nu
degistirmesi gibi gelismelerin, 1950 yilinda c¢ok partili demokrasiye gegcisi
kolaylastirdig! bilinmektedir. Yine liberal ekonomiyi savunan DP déneminin sonlarinda
planlama anlayisinin giindeme gelmesinin, 1960 yilindan sonra DPT’nin kurulmasi ve
planh kalkinmaya gecilmesine katki sagladidi distintlmektedir. Dolayisiyla buradaki
amag, Turkiye’de 6&zellikle kamu ydnetimi reformlarini dikkate alarak birey-kamu

yonetimi iliskilerinin gelisimini ortaya koymaktir.
3.2.1. Tek Parti Dénemi Birey-Kamu Yonetimi iligkileri

Cumbhuriyet tarihinde tek parti iktidari, 1950 yilinda Demokrat Partinin yonetime
gecmesine kadar devam etmistir. Aslinda 1945 yilindan itibaren muhalefet partilerinin
kurulmasina izin verilmistir. Bu dénemde birey-kamu yénetimi iligkilerinin temel 6zelligi
Osmanli'dan devralinan yénetim anlayigina, hizli bir modernlesme programinin

eklemlenerek strdirtimesidir.

3.2.1.1. Siyasal ve Toplumsal Reformlar

Kurtulus Savasr’nin fillen sona ermesinin ardindan yeni rejimin kurulmasi sorunu ile
kars! karstya kalinmigtir. Atatirk, Osmanli Devleti’'nde tim c¢abanin Padisah’in kisisel
ctkarlarini korumaya odaklandigini belirtmis ve Turkiye Cumhuriyeti'nde egemenligin
Sultan'a degil, kayitsiz sartsiz halka ait olmasi formiline ulasmistir. Yalniz
egemenligin cesitli ¢cikar gruplarindan olusan “halk’a degil, bir butinu ifade eden
“millet"e ait olmasi dustnulmustar. Atatirk, Cumhuriyetci devletin temel gorevini, halki
cagdas medeniyet seviyesine ¢ikarmak olarak gérmuistir. Ancak halk tek basina bu
hedefe ulagsmaya yeterli ve istekli degildir. Bu nedenle, halki uyarmak ve ikna etmek
gerekmektedir. Buradan cikan sonuc ise reformlarin yukaridan asagiya dogru
yapiimasidir. O halde egemenlik artik Padisah’a degil, millete aittir, ancak kolektif
suuru belli bir dizeye ulasincaya kadar egemenlik halka ait olamazdi. Milli irade
halkin medenilestigi oranda ortaya cikabilecektir. Bu noktada seckinlerin gorevi ise bu -
streci hizlandirmak igin halki aydinlatmaktir (Heper, 2006: 95-99). Atattrk’in bu
gorusleri, Cumhuriyet reformlarinin arkasindaki fikri altyapiyi olusturmasi bakimindan
dnemlidir.

Reform siirecine bakildiginda ise 1 Kasim 1922 tarihinde saltanat kaldiriimis, 29 Ekim
1923'de TBMM’de Cumhuriyet ilan edilmis ve ardindan 3 Mart 1924’te halifelik
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kaldirimistir. Boylece 20 Nisan 1924’te yeni bir Anayasa’'nin kabul edilmesinin yolu
acllmistir. Anayasa’nin ilaninin ardindan toplumsal reformlar hiz kazanmistir. Bu
dénemde, Osmanli doénemindeki eklektik Batililagsma anlayisi yetersiz gérulerek
radikal bir Batililasma programi izlenmistir (Eryilmaz, 2008: 137). Bodylece
Tanzimat'tan beri ortaya ¢ikan ikili kurumlagsma o6rintistine son verilmistir (Heper,
1974 92).

1925 yilindan itibaren hizlanan reformlarin' temel amaci, toplumun gelenekgi usul ve
adetlerinin yerine ¢agdas, akilclr fikirleri yerlestirerek Turkiye toplumunu ginin
intiyaclarina goére yenilestirmek olmustur (Karpat, 1996: 65). Bu amacla okuryazarlik
slirecinin ve egitimin hizlandiriimasina ayri bir énem verilmistir. 1927 sayimlarina gére
nifusun %9'dan daha azi okuryazardi. Okuma-yazma seferberligi gibi cabalarla
okuryazar orani 1935°de %20’nin Uzerine ve savasin sonunda da %30’un Uzerine
cikmigtir. 1940’larda ise kirsal kesimde degisimi gergeklestirme icin Koy Enstitlileri’'nin
kullanilmasina karar verilmigtir (Ahmad, 2006: 102-103).

Yeni kurulan devletin toplumsal deder ve normlari, artik dini ilkelerden degil,
milliyetcilik, halkeilik ve laiklik ilkelerinden cikariimaktadir. Bu ilkeler arasinda
milliyetcilik, yeni devletin siyasal felsefesinin odak noktasini olusturmustur. idealist
Tirk aydinlari, islam etkisinden kurtulmus bir milliyetciligi, milli bir kulttre ve evrensel
bir anlayigsa goturen bir yol saymislardir. Turk milliyetgiliginin ilk gérevi ise, milleti
olusturmak Uzere, bu millete mensup olma bilincini vatandaslar arasinda yaymak
olmustur. Laiklik de milliyetciligin amaclar arasinda sayilan modern, milli egemenlige
dayanan, milli bir devleti gerceklestirmek icin yegane yol olarak gériliyordu.
Toplumsal bittinlesmeyi saglamak bakimindan halkgeilik ilkesi, milliyetgilikten bir adim
oteye gitmistir. Halkeihk, milliyetcilik ideali etrafinda sosyal butlinlesmeyi saglayan bir
arac olarak yorumlanmigtir. Bu ilkeye goére toplum, sosyal siniflardan degil, cesitli
meslek gruplarina mensup bireylerden olusmaktadir. CHP'nin 1931 yilinda yayinlanan
programina gore, halkeiligin amaci sinif miicadelelerini énleyerek Tirk toplumunun

birligini saglamaktir (Karpat, 1996).

Tek parti donemi, iki kez cok partili diizene gecis denemesine sahne olmustur.

Programini siyasal ve ekonomik liberalizme dayandiran Terakkiperver Cumhuriyet

' Bu baglamda tekke ve zaviyelerin kapatiimasi (1925), milletleraras! takvimin kabul edilmesi (1926),
Isvigre Medeni Kanunu ile yeni Borglar, Ceza ve Ticaret Kanunlarinin kabul edilmesi (1926), Hukuk ve
Ceza Mahkemeleri Usulleri, Deniz Ticaret, lcra ve iflas Kanunlar (1927), Latin Alfabesi’ne gecilmesi
(1928), hafta sonunun Pazar giiniine cevrilmesi (1935) vb. hukuki diizenlemelerle toplumsal alan
yeniden insa edilmeye caligiimistir.
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Firkasi (TCF), 17 Kasim 1924 tarihinde kurulmustur. Bu parti, basindan ve halk
kitlelerinden destek gérmesine ragmen, Takrir-i Stikin Kanunu’nun ydrirlikte oldugu
dénemde, 5 Haziran 1925 tarihinde kapatilmistir. ikinci deneme ise resmen 12
Adustos 1930 tarihinde Fethi Bey tarafindan kurulan “Serbest Cumhuriyet Firkasi” dir
(SCF). Liberal esaslara dayanan SCF programi, 6zel girigime agirhk veriimesi,
tekellerin kaldinimasi, yabanci sermaye girisinin tesvik edilmesi, vergilerin azaltiimasi
gibi ilkelerden olugmaktadir. Ancak ikinci deneme de kisa siirmiis ve Serbest Firka 3
ay sonra kapatiimistir (Tungay, 2005).

3.2.1.2. Tek Parti Donemi Ekonomi Anlayigi

Tek parti doneminin ekonomik tercihleri incelendiginde karisik bir tablo kargimiza
cikmaktadir. 17 Subat 1923 tarihinde toplanan Izmir Iktisat Kongresi'nde planlamaciiik
degil, 6zel girisime dayal kalkinma anlayisi hakim gelmistir. Bu dogrultuda 1923-1929
yillan arasinda devletin ekonomik hayata ¢cok az mudahale ettigi, buna karsilik 6zel
girisimi tesvik ettigi' bir ekonomi politikasi takip edilmistir. 1929-1932 déneminde ise
himayeciligin benimsendigi anlasilimaktadi’. Bu dénemde dinyada bir yandan
1930’lardan sonra Keynesyen iktisat anlayisi egemen olmaya baslarken, diger yandan
1927 yilindan itibaren SSCB’de uygulanmaya baslanan planli ekonomi politikasinin
basarilari g6z doldurmustur. Bu gelismelerin de etkisiyle CHP’nin 10 Mayis 1931
tarihinde toplanan 1ll. Kurultay'inda “devletcilik” ilkesi kabul edilmis, dlke
kalkinmasinda devlete rol verilmistir (Altintas, 1978: 98-111). Devlet eliyle kalkinma
politikasinin bir uzantisi olarak 1934-1938 yillart arasinda Birinci Bes Yillik Sanayi
Plani ve ardindan da 1939-1943 dénemini kapsayan Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani
uygulamaya konulmustur. Ancak Il. Diinya Savasi'na rastlayan ikinci plan, dénemin
olagantisti kosullari nedeniyle uygulanamazken, Birinci Planin uygulanmasi da
kesintiye ugramistir. 1937 yilinda ise devletgilik Anayasal ilke olarak kabul edilmistir.
Il. Dinya Savasi'nin olaganistti kosullarinda, ézellikle CHP'nin 1943 yilindaki VI.
Buyuk Kongresi'nin ardindan devletcilik ilkesi yoneticiler arasindaki 6nemini
kaybetmeye baslamis ve ardindan da yumusatiimistir.

1927 yilinda Tegvik-i Sanayi Kanunu cikanlarak ozel servet birikimi tegvik edilmek istenmigtir. Bu
amagcla 6zel firmalara bazi deviet tekelleriyle isbirligi yapma hakk: dahi verilmistir. Hikiimetin bu
politikasi nedeniyle bazi yerel isadamlan muazzam servet edinmistir (Ahmad, 2006: 119).

Himayeci politikalar cercevesinde 1930 yilinda Tirk Parasi'nin Kiymetini Koruma Kanunu, Ticarette
Tagsisin Men'i (hile ve aldatmanin yasaklanmasi) ve lhracatin Murakabesi (denetlenmesi) Kanunu,
Inhisarlar (Tekel) Kanunu ve Merkez Bankasi Kanunu gibi diizenlemeler kabul edilmistir (Keskin, 2007:
109)
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3.2.1.3. Tek Parti Donemi Kamu Yo6netimi Reform Girigimleri

Tek parti donemi, toplumsal ve ekonomik alanda oldugu kadar kamu y&netimiyle ilgili
temel kanunlarin da kabul edildigi bir dénemdir. 1924 Anayasasinda ydnetim dizeni
ile ilgili temel ilkeler olarak “yetki genigligi”
1924'te Kéy Kanunu, 1929'da Il idaresi Kanunu ve 1930°da 1580 sayili Belediye

Kanunu kabul edilmistir. Tium bu yasal diizenlemelerde Osmanli yénetim anlayisindan

ve “gbrev ayrimi” ilkeleri tekrarlanmigtir.

devralinan merkeziyetciligin izlerine rastlamak miimkundir. 1950'lere kadar bakanlik
sayisindaki artis, kurum ve kurallarin merkezi yonetimde toplanmasi ¢abalari da
merkeziyetciligi destekleyen unsurlardir.

Tek parti ddneminde, alaninda yetismis uzmanlarin sayisinin azligi nedeniyle reform
girisimlerinde yabanci uzmanlarin arastirma ve raporlarina basgvurulmustur. Bu
raporlardan bazilari belirli kurumlar Uzerine odaklanirken digerleri olduk¢a kapsamli
olup genel kamu yénetimi sistemini ele almistir’. Bu dénemde hazirlanan yabanci
uzman raporlarinin ortak 6zelligi, devletcilik politikasinin yerine liberal ekonomi
politikalarini dnermeleridir. Bu baglamda, raporlarda dikkat ¢eken &neriler arasinda
yabanci sermayenin Ulkeye girmesinin saglanmasi, sahsi tesebbiistin tegvik edilmesi,
mahalli tesebbiis ruhunun canlandiriimasi ve sanayilesme yerine tarim alaninda

yatirim yapilmasi bulunmaktadir.

Yabanci uzmanlarin hazirladigi raporlar, kamu yoénetimi reformu acisindan, yetki
devri, formalitelerin basitlestiriimesi, merkezi yénetimle yerel yénetimler arasindaki
gorev bolustiminin yeniden dizenlenmesi, kamu personelinin niteliginin yUkseltilerek
sayisinin azaltiimasi, ithal edilen kanunlarin Turkiye'nin sartlarina uygun hale
getiriimesi, Bakanliklar biinyesinde rasyonalizasyon komisyonlarinin kurulmasi, devlet
dairelerinde biro makinelerinin kullaniimasi vb. dneriler sunmaktadir. Géraldaga gibi
bu oOneriler kamu kurumlarinin kendi i¢ orgltlenisini ve diger kamu kurumlaryla
iliskilerini (koordinasyon sorunu gercevesinde) diizenlemeyi amaclamaktadir.

Bu dénemde belirli kurum ve kisilerce kamu y&netimi reformuna yénelik harcanan
cabalarin etkileri ¢ok sinirli olmustur. Ne 1947 yilinda Basbakanlhdin direktifiyle kamu

kesiminde rasyonalizasyon tedbirleri almak igin  kurulan  komisyonlarin

' Bu dénemde hazirlanan raporlar arasinda Dorr Raporu, (Turkiye'nin Iktisadi Bakimdan Bir Tetkiki-
1933), Thornburg Raporu (Turkiye Nasil Yikselir?-1949) ve Neumark Raporu (Devlet Daire ve
Muesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslarn Hakkinda Rapor-1949) oldukca genel kapsamli olmakia
birlikte kamu y&netimine de deginmistir.
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calismalarindan, ne de yabanci uzmanlara hazirlatilan raporlardan olumlu bir sonug
alinamamistir. Raporlarda belirtilen tavsiyelerin cogu hi¢ uygulanamazken, bir kismi
gorinirde uygulanabilmistir (Idari Reform Danisma Kurulu Raporu, 1972: 18).

3.2.1.4. Tek Parti Déneminde Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinin Temel Ozellikleri

Tek parti donemi burokrasisinin iki temel misyonunun bulundugu s&ylenebilir.
Bunlardan birincisi, reformlan gelistirerek devam ettirmek ve yerlestirmek iken, ikincisi
ekonomik kalkinmada kamu birokrasisinin 6nculigunt saglamaktir. Reformlarin
halka benimsetiimesi surecinde CHP’deh, uygulamaya aktariimasinda ise biyuk
olctide icisleri Bakanh@ burokrasisinden yararlaniimistir. Nitekim 1935 yilinda
toplanan parti kongresinde, devlet-parti ézdesligi resmen kurulmus, icisleri Bakant
CHP’nin resmen Genel Sekreteri ve Valiler de il baskani olmuslardir. Bélge
mufettisleri hem parti hem de hikiimet islerini denetlemekle gérevlendiriimigler ve
butin millet CHP’nin Gyesi sayiimistir. Malki yéneticilerin yonetsel islerinin yaninda
siyasi islerle de ugrasmasi nedeniyle yonetimle siyaset i¢ ice girmistir. Béylece siyasal
parti burokrasisi, sivil biirokrasiden daha efkili bir hale gelmistir (Eryilmaz, 2008: 137-
139).

Reformlari gerceklestirmek icin &zellikle tek parti déneminin ilk yillarinda askeri
burokrasiden de yararlaniimistir. Hatta sivil birokrasi bir sire askeri birokrasinin
otoritesine girmistir. Ozellikle sinir bolgelerinde askeri biirokrasi mulki yénetim (valilik)
gorevlerini Ustlenmistir. Cumhuriyet'in ilerleyen yillarinda Atatirk’un de cabalari ile
askeri blrokrasinin siyasal hayat Uzerindeki etkileri kademeli olarak azaltiimistir. Sivil
burokrasi acisindan bakildijinda ise, Atattrk, sivil blirokrasiyi hiikiimete tabi bir arag
olarak gormustur. Bu dénemde, Osmanli geleneklerine bagli burokratlar gérevden
uzaklastirimaya calistimistir. Béylece Cumhuriyet déneminin modern kurumlarini
yaratacak ve yasatacak bir burokratik sinif yaratmak istenmistir (Heper, 2006: 105)

Ekonomide kalkinmayi 6zel kesimin inisiyatifine birakan bir anlayis yerine, (sanayinin
bazi sektérlerinde 6zel sektére altyapi hazirlamanin 6tesinde) devletin dogrudan asli
yatirimer ve dretici unsur olarak ekonomide yer aldigt bir politika benimsenmigtir
(Cinar, 2007: 303). Devletci ekonomi anlayisinin bir politikasi olarak belirli alanlarda
temel mal ve hizmet Uretimi isiyle ugrasacak kamu igletmeleri (KiT) kurulmaya
baglanmigtir. 1930-1953 yillar arasinda 19 KIT kurulmustur. KiT'lerin kurulmaSlyla
birlikte geleneksel burokrasinin yaninda iktisadi birokrasi de ortaya ¢cikmig ve bdylece
burokratlar iktisadi alanda da deneyim sahibi olmaya, kalkinma konulartyla daha
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yakindan ilgilenmeye baslamiglardir. Belitmek gerekir ki bu donemde 6zel sektor
ortadan kaldiriimamig, ancak devlet énclliginde ve devlete yakin bir girisimci orta
sinifin gelismesi icin calisilmistir' (Eryilmaz, 2008: 141). Diger taraftan, 1930lardan
itibaren blytk kentlerde su, elektrik, havagazi, telefon ve kent ici ulagim hizmetlerini
yiritmekte olan imtiyazli sirketler millilestiriimistir. Bu millilestirmeler, hisseleri
cogunlukla yabancilara ait olan sirketlerin bedelleri 6denerek satin alinmasi yoluyla
gerceklestirilmistir (Kalfa, 2007: 418).

Reformlarin ylratilmesi sirasinda birokrasi oldukga baskici bir nitelik gdstermistir. Bu
dénemin memur imaji, halka hizmet eden degil, topluma tepeden bakan, emreden ve
bir olclide de toplumu potansiyel bir tehlike olarak géren bir yapi sergilemigtir.
Burokrasi “6zne”, toplum ise “nesne” konumunda algilanmistir (Eryilmaz, 2008} 140).
Bunun yaninda devlet memurlarinin halka karsi kétti yénetim uygulamalar da giderek
artmigtir. Nitekim bu sorunun bir neticesi olarak, 1929 yilinda memurlarin halka karsi
kéthh davraniglarini engellemek amaciyla Dahiliye Vekaleti tarafindan bir genelge
yayinlanmistir (Bayramoglu, 2007: 21).

Birokrasiye bicilen modernlesme roldi, bir yandan burokrasinin genislemesine, yeni
fonksiyonlar kazanmasina yol acarken diger yandan onun verimlilik ve hizmet odakh
olmasindan ¢ok siyasal roller Ustlenmesine, siyasal kararlarin alinmasi ve
uygulanmasinda énemli islevler kazanmasina neden olmustur. Birokratlar batililasma
amaciyla yakindan 6zdeslesince genis yetkiler kazanmisglar, bu yetkileri sinirsiz bir
sekilde kullanmaya aligmiglardir. Bu tur davraniglar “yiksek sosyal statilye sahip
politik bir sinif” olan burokratlarla, onlarin yénetmek durumunda olduklari kitleler
arasindaki mesafeyi agmistir. Diger yandan, 1945 yilinda kabul edilen “Varlik Vergisi
Yasa’si nedeniyle birokratik seckinler ile ekonomik orta sinif ve kirsal bolge ileri
gelenleri arasindaki iliskiler dizeltiimeyecek derecede kopmustur (Turan, 1984: 111-
113). Kisacas! devlet-toplum c¢atismasi bu dénemde de devam etmigtir. Yonetici
elitlerin toplum algilamasi Hegelci olarak kalmigtir. Osmanl déneminde oldugu gibi
Cumhuriyet déneminde de blrokratik seckinler agkin devieti, toplumu bir arada
tutabilmek icin vazgecilmez gérmeye devam etmislerdir (Heper, 2006: 41).

! Atatiirk 1935 yiinda yaptigi bir konusmasinda devietciligi su sekilde tarif etmistir. “Tirkiye’nin tatbik
ettigi devietcilik sistemi, 19. asirdan beri, sosyalizm nazariyatcilarinin ileri stirdiikleri fikirlerden alinarak
tercime edilmis bir sistem degildir. ... Devletciliin bizdeki manasi sudur: Fertlerin hususi
tesebbuslerini ve sahsi faaliyetlerini esas tutmak; fakat blyik bir milletin ve genis bir memieketin bitiin
ihtiyaclarini ve bircok seylerin yapiimadigini géz dniinde tutarak, memileket iktisadiyatini devletin eline
almasI” (Avaner, 2007: 619).
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Tek parti donemine birey-kamu yoénetimi iligkilerinin katiim boyutu acisindan
bakildiginda ise toplumda siyasal ve yo6netsel kararlari etkileyen kisi ve gruplarin
sayist sinirh kalmustir. Ayrica tek parti déneminde yapilan tiim secimlerde, adaylarin
parti genel bagkani tarafindan tespiti, ikinci se¢menlerin partinin yerel yoneticileri
tarafindan belirlenmesi, secmen listelerinin  y6renin mulki amirleri tarafindan
olusturulan komisyonlar ve muhtarlar tarafindan hazirlanmamasi, listelere itiraz
etmenin islerliginin olmamasi, agik oy gizli tasnif ilkesinin gecerli olmasi gibi belli bir
baski unsuru ya da dayatmadan séz edilebilir' (Cavdar, 2008: 13). 1934 yilinda
cikarilan Is Kanunu, grev ve lokavti agik bir sekilde yasaklarken, sendikalarin
taninmasi ya da yasaklamasi diizenlenmemis, ancak bireysel veya toplu is
uyusmazliklarinin ¢éziminde rol oynayan “is¢i temsilciligi” adinda bir sistem
ongorulmustir (Makal, 1999: 401-402).

Doénemin yénetici elitlerinin tavirlari katilma anlayigini yansitmaktadir. Yénetici elitler,
halkin gézii ve kulagi olan partinin (CHP), siyasal haklarin pratiJe doékiimesi
konusunda yegane siyasal érgit olduguna inanmislardir (Oz, 1992: 152-160). Bu
dénemde vatandasglarin siyasal ve yonetsel katiimini artirmaya yénelik c¢abalarin
temel amaci siyasal haklarin demokratik bir sekilde kullaniimasindan ¢ok, yénetimin
politikalarinin daha genis kitleler tarafindan onaylanmasini saglamak oldugu
anlasiimaktadir.

3.2.2. 1950-1960 Doneminde Birey-Kamu Yénetimi iligkileri

CHP'nin tek parti iktidari 1950 yilinda DP’nin segimler yoluyla iktidara gelmesi
neticesinde sona ermistir. Siyasal yasamda ortaya c¢ikan degisime liberal ekonomi
politikalarinin da eslik etmesiyle birlikte, bu dénemde bireylerin kamu y&netimi ile olan

iliskileri tek parti doneminden farkl bir anlayisla gelismistir.
3.2.2.1. Cok Partili Hayata Gegis

Basarisiz olan TCF ve SCF denemelerinin ardindan, 1945 yilindan itibaren muhalefet
partilerinin kurulmasina izin verilmistir. 1945 yilinda Millet Partisi, 1946 yilinda ise
Demokrat Parti (DP) kurulmustur. DP, CHP’nin icinden kopmasina karsin iki parti

! Siyasal katihm agisindan bu dénemdeki olumlu bir gelisme kadinlara oy hakkinin taninmasidir. Nisan
1930'da kadinlara ayni yil yapilacak belediye secimlerinde oy kullanma hakki verilmigtir. 1934 yilinda
ise kadinlarin genel secimlerde sadece oy kullanma degil aday olma haklari da kabul edilmistir. Subat
1935'teki genel secimlerde ise meclise 18 kadin secilmistir. Ayrica kadinlarin 1930'larin basinda
giderek yayginlasan isgliciniin bir parcast haline geldikleri de belirtiimelidir (Ahmad, 2006: 109-110).
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arasinda milletvekillerinin toplumsal kékenleri', partilerin dogus sartlari, faaliyette
bulunduklan ortam ve liderlerin 6zelliklerinden kaynaklan ciddi farklar bulunmaktadir.
CHP'liler, baslangicta, devlete metafizik bir nitelik ve dolayisiyla mutlak bir Usttnlik
tanimis, bireylere ise devilete mutlak itaat gérevi yuklemislerdir. DP’liler ise devlete,
insanlar tarafindan birey ve toplumun menfaati icin kurulmus bir tesekkil olarak
bakmiglar, bireyin inanclari ve kanaatleri kargisinda devletin yetkilerinin kisittanmasini
istemislerdir. CHP'liler, insan haklarinin devletten ¢iktigini kabul etmekteyken, daha
pragmatik olan DP’liler, tabii haklar teorisini benimsemislerdir. Iki partinin halk
karsisindaki davranisini da belirtilen temel tutumlar tayin etmistir (Karpat, 1996. 328).

1946'dan itibaren CHP politikalarinda yasanan degisim, demokratikiesme
dogrultusunda sinirli da olsa bazi adimlar atilmasini saglamistir. Bu gercevede, yeni
Secim Kanunu hazirlanmis; gizli oy acik tasnif ve se¢im siirecinin yargi gliivencesine
baglanmasi ilkesi ile partilere esit propaganda yapma hakki getirilmistir. Getirilen bu
glvenceler neticesinde secmenin serbest iradesinin sandida yansidig ilk secimler
olan 1950 genel secimleri yapilmis ve DP, toplumun cesitli siniflari arasindaki genel
memnuniyetsizlikten yararlanarak CHP’den iktidari devralmigtir. Secimlerden itibaren
CHP, sert ve hirgin bir muhalefet sergilemis, bu tavir DP’yi de sertlestirmistir. CHP
yoneticileri DP’yi klgumseyici tavir almiglar, DP st kadrolarini devlet y&netimini
beceremeyecek nitelikte bilgisiz kisiler olarak gérmuslerdir. CHP yéneticilerinin halki
kiicik goren davranisian 1950 sonrasinda da stirmustir (Cavdar, 2008: 42-43).

3.2.2.2. Toplumsal ve Ekonomik Degisim

1946 yilindan sonra devletcilik ilkesinin yumusatiimasi gibi ekonomi politikalarinda da
sinirl liberal adimlar atilmistir. 1946’dan beri serbest pazar ekonomisini savunan ve
bunu hikiimet programina alan DP, iktidara geldikten sonra devletin ekonomideki
rolinii daraltiimaya calismis ve liberal bir ekonomi politikasi izlemistir. 1950’lerin
ortalarina kadar bunu basardidi da séylenebilir. Bu dénemde, ulastirma ve sulama
yatirimlari ile tarimsal destekleme politikalarina olumlu dis ticaret konjonktirll de katki
yapinca tarim kesimi gliclenmis ve i¢ pazarin entegrasyonu artmistir. Bu ise piyasa

ekonomisinin gelismesine ve giiclenmesine imkan vermistir. Onemli karayollari, su,

! Toplumsal ozelliklerine bakildiginda DP milletvekilleri ortalama olarak ¢ok gencti, secim bélgeleriyle
¢ok daha koklu iliskilere sahiptiler, Universite egitimi gérmis olanlar daha az, ticaret veya hukuk
formasyonuna sahip olanlar daha fazlaydi. CHP ile olan en c¢arpici farkiilik, biirokratik ve/veya askeri
formasyona sahip milletvekillerinin hemen hemen olmamasiydi. Béylece tek parti déneminden olduk¢a
farkh niteliklere sahip segkin kesimin iktidara geldigi séylenebilir (Ztrcher, 2001: 321).
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liman ve enerji projeleri 1950-1960 doénemi doéneminde gerceklestirildiginden bu
dénem, “altyapi yatirimciligi dénemi” olarak adlandinimistir (DPT, 2009).

Yerli ve yabanci sermaye yatirimlarinin tim tesviklere ragmen sinirh kalmasi
nedeniyle yatinmiarin ylizde 40-50’sini devlet yapmak zorunda kalmistir. Yapilan yeni
yollar ve hizla artan ara¢ sayisi daha etkin bir pazarlama ve dagitim olanagi
sa@lamistir. Kéyler ve (cra kasabalar ticaret merkezlerine baglanmig, bdylece i¢
piyasa genislemistir. Ancak tum c¢abalara ragmen bu dbénemde de ekonomik
kalkinmada dinamik rol oynayacak bir orta sinif yaratilamamistir. Ozel yatinmecilarin
isteksizligi ve yatirimlar igin sinirh kalan sermayeleri ise, Demokratlarin vaat ettikleri
blytk devlet isletmelerinin 6zellestirilememesine neden olmustur (Zircher, 2001: 326-
327; Heper, 1974: 125).

1950’lerde kirsal kesimde tarimin makinelesmesi, kentlerde ise fabrikalarin aciimasi
gibi gelismeler kirsal kesimden kasaba ve kentlere gbcu hizlandirmistir. 10 yillik
dénemde buyuk kentlerin niifusu her yil %10 artmistir. Hizli gé¢ ise kentlerde, igsizlik,
gecekondulasma, su, elektrik, yol ve kanalizasyon gibi altyap! yetersizlikleri, saglik ve
egitim sorunlar gibi toplumsal ve ekonomik sorunlari ortaya ¢ikarmistir. 1954 yilinda
ekonomik canlanma déneminin sona ermesiyle birlikte, ekonomik blyime %13’lerden
%4’lere dusmus, ticaret agigi genislemistir. Ayrica 1940 tarihli Milli Koruma Kanunu bu
dénemde yeniden yururlige girmistir. Ekonomideki kétl gidisin sonunda Hukiimet,
1958 yilinda IMF’ye basvurarak yeni bir paket bor¢ almak zorunda kalmistir (Zircher,
2001: 332-333).

3.2.2.3. 1950-1960 Donemi Kamu Yonetimi Reform Girigimleri

Cumhuriyet tarihinde ilk defa se¢im yoluyla iktidari CHP yénetiminden devralan DP’nin
22.05.1950 tarihli hiukiimet programinda’ bitiin devlet hizmetlerinin gérillimesinde
azami tasarruf zihniyetiyle hareket edilecegi, 6zel tesebbisiin kendini hukuki ve fiili
emniyet altinda hissetmesini sadlayacak bitiin tedbirlerin alinacagi ve onun stratle
gelismesine yardim edileceg@i, yabanci sermaye ve tekniginden yararlanilacag: ve
tiretim (zerindeki devlet midahalesinin kaldirilacagi ifade edilmistir. [l. Menderes
Hikimeti’'nin (09.03.1951-17.05.1954) programinda igisleri ilkesi olarak “bltun idare

' Bundan sonraki Hikiimet Programlarinin incelenmesinde TBMM'nin resmi web sitesinde yayinlanan
tam metinlerden yararlaniimistir. Bakanlar Kurulu, Hikiimet Programian, koalisyon protokoll ve
oylama sonuclarina hitp://www.tbmm.gov.tr/kutuphane/e_kaynaklar_kutuphane_  hukumetler.html
adresinden ulastlabilir.
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cihazini halkin hizmetine vermekten® s6z edilmis, bunun ise “idare cihazinin
demokratlasmasi” anlamina geldigi ifade edilmistir. Bu séylemde kamu ydnetimine,
kamu hizmetlerinin sunulmasinda bir ara¢ olarak yaklasilacag: ve Osmanli'dan kalan
kendini halkin Uzerinde géren memur anlayisinin degistirimeye c¢alisilacagi
anlagiimaktadir.

Planli donem o6ncesinde bilgi birikimi ve uzman sayisinin yetersizligi nedeniyle, kamu
y6netimi timayle ve sistemli bir bicimde gézden gecirilememis, merkezi ve kurumsal
diizeydeki arastirmalarla yetinilmek zorunda kalinmistir. Bu dénemin sinirli duizeydeki
calismalarinin 6zelliklerinden birisi de arastirmalarin yabanci uzmanlar tarafindan
yapiimis olmasidir (Karaer, 1987: 27). Hazirlanan raporlardan bazilari ABD’nin
Marshall Yardimindan yararlanma sartlarinin belirlenmesinde de etkili olmustur’.
Raporlar incelendiginde kurumsal reform énerilerinin éncekilerden c¢ok farkli olmadigi
anlasiimaktadir. Kamu ydnetiminde yodun olarak kurumsal sorunlara odaklanilirken,
bireylerin yonetimle olan iliskilerinde asirn kuralcilik, kirtasiyecilik ve merkeziyetcilikle
micadele o6nem kazanmistir. Bu dénemdeki raporlar, tek parti dénemindeki
raporlardan farkl olarak iktisadi politikalarin belirlenmesi amaciyla bir planlama birimi
kurulmasi, Universitede kamu yénetimi ve isletme Kkirsulerinin acilmasi, devlet
dairelerinde organizasyon ve metot birimlerinin olusturulmasi gibi tavsiyeleri de
icermektedir. Nitekim bu tavsiyeler dogrultusunda 1953 yilinda TODAIE, 1957 yilinda
ise Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiltesinde “Amme Idaresi Kursileri”
aclimig, istanbul Universitesi biinyesinde isletme Iktisadi Enstitiisii kurulmustur
(Yayman, 2008: 140).

Reformlarla ilgili genel bir degerlendirme vyapilacak olursa, Cumhuriyet’in
kurulugsundan 1960’lara kadar gecen dénemde gerceklestirilen calismalar, yénetimin
iyilestiriimesi alaninda belirli bir asama olusturmakla birlikte, temel olarak hizmetlerin
yuritlost sirasinda karsilastlan cesitli soruniar ¢ézmek igcin basvurulan bazi
onlemlerle sinirli kalinmistir (Karaer, 1987: 29). Bu dénemdeki yabanci uzmanlarin
raporlarl uygulamaya aktarilamazken, kurumlar tarafindan yarutilen calismalar ise
esas itibariyle sorunlar ortaya ciktikga, bu sorunlara genellikle dogrudan yéneticiler
tarafindan care aranmasi agamasindan 6teye gidememistir. Yoénetsel problemler parti

' Bu cercevede hazirlanan raporlar arasinda Barker Raporu (Kalkinma Plani Igin Tahlil ve Tavsiyeler-
1951) ve Martin-Cush Raporu (Maliye Bakanh@ Kurulus ve Calismalari Hakkinda Rapor-1951)
bulunmaktadir.
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programlarinda yer bulurken, c¢ok sayidaki yasal dizenleme ile bu sorunlarin
¢bzllebilecedi dustniimistir (Kuyaksil, 1994: 94).

3.2.2.4. 1950-1960 D6nemi Birey-Kamu Yonetimi iligkilerinin Temel Ozellikleri

1950-1960 déneminde, cok partili demokrasiye gecisle birlikte birey-kamu yénetimi
iliskilerinin de bu yénetim anlayisina uygun olarak yapilandiriimaya calisildigi
anlasilmaktadir. Bu modele uygun bir sekilde vatandaslar, “segmen” kimlidiyle,
periyodik olarak yapilan secimierde birden ¢ok siyasal parti arasindan secim
yapabilmistir. Kamu gorevlilerine ise, ‘kamu siyasalarini uygulamaya aktaran
gorevliler” olarak yaklasiimistir.

1946 yilinda ¢ok partili siyasal hayata gecilmesiyle birlikte siyasal sistem, kendisini
halkin katihmina agmistir. Politikada ¢ok partili siyasal hayat baslayinca kacginiimaz
olarak modernlestirici birokratik elitin eski glicii azalmaya baglamistir. Hatta 1950-
1960 dénemi burokrasi acisindan gerilemenin, itibar ve glic kaybinin yasandidi yillar
olarak nitelenmektedir. Bu dénemde siyaset ve siyasetciler &n plana cikarken',
burokrasi ikinci planda kalmis ve modern temsili demokrasilerdeki roliine uygun bir
sekilde “kamusal hizmet araci” olarak gériilmeye baslanmistir (Eryilmaz, 2008: 144).
Karpat’a gére (1996: 274), asirlardan beri, halktan zihniyet ve adetler bakimindan
kopmus ve tek parti sistemi tarafindan 1945 yilina kadar bu egilimi daha da artan
birokrasi, bizatihi bagimsiz bir sinif teskil etmis ve kendisini devletin temsilcisi olarak
gérmistur. Bu dislince yavas yavas yerini, memurlarin asil fonksiyonunun, ihtiyaci
olan hizmetleri halka sunmak oldugu goriigtine birakmistir.

Temsili demokrasinin en énemli 63elerinden biri olan ¢ok partili hayata gecilmesiyle
birlikte kabul edilen politik glvenlik, beraberinde bireye saygi goésteriimesine,
burokratik baskiya son verilmesine ve 6zellikle bireylerin devlet islerine bizzat
katilabilmelerine yol agcmistir. Halk, secim hakkini, kendisinden alinmasina imkan
olmayan bir hak olarak gérmusttr. Bu hakki, hiikiimeti kontrol icin en etkili arac olarak
kabul etmistir. Hukuimetin icraati artik vatandaslarin kontroliiniin 6tesinde ve Ustiinde
tutulmadigindan hikimeti elestiri hakki, bireyin dogustan sahip oldugu bir hak olarak
géralmustur (Karpat, 1996: 351).

' Cavdara gére (2008: 45-46), “Cumhuriyet tarihinde ilk kez ... milletvekilleri ile segmen barigmisti.
Anadolu’'nun herhangi bir ydresinden Ankara'ya gelen kisi, ydre milletvekilini bulabiliyor, derdini
anlatabiliyor, nihayet TBMM'ye girebiliyordu. Tek parti devrinin seckinci, halki, kéyliyl kiclk goéren
tavrini ammsayanlar icin olanlar adeta bir devrimdi”.
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CHP déneminde devlet aygiti ve parti 6rgiiti o derece i¢ ice gecmisti ki, parti, devletin
toplumu denetlemek ve ydnetmek igin kullandidi araclardan biri haline gelmisti.
1950’de iktidara gelen DP ise, eski ydnetimden devralinan blrokrasi ve orduya
glivenmediginden®, bu kesimleri kendi denetimi altina almak icin cabalamistir. Yeni
dénemde, partinin (siyasetin) blUrokrasiye egemen olma micadelesi 6ne ¢ikmistir
(Zurcher, 2001: 322). Bu cergevede, glvenlik guclerinin kasaba ve sehirlerdeki
yetkileri daraltiimig, jandarma, askeri makamlarin otoritesinden cikarilarak Igisleri
Bakanhgrna baglanmistir. Memurlarin gérevleri sirasinda isledikleri suglardan dolayi
yargilanmalari kolaylastinimistir (Karpat, 1996: 274-275). Ayrica Hukumet, 25 yildan
fazla hizmeti olan memurlara isten el cektirip, sonra da erken emekli edileceklerine
dair yeni bir yasa getirerek burokrasi izerindeki etkinligini artirmistir. Bu yasa yargi¢
ve akademisyenleri de ilgilendirmis, zaten zayif olan akademik serbestlik daha da
kisitlanmistir (Zarcher, 2001: 335). Burokrasinin gerilemesi, ekonomik alanda da
ortaya cikmigtir. Ozellikle 1953 yilindan itibaren hizlanan enflasyon nedeniyle, kamu
gorevlilerinin milli gelirden aldiklari gercek pay yariya yakin bir disis goéstermistir.
Neticede devlet memurlugu, eskisinden daha az imrenilen bir mesiek haline gelmistir
(Saylan, 1983: 303).

Ordunun da siyasal alandaki 6nemi bir hayli azalmistir. Tek parti déneminde her ne
kadar ordu politikaya katiimamissa da, CHP’'nin hakimiyetini dayandirdidi asil kuvvet
ordu olmustur. Oysa cok parti sisteminde siyasi iktidar segcmenlerin oyuna dayanmak
zorunda oldugundan, ordunun roli savunma hizmetlerinin  yGrtiimesiyle
sinirlandinimistir (Karpat, 1996: 275).

DP iktidari déneminde burokrasi agisindan belirginlesen énemli bir olgu da geleneksel
burokrasi ile teknik-ekonomik hizmetleri yerine getiren birokrasi arasindaki
farklilagsmadir. Parti kuruldugu andan itibaren devietcilige kargi ¢ikmasina ragmen
uygulamada devlet kapitalizmi, kapsam ve etkinlik olarak genisletilmigtir. Devlet bir
taraftan altyapiya yénelik buyik yatinmlara kalkigirken, diger yandan KiT’ler nicel ve
nitel olarak hizli bir gelisme goéstermistir. Boylece devlet, mihendis, tekniker,
ekonomist vb. alanlarda giderek artan sayida uzmanlasmis personeli istihdam etmeye
baslamistir. Ekonomik islerde kamu kuruluglart bdigesel orgitlenmelere giderek
geleneksel birokrasinin denetimi digina cikmislardir. Bu birrokrasinin  toplumun

' DPlilerin endigelerinin baginda, Inéninitn halen biirokrasi ve ordu tarafindan desteklendigi diistincesi
gelmektedir. Nitekim bu endise, secim basanlarina ragmen DP liderlerinin kendilerini gliven iginde
hissetmemelerine yol agmistir (Zlrcher, 2001: 323).
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ekonomik yasami Gzerindeki etkinligi artarken, ayni zamanda geleneksel burokrasiye
gére maas ve sosyal haklar gibi konularda daha ayricalikli hale getirilmistir (Saylan,
1983: 303).

Yoénetim anlayisindaki degisim, memurla halk arasindaki iliskileri de etkilemistir.
Memurlar is sahiplerine daha nazik davranmaya ve halktan gelebilecek elestiriler
konusunda hassasiyet géstermeye baslamiglardir. Resmi bir dairede iyi muamele
gérmedikleri takdirde Ust makamlara bagvurmalar igin bizzat hikimet vatandaslari
tesvik etmistir. Batr’'daki kamu ydnetimleri icin olagan goérilen bu gelismeler, 1940’lara
kadar devletin ve personelinin mutlak bir giice sahip oldugu Tirkiye'de geg¢misin
yonetim zihniyetine gore blylk bir degisiklik olarak addedilmistir (Karpat, 1996: 275).
Tlm bu gelismeler genel olarak degerlendirildiginde, barokrasinin siyasal etkisini
kirmaya yénelik ¢abalar nispeten basarili olmasina ragmen, 1950’lerin sonunda sivil
burokrasinin, yalnizca siyasal kararlan uygulayan bir kurum durumuna
indirgenemedigi de belirtilmektedir. Burokratik yénetim gelenegi', 1950’lerin sonuna
kadar eski etkinligi azalmakla birlikte, siyasi hayattaki etkinligini strdiirmeye devam
etmistir (Heper, 1974: 31, 122, 140-141). 1960l yillarda burokrasi ya da y&netici
elitin, hala halktan ayri bir grup.olarak digsiinmeye devam ettigini ve ekonomik
olanaklari sinirliysa da siyasal etkinlikleri ve prestijlerinin ylksek oldugunu belirten
Eren’e gore “[glenis kitlelere karsi bir sorumluluk duygusu tasiyan birokrasi, ‘deviet
baba’ yahut paternalistik bir tutum iginde oldugundan kitlelerin gercek gereksinmelerini
saptayip kisa bir sirede ¢dzimlemekien uzak kalmaktadir” (Eren, 1963: 170'den
aktaran Heper, 1974: 138).

3.2.3. 1960-1980 Déneminde Birey-Kamu Yonetimi iligkileri

Il. Dinya Savasi’nin ardindan diinyadaki genel egilime paralel olarak Tirkiye'de de
planli kalkinma anlayisi gelismis ve kalkinmada kamu yonetimine genis bir rol
verilmistir. 1970'li yillarda yasanan iki petrol krizi ise yénetim anlayisinda degisimin ilk
isaretlerini ortaya cikarmistir.

! Heper'e gore (1974: 166-167), 1950'lerin sonunda biirokratik elitin temel &zellikleri arasinda belli ve
genel bir kamu yararn kavramina uygun siyasal yaklasimlara taraf olma, digerlerine ise karsi ¢ikma
egilimi, kamu yarari kavraminin milliyetcilik, laiklik gibi ilkeler ve batililasma amaci cercevesinde
formiile dilmesi, “rasyonel” olarak belirlenen hizmetin gereklerini toplumsal grup ve siniflarin talep ve
clkarlarindan daha Ustin tutma, siyaset yapimina idari degil siyasal katkida bulunma ve teknik
anlamda verim kavraminin ikinci planda kalmasi bulunmaktadir.
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3.2.3.1. 1961 Anayasasrnin Yoénetim Anlayisi

1960 doneminin birey-kamu yonetimi iliskilerini anlamak acisindan 1961

Anayasasi’'nin incelenmesi énemlidir.
3.2.3.1.1. Siyasal ve Yonetsel Diizen

27 Mayis askeri darbesinin ardindan olusturulan Kurucu Meclis'in hazirladigi Anayasa
9 Temmuz 1961 tarihinde yapilan halkoylamasinda %61,7 oy oraniyla kabul edilmistir.
1924 Anayasasi’'na bir tepkiyi iceren 1961 Anayasasi, yeni bir siyasal, ekonomik,

toplumsal ve yonetsel diizeni ortaya ¢ikarmigtir.

1961 Anayasasi’'nin getirdigi 6nemli degisikliklerden biri “cift meclis” sistemiydi. Millet
Meclisi vé Senato’dan olusan cift meclis sistemi sayesinde cogunluk hakimiyetinin
onlenmesi ve meclisin alacadi radikal kararlarin frenlenmesi dustnilmustar. Cift
meclisli sistemin bireylerin temel hak ve 6zgirliklerini korumada 6nemli bir rolQ
oldugu ifade edilmektedir. Ikinci olarak, darbe &éncesinde CHP’nin ik hedefler
bildirgesinde yer alan Anayasa Mahkemesi, bir yiksek mahkeme olarak bu dénemde
kurulmustur. Ugtinci yenilik ise Devlet Planlama Teskilat’'nin (DPT) olusturulmasidir.
DPT’nin kurulusuyla, hazirlanan kalkinma planlarn ve bunlara bagdl yillik programlarin
htukiumetlerin ekonomi politikalarinin temelini olusturmasi beklenmektedir. Ancak ilk iki
kalkinma planindaki nispi basarinin ardindan hazirlanan planlar ya hic
uygulanamamis ya da kismen uygulanabilmigtir. Dérdiinct olarak, Gniversiteler ve
TRT'nin 6zerkligi de Anayasa’da yer bulmustur. Son olarak, ordunun siyaset icindeki
.rol'L’mL'm artmasina neden olan Milli Glvenlik Kurulu (MGK) olusturulmustur. Kuvvet
komutanlari, Genelkurmay Baskani ve ilgili bakanlar MGK'nin resmi uyeleriydi.
Kurulusunu izleyen 20 yil icinde, MGK giderek devlet yénetimi tizerindeki niifuzunu
genisletmis ve kimi zaman gercek iktidar ve karar olusturma merkezi olarak kabinenin
yerini almistir. Ayrica ordu, Ordu Yardimlagsma Kurumu (OYAK) vasitasiyla yeni
sanayilerde buyik bir yatirimei birim haline gelmistir (Ztrcher, 2001: 358, 387).

Bu dénem boyunca siyasal istikrarsizliklar, stirekli giindemde olmustur. 1960’larin
degisim yillari olmasi, insanlarin fiziki ve sosyal olarak hareketli hale gelmesi de bu
tablonun ortaya gikmasinda etkili olmustur. Bu dénemde, hikimetlerin 6mrii cok uzun
olmamistir. 30 Mayis 1960 tarihinden 13 Eylul 1983'te kurulan 1. Ozal Hukiimetine
kadar 20 hukumet iktidarda bulunmustur. Hiktumetlerin gérevde kalma surelerinin az

olmasi, yénetsel reformlarin ve ekonomi politikalarinin yratiimesini zorlastirmistir.
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ikinci olarak, siyasal sistem 1980 askeri midahalesinden dnce 6 ay boyunca
Cumbhurbaskanrnin secilememesi gibi, belli noktalarda tikanmistir. Uclincii olarak, iki
Milliyetci Cephe Hukumeti, 1971 muhtirasi sonrasinda kurulan Erim HukUmeti gibi
olaganiistii hitkiimetler siyasal ve yénetsel yozlasmanin daha da genislemesine’ yol
acmistir. Son olarak, bu dénemde iki askeri midahale yasanmistir. Askeri blirokrasi,
1971 yilinda siyasal yénetime bir muhtira verirken, 1980 yilinda ise dogrudan
yoénetime el koymustur. Tiarkiye’de ordunun yénetime her midahalesi siyasal ve
ybnetsel dizenin yeniden yapilanmasi sonucunu dogurmustur. Kamu ydénetimi
reformlann da bu ;n(JdahaIelerden etkilenmis ve sivil bilrokrasi, askeri birokrasi
tarafindan bicimlendiriimeye calisiimistir.

3.2.3.1.2. Sivil Toplum ve Ozgiirliik Alanlarinin Genislemesi

1961 Anayasasi, felsefe ve amag¢ bakimindan devlet otoritesini degil; insani ve bireyi
ylce bir deger olarak saymis, bireyin ve toplumun hak ve dzgurlUklerinin uzlastirilip
gelistiriimesini hedeflemistir. Nitekim Anayasa, Baglangi¢ bélimiinde insan hak ve
hirriyetlerine, demokratik hukuk devletine yer vermis, Cumhuriyet'in temel nitelikleri
arasinda insan haklarina dayanan milli, demokratik, laik ve sosyal hukuk devleti
ilkelerini saymig, 10. maddesinde herkesin, kisiligine bagl, dokunulmaz, devredilmez,
vazgecilmez temel hak ve hirriyetlere sahip oldugu belirtiimistir. Ayrica Anayasa'da
esitlik, kisi dokunulmazligi, 6zel hayatin gizliligi, basin ve yayin, dernek kurma,
toplanti ve gésteri gibi klasik haklarin hemen hemen tamamina yer verilmistir. 1961
Anayasasi’nin en énemli katkilarindan biri, sosyal devlet ve sosyal adalet ilkelerinin
yaninda sendika, grev, toplu sézlesme gibi sosyél haklara da yer vermesidir. Son
olarak, secme ve secilme, siyasal parti kurma, kamu hizmétlerine girme, dilekge gibi
siyasal hak ve ozgurlukler de Anayasa ile taninmistir (Tenor, 1995: 315-318).
Anayasa’'nin 46. maddesi, calisma yasaminda o giine kadar érgitlenmeye yonelik
kisitlamalari ortadan kaldirmig, 47. maddesi ise Cumhuriyet déneminde uzun yillardir
tartisilan grev hakkini iscgilere tanimistir.

Anayasa’nin sagladigi genis 6zgurlik ortaminin da etkisiyle 1960’lar her ¢esit siyasal
ve toplumsal mesele Uzerine canl bir entelektiel tartismaya sahne olmustur.

Tartigmalar, duzenli ara(llklarla citkan cok sayida dergi ve gazete aracihdiyla
)

' 1974 yilindaki I. MCH doneminde bakanlik sayisi1 30'a ¢ikmis, 1979 yilindaki [f. MCH déneminde ise
partilerin aralarinda paylastiklan bakanlik ve devlet dairelerindeki tasfiye ¢abalar nedeniyle, yonetim
kismen felce ugramistir (Zircher, 2001: 380-381).
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yuratiimastir (Zarcher, 2001: 371). Ekonomik yapinin giderek sanayilesmesi,
toplumsal dénisime de yansimistir. 1960’larin sonunda iki grup, siyasal olarak
varhgini hissettirmeye baslamistir. Birincisi, sinif bilinci giderek yikselen ve TiSK,
DiSK gibi konfederasyonlar kuran isci sinifidir. ikincisi ise gikarlarini 1971'de kurulan
érgitle (TUSIAD) savunmaya baglayan sanayi burjuvizisidir (Ahmad, 2006: 161).

1960-1970 déneminde dzgurlukler konusundaki olumlu hava, 1970-1980 déneminde
tersine dénmusttr. 1971 Anayasa degisiklikleri, sivil toplum karsisinda devleti
glclendirecek sekilde degistiriimis, her turli muhalefeti bastiracak ézel mahkemeler
kurulmus, Gniversiteler 6grenci radikalizmini engellemek i¢in yeniden diizenlenmis ve
sendikalar pasiflestirilmistir (Ahmad, 2006: 186).

3.2.3.2. Planli Kalkinma ve Kamu Yo6netiminin Ekonomideki Rolii

1960’lardan sonra kalkinma politikalarindaki degisimin izlerine DP déneminin
sonlarinda rastlamak mumkundir. DP hiktimeti, 1959 yilinda yabanci uzmanlarin da
katkilari alinarak 10 yillik bir yatinm plani yapilmasini kararlastirmis, ancak askeri

midahale nedeniyle bu plan uygulanamamistir.

1960’lardan itibaren DP dénemindeki liberal ekonomi anlayisinin yerine, devletin
piyasada daha etkin bir sekilde duzenleyici ve Uretici bir aktér olarak rol oynadigi
“karma ekonomi modeline” gegcilmistir. Ekonomide kamu kesiminin agirligi dénemier
bakimindan farkliliklar géstermekle birlikte, kalkinma planlarinin genel ilkesi piyasa
ekonomisinin gelistiriimesi yoninde olmustur. 1980 éncesi ddnemde kamu yatirimlari,
sosyo-ekonomik altyapinin yaninda blylk sermaye gerektiren ve 6zel kesimin
gerceklestiremedigi alanlara yonelik olmustur (DPT, 2009). Ekonomik ve toplumsal
kalkinmanin devletin &nceliginde gerceklestiriimesi politikasinin  benimsenmesi
nedeniyle, kamu ydnetimine olan ilgi artmis ve kamu yéneﬁminin planli kalkinma
politikasina uygun olarak yeniden yapilandiriimasi énem kazanmistir. 1960'dan sonra
hiikiimet programlarinda da kalkinma planlarina atiflar yapilmistir.

1960-1980 déneminin sonuna kadar hikimetlerin kalkinma politikalari, sanayilesme
yoluyla ithal ikamesini amaclamistir. Ekonomik buylime agisindan, ithal ikamesi ilk iki
kalkinma plani déneminde basarihi da olmus, hedeflenen blyliime oranlar
yakalanmustir. ithalat serbestligi toplumda bir tiketim patlamasi yaratmistir. Stirekli bir
ticaret ve dis o6demeler acigi olmasina ragmen Avrupa'daki Turk iscilerin ddviz

transferleriyle bu acgik kargilanabilmistir. 1960’larin sonunda Turkiye ekonomisinin ve
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toplumun karakteri buylk bir dénlsiim gecirmistir. 1960’1ardan dénce Turkiye agirhikli
olarak tarimsal bir Ulke olup devietin denetiminde kiguk bir sanayi sektéri
bulunmaktaydi. 10 yilin sonunda giglu bir 6zel sektér olusmus, sanayinin GSMH'ye
katkisi neredeyse tariminkine esitlenmis ve 1973 vyilinda tanmi  asmistir.
Sanayilesmeye paralel olarak kirsal kesimden kentlere gé¢ hizlanmis ve yeni bir
kentlesme dalgasi ortaya cikmistir (Ahmad, 2006: 161). Ancak uzun vadede bu nispi
istikrar sdrdrilememis ve ekonomi bozulmustur. 1974 yilindan itibaren déviz
transferlerinin azalmasi ve bu arada 1973 ve 1979 yillarinda yasanan iki petrol krizi
ekonomiyi de ciddi olglide sarsmistir. Bu krizlerin de etkisiyle 1980’lerden sonra

ekonomi anlayisi de@ismis ve kapsamli kamu yénetimi reformlarina girisilmistir.

Bu dénemde, sanayi kesiminde KiT'lerin rolii énemli olmaya devam etmistir. Toplam
sanayi Uretiminin yaklasik %40t bu kesimden gelmesine ragmen, KiTlerde verimlilik
saglanamamistir. KiTlere yénelik girisilen reform cabalarinda ise basari
saglanamamistir (Zurcher, 2001: 386-387). Saylan’a gére (1983: 307), kamu
yénetiminde liyakatin ¢ékusini en iyi KiTler yansitmaktadir. KiT'lerde ve diger
ekonomik nitelikli kamu kuruluslarinda yiksek yoéneticilik pozisyonlarinda yiksek bir
dolasim yani yéneticilerin degismesi olgusuyla karsi karsiya kalinmistir.

3.2.3.3. 1960-1980 Doneminde Kamu Yodnetimi Reform Girigsimleri

1960-1980 arasinda kamu ydnetimi reformu hikimetlerin gindemini strekli mesgul
etmistir. Planli dénemdeki hemen hemen tum hiikimet programlarinda az ya da ¢ok
kamu yonetimi reformuna yer verilmistir. HukGimet programlarinda kamu ydnetiminin

iyilestiriimesi konusunda birbirine benzer tespitler ve ¢6zim onerileri dikkati -

cekmektedir. Merkeziyetcilik, yolsuzluk, kamu hizmetlerinde ve personelinde
verimsizlik, kaynak israfi, kirtasiyecilik, kurumlar arasinda yetki ve gdrev cakigsmalari

gibi sorunlar hikumet programlarinda sikca tekrarlanmustir.

1960-1980 arasindaki kamu yénetimi reformlarinin ayirt edici 6zellikleri arasinda
reformlarin yerli uzmanlarin énctliginde yaratilmesi, reformlarin yuratiimesinde ve
uygulamalarin takip edilmesinde sorumlulugu Ustlenen kurumlarin (DPT, Devlet
Personel Dairesi, TODAIE ve Milli Prodiktivite Merkezi) olusturulmasi ve kapsaminin
genisleyerek sistematik hale getiriimesidir. Ancak girigilen reform calismalari cesitli
nedenlerle ya tam olarak ya da hi¢c uygulanamamistir. Ayrica reformlar birokrasi
merkezli olmus, kurumsal sirecler ve 6rgutlenmelerin  degistiriimesiyle kamu

yénetiminin iyilestirilecedine inanilmistir. Ornedin 1965 yilinda hazirlanan “Merkezi
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HukUumet Tegkilati Arastirma Raporu” (MEHTAP) izerinde arastirma yapan Dinger ve
Ersoy (1974), raporda tavsiye edilen bircok hususun hayata gecirilemedigini tespit
etmistir.

Genel olarak 1980’lere kadarki kamu ydnetimi reform c¢abalari degerlendirildiginde
reformlarin basarisiz oldugu kanaati hakimdir. Yapilan ¢alismalarin daginik, yetersiz
ve merkezi rehberlik ve gézetimden yoksun olarak yuritilmesi, kalkinma planlarinda
kamu yonetimi reform anlayisinin belirli bir sistematik ve kuramsal temele dayall,
sorunlari dogru bicimde saptayan ve diger ulusal politikalarla bitlinlesen gercekgi
Oneriler Ureten bir icerikte olamamasi, hikimetlerin yeniden diizenleme girisimini
baslatirken gésterdikleri ilgiyi tutarli ve kalici hale getirememesi, MEHTAP ve onu
takip eden diger calismalarda genellikle insan unsuru, gevrenin etkileri ve orgiitsel
davranisin mekanik olmayan yonleri yeteri kadar hesaba katilmasi 1980’lere kadarki

reform girisimlerinin temel basarisizlik nedenleridir (Karaer, 1987: 45-46).

1980’lere kadarki reform caligmalarinin 6nemli bir 6zelligi de genellikle kamu
orgltlerinin sadece gérevieri, yapilari, isleyis yol ve yéntemleri tzerinde durularak
cesitli o6nerilerin getirilmesi, yani cabalarin y6netim sistemi icerisine sikismig
olmasidir. Yénetim sisteminin kendi igcinde vyapisal, fonksiyonel ve islemler
bakimindan daha hizli, sade, verimli ve ekonomik calismasiyla birlikte kamu
yénetiminden beklenen roliin yerine getiriimis olacagi dusunilmusttr (Yalgindag,
1973: 25-26). Bu durum, kému ybénetimini cevresiyle irtibati olmayan, kapali bir sistem
olarak algilanmasinin bir sonucudur. 1980 dncesindeki reformlarda kamu yénetiminin
toplumsal, siyasal ve ekonomik cevresi ile olan iliskileri ihmal edilmistir. Kalkinma
planlarinda bu iliski kurulmaya calisildiysa da reformlar, uygulamada adirlikli olarak

6rgut icine yénelmistir.
3.2.3.4. 1960-1980 Doneminde Birey-Kamu Yonetimi iligkileri

1950-1960 déneminde blrokrasi ile siyasi iktidar arasinda yasanan sikintilar ve
birokrasinin giderek itibar ve gic¢ kaybetmesi nedeniyle asker-sivil burokratlar ve
aydinlar Demokrat Parti iktidarina birlikte muhalefet etmisler ve 27 Mayis askeri
darbesine sempati ile bakmislardir. Béyle bir ortamda, parti merkezli siyasetin giictinii
frenlemek icin 1961 Anayasasi, burokrasiye siyasi iktidar karsisinda belirli bir 6zerklik
kazandirmigtir. Nitekim 1924 Anayasasi 4. maddesinde, “Tirk milletini ancak Turkiye
Blyik Millet Meclisi temsil eder ve Millet adina egemenlik hakkini yalniz o kullanir”
demek suretiyle TBMM’yi egemenligi temsil eden ve kullanan tek organ olarak

201




~belirledidi halde; 1961 Anayasasi TBMM'yi egemenligi temsil eden tek organ olmaktan
cikarmig ve egemenligin kullamimini “yetkili organlar’a vermistir. Bu yetkili organlar
icinde Anayasa Mahkemesi, Universiteler, Milli Guvenlik Kurulu ve sivil burokrasi de
bulunmaktadir (Eryilmaz, 2008: 147).

1961 Anayasasi, sadece sivil birokrasinin degil, askeri biirokrasinin de 6zerklestigi ve
béylece siyasal hayat iginde gucini genislettigi bir dénemin baslangicidir. Bu
dénemde, asker ve sivil blirokrasi yasal diizenlemelerle birbirinden ayrilmistir. 1961
yilindan itibaren askeri blrokrasi, cesitli yasalarla maas ve diger olanaklar yéninden
(OYAK'in kurulmasi gibi) sivil brokrasiden farkh bir konuma gelmis; bunun yaninda
siyasal iktidar karsisinda etkin bir otonomiye sahip olmustur (Saylan, 1983: 306).
Anayasa, Milli Guvenlik Kurulu'nun kurulmasi ve Genel Kurmay Bagkanhigr'n Milli
Savunma Bakanlllgl’na bagh olmaktan cikararak askeri burokrasiyi devlet yénetiminde
etkili ve yitksek bir konuma getirmistir' (Eryilmaz, 2008: 148).

1960-1980 doénemi ayni zamanda kamu ybnetiminde teknokrat-blrokratlarin
yikselmeye basladigi bir dénem olmustur. Bu tekno-burokratlar, bilgi ve
uzmanliklarini ileri stirerek kamu politikalarini kendileri saptamak istemisler ve bu
konuda zaman zaman huktumetlerle ters diusmdaslerdir (Heper, 1983: 297).
Burokrasinin teknik nitelik kazanmasi da tekno-burokratlarin guctunt artirmistir.
Tekno-burokratlarin sahip olduklari uzmanlk glicli, onlara sadece siyasal iktidar
karsisinda degil toplum karsisinda da 6nemli avantajlar saglamistir. Diger taraftan,
oézellikle DPT, gerek Ust duzey burokratik gorevlere gerekse siyasal partilerin lider
kadrolarina yénetici yetistiren bir okul niteligini kazanmistir? (Eryilmaz, 2008: 148).
Tekno-burokratlarin cazibesindeki ylkselmeye karsin alt ve orta diizey memurlarin
durumu giderek kétulesmistir. Yasam kosullarinin son derece agirlastigi bu dénemde,
sendika, toplu sézlesme ve grev haklarindan yoksun olan memurlar, genel olarak

iscilerden de kot duruma dasmustar (Saylan, 1983: 306).

1961 Anayasasi'nda sosyal devlet ve sosyal adalet ilkelerinin kabul edilmesiyle birlikte
devletin bazi sosyal haklar karsisinda pasif kalmayip aktif rol oynamast gerekmistir.

1961 Anayasasinin 111. maddesinde “Milli Guvenlik Kurulu, milli gtivenlikle ilgili kararlann alinmasinda
ve koordinasyonun saglanmasinda yardimcilik etmek Uizere, gerekli temel gérisleri Bakanlar Kurulu'na
bildirir” geklinde diizenlenmistir. 1971 muhtirasinin ardindan yapilan anayasa degisiklikleriyle birlikte
maddede gecen "bildirir’ ifadesinin yerini “tavsiye eder” ifadesi almistir.

Ornegin, Siileyman Demirel DSI genel miidird, Turgut Ozal DPT mistesan iken siyasete gegerek
Basbakan ve Cumhurbaskanligi'na kadar yikselebilmiglerdir. Ayrica |. Erim Hikimeti de (26.03.1971-
11.12.1971) teknokratlardan olusan bir kabine kurmustur.
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Sosyal deviet veya diger bir ifadeyle sosyo-ekonomik islevli kamu hizmeti anlayiginin
gelismesi, 1960’lardan sonra hukimetlerin saglk, egitim, sosyal guvenlik gibi
alanlardaki harcamalarinin artmasina, dolayisiyla kamu sektdérinin giderek
geniglemesine yol acmistir. Kamu sektériindeki buylime kendini personel
istihdamindaki artista da géstermektedir. Ornedin, planli déneme gegis yili olan
1963'te memur basina dusen nifus 65,9 iken, bu say! 1976 yilinda 42,5, 1980 yilinda
ise 34 olmustur. Ancak belirtmek gerekir ki gelismis {ilkelerdeki memur basina diigen
ortalama nufusla karsilastirldiginda Turkiye'deki rakamlar yetersiz kalmaktadir
(Saylan, 1996: 183).

Kamu kesiminin bliyimesinin nedenlerinden biri de belli sektérlerin veya hizmetlerin
bakanlk seklinde érgiitlenmesinden yarar beklenmesi ve bu nedenle de Koy Isleri,
Turizm ve Tanitma, Dis Ekonomik iliskiler gibi yeni bakanliklarin kurulmasi yoluna
gidilmesidir. Gergekten de Cumhuriyet hikimetlerinin olugsumlar incelendiginde
bakanliklarin sayisal artisi acikga ortaya c¢ikmaktadir. Hukumetler, 1930'da 10,
1942'de 14, 1950'de 17, 1960'da 21, 1974'de 27 ve 1978'de 35 bakandan olusmustur.
Kamu hizmetlerinin genislemesi ve gesitlenmesi bireylerin sosyal, ekonomik, kultrel

vb. alanlarda kamu yénetimi ile yogun bir sekilde temasa gegmesini zorunlu kilmistir.

Gercekten bu dénemde blirokrasinin bayime hizi, nifus artis hizindan fazla olmustur.
Hizli ntfus artisi, yiksek kentlesme orani ve 1973’lerde baslayip glinimiize kadar
devam eden ekonomik bunalimin sonucu issizlik ¢ok buylik bir toplumsal sorun haline
gelmis, devlet memurlugu bu sorunu hafifletecek bir iglev gérmeye baglamistir.
- Boylece devlet kesiminde kadrolar hizla siserken memurluk icin talebin ylkselmesi
partizanlagmayi da beraberinde getirmistir (Saylan, 1983: 306).

Partizanlagsma ve siyasal kayirmaciliktaki ylkselise isaret eden Heper'e gére (1983:
297), 1960-1980 déneminde kamu yonetiminde Ug¢ cesit isgbren tipi ortaya ¢ikmistir.
Birinci grubu olusturan teknokrat-blrokratlar, uzmanhgini belli bir siyasal iktidarin
emrine veren gruptur. Siyasal iktidarlar, s6z konusu dbénemde burokrasinin Ust
kademelerini bu tir isgérenlerle doldururken, alt kademeler iki tOr isgdrenle
doldurulmaya calisiimistir. Bunlardan birinci gruptakiler, baska niteliklerine
bakiimadan salt siyasal destek hizmetlerinin 6dullendiriimesi igin ise alinanlardan
olusurken; ikinci gruptakiler ise, ideolojik boyutlu bir siyasal gérevi yerine getirmek igin
isbasina getirilen isgdrenlerdir. Bu dénemde, siyasal iktidarlar, siyasal atamalar
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sayesinde burokrasiyi denetim altina almayi basarmislar', ancak onu etkili ve verimli
calisgan bir kurum haline dénlstirememislerdir. Bu sorunun arka planinda ise
birokrasinin bir yandan ge¢gmisinden gelen bir yuki tasimasi, diger yandan, gelisen
yeni bir ortama ayak uydurmaya calismaya ¢abalamasi yatmaktadir. Turan'a gore
(1984: 118), birokrasinin giiciniin en Ust seviyesine ¢iktigi bir tek parti déneminin
ardindan 1980’lere kadar burokratlar ile girigsimci gruplar, serbest meslek sahipleri ve
halk kitleleri arasinda deger yargilan bakimindan uyumsuziuk bulunmaktadir.
Burokratlarin cevresindeki toplumsal gruplar agisindan idari, teknik ve pragmatik
degerler gecerli iken; blrokratlar, burokratik-katip rasyonalitesi icinde kalmayi,
devletin ve siyasal yetki kaynaginin bekgileri olmay istemektedirler. Oysa genis halk
kitleleri, blrokratlarin siyasal yéneticiler olmalarini degil, kamu hizmetlisi olmalarini

beklemektedir.

Genel olarak degerlendirildiginde, kamu hizmetlerindeki artisa paralel olarak bireylerin
kamu yonetimi ile iligkilerinde artis ortaya ¢ikmasina ragmen, bu dénemde kamu
kesiminin hizmet ve katilim anlayisinda ciddi bir degisme yasanmamistir. Ozellikle
kirtasiyecilikle miicadele 6n plana ¢ikmasina ragmen bu alanda istenilen basari
saglanamamis, siyasal ve ydnetsel yozlasma ve yolsuzlukiarla miicadele edilememis,
bireylerin yonetime aktif katilmi ve igbirligi gibi konularda yeterli caba
gosterilememistir. Belirtilen konularda gerekli yasal ve kurumsal dizenlemeler
gerceklestirilememis ve uygulamaya dénik yeterli caba harcanmamistir. Kamu kesimi
reform caligmalari da ice doénik, érgit dizeyinde, kurumlar arasi iligkiler ve sireclerle
sinirh - kalmig, kamu kurumlarinin c¢evresiyle iliskileri gérmezden gelinmigtir.
1970'lerdeki petrol krizlerinin de etkisiyle genigleyen butce -acigi ile yozlagsma,
yolsuzluk, kirtasiyecilik gibi faktorlerin etkisiyle bireylerin kamu yénetimine duydugu
givendeki azalma, 1980’lerde tim dunyada oldugu gibi Tirkiye'de de kamu

y6netiminin performansinin sorgulanmasina yol agmistir.
3.2.4. 1983-2003 D6nemi Birey-Kamu Yoénetimi iligkileri

1983 yilinda yapilan segimlerle birlikte demokratik sistem tekrar isletilebilmigtir. 1980’li
yillar dinyada gicli donOsimlerin yasandigi bir dénemdir. Kiresellesme, bilgi

' CHP'nin bagimsizlarla kurdugu hikiimetin ilk alti ayina tekabiil eden 17.1.1978 ile 1.8.1978 tarihleri
arasinda 206 mistesar, mistesar yardimcisi, genel midir, genel miidiir yardimeist ve vali gérevden
alinirken, bunlarin yerine 320 yeni atama yapilmigtir. AP azinhk hiikimetinin ilk alti ayina denk gelen
20.12.1979 ile 1.5.1980 tarihleri arasindaki ilk alti ayda 1223 yiiksek ybnetici gbrevden alinmisg, 1367
yeni atama yapilmistir. Bu dénemde valilerin tamam: gérevden alinmig ve il valilik kadrolarina yeni
atamalar yapiimistir (Ardanic ve Ergun, 1980: 10).
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toplumu, postmodernite gibi olgular siyasal, ekonomik, toplumsal ve kiilttirel alanlarda
etkilerini hissettirmistir. Bu alanlarda ortaya cikan degisim yoénetim anlayisini da
etkilemistir. Bu baglamda, Turk kamu yénetimi ve kamu yo6netiminin bireyler, sivil

toplum ve piyasa ile olan iligkileri de degismistir.
3.2.4.1. 1982 Anayasasi’'nin Yénetim Anlayisi

12 Eylil 1980 askeri miidahalesi, siyasal sistem ve siyasetcileri yasanan olaylardan
sorumlu tutmustur. Bu nedenle de parlamentonun kapatiimasi ve partilerin
feshedilmesiyle yetinilmemis, ayrica belediye baskanlarn ve belediye meclisleri de
azledilmistir. Batin iktidar Kenan Evren’in baskani oldugu Milli Givenlik Konseyi'nin
elinde toplanmistir (Zarcher, 2001: 406). Kurucu Meclis tarafindan kabul edilen yeni
Anayasa ise 7 Kasim 1982 tarihinde yapilan halkoylamasi neticesinde % 91.37
oraninda “evet” oyu ile kabul edilmistir.

1982 Anayasasi’'nin yénetim anlayisina bakildiginda, devletin Gstlin ve askin niteligine
vurgu yapilmis ve dolayisiyla devleti sivil toplum karsisinda siyasal yénden
glclendirecek mekanizmalara agirlik verilmistir. Devletin siyasal ve ideolojik yéniine
yapilan vurgu, kamu burokrasisinin hem merkeze baghligini artirmis ve hem de sivil
toplum Uzerindeki roltni guclendirmistir (Eryilmaz, 2008: 152). Diger bir ifadeyle,
1982 Anayasasi, 6zglrlik-otorite dengesinde otoritenin adirhgini artirmigtir. 1982
Anayasasi’'nin hazirlanmasinda hakim rol oynayan temel kani, 1961 Anayasasi’nin
6zgurluk-otorite dengesini, otorite aleyhine bozmus ve devleti glgsiz kilmig
oldugudur. Dider bir anlatimla, 1982 Anayasasr’nin, 1961 Anayasasi'na oranla bireyin
temel hak ve 6zgurliiklerine devlet otoritesi kargisinda daha glgsiliz bir konum verdigi
soylenebilir. 1982 Anayasasi’nin yénetim anlayisini yansitan ikinci 6zelligi ise deviet
yapisl icinde yuritme organini glgclendirmesidir. 1961 Anayasasi'nin ylritme
organina yeterince gic vermedigi gorust, Kenan Evren’in Anayasa'yl tanitma
konugmalarmda stk sik ifade edilmistir. 1982 Anayasasi, yuritme organi iginde
Cumhurbagkanhgi makamini giglendirmistir. Bunun yaninda, Basbakan’a', Bakanlar
Kurulu iginde Gstiin bir konum verilmistir (Ozbudun, ZOOOf 60-62).

Uclincii olarak, 1982 Anayasas!i, 1961 Anayasasi'na gére daha az katiimaci
(participatory) demokrasi anlayisini benimsemistir. Diger bir ifadeyle, 1982 Anayasasi

' Anayasanin 124. maddesinde, Basbakanliga yonetmelik gikarma yetkisi verilitken, 112. maddesinde
ise Bagbakanin, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini
gbzetmek ve diizeltici dnlemleri almakla yikiimli oldugu belirtiimistir.
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belli bir &lclide depolitizasyonu, yani siyasetten uzaklasmayr amaclamigtir. Siyasal
faaliyetin sadece siyasi partiier tarafindan yaritulmesi istenmis, onun disinda dernek,
vakif, sendika vb. sivil toplum kuruluslarinin siyasal ve yodnetsel katilimi olumliu
karsilanmamistir’ (Ozbudun, 2000: 65). Dérdinclt olarak 1982 Anayasasi, Milli
Guvenlik Kurulunun siyasal sistem icindeki roliini gliclendirmisti®. 1982
Anayasasinin bir diger 6zelligi ise merkeziyetci niteligidir.

Merkeziyetci anlayisin bir yansimasi olarak, Anayasa'da merkezi ydnetimin yerel
yonetimler Uzerindeki vesayet denetimi genis tutulmustur. 1961 Anayasasi’'nda
olmamasina ragmen, 1982 Anayasasi'nin 127. maddesinde, merkezi yénetime, yerel
yonetimler Gzerinde "mahalli hizmetlerin idarenin bUtinltgu ilkesine uygun sekilde
yuratilmesi®, “kamu goérevlerinde birligin saglanmasi®, “toplum yararinin korunmasi”
ve “mahalli ihtiyaclarin geregdi gibi karsilanmasi” amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisi tanimistir. Ayrica igisleri Bakani'na, gérevleri
ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma acilan mahalli idare
organlar veya bu organlarin Gyelerini, gegici bir tedbir olarak, kesin hilkkme kadar
uzaklastirabilme yetkisi verilmistir. Bu vyetkiler, yerel yonetimler (zerinde hukuki

denetimin yaninda yerindelik denetimi uygulanmasinin da yolunu agmuistir.
3.2.4.2. Ekonomi Anlayisinda Degisim

Turkiye'de 1960-1980 dénemine kadar 6zel kesimin sanayi tabanini gliclendirmek
amacina yoénelik olan ithal ikamesi politikasi yoluyla sanayilesme stratejisi 1980
yilinda terk edilerek, ekonominin disa acilmasi ve serbest piyasa sisteminin butiin
ara¢ ve kurumlanyla olusturulmasi sireci hizlandirimistir (DPT, 2009). Tirkiye'de
ekonomi politikalarindaki degisim, dinyada Keynesyen ekonomi anlayisinin terk
edildigi, bunun yerini yeni sag ideolojinin almaya basladig! bir ddneme rastlamaktadir.
Yeni sag politikalar, ABD'de Reagen’in, ingiltere’de ise Thatcher'in iktidara gelmesiyle

' 1982 Anayasasi'nin ilk seklinde siyasi partilerin yurtdisinda teskilatlanip faaliyette bulunamayacag:,

kadin kolu, genglik kolu vb. yan kurulusglar olusturamayaca@d (md. 68/); derneklerin siyasi amac
gidemeyecedi ve siyasi faaliyette bulunamayacagd (md. 33/4); sivil toplum kuruluslannin kendi konu
ve amaclan disinda toplanti ve gdsteri ylrlylist diizenleyemeyecedi (md. 34/son) gibi maddeleri
Anayasanin siyasal ve yonetsel katilima kars! durusunu yansitmaktadir. Sivil toplum kuruluslarinin
siyasi partilerle igbirlijinde bulunmalarini ve siyasi faaliyetlere girmelerini yasaklayan bu hikiimlerin
hemen hemen tamami 23 Temmuz 1995 tarihli Anayasa degisiklikleriyle kaldinimistir (Ozbudun, 2000:
66).

1982 Anayasasrnda 2001 yilinda yapilan degisiklikle Bagbakan Yardimcilari ve Adalet Bakan Milli
Guvenlik Kurulu'nun yeni dyeleri arasina girmig, 6ylece sivil-asker dengesi, siviller lehine yeniden
diizenlenmigtir. Ayrica Kurulun aldigi kararlarin “tavsiye” niteliginde oldugu, bunlarin Bakanlar
Kurulu'nca “6ncelikle dikkate alimir’ olmaktan cikarilarak, “degerlendirilir” bicimine donustiirtldigu
goriilmektedir (Eryilmaz, 2008: 152).
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yiikselise gecmistir. Turkiye'de de eski bir DPT mistesar olan ve yikselen yeni liberal
politikalarla uyumiu olan Ozal, 1983 yilinin sonunda iktidara gelmistir.

Yeni sag politikalar temelde devletin kugultiimesi, kamu hizmeti ve kamu yarari
kavramlarinin yeniden tanimlanarak pi\yasa kavrami icine oturtulmasi fikrinden yola
cikarak daha c¢ok ozellestirme ve deregllasyon uygulamalar ile kamunun, piyasa
ekonomisinin mantigi icinde islemesini saglamay! amaglamaktaydi (Emre, 2002: 301).
Bu baglamda, 6nce devletin kuclltilmesi, ekonomiden cekilerek klasik islevlerini
yerine getirmesi, kamu harcamalarinin kisilmasi, sosyal islevlerinin azalmasi, etkililik
ve verimlilik anlayisi igerisinde calismasi gibi fikirlere dayanan yeniden yapilanma;
1990’ yillarda kamu yoénetimine katiimin artirilmasi, yolsuzluk ve yozlagsmayla
micadele edilmesi, yénetimde acgiklik ve bilgi edinme hakkinin taninmasi gibi iyi

yonetisim ilkelerinin devlet yénetiminde hakim kilinmasi agamasina ulagmistir.

Yukaridaki aciklamalar cercevesinde Ozal'in hilkimet programi (13.12.1983-
21.12.1987) incelendiginde yeni sad politikalarla uyumu acikca goérulmektedir.
Hukimet programinda, hiikiimetin ekonomik sistem tercihi “ekonominin tabii kanunlan
icinde gelismesini sadlamak Uzere, Ulke menfaatleri dogrultusunda mudahale ve
tehditlerin asgariye indirilerek, rekabet sartlarinin hakim kilindigi serbest pazar
ekonomisinin uygulanmasi” olarak aciklanmistir. Iktisadi kalkinmada devletin esas
fonksiyonu tanzim etme, bireylerin ve kuruluslarin iktisadi iligkilerini dizenleme,
ihtilaflar cézme, iktisadi istikrar saglamaya yénelik sik stk degismeyen kurallar koyma
ve engelleri kaldirarak verimi yukseltmedir. Ekonomik faaliyetlerde “devlet vatandasin
rakibi degil, aksine ona hizmet eden, gelismesini kolaylastiran bir yardimcidir”.

1980°li yillar diinyada kamu yénetimi reformlarini dogrudan etkileyen olgulardan biri
de “kuresellesme’dir. 20. yuzyilin ikinci ¢ceyredinde, bilgi teknolojilerinin de etkisiyle
ekonomik faaliyetlerdeki artiga paralel olarak ulusal ekonomiler giderek daha fazla
birbiriyle kenetlenmeye baslamistir. Bu genel cerceve icerisinde, Tirk ekonomisinin
kiresel ekonomi ile eklemlenme siireci 24 Ocak kararlan ile baglamig, serbestlesme
politikalari ve gimrik birlidi anlasmasi ile olgunlasarak devam etmistir. Tam bu
gelismeler, ekonomi alanini oldugu kadar kamu yonetimini de etkilemistir. Sonug
olarak, 1983-2003 yillari devletin piyasa ile iliskilerinin yeniden diizenlendigi bir dénem
olmustur.
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3.2.4.3. 1983-2003 D6neminde Kamu Yonetimi Reform Girigimleri

1980’li yillardaki reform girisimleri genellikle kamu ydnetiminin piyasa ile iligkilerinin
diizenlenmesine odaklanmis, bireyler ve sivil toplum arasindaki iligkileri ise ikinci

plana atmigtir.

3.2.4.3.1. Genel Olarak 1983-2003 Dénemi Kamu Yo6netimi Reformlari

Olaganustll dénemin ardindan yapilan ilkk secimlerde 1979-1980'de baslatilan
ekonomik reform programinin arkasindaki isim olan Ozal'in liderliindeki Anavatan
Partisi, Meclis'te cogunlugu saglayarak secimi kazanmistir. Yeni kabine, “muhendisler
kabinesi” olarak aniimistir. Cunkii Ozal da dahil kabinede 10 mihendis kékenli
milletvekili yer almistir. Ozal hiikiimeti, serbest piyasa ve rekabete dayali bir kalkinma
anlayigini benimsenmis, kamu kesiminin klasik rollerine cekilmesini ve ekonomide
“duzenleyici” ve “kolaylastirict” bir rol tstlenmesini 6ngérmustir. Kati ve dogmatik
merkezi planlamanin tamamiyla disinda, demokratik kuruluglarin ve bireylerin
kabiliyetlerini ve tesebbls guglerini kullanmalarina ve geligtirmelerine imkan veren,
diizenleyici, yénlendirici ve denge kurucu bir planlama anlayisina gecilmistir. Ayrica

demokrasinin altyapisi olarak gériilen yerel ydnetimlere 6nem vermistir.

Kamu yonetimi reformu baglaminda éncelikle merkezi yodnetim yeniden
dizenlenmistir. Bakanlar Kurulu’nun yapisi degistiriimis, ekonominin ydnetiminde
karar ve hizmet butinlugu sadlanmis, Bagbakanlk ve Devlet Bakanliklari ile diger
hizmet bakanliklarinin gérevleri ve fonksiyonlari yeniden diizenlenmis ve 26 olan
bakanlik sayisi 21’e indirilmis, cikarilan 17 KHK ile bakanlk teskilatlari ve bagh
kuruluslar yeniden dizenlenmistir. Ozal hiikiimetleri dénemi, bir énceki dénemde
hakim olan rapor hazirlama anlayisi yerine yonetmelik ve KHK'ler yoluyla kamu
yonetiminin yeniden yapilandiriimasi ¢cercevesinde hizli karar alindigi ve bu kararlarin
uygulamaya aktarildigi bir dénem olmustur.

1980’lerden sonra yerel yonetimler alaninda olumlu gelismeler gériimustur. 1984
yilinda klasik belediyelerden farkh olarak buyik kentlerde iki kademeli blyuksehir
belediye yénetimleri kurulmustur. imar plani yapma yetkileri belediyelere aktariimis,
bazi personel igslemlerinde merkezi yonetimin onay zorunlulugu kaldirdmig, 1985
yilinda emlak vergisi yerel yénetimlere birakiimig, merkez eliyle toplanan vergi
gelirlerinden yerel ybnetim paylan artiriimistir. Belediye gelirlerinde 6nceki déneme
gore kayda deger artislar saglanmistir. Belediye gelirlerinin GSMH iéindeki orani
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1980°de %1,2 iken, bu oran 1990’da %2,1’e ve 1995'de %2,8’e yikselmistir (Erylimaz,
2008: 155).

1960 ve 1970'li yillarda kirtasiyecilikle miicadelenin en énemli araclarindan biri olarak
gorilen Organizasyon ve Metot birimlerinin faydalar tartisilir bir duruma geldiginden,
1984 yilinda Basbakanlik Teskilatinda, bu birimin yerini almak Uzere “Idareyi

A

Gelistirme Baskanlig!” olusturulmustur (Ar, 1988: 25-26). Ayni yil icinde, “idari Usul ve
Islemlerin  Yeniden Diizenlenmesi” ile ilgili yetki kanunu g¢ikarlarak, burokratik

islemlerin azaltiimasi calismalari baslatiimistir (BIGB, 1994: 19).

1990l yillarin énemli reform girisimlerinden birini 1991 yilinda tamamlanan “Kamu
Yoénetimi Arastirmasi Projesi” (KAYA) olusturmaktadir. Raporun 1980’lerden énceki
dénemde yayinlanan raporlardaki tespit ve Onerileri birbirine benzemekle ' birlikte,
bunlardan farkh olarak birey-kamu yénetimi iligkileri acisindan bireyleri gugclendirici
unsurlara da yer verdigi goérilmektedir. Devlet Denetleme Kurulu'nun bir kamu
denetcisi (ombudsman) olarak islev gérmesi, kamu ve 6zel kurulus temsilcilerinin
katiimma olanak saglayan “Sosyal ve Ekonomik Konsey”in olusturulmasi, kamu
hizmetlerine ilgili taraflarin katilimini 6zendirici ve saglayici tedbirler alinmasi; érgitsel
aciklik, bilgi edinme hakki, yansizlik ve nesnellie kamu yénetiminin temel ilkeleri
arasinda yer verilmesi ve yerel yénetimlerde saydamlik ve bilgi edinme hakkinin
énemli gérilmesi gibi dneriler bireylerin yénetimi denetleme ve ydnetsel katilma gibi
alanlarda yeni roller Gstlenmesine yardimci olmaktadir. Ayrica bu Onerilerin pek
cogunun, 2000’li yillarla birlikte girisilen yeniden yapilanma calismalarinda hayata
gecirildigi de gérulmektedir.

3.2.4.3.2. Kamu Yo6netimi-Piyasa iligkilerinde Degisim

1980'li yillardan itibaren karma ekonomi modelinin yerini serbest piyasa ekonomisi
almaya baslamistir. Ekonomi anlayisinda degisim, kamu yodnetiminin piyasa ile

iligkilerinin yeniden yapilandiriimasi sorununu ortaya ¢ikarmistir.
3.2.4.3.2.1. Yapisal Serbestlesme

1984 yilindan itibaren demokrasiye gegisle birlikte genelde ekonomiyi ve 6zelde mal
ithalatini serbestlestirmeyi amaclayan bir strateji izlenmistir. Bu cergevede, ithalat
giderek yasaklar ve miktar kisitlamalarindan arindirilarak serbestlestiriimis, ithalatin
tam serbestlestiriimesi ise 1984 yili sonrasinda gergeklestirilebilmistir. Déviz piyasasi

ve sermaye girislerinin serbestlestiriimesi kapsaminda, déviz fiyatinin belirlenmesi
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Merkez Bankasina birakiimis, sermaye girislerinin artmasi i¢in dogrudan yatirimlar
Uzerindeki yonetsel denetim gevsetilmis, Sermaye Piyasast Kanunu ¢ikariimis ve
Sermaye Piyasasi Kurulu olusturulmus, 1985 yilindan itibaren serbest bdlgeler
kurulmaya baslanmis ve 1986 yilinda istanbulda borsa olugturulmustur. Mali
piyasalarin tam serbestlesmesi ise 1989 yilinda gerceklesmistir (Kazgan, 2004: 128-
129).

3.2.4.3.2.2. Kamu Yénetiminin Kiigiiltiilmesi ve Ozellestirme

1989 yilindan itibaren ozellestirme, devietin kigultilmesi, etkinlik ve verimliligin
saglanmasina yoénelik politikalar énem kazanmistir. Aslinda 1984 yilinda baglayan
reformlar neticesinde, piyasa her alanda serbestlesirken devletin girisimcilikten
ayrilmasinin 6zel girisime ivme kazandiracagi, 6zel kesimin kararlarini rekabet
kosullarinda alacagi, kamu gelirleri artarken kamu aciklarinin  azalacagi
distntlmustur (Kazgan, 2004: 130). 1984 yilindan itibaren Kamu Ortakhigi idaresi
tarafindan yuritilen 6zellestirme c¢alismalarina hiz vermek amaciyla 1994 yilinda
Ozellestirme idaresi Baskanhdi kurulmustur. Ancak belitmek gerekir ki, 1980'li
yillardan itibaren devletin klglltiimesi ve o6zellestirme cabalarina ragmen, kamu
personeli istihdami giderek artmistir. 1981-1990 ddéneminde memur sayis! yilda
ortalama %?2,3 oraninda artarken bu artis 1993-2000 doéneminde ortalama %3,16
olarak gergeklesmistir. Son yirmi yillik dénemdeki yillik ortalama artis ise %2,7 ile
yillik ortalama nuifus artisinin Gzerinde seyretmistir (Eryilmaz, 2008: 154).

3.2.4.3.2.3. Ust Kurullar Biirokrasisi

1980’lerden sonra devletin piyasa ile olan iligkilerinin duzenlenmésindeki
politikalardan biri de, kamu ydnetiminin ekonomiden cekilerek dizenleyici bir aktor
haline getirilmesidir. Bu ¢cergevede, Turkiye'de 1981 yilindan itibaren U¢ dalga halinde
“gst kurullar’' olusturulmustur. 1981 yilinda Sermaye Piyasasi Kurulu'nun (SPK)
olusturulmasinin ardindan 1994 yilina kadar yeni bir kurul veya kurum kuruimamistir.
1994 yilinda Radyo ve Televizyon Ust Kurulu ve Rekabet Kurumu'nun eklenmesiyle
kurullarin sayisi Gge cikmustir. Ust kurullarin asil ilgi odagi haline gelmesi ise 1999-
2002 yillari arasinda gerceklestirilen yeniden yapilanma strecinde séz konusu
olmustur. 1990°larin sonuna kadar akademik kesim disinda kamuoyunun ilgisini

' Bu tir kurullan karsilamak zere literatirde Ust Kurullar disinda Diizenleyici Kurullar, Diizenleyici
Kurumlar veya Bagimsiz Idari Otoriteler gibi isimler kullaniimaktadir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu ise “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar” ifadesini kullanmistir.
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cekmeyen kurullar, bu tarihten itibaren kamuoyu tarafindan ilgi gérmis ve cesitli
tartismalara konu edilmistir. Bu son dénemde kurulanlar sirasiyla Bankacilik
Duzenleme ve Denetleme Kurumu (1999), Telekomiinikasyon Kurumu (2000), Enerji
Piyasasi Duzenleme Kurumu (2001), Seker Kurumu (2001), Tutin, Tattn Mamulleri
ve Alkollll Ickiler Piyasasi Duzenleme Kurumu (2002) ve Kamu ihale Kurumu
(2002)'dur (Sezen, 2003: 109-110). Ust Kurullar, Turkiye'de uzmanlik ve teknik niteligi
agir basan yeni bir burokrasinin ortaya cikmasina yol acmaktadir. Boylece bu
kurullarda yer alan profesyonel kamu goérevlileri karsisinda bireylerin “hizmet
kullanicisi” olarak rolli genislemektedir.

3.2.4.3.3. AB le iligkiler ve Kamu Y&netimi Reformlari

1980 sonrasi, Turkiye'nin ekonomik ve siyasal olarak disa acildidi, bu cercevede AB
ile iliskilerin hizlandigi, AB ekonomisi ile oldugu kadar kiresel ekonomi ile de
eklemlenme cabalarinin yogunlastigi bir déneme isaret etmektedir. 1987 yilinda
Tarkiye'nin AB’ye yaptigi Gyelik basvurusuna 1989 yilinda olumsuz yanit gelmistir. Bu
tarihten itibaren gumrik birliginin Katma Protokol'de (1970) o6ngérulduga sekilde
tamamlanmasi icin calismalara baslanmistir. Calismalar 1 Ocak 1996 tarihinde netice
vermis ve Turkiye ile AB arasinda gimrik birligine gecilmistir. Bu arada birey-kamu
yonetimi iliskilerinde bireyi kamu kurum ve kuruluslarinin haksiz islem ve eylemleri
kargisinda korumanin ulu susti bir yolu olarak 1987 yilinda Avrupa insan Haklari
Mahkemesi'ne (AIHM) bireysel basvuru hakki taninmistir.

AB’ye uyum surecinde yapilan duzenlemelerin demokratiklesme ve birey-y6netim
iligkilerinin iyilestiriimesi ile dogrudan ilgisi bulunmaktadir. 1995 yllmda'Anayasa'nm
baslangic bélumi ve 13 maddesi degistiriimis, bir maddesi de yurirlikten
kaldinlmistir. Ayrica Anayasa'nin Baslangi¢ bélimuntin "kutsal devlet"le ilgili ilk ve 12
Eylul darbesini mesrulastirmayt amaclayan 2. paragraflan ylrdrlikten kaldiriimis, sivil
toplumun siyaset yapmasinin onindeki engeller kismen temizlenmis ve siyasi
partilerle ilgili bazi yasaklar kaldirdmigtir. 1999 vyilinda yapilan degisikliklerle
Ozellestirme anayasal kimlik kazanmis, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
s6zlesmeleri ile ilgili olarak dogabilecek uyugmazliklarin tahkim yoluyla ¢6zimi yolu
acilmis ve Danigtay'in bu tir sartlagsma ve sdzlesmeler Gizerindeki inceleme yetkisi
kaldirilmistir (Uskal, 2001).

AB Komisyonu'nun hazirladigi 13 Ekim 1999 tarihli ilerleme raporunda Turkiye tam
Gyelige aday gosterilmistir. Ardindan 10-11 Aralik 1999 Helsinki'de yapilan AB Devlet
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ve Hukimet Baskanlari zirvesinde, Turkiye oybirligi ile Avrupa Birligi'ne aday ulke
olarak kabul ve ilan edilmistir. Bu tarihten itibaren calismalara baslayan Tirkiye, AB
Muktesebatinin Ustleniimesine iliskin Ulusal Programi 26 Mart 2001 tarihinde
Komisyon'a iletmistir. 2001 yili iginde Ulusal Program'da ongérilen &énceliklerin
gerceklestiriimesi amaciyla 34 maddelik anayasa degisikligi paketi kabul edilmistir.

2001 yilinda yapilan yeni degisikliklerle 1982 Anayasasi’nin Baglangici, 32 maddesi
ve bir gecici maddesi degistiriimistir. 4709 sayili kanunla yapilan 2001 degisiklikleri
devletin temel organlariyla ilgili degisiklikler ve 6zgurlukler rejimine iligkin degisiklikler
olmak tzere iki alana ayrilabilir. Bu degisikliklerle birlikte kisi 6zgUrliga ve gavenligi
konusunda toplu suglar igin diizenlenen 15 ginlik gézetim siresi 4 gine indiriimisg,
tutuklama halinde bu durumun derhal yakinlarina bildiriimesi kurali getirilmistir.
Dustince agiklama ve yayma 6zgurliginde dil yasagi kaldinlmig, buna paralel olarak
Anayasa’nin 28. maddesi de degistirimis ve “kanunla yasaklanmig olan herhangi bir
dilde yayim yapilamaz’ ifadesi Anayasa metninden cikarilmistir. Genel sinirlama
nedenleri Anayasa’nin 13. maddesinden c¢ikariimis; ancak 6zel hayatin gizliligi, konut
dokunulmazlidi, haberlesme 6zgurligu, toplanti ve gésteri ylrlyust ve dernek kurma
ozgurlugune yeni sinirlamalar getirilmistir. “Hak arama 6zgurlugi’ne iliskin 36.
maddeye yapilan bir ekleme ile AIHS'nin 6. maddesindeki “adil yargilanma hakki”
taninmistir. Bu degisikliklerle birlikte bazi olumlu adimlar atilmakla birlikte genel olarak
degisikliklerin yeterli olmadigi kanaati hakim olmustur. Degismelerin amaci
demokratiklesmeyi ve yeniden yapilanmayi gerceklestirmek, siyasal katihm kanallarini
genisletmek oldugu halde yapilan degisimlerin bu amaclar yeterince kargilamadig
kabul edilmistir (Fendoglu, 2002; Kaboglu, 2002b; Gézler, 2002).

AB ile iliskiler genel olarak kamu sektérini oldugu gibi 6zelde yerel yoénetimleri de
etkilemektedir. Bu cercevede, AB lye Ulkeleri icin dnemli anlagsmalardan biri olan ve
15 Ekim 1985 tarihinde imzaya acilan “Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sarti”,
Turkiye tarafindan 21 Kasim 1988'de imzalamistir. 1991 yilinda kabul edilen “Avrupa
Yerel Yénetimler Ozerklik Sartinin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun”
ile Sart onaylanmistir’. Ancak 2003 yilindaki yerel yénetimler reformuna kadar aradan
gegen zamanda onaylanan maddelerin uygulanmasina iligkin c¢ok fazla caba
harcandidi séylenemez.

' Bu kanun ile Sartin (a) 2 ve 5. maddeleri, (b) 3, 7 ve 8. maddelerinin 1 ve 2 numaral fikralan, (c) 4
{incli maddesinin 1, 2, 3, 4 ve 5 numaral fikralan, (d) 6. maddesinin 2 numaral fikrast, (e) 9.
maddesinin 1, 2, 3, 5 ve 8 numaral fikralari, (f) 10 uncu maddesinin 1 numaral: fikrasi onaylamistir.
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3.2.4.3.4. Yiikselen Sivil Toplum ve Kamu Yénetimi Reformu

Olumsuz yasal kosullara ragmen, Turkiye'de 1983 sonrasi demokratiklesme
ybéniindeki taleplerin yukseldigi ve sivil toplum hareketlerinin canlandigi gézlenmistir.
Piyasa mekanizmasinin éne ¢ikarilmasi ve 1982 Anayasasi'nda 1995 yilinda yapilan
degisiklikler sivil toplum kuruluslarinin (STK) gelismesinin 6nundeki engellerin
azaltiimasi “liclinct sekidr” olarak adlandirilan sivil toplum kesiminin canlanmasinda
etkili olmustur. Ayrica yerel yénetimlerin giglendiriimesine yonelik dizenlemeler,
demokratik degerlerin toplumsallasmasinda énemli bir isleve sahip olan bu birimlerde
goreli bir iyilesme saglarken, yuritilen ortak projeler araciligiyla STK’larr ve yerel
yénetimler arasindaki iliskilerin gelismesini de saglamistir (Tosun, 2001: 326-327).

Bu dénemde, bireylerin, STK'larin ve kentlerdeki diger aktérlerin yénetime katiimasini
saglamayi amaglayan girisimlerden birisi “kent konseyleri"dir. Dinyada 1992 yilinda
Rio Konferansi ile birlikte glindeme gelen ve toplum merkezli, ¢ok aktériii ve katillimei
bir yénetim anlayisini 6n plana ¢ikaran Gindem 21 ve Yerel Gindem 21 projeleri
1997 yilindan itibaren Turkiye'de de uygulanma imkani bulmustur. Turkiye'deki Yerel
Gundem 21 uygulamalari, UNDP’nin (Birlesmis Milletler Kalkinma Programi)
destegiyle ve IULA-EMME'nin (Uluslararasi Yerel Yonetimler Birligi, Dogu Akdeniz ve
Ortadogu Bolge Teskilat)) koordinatérligtnde yuritilen “Turkiye'de Yerel Gundem
21'lerin Tesviki ve Gelistiriimesi” projesi ile baslamistir. Projenin basarili bulunmasi
Uzerine kapsami genigletimis ve uzun vadeli bir programa déntstlrtimustar.
Turkiye'de Yerel Gundem 21'ler, tamamen sivil bir hareket olarak, kadinlar, gencler ve
kentteki diger toplumsal gruplarin yénetime katilmasini saglamaktadir.

yayginlagsmistir. “Aydinlik igin Bir Dakika Karanlik” gibi kampanyalar katilanlarin
herhangi bir dernek, parti, oda veya kurulus tyesi olarak degil, salt “yurttag” olarak
katildiklari hareketler olup, elestirel yurttaslk bilincinin gelismesi ac¢isindan énemlidir
(Tosun, 2001: 331). Bu dénemde ortaya c¢ikan sivil olusumlar saglk, egitim, cevre
kirliligi, insan haklari, kadin haklart gibi kapsami nispeten dar sorunlara
yogunlagsmistir. Zamanla bu konularin her birini savunan bir sosyal grup gelismis, bu
gruplar kendi alanlarinda bazi haklari devletten koparmaya ve kamu politikalarini
etkilemeye baslamistir. Boylece Turkiye’de sivil toplum, 1990’h yillar boyunca kamu
politikalarini  etkileyecek ve Turkiye c¢apinda kampanyalar baglatacak kadar
farklilasmis ve kamusal yasama farkl talepleri aktarabilmigtir (Caha, 2003: 262-263).
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Kamu kurum ve kuruluglari, kamu hizmetlerinin ylritiimesinde, kamu politikalarinin
olusturulmasinda ve yapilacak diizenlemelerde ilgili STK'lann géristuni almakta ve

onlarla birlikte cesitli proje ve faaliyetlere girismektedir.

Ayrica AB muktesebatina uyum kapsaminda 2002 yilinda Dernekler Kanunu'nda
yapilan bir degisiklikle derneklerin idari ve mali denetimleri Emniyet Genel
Mudariagi’nden alinmis ve sivil bir merci olarak Icisleri Bakanligr'na verilmistir. icisleri
bakanh@r bunyesinde 2003 yilinda “Dernekler Dairesi Baskanhg!” olusturulmustur.
2004 yilinda ise 5253 sayili yeni “Dernekler Kanunu” kabul edilmis ve uygulanmaya
baslanmigtir. Yeni Dernekler Kanunu, dernek kurma hakkini genisletmis, cocuklarin
dernek kurabilme haklari taninmis, derneklerin i¢ denetimi gliclendirimeye calisiimis
ve dis denetimleri iyilestiriimis, derneklere temsilcilik agma imkani getirilmis,
derneklerin sendika, vakif gibi STK'larla ortak bir platform olusturma ya da platforma
katilmalarina izin verilmistir. Bu gelismelerin Turkiye’de 6rgiutlenme 6zgurligina
glclendirdigi gortilmektedir. Kanun’un kabul edildigi 2004 yilindan itibaren Turkiye'de
derneklegsme orani hizla artmis ve 2004 yilinda 69.439den 2008 yilinda 80.200'e
yUkselmistir. Derneklerin Giye sayilari da 2004 yilinda 5 milyondan 2008 yilinda 8,5
milyon kisiye ulasmistir (Dernekler Dairesi Baskanligi, 2009). Bu rakamlar, Turkiye'de

sivil toplum alanindaki canlanmayi géstermektedir.

Sekil 3. Kurulan Derneklerin Yillara ve Tiirlerine Gore Dagihimi (2005-2008)
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Kaynak: (Dernekler Dairesi Bagkanhdi, 2009).
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Tarkiye'de sivil toplumun canlanmasina paralel olarak medya, ig ¢evreleri, sendikalar,
dernekler ve ilgili diger STK'lann kamu yodnetimi reformuna ilgi duyduklar
gortimektedir. Turkiye Odalar ve Borsalar Birligi (TOBB), Turkiye Barolar Birligi (TBB),
Turk Mihendis ve Mimarlar Odalari Birligi (TMMOB) gibi kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslari; TUSIAD ve MUSIAD gibi isveren dernekleri; cesitli kamu kesimi
sendikalar ve Turkiye Ekonomik ve Sosyal Etiitler Vakfi, Turkiye Ekonomi Politikalari
Arastirma Vakfi gibi vakiflar kamu yénetimi reform sureglerinde yarittukleri cesitli
faaliyetlerle etkili olmaktadirlar. Kisacasi, 1980 sonrasinda kamu y&netimi
reformlarinin Hukiimet, TODAIE, DPT ve diger kamu kurum ve kuruluslarinin
yurittigar calismalarla sinirh kalmadigi, calismalarin STK'lar tarafindan da yodun
olarak tartistldidi bir ddnemdir.

3.2.4.4. 1983-2003 Doneminde Birey-Kamu Yonetimi iliskilerinin Degerlendirmesi

2003 yilina kadar yuritilen kamu yénetimi reform calismalar, kamu yénetiminin
piyasa ile iliskilerini diizenlemeye odaklanmistir. Bunun yaninda, &zellikle Ozal
hikimetleri déneminde kamu yénetiminin i¢ érgitlenmesi, kurumlar arasi iligkiler ve
yonetsel slirecler KHK'ler yoluyla hizli bir sekilde yeniden dizenlenebilmistir. 1990°li
yllarin sonuna dogru ise 2003 yilindan sonra girisilen reformlarin altyapisi
olusturulmustur. Ombudsman, bilgi edinme hakki, yénetimde seffaflik gibi yénetim
anlayislarn (izerindeki tartismalar bu dénemde yogunlasmistir.

Ozellikle 1990’ yillarda Gst kurullar birokrasisinin geniglemesi, kamu yénetiminin
piyasa ile iligkilerinin artmasi (ézellestirme, imtiyaz, yap-islet-devret gibi yontemlerle),
Avrupa Birligi ile iliskilerin yogunlagsmasi gibi gelismeler kamu sektdriinde profesyonel
kamu gorevlisi ihtiyacini artirmistir. Buna bagl olarak, kamu kurum ve kuruluglarinin
stzlesmeli personel, uzman ve uzman yardimcisi gibi kadrolarn genislemistir. Bunun
yaninda, kamu sekioéri istihdaminda yiksek 6gretim mezunlarinin orani giderek
artmistir. Bu gelismeler neticesinde, profesyonel kamu gérevlilerinin hizmet sunduklari
vatandaglan “hizmet kullanicisi” ya da “paydas” olarak gdérmesi egilimi ortaya
ctkmistir. Kamu gorevlisinin hizmet kullanicisi merkezli yaklasimini gelistiren toplam
kalite yonetimi, misteri memnuniyetinin dlctimesi, insan kaynaklari yénetimi gibi yeni
yonetim anlayislari 1990°li yillarla birlikte kamu sektériinde yayginlagmistir. Ozellikle
TKY’nin basta belediyeler ve Universiteler olmak {izere kamu kurum ve kuruluslar
arasinda 1990'h yillar boyunca yayginlastigi gériimektedir. Kamu yénetiminde

yasanan TKY deneyimi vizyon, misyon, Kkalite denetimi, performans &lcimu,
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calisanlarin yonetime katilmasi, musteri memnuniyeti gibi yeni yénetim anlayiginin
temel ilke ve degerlerine uyumu kolaylastirici bir etki yapmistir. Ayrica ortakliklar ve
sOzlesmeler gibi hizmet sunumunun diger yéntemlerinin kullaniminin artmasi sonucu,
kamu yonetimi, bircok sektérde kamu hizmetlerinin sunumunda tekel olma konumunu
kaybetmis ve vatandaslar, 1980 6ncesine gére mal ve hizmet almada daha fazla
secenek sahibi oimuslardir.

Ancak bu slre¢ icinde zaten bozuk olan kamu ydnetimine glven, kamu
hizmetlerinden memnuniyet gibi  birey-kamu  yoénetimi  iligkilerinin  temel
parametrelerinin daha da geriledigi gériimustir. 2002 yilinda yapilan bir arastirma
bireylerin kamu y&netimi ve kamu gérevlilerine yonelik algilarini 6zetlemektedir. Buna
gére (TUSIAD, 2002);

e Halkin blyik bir cogunlugu (%91,9) yénetim kalitesinden memnun degildir,

e Kamu kurumunca hak ihlali durumunda hak arayip sonug alacagina inananlarin
orani oldukga disuktir (%33,8),

e Kamu kurumlarinin vatandas karsisindaki davraniglarini olumsuz olarak

degerlendirenler gcodunluktadir (%57,1),

\
o Vatandaslar, kamu kurumlarinin kendi gérus ve onerilerine énem verilmedigini
dustinmektedirler (%77,3),

o Ankete katilanlarin ¢odunlugu, kamu kuruluslarinin halkin nabzini tutmak icin
uygun yéntemler gelistiremedigine inanmaktadir (%63,5),

e Kamu kuruluslarinin halkin istek ve taleplerine suratle karsiik veremedigi
diistintimektedir (%66,4).

Ayni raporda iyi yonetisim ilkeleri arasinda en kétl uygulananlar sirasiyla kamu
kurumu yoneticilerine islemlerinden dolayr hesap sorulabilmesi, hikimetin/kamu
kurumlarinin  kararlarinda vatandasin s6z sahibi olmasi ve kamu kurumu
harcamalarinin halkin denetimine acik olmasi seklinde ortaya ¢ikmistir. Bu veriler,
2000'li yillara gelindiginde bireylerin kamu yonetimi ile iligkilerinin 'geligtirilmesi
yoniinde fazla bir gaba harcanmadigini gdstermektedir.

1980'lerden sonra bireylerin kamu yénetimine karsi duydugu giivenin giderek asindigt

gorlimektedir. Gliven asinmasinin  arkasindaki nedenlerden biri ise kamu
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sektoriindeki yolsuzluk ve yozlasmalardaki artiglardir. Gergekten 1980’lerden sonra
siyasi, yonetsel, toplumsal ve ekonomik sistemde yasanan hizli degisimin de etkisiyle
idari ve siyasi sistemde yolsuzluklar giderek artmlstlr'. Ortaya konan yeni kural ve
kurumlarin, énceden tahmin edilemeyen bazi bosluklar ortaya ¢ikarmasi ve bunlari
firsat bilen kisi ve kuruluslarin bu bogluklardan yararlanmaya ¢aligmasi yolsuzlukiarin
artmasindaki nedenlerden biridir. Bu dénemde, yolsuzluklarla micadele amaciyla bazi
girisimlerde bulunulmus, ancak bu cabalarin etkileri oldukga sinirli kalmistir. Bu
cercevede 1990 yilinda 3628 sayii “Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Rusvet ve
Yolsuzluklarla Micadele Kanunu® c¢ikariimistir. Ancak Kanun'un uygulanmasinda
ortaya cikan sorunlar rigvet ve yolsuzlukla miicadeleyi zayiflatmistir (Eryilmaz, 2008:
158).

Ozal dénemindeki fon uygulamalan vyolsuzluklar destekleyen bir yapi ortaya
cikarmisgtir. Bu dénemde fonlar, butce disi, dolayisiyla Meclis'in ya da burokrasinin
yaptigi denetimin disinda kalan hikimet harcamalar icin kullanilan bir kaynak haline
gelmigtir. Fon ekonomisi denilen bu uygulama 1986 yihna gelindiginde bitcenin
neredeyse yarisini kapsayacak sekilde genigletilmigtir. Fonlar neredeyse tamamen
keyfi bicimde yaratildigindan halk bir yana, kimse resmi rakami bilmiyordu. 28 Mayis
1986 tarihinde Basbakan'a fonlardaki paralari harcama yetkisi veren bir yasa
cikardmistir. Bagbakan’in yaninda hikimet ya da bakanliklar bu fonlardan kendi
kurallanina gére harcama yapabilmekieydi (Ahmad, 2006: 225-226). Fon
uygulamasina 1990’l yillar boyunca devam edilmis ve 2000-2001 yillarinda fonlarin
cogu kapatilmistir'.

Kamu hizmetlerinde liyakat ilkesinin uygulanmasinda karsilagilan sorunlar 1980l
yillarda devam etmistir. Bu dénemde, Ust dizey kamu gérevlileri siyasi makamlara
getirilirken, atamalarda liyakat ilkesinden c¢ok siyasi iktidara yakinlik &nem
kazanmistir. 1983-1990 yillari arasinda Ozala ya da bakanlara yakin Kisilerin
blrokrasinin Ust dizeyinde daha c¢ok tercih edildigi gézlenmistir. Diger bir ifadeyle
“yetenekli burokratlar’ yerine “uyumlu burokratlar” tercih edilmistir (S6ztidogru, 1983:
178). 1999 yilinda kamu kurumlarinda alinacak personelin yazili sinava tabi tutulmasi

ve sinav sonuglarina goére ilgili kamu kurumlarina yerlestiriimeleri tarafsizlik ve liyakat

' Son duzenlemelerle birlikte, Sosyal Yardimlasmayi ve Dayanismayi Tesvik Fonu, Savunma Sanayi
Destekleme Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu olmak Gzere
bes fon faaliyete devam etmektedir.
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ilkeleri bakimindan 6nemli bir adimdir (Eryilmaz, 2008: 160). 2000’li yillarda merkezi
sinav sistemi yayginlastiriimis ve kapsami genisletilmistir.

Bu dénemde deviet memurlugunun sosyo-ekonomik statlisiinde genel bir gerilemeden
bahsedilmektedir. Buna gére memurlar, diger genis halk kitleleri gibi, ekonomik
binJmeden yeterince pay alamamaktadirlar. Ayrica hizla gelismekte olan ve Uyelerine
cesitli firsatlar sunan 6zel sektér de yetismis isgicl icin cazip gelmektedir. Dolayisiyla
1980 yilindan itibaren kamu sektériinde personelin istihdam bigimlerinde ciddi bir
degisim yasanmaktadir. Devlet memurlugu giderek prestij ve etkinlik kaybederken,
uzman, uzman yardimcisi, mifettis, mufettis yardimcisi gibi kadrolar, sundugu sosyal

ve ekonomik olanaklarin da etkisiyle 5nem kazanmaktadir.
3.2.5. 2003 Sonrasi Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinde Yeniden Yapilanma

2003 yilinda girisilen kamu yonetiminde yeniden yapilanmanin kapsami, kamu
kurumlarinin sadece i¢ orgutlenme ve isleyisiyle sinirli kalmamis, bunun yaninda

birey-kamu yénetimi iliskilerini de igine almistir.
3.2.5.1. Kamu Yonetimi Reform Yaklagsiminda Degisim

1980-2003 doneminde girisilen yeniden yapilanma calismalan serbestlesme ve
dereglilasyon gibi yapisal dizenlemelerle baglamis, 6zellestirme ve devletin
klgultilmesi, burokratik islemlerin azaltilmasi, Gst kurullarin olusturulmasi ve finansal
sistemin yeniden yapilanmasiyla devam etmistir. 2003 yilindan itibaren bu slrece,
bireylerin kamu y&netimi ile iliskilerinin diizenlenmesini iceren kapsamli reformlar
eklemlenmistir. 2003 yilindan itibaren degisen reform yaklasiminin temel 6zellikleri su
sekilde belirlenebilir:

1. Pargalardan yola ¢ikmanin getirece§i dezavantajlari Iijnlemek tizere “butincll” bir
yaklasim benimsenmistir. Sistem yaklasimindan vyola c¢ikilarak degisimin
parcalardan hareketle degil, sistemin bitliniinden baglatiimasi, degisime temel bir
yon verilmesi ve degisim sirecindeki uyumsuziuklarin en aza indirilmesi

amagclanmistir.

2. Onceleri kullanilan “idari reform” tabiri yerine “kamuda yeniden yapilanma” deyimi
kullaniimistir. Béylece reformlarin, tek defaya mahsus bir ¢aba yerine, yénetim
zihniyetinde, stratejisinde ve organizasyonunda sirekli bir gelisim ve yeniden

yapilanmayi icerdigi kabul edilmistir.
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3. Yeniden yapilanma siirecinde Gniversiteler, is diinyasi, sendikalar, meslek odalari,
STK'lar ve medya gibi ¢esitli toplum kesimlerinin katihminin saglanmasina énem

verilmektedir.

4. Reformlar, kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ yapisi, érgltlenmesi ve surecleriyle
sinirh kalmamakta, bireylerin kamu y&netimi ile iligkilerini de iceren kapsaml

girisimleri icermektedir.

5. 1980’lere kadar kamu yénetimine iligskin arastirma ve raporlar hazirlanmis, ancak
bu calismalar blylik 6lclide uygulamaya gegirilememisti. 2003 yilinda yayinlanan
“Degisimin Yénetimi icin Yoénetimde Degisim” baslikh kitap ise Bati Avrupa ve
Anglo Sakson Ulkelerinde yaygin olarak kullanilan “Beyaz Kitap” (White Paper)
uygulamasina benzer bir nitelide sahiptir. Kitapta dinyadaki degisme ve
gelismeler analiz edilmis, yeni kamu yodnetimi reform uygulamalar incelenmis,
Turkiye'deki degisim ihtiyact Gzerinde durularak yeniden yapilanma igin temel

varsayim, yaklasim ve ilkeler acgiklanmistir.

6. 2003 sonrasindaki reform calismalarinda yéntem olarak, éncekine gore bir farklihk
da bazi alanlarda “pilot projelerin” ardindan uygulamalarin yayginlastiriimasidir.
Bu kapsamda, 2003 yilinda Tarm ve K&yisleri Bakanldi, Turkiye istatistik
Kurumu, Hudut ve Sahiller Saglik Genel Mudurlaga, Karayollari Genel Madurlaga,
Hacettepe Universitesi, Denizli Valiligi il Ozel idaresi, lller Bankasi Genel
Madurligt ve Kayseri Blyilksehir Belediyesi olmak tzere toplam sekiz kamu
kurum ve kurulusunda stratejik planlama ve performans yénetimine iligkin pilot
uygulama baslatiimistir.

7. Reformlarin tabana vyayilmasinda bilgi teknolojilerinden etkin bir sekilde
yararlaniimaktadir. Ornegin, internet sitesinden bilgi paylasimina imkan taniyan
BEPER projesi', belediyelerde performans yénetiminin gelistirimesinde énemli bir
isleve sahip olmustur. Ayrica DPT ve Maliye Bakanhdi stratejik planlama,
performans yénetimi, hesap verme sorumlulugu, performansa dayali bitceleme
gibi konularda internet olanaklarini basaril bir sekilde kullanmaktadir®. |

! BEPER Projesinin internet adresi “www.beper.gov.tr.” dir.
Kamu kurum ve kuruluglaninin stratejik planlar ve performans programlarini takip eden DPT,
www.sp.gov.ir adresinde bu konularda kapsamli bilgi ve analizlere yer vermektedir.
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3.2.5.2. Birey-Kamu Yonetimi iliskilerinde Degisimin Boyutlar

Birey-kamu yonetimi iliskilerinde degisimi (1) disilince, anlayis ve ilkeler, (2) hukuki ve
(3) kurumsal ve uygulama olmak lzere i¢ boyutta incelemek mimkundur.

3.2.5.2.1. Birey-Kamu Y6netimi iligkilerinde ilke, Yaklagim ve Degerler
Diizeyinde Degisim

58. Hukimet Programi, 3 Ocak 2003 tarihinde aciklanan “Acil Eylem Plani”, 8.
Kalkinma Plani ve yasalasamamasina ragmen, kismen uygulanmaya calisilan “*Kamu
Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun” metni
incelendiginde birey-kamu yénetimi iliskilerinin olusturan temel ilke, yaklagim ve

degerlerin degistidi anlasiimaktadir. Buna gére, birey-kamu ydnetimi iligkilerinin temel
ilke ve degerleri agagidaki gibi 6zetlenebilir:

1. Devletin ekonomiye dogrudan midahale ve Uretim yapmasi yerine, politika
olusturma, altyap! ve kaynak yaratma, standart koyma ve denetim yapma rolleri

veriimesi,

2. STKlarin yoénetime daha aktif katilimi ile temsili demokrasinin katilimei

demokrasiye dogru gelismesine katki saglanmasi,

3. Kamu yonetiminde tepeden inmeci ve tek yoénli anlayislarin yerine, kamu
gorevlileri ile vatandaslar ve STK'lar arasinda egitim, saglik, cevre gibi sosyal

boyutu olan hizmetlerde, isbirligi ve ortakliga dayanan modellerin gelistirimesi,

4. Yetki devri ve esneklikle beraber hesap verme sorumlulugunun ve ydnetsel
saydamhgin guglendiriimesi,

5. Nitelikli kamu hizmeti sunumu i¢in performans ydnetimi, toplam kalite yénetimi gibi

cagdas yonetim tekniklerinden tim kamu kurumlarinda yararlaniimasi,

6. Kamu hizmetlerinin sunumunda vatandasin tatmini esas alinmak suretiyle, hizmet
kalitesine ve sonuclara odaklanarak, kamu ydénetiminin etkinliginin ve halk

nezdinde gavenilirliginin gelistiriimesi,
7. Kurumlarda elektronik bilgi yonetimine énem verilmesi.

2003 yilinda yayinlanan “Degisimin Yénetimi Igin Yénetimde Degisim” baglikli kitapta
Tarkiye'deki kamu yoénetiminde yeniden yapilan(dirymanin temel ilkeleri arasinda
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ihtiyaclara uygunluk, katilimcilik ve ¢ok ortaklilik (yénetisim), halk odaklilik, stratejik
yonetime gecis, performansa dayalilik, denetimde etkililik, etik kurallar ve insana
gaven ile hizmetlerin yuritilmesinde yerindenlik ilkeleri sayilmigtir (Dinger ve Geray,
2003: 127-135).

2003 yilindan itibaren kamu yénetiminde yeniden yapilanma sirecini, dolayisiyla da
birey-kamu yonetimi iligkilerini belirleyen temel politika belgelerinin kamu y&netimi
kargisinda bireyleri ve sivil toplumu giglendirmeye, vatandaglar yapabilir kilmaya,
aktif vatandashgi ve yonetime katihmi desteklemeye, bireyler ve STK'larla isbirlidi ve
ortaklik iligkisi gelistirmesini desteklemeye calistig1 gérilmektedir. Bu yaklasim, 1980
6ncesindeki yonetim anlayisina gére énemli bir degisikliktir.

3.2.5.2.2. Yonetimin Hukuki Boyutunda Degisim

1980'li yillardan itibaren reform belgeleri (KAYA gibi), cesitli STK'larin galismalari,
kalkinma planlari ve hitkiimet programlarinda yer verilen bircok énerinin 2003 yilindan
itibaren uygulamaya aktarildigi gériimektedir. Kamuda yeniden yapilanma sirecinin
basladidi 2003 yilindan ginimiize kadar birey-kamu yénetimi iligkilerinin yeniden
diizenlenmesinde etkisi olan, TBMM tarafindan kabul edilen ve uygulanmakta olan

kanunlar sunlardir:
e 4982 sayil Bilgi Edinme Hakki Kanunu (9 Ekim 2003)
e 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (10 Aralik 2003),

e 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanun (25 Mayis 2004),

Yerel ydnetimler reformu kapsaminda kabul edilen ve uygulanan Kanunlar ise

asagidaki gibidir:

5216 sayili Buyltksehir Belediye Kanunu (10 Temmuz 2004).

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu (22 Subat 2005),

5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu (26 Mayis 2005),

5393 sayili Belediye Kanunu (3 Temmuz 2005),

221




Kamu yonetiminde yeniden yapilanma stireci yukarndaki Kanunlarla sinirli degildir’.
Ancak bu Kanunlar dogrudan birey-kamu yénetimi iligkilerini diizenleyen hiktumler
icerdiginden ele alinmisgtir. Ayrica birey-kamu ydnetimi iligkilerinde dnemli bir yeri
bulunan ve kamu kurumlarn tarafindan haksiz islemlere maruz kalan bireylerin

bagvurabilecekleri bir kurum olan Kamu Denetciligi Kurumu'nun kurulmasina iligkin

5548 sayili “Kamu Denetciligi Kanunu” 28 Eyltl 2006 tarihinde Meclis'te kabul edilmis,

ancak Anayasa Mahkemesi tarafindan Kanun iptal edildiginden uygulamaya
gegcirilememistir.

3.2.5.2.3. Birey-Kamu Yonetimi iligkilerinde igleyis ve Uygulamalar-Yéniinden
Degisim

Calismanin bu kisminda, halihazirda yururlitkte bulunan bir kanuna dayanan ve birey-
kamu yo6netimi iligkilerini ilgilendiren kurum, isleyis ve uygulamalar kamuda etik
denetimi, yénetimde aciklik ve bilgi edinme hakki, yeni yénetim anlayis ve tekniklerine
gecis, hesap verme sorumluludu, elektronik devlet ve yoénetisim baglhklan altinda
degerlendiriimektedir.

3.2.5.2.3.1. Kamuda Etik Denetimi

Turkiye'de 2004 yilinda “Kamu Gérevlileri Etik Kurulu” olusturulmus ve Kurul, 2005 yili
icinde “Kamu Gérevlileri Etik Davranis llkeleri ile Bagvuru Usul ve Esaslar Hakkinda

o ey

Yonetmeligi” cikarmistir. Béylece kamu ydnetiminde geleneksel denetim yéntemlerinin
yaninda yeni bir denetim yaklasimi olarak kamu gérevlilerinin “etik denetimi” kabul

edilmigtir.

Cumbhurbaskani, TBMM ayeleri, Bakanlar Kurulu tiyeleri, TSK ve yargi mensuplari ve
Universiteler disinda tim kamu personeli Etik Kuruf'un yetki alanina girmektedir.
Sekreterya hizmetleri Basbakanlik tarafindan yuritilen 11 tyeli Kurul, ayda doért defa
toplanmaktadir. Kurul'un 3 temel gérevi bulunmaktadir. Bunlar;

1. Kamu gérevlilerinin gorevlerini yuraturken uymalar gereken etik davranis ilkelerini

hazirlayacagi yonetmeliklerle belirlemek,

' Bu Kanunlara ek olarak yeniden yapilanma siirecinde, 13 Ocak 2005 tarihli ve 5286 sayili “Kéy
Hizmetleri Genel Mudtrliginin Kaldinimasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun”, 25 Ocak 2006 tarihli ve 5449 sayih “Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanun”, 5747 saylh ve 6 Mart 2008 tarihli “Blyliksehir Belediyesi Sinirlan
icerisinde lice Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” ve 2 Temmuz
2008 tarihli ve 5779 sayili “ll Ozel |darelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun” vb. diizenlemeler kabul edilmistir.
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2. Etik davranig ilkelerinin ihlal edildigi iddiasiyla re’'sen veya yapilacak basvurular
tizerine gerekli inceleme ve arastirmayi yaparak sonucu ilgili makamlara bildirmek,

3. Kamuda etik kiltorinG yerlestirmek Ozere c¢alismalar yapmak veya yaptirmak ve
bu konuda yapilacak ¢alismalara destek olmaktir.

Kanun, Etik Kurulu'na normalde gizli olan mal bildirimlerini gerektiginde inceleme
yetkisi vermektedir. Ayrica Etik Kurulu, hediye alma yasaginin kapsamini belirlemeye
ve en az genel mudlr veya esiti seviyedeki Ust dizey kamu gérevlilerince alinan
hediyelerin listesini gerektiginde her takvim yili sonunda bu gérevlilerden istemeye
yetkili kilnmistir. Etik Kurul, kamu gérevlilerinin davraniglarinda uymalari gereken etik
ilkeleri belirlemistir. Bu ilkeler, 18 baslik halinde diizenlenmistir’.

Kamu Goérevlileri Etik Kurulu’nun, kamu goérevlilerinin etik disi davranis ve eylemlerinin
onlenmesindeki dnemi her gecen gin artmaktadir. Kurul’a yapilan basvuru sayisinda
yillar itibariyle goérulen artis, Kurulun kamu gorevlileri ve vatandaslar nezdinde

farkindahdinin arttigi ve giderek daha fazla kabul gérdtigini géstermektedir.

Tablo 7. 2006-2008 Yillan Arasinda Kamu Gérevlileri Etik Kurulu’na Yapilan Bagvurular

Basvuru Konulart e T e T .| 2006 | 2007 | 2008
Personel islemleri 2 12 12
Genel etik davranis ilkelerine uygun davranmamak 8 4 55
Gorevi ihmal/kétiye kullanma 9 4 12
Kamu kaynaklarini kisisel amaclarla ve kamu hizmeti gereklerinin 2 20 6
disinda kullanmak

Intihal - 1 -
Kayirmacilik-ayrimeiik 2 3 5
Esitlik ve tarafsizliga aykiri uygulamalar 5 8 3
Bilgi edinme hakkinin ihlali 2 2 -
Yolsuzluk/usulsiizlik iddialar 12 4 22
Mubhtelif 5 6 2
Toplam 47 64 117

Kaynak: (Basbakanlik 2008 Yili Faaliyet Raporu, 2008: 39).

Tablo 7’den de gérilecegi gibi Etik Kurul’a yapilan basvuru sayisi son {¢ yilda 47'den
117'ye yukselmistir. Bagvurular genel etik davranis ilkelerine uygun davranmama,
yolsuzluk/usulstzliik iddialari ve personel islemleri gibi konularda yogunlasmaktadir.

' Bu ilkeler, kamu hizmeti bilinci, hizmet standartlarina uyma, amag ve misyona baghlik, diristlik ve
tarafsizlik, sayginlik ve giiven, nezaket ve sayg), yetkili makamlara bildirim, cikar catismasindan
kacinma, gbrev ve yetkilerin menfaat sajlamak amaciyla kullaniimamasi, hediye alma ve menfaat
sadlama yasagi, kamu bina ve tagitlar ile diger kamu mallan ve kaynaklarini kamusal amaclar ve
hizmet gerekleri disinda kullanilamamasi, savurganhktan kaginma, baglayici agiklamalar ve gercek
dist beyan, bilgi verme, saydamlik ve katihmcilik, hesap verme sorumlulugu, eski kamu gorevlilerinin
kamu hizmetlerinden ayricalikli bir sekilde faydalandiriimamasi ve mal bildiriminde bulunmadir.
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Etik Kurul, bir denetim kurumu oldugu kadar etik kdltiron kamu kurum ve
kuruluglarinda ve genel olarak toplumda yerlestiriimesi bakimindan da énemli islevleri
bulunmaktadir. Etik kilttrin gelistiriimesi ve yayginlastiriimasi badlaminda girisilen
“Yolsuzlugun Onlenmesi icin Etik Projesi” Ust dizey kamu yéneticilerinin egitilmesi,
etik komisyon Uyelerinin bilgilendiriimesi, akademik arastirmalarin desteklenmesi ve
genis katihml konferanslar diizenlenmesi gibi faaliyetlerden olusmaktadir.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu'nun etkili bir sekilde ¢alismasini énleyen birka¢ sorun
bulunmaktadir. Ik olarak, Kurul'un kendi bitcesi bulunmamakta, bu nedenle kendi
personelini istihdam edememektedir. Oldukca genis bir alaninda sinirh sayida
personelle calismaktadir. ikinci olarak, yargiya intikal eden konularin inceleme
kapsami disinda kalmasi Kurul'un calisma alanini daraltmaktadir. Uglincii olarak,
Universiteler gibi bazi kurum ve kuruluslarin etik denetiminin disina c¢ikariimasi
kamuda etik kalttrin gelisimini engellemektedir. Son olarak, tlkemizde yozlasma ve
yolsuzluklar, sadece kamu kurum ve kuruluslanna odaklanarak ¢ézllecek bir sorun
degildir. Bu nedenle toplumsal etik kitirinun gelistiriimesi amaciyla Etik Kurul'un
dernek, vakif, sendika gibi gesitli sivil toplum kuruluslariyla isbirligi ve ortakliga dayali
projeler gelistirmesi gerekmektedir.

3.2.5.2.3.2. Yonetimde Acikhik ve Bilgi Edinme Hakki

Tuarkiye’de yonetimde aciklik politikalari ve uygulamalari ile bilgi edinme hakkinin
kabul edilmesi, kamu yonetiminin geleneksel 6zellikleri arasinda bulunan gizlilik ve
kapalihik paradigmasinin kirllmasina yol acan ve dolayisiyla bireyleri kamu ydnetimi

karsisinda giiclendiren temel unsurlardan biridir.

4982 sayih Bilgi Edinme Hakki Kanunu, bireylerin bilgi edinme hakkini kullanmalarina
iliskin esas ve usulleri diizenlemektedir. Kanuna goére, herkes bilgi edinme hakkina
sahiptir (md. 4)'. Kanunun kabul edilmesiyle birlikte kamu kurum ve kuruluglénnln,
Kanun'da yer alan istisnalar disindaki® her turlii bilgi veya belgeyi basvuranlarin
yararlanmasina sunmak ve bilgi edinme basvurularini etkin, siratli ve dogru

! Turkiye'de ikamet eden yabancilar ile Turkiye'de faaliyette bulunan yabanci tiizel kisiler, isteyecekleri

bilgi kendileriyle veya faaliyet alanlariyla ilgili olmak kaydiyla ve karsiliklilhk ilkesi cercevesinde bilgi
edinme hakkindan yararlanabilmektedirler (md. 4).
Kanun'a gore, yargl denetimi diginda kalan idari islemlerden kisinin calisma hayatini ve mesleki
onurunu etkileyecek nitelikte olanlar, devlet sirrina iligkin, dlkenin ekonomik cikarlarina iligkin,
istihbarata iligkin, idari sorusturmaya iliskin, adli sorusturma ve kovusturmaya iliskin, fikir ve sanat
eserlerine iligkin bilgi veya belgeler ile 6zel hayatin gizliligi, haberlesme gizliligi kapsamindaki ve ticari
sir nitelifindeki bilgi veya belgeler ve kurum ici diizenlemeler, kurum igi goris, bilgi notu ve tavsiyeler,
tavsiye ve mutalaa talepleri bilgi edinme hakki kapsaminin disinda kalmaktadir.
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sonuclandirmak (zere, gerekli idari ve teknik tedbirleri almak yukimlaligu ortaya
cikmaktadir (md. 5).

Tablo 8. 2004-2007 Yillari Arasinda Kamu Kurum ve Kuruluglarina Yapilan Bilgi Edinme

Bagvurulari

2004 | 2005 | 2006 | 2007

Olumlu cevaplanarak bilgi veya belgelere

erisim saglanan bagvurular 347.959 | 542.364 | 746.999 | 751.089

Kismen olumlu cevaplanarak kismen de

reddedilerek bilgi ve belgelere erisim 13.648 21.712 38.092 | 108.530
saglanan basvurular

Reddedilen bagvurular toplami 20.474 54.234 69.199 70.378
Gizli ya da sir niteligindeki bilgiler ¢ikarilarak

veya ayrilarak bilgi ve belgelere erisim 3.571 5.979 9.617 8.151

saglanan bagvurular

Basvurusu reddedilenlerden yargiya itiraz

edenlerin toplam sayisi - 311 539 554

Diger kurum ve kuruluslara yonlendirilen

basvurular 9.695 31.712 58.522 58.093

Bilgi edinme bagvurusu toplami’ 395.557 | 626.789 | 864.616 | 939.920

Kaynak: 2004, 2005, 2006, 2007 Yillarina Ait Bilgi Edinme Degerlendirme Kurulu Genel
Raporlari’'ndan derlenmigtir.

Tablo 8 incelendiginde, kamu kurum ve kuruluslarina yapilan bilgi edinme
basvurularinin her gecen yil arttigi gérilmektedir. Reddedilen basvurularin ve gizli ya
da sir niteligindeki bilgiler ¢ikarilarak veya ayrilarak bilgi ve belgelere erisim saglanan
basvurularin oranindaki nispi azalma kamu kurum ve kuruluslarinin bilgi edinme
basvurularini cevaplama yoénindeki olumlu cabalarini gostermektedir. Basvurusu
reddedilenlerden yargiya itiraz edenlerin sayisindaki artis ise, vatandaslarin kamu
kurumlari kargisinda hak aramada israrli olduklarini gdstermektedir. ’

4982 sayih Bilgi Edinme Hakki Kanunu 2003 yilinda kabul edilmis, 2004 yilinda ise
uygulama yénetmeligi ¢ikarilmistir. Dolayisiyla Turkiye'de bilgi edinme hakki heniliz
yakin bir zamanda kabul edilmesine ragmen, vatandaslar arasinda giderek daha fazla
kabul gérmekte ve kullaniimaktadir. 2008 yilinda yapilan bir arastirmaya gére, bir
vatandag olarak bilgi talep etme hakkinin olmasi gerektigini distnenlerin %91,2 gibi

yiksek bir orana ulasmasi, bilgi edinme hakkinin bireyler tarafindan vazgecilmez bir

' Genel bagvuru toplamindan, diger kurum ve kuruluslara yénlendirilen bagvurular toplami gikarilarak
bulunmustur.
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hak olarak algilandigini géstermektedir. Ayni arastirmada vatandaslarin %41'i kamu
hizmetleriyle ilgili bilgi talep etme hakkinin oldugunu disiinmekte ve %30,8'i ise bilgi
talep etme hakkini kullandigini ifade etmektedir (Adaman ve digerleri, 2008). Bilgi
edinme hakkiyla ilgili bu olumlu tabloya ragmen bilgi edinme hakkinin kullanimina
iliskin kanunda yer alan istisnalardan yararlanan kamu gérevlilerinin bilgi vermeye
istekli olmamasi, istenilen bilgi ve belgelerin zamaninda temin edilmemesi vb. sorunlar
bulunmaktadir. Bilgi edinme hakkinin kullanimi ve kurumlar tarafindan nasil
uygulandigina iliskin kamuoyu ve STK'larin ilgisinin arttigi gortilmektedir.

Kanuna uygun olarak olusturulan ve 9 (yesi bulunan Bilgi Edinme Degerlendirme
Kurulu, en az ayda bir defa veya ihtiyag duyuldugu her zaman toplanmaktadir. Kurul,
belirleyecedi konularda komisyonlar ve calisma gruplari kurabilmekte; ayrica gerekli
gordugl takdirde, ilgili bakanlk ile diger kurum ve kuruluglarin ve sivil toplum
orgltlerinin  temsilcilerini  bilgi almak Uzere toplantilarina katiimaya davet

edebilmektedir.

Bilgi edinme istemi reddedilen' basvuru sahibi, yargi yoluna basvurmadan &nce
kararin tebliginden itibaren 15 iginde Bilgi Edinme Degerlendirme Kurulu'na itiraz
edebilmektedir (md. 13, 14). Bilgi Edinme Degerlendirme Kurulu’nun diger goérevleri
arasinda bilgi edinme hakkinin kullaniimasina iligkin géris ve degerlendirme istemini
iceren basvurulari karara baglamak ve kurum ve kurulusglar i¢in bilgi edinme hakkinin
kullaniimasina iliskin hususlarn dizenlemek gibi konular bulunmaktadir.

Yerel yoénetimlerle ilgili yasalarda da yonetimde acikliga iliskin dizenleme ve
uygulamalar yer almaktadir. Bunlardan bazilari sunlardir:

1. Belediye ve il 6zel idaresi meclis toplantilari agiktir. Meclis baskaninin veya
Gyelerden herhangi birinin gerekgeli 6nerisi Uizerine, toplantiya katilanlarin salt

cogunluguyla kapali oturum yaptimasina karar verilebilir.

2. Kesinlesen il genel meclisi ve belediye meclisi karar 6zetleri toplantiyi izleyen en

geg yedi giin icinde c¢esitli yollarla halka duyurulmaktadir.

3. Belediye ve il 6zel idarelerinde olusturulan ihtisas komisyonu raporlari alenidir ve

cesitli yollarla halka duyurulmaktadir.

' 17 Kasim 2005 tarihinde 5432 sayili Kanun ile bilgi edinme istemi herhangi bir nedenle reddedilen
bireylerin Bilgi Edinme Degerlendirme Kurulu'na basvurabilmesi miimkin hale getirilmistir.
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4. Belediye ve il 6zel idarelerinde denetimine iliskin sonuglar kamuoyuna agiklanmali

ve meclisin bilgisine sunulmalidir.
3.2.5.2.3.3. Kamuda Yeni Yonetim Anlayislarina Gegis

Yasal diizenlemelerle kabul edilen yeni yonetim anlayiglar! olarak stratejik planlama,
performans yonetimi, performansa dayall butceleme ve duzenleyici etki analizi
kurumsal yeniden yapilanma icin oldugu kadar, birey-kamu yénetimi iligkileri agisinda

da énemlidir.
Kamu Sektériinde Stratejik Planlama

Turkiye'de kamu kesiminde stratejik planlama ve yénetim anlayisi 2001 yilinda Diinya
Bankasi ile imzalanan “1. Program Amacgli Mali ve Kamu Sektéri Uyum Kredi
Anlasmas!” (PFPSAL-1) ile giindeme gelmistir. 2003 yilinda sekiz pilot kurulusta’
stratejik planlama, performans yonetimi ve performans bitgelemeye iligkin ¢calismalar
baslatiimistir. Ayni yil kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
ile stratejik planlama, performans yénetimi ve performans butgeleme tim kamu kurum
ve kuruluslarina yayilmistir. Daha sonraki sirecte ise stratejik planlamaya iligkin
uygulama yonetmelikleri ¢ikanimis, DPT stratejik plan hazirlama kilavuzu hazirlamig

ve iyi uygulama &rnekleri gelistiriimeye baslanmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'nun stratejik yénetim anlayisi
performans denetimi, performansa dayali blitgeleme, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu ile birlikte isleyen bir sistemi 6ngérmektedir. Stratejik yonetim anlayisina
gore, kurum hizmetlerinden dogrudan ya da dolayh olarak etkilenenler “kurumsal
paydas” olarak degerlendiriimektedir ki bu geleneksel olarak vatandaslarla iligkileri
kopuk olan Turkiye'deki kamu kurum ve kuruluslari acisindan ciddi bir degisime isaret
etmektedir. Ayrica stratejik planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi ve degerlendiriimesi
asamalarinda kurum calisanlarinin, dernek, oda, vakif, sendika gibi sivil toplum
kuruluslaninin, 6zel sektér temsilcilerinin ve ilgili diger kuruluslarin katiimasi séz
konusudur. Stratejik planlama siirecinde i¢ ve dis katihmin saglanmasi hem uygulama
yonetmeliginde hem de DPT tarafindan hazirlanan stratejik planlama kilavuzunda
vurgulanmaktadir.

! Segilen pilot kuruluslar Tarim ve Koyisleri Bakanhigi, Devlet Istatistik Enstittisti Bagkanhgi, Hudut ve
Sahiller Saglik Genel Mudurlugl, Karayollari Genel Midurligu, Hacettepe Universitesi, Denizli I Ozel
idaresi, ller Bankas: Genel Midurligi ve Kayseri Bitytiksehir Belediyesi'nden olugsmaktadr.
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2005 yilinda DPT tarafindan yapilan “Stratejik Yénetim Arastirmasi’na gére, kamu
kurum ve kuruluglan stratejik yonetime gecis slrecinde g¢esitli sorunlarla
karsilasllmaktadir. Arastirmaya katilan kurumlarin neredeyse yarisinda (%46,8)
stratejik planlama alaninda yapilmis bir calisma bulunamamis, stratejik planlama ve
stratejik yonetim alanlarinda egitim alan personel sayisi ile g¢alisan, birim ve kurum
bazinda performans 6lgiimi gergeklestiren kurumiarin orani distk ¢tkmustir. Ortaya
cikan sorunlar nedeniyle DPT tarafindan stratejik ydnetime gecis takvimi
hazirlanmigtir. Ayrica stratejik planlamaya iliskin yénetsel kapasitenin gelistiriimesi
amactyla 2009 yilinda “Kamu Kesiminde Stratejik Y6netimin Gerektirdigi Y&netsel
Kapasite intiyag Analizi ve Kapasite Geligsim Programlarinin Olusturulmast Projesi’ne
baglanmistir. Proje kapsaminda stratejik yonetim yaklasiminin yerlestiriimesi
strecinde gerekli yonetsel kapasiteyi olusturabilmek amaciyla, ihtiya¢ analizlerine
dayanan, icerigi tammlanmis, kuruma &6zel hale getiriimis ve tim kamu idarelerinin

faydalanabilecegi e@itim programlarinin olusturulmasi amaclanmaktadir.
Kamuda Performans Yé6netimi ve Performansa Dayali Biitceleme

Turkiye’de performans esasl bitceleme ve performans programlarinin hazirlanmasi
calismalarina 2002 yilinda DPT tarafindan yuritilen ve alti kurulusu kapsayan pilot
proje' ile baslanmistir. 2003 yilinda 5018 sayili Kanunun kabul edilmesiyle birlikte
Turkiye'de kamu kesiminde performans yonetimi ve performansa dayali bitcelemeye
gecilmistir. Uygulamalardan elde edilen tecriibelere bagl olarak 2008 yilinda Maliye
Bakanl@i tarafindan “Performans Programi Hazirlama Rehberi” yayinlanmistir.

Performans yonetimi ve performansa dayali butceleme, stratejik yénetim strecinin
icinde degerlendirildiginden stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu
buttincll bir sistemin parcalari olarak gériilmektedir. Buna gére, stratejik plan, kamu
kurumlarinin orta ve uzun vadeli amagclarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans Olgitlerini, bunlara ulasmak igin izlenecek yoéntemler ile
kaynak dagilimlarini icermektedir. Kamu kurumlari tarafindan yillik olarak hazirlanan
performans programi ise performans hedef ve géstergelerini, hedeflere ulagsmak igin
yuritecekleri faaliyet ve projeleri, kaynak ihtiyacini ve kuruma iligkin bilgileri
icermektedir.

' Pilot projeye dahil olan kuruluglar Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhgi, Sahil Givenlik Komutanhgs,
Hazine Miistesarligi, Karayollarn Genel Mudurligl, Hacettepe Universitesi ve Ege Universitesi'dir.
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Performans programlari her mali yilin basinda hazirlanmakta ve ilk ayi icinde
kamuoyuna agiklanmaktadir. Boylece kamu hizmetlerinden vyararlananlar, ilgili
kurumun vyillar itibariyle stratejik amac ve hedefleri ile performans hedeflerini ve
gecmis yillardaki gerceklesmeler ile sapmalarini degerlendirme imkanina sahip
olmaktadiriar. Stratejik plan ve performans programlari kamu ydneticilerinin hesap
verme sorumluluguna da temel olusturmaktadir. Cinki kamu kurumlarinin
hazirlayacaklari faaliyet raporlarinda yurutilen faaliyetlerin sonuclari, belirlenmis
performans gostergelerine gére hedef ve gergeklesme durumu ile meydana gelen
sapmalarin nedenleri yer almaktadir.

Kamu kurumlari bltcelerini de stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik
amac ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlamaktadiriar.
Dolayisiyla, stratejik planlama siirecine katilan i¢ ve dis paydaslar, ayni zamanda ilgili

kamu kurumunun bitcesinin olusumuna da katki saglamaktadirlar.

Uygulama agisindan degerlendirildiinde ise Turkiye'de kamu kurum ve kuruluglarinin
performans yonetimine gecis sureci icinde olduklari gériiimektedir. Stratejik planlara
baglh olarak kurum ve birim dizeyinde performans &lgumlerinin duzenli olarak
yapidigi goriimekle birlikte, bireysel ve takim bazli performans 6lglimleri heniz
yerlesmemisti. Halen devam eden sicil degerlendirmesinden performans
degerlendirmesine gecebilmek icin gerekli yasal altyapt henliz hazirlanamamistir.
Ayrica performans yonetimine gegiste kurumlarin karsilastiklar sorunlar arasinda
performans gostergelerinin ve hedeflerinin belirlenmesi, performans géstergelerinin
olusturulmasinda vatandaslarin goris ve Onerilerinin  alinmasi, performans

sdnuglarmm diizenli olarak hizmet kullanicilari ile paylasiimasi da bulunmaktadir.
Diizenleyici Etki Analizi

Turkiye’de DEA'ya iligkin ilk dizenleme Kamu Yoénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi
ve Temel ilkeleri Hakkinda Kanun'da yer almaktadir. Ancak bu Kanunun yurirltuge
girmemesi nedeniyle DEA uygulamaya gecirilememistir. Bu arada, 2003 yilinda kabul
edilen Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nda DEA’nin bazi unsurlarina yer
verilmistir. Kanun'da kamu kurumlarinin mal ve hizmet Gretimi ile ihtiyaclarinin
kargilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-
fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli gérulen diger ekonomik ve sosyal analizlerin
yapilmasi esasi kabul edilmistir. DEA ile ilgili en énemli adim 2006 yilinda yayinlanan
“Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik"tir. Yénetmelikie, taslaklar
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hakkinda konuyla ilgili mahalll idareler, Universiteler, sendikalar, kamu kurumu
niteliindeki meslek kuruluglari ile sivil toplum kuruluslarinin gérislerinden
faydalaniimasi; kamuoyunu ilgilendiren taslaklarin teklif sahibi bakanlik tarafindan
internet, basin veya yayin araciligiyla kamuoyunun bilgisine sunulmasi, taslak
hakkinda toplanan gorisler degerlendirildikten sonra teklifte bulunulmasi gibi
bireylerin diizenleme yapma surecine katiimint arttirici tedbirler getirilmistir.

DEA’nin Tark kamu yénetimi sisteminde kabul edilmesiyle birlikte, bu yeni yénetim
anlayisinin etkili bir sekilde uygulanmasi icin egitim ve bilgilendirme calismalarinin
yUritilmesine 6nem verilmisti. Bu cercevede, 2006 yilinda “Duzenleyici Etki
Analizinin Tark Dizenleyici Surecine Entegre Edilmesi” isimli bir pilot uygulama
yapiimistir. 2007 yilinda ise DEA rehberi hazirlanarak yayinlanmistir. DEA rehberinde
katilim, DEA’nin temel unsuru olarak goérilmusttr. Bu nedenle, danisma yénteminin
mevzuat hazirlama ve karar olusturma sirecinin daha ilk safhalarindan itibaren
uygulanmasi 6nerilmistir. Uygulanabilecek danigma yéntemleri arasinda yazili olarak
gbris verme ve sorulan cevaplandirma, bakanliklar arasi toplantilar, kamuya acik

toplantilar, segilmis kisilerin gérsunt alma ve kamuoyu arastirmasi sayilmistir.

Turkiye'de DEA'nin uygulanmas! sirecinde yoénetsel kapasitenin gelistiriimesi
amaciyla AB tarafindan desteklenen “Dizenleyici Etki Analizinin Turk Hukuk
Sistemine Tanitimasi” projesine 12 Eylul 2008 tarihinde baslanmistir. Proje
cercevesinde uygulanmakta olan egitim faaliyetleri, calistay ve seminerler aracihgiyla
DEA uygulamalarinin etkinlestiriimesi amaglanmaktadir.

Vatandas Memnuniyet Anketleri

Memnuniyet anketleri, bireylerin kamu hizmetleri ve kamu politikalar hakkinda
gbruslerinin kamu kurum ve kuruluglarina iletiimesinin bir yoludur. Son yillarda
memnuniyet anketleri, hem genel olarak kamu kurum ve kuruluslarinda hem de yerel
yénetimlerde sikca kullanilan yénetim araglarindan biri haline gelmistir. Ornegin
Turkiye istatistik Kurumu (TUIK), 2003 yilindan beri “Yasam Memnuniyeti Anketi”
yapmaktadir. Ayrica belediye ve il 6zel idarelerinin yerel halkin kurum hizmetleriyle
ilgili gérus ve dustncelerini tespit etmek amaciyla kamuoyu yoklamasi ve arastirmasi
yapabilecegi ilgili Kanunlarda belirtilmistir.

Ancak memnuniyet anketlerinin maliyetinin yiksek olmasi nedeniyle, kamu kurum ve

kuruluslan tarafindan diger geribildirim araglarina gére fazla tercih edilmedidi de bir
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gercektir. Nitekim 2005 yilinda DPT tarafindan 95 kamu kurumunda gergekiestirilen
“Stratejik Yonetim Arastirmasina” gore, kuruluslarda Urin ve hizmetlerin kalitesi
hakkinda %65 oraninda geri bildirim alindi§! ifade edilmistir. Alinan geri bildirimlerin
6nemli bir boéliml sikayet dilekcgeleri (%39,7'si) ve internet vasitasi (%32,9'u) ile
alinmaktadir. Dlzenli misteri memnuniyeti anketi yapan kuruluslarin orani ise
%16,9'dur. Ayni arastirmada kamu kurum ve kuruluslarinin faaliyetlerini, aldiklan geri
bildirim sonuglarina gére ydnlendirdikleri ortaya ¢ikmistir.

3.2.5.2.3.4. Kamuda Hesap Verme Sorumlulugu

Kamuda hesap verme sorumluludu, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu'nun kabul edilmesiyle birlikte uygulamaya girmistir. Kanun’un 8. maddesi
hesap verme sorumlulugunun genel cergevesini gcizmektedir. Buna gére, “her turli
kamu kaynadinin elde edilmesi ve kullaniimasinda gérevli ve vyetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullaniimasindan,  muhasebelestirimesinden, raporlanmasindan ve  kétuye
kullanilmamasi igin gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis
mercilere hesap vermek zorundadir’. 5018 sayili Kanun incelendiginde, Tirkiye'de
kamu yoneticilerinin idari, hukuki, mali ve performans bakimindan' hesap verme

sorumluluklarinin kabul edildigi anlagiimaktadir.

Kamuda hesap verme mekanizmasinin isleyisi, faaliyet raporlari aracihigiyla
saglanmaktadir. 5018 sayili Kanun’a gére, merkezi idare kurumlarinda hesap verme
mekanizmasi Ust yoneticiler? ve bitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince
yillik olarak hazirlanan “birim faaliyet raporu” ile baglamaktadir. Ust yénetici, harcama
yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet
sonuglarini  gésteren ‘“idare faaliyet raporunu” duzenlemekte ve kamuoyuna
aciklamaktadir. Ust yoneticiler, idare faaliyet raporlarinin igeriginden ve raporlarda yer
alan bilgilerin dogrulugundan ilgili Bakan'a karsi sorumlu kilinmaktadir. Yerel
yénetimlerde ise belediye baskani veya vali, harcama yetkilileri tarafindan kendilerine
sunulan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarini gésteren

“idare faaliyet raporunu” diizenlemekte ve kamuoyuna aciklamaktadir. il &zel

Son yillarda yonetsel etik alaninda olusan mevzuat cercevesinde etik hesap verebilirligi de bu noktada
eklemek mimkinddr. :

Kanunun 11. maddesine gore, bakanhklarda mistesar, diger kamu idarelerinde en (st ydnetici, il 6zel
idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskani Ust ydneticidir. Ancak, Milli Savunma Bakanliginda
Uist yonetici Bakandir.

231




idarelerinin faaliyet raporlan vali tarafindan il genel meclisine, belediyelerin faaliyet
raporlari belediye bagkani tarafindan belediye meclisine, mahalli idare birliklerinin
faaliyet raporlan ise birlik baskani tarafindan birlik meclisine sunulmakta ve
kamuoyuna ag¢iklanmaktadir.

Merkezi ydnetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal glivenlik kurumlari, idare
faaliyet raporlarinin birer érnegini Sayistay’a ve Maliye Bakanhgrna géndermektedir.
Bu kurumlarin bir mali yildaki faaliyet sonuclari, Maliye Bakanhdrnca hazirlanan
“genel faaliyet raporunda” gésteriimektedir. Maliye Bakanhgi, bu raporu kamuoyuna
aciklamakta ve bir ©6rnegini Sayistay’a géndermektedir. Dig“jer yandan, Icisleri
Bakanhidi, yerel yonetimlerden gelen idare faaliyet raporlarini esas alarak kendi
degerlendirmelerini de iceren “mahalll idareler genel faaliyet raporunu” hazirlamakta
ve kamuoyuna aglklémaktadlr. Raporun birer 6rnegi Séylstay’a ve Maliye
Bakanhgr'na da génderilmektedir.

Sayistay, idare faaliyet raporlarini, genel faaliyet raporunu, mahalli idareler genel
faaliyet raporunu ve dis denetim sonugclarini dikkate alarak kendi géruslerini de
belitmek suretiyle TBMM’ye sunmaktadir. TBMM, bu raporlar ve degerlendirmeler
cercevesinde kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasina iligkin olarak kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini gérusmektedir. Kanun’a goére,
bu goérigmelere st ydnetici veya Ust yéneticinin gérevlendirecedi yardimcisinin ilgili
bakanla birlikte katilmasi zorunludur. Yerel ydnetimlerde ise belediye baskani, vali
veya goreviendirecedi yardimcisinin bu goériismelere katilmasi gerekmektedir. g
denetim, i¢c kontrol ve dig denetim mekanizmalarn hesap verme surecinin diger
parcalaridir. Kamu kurumlarinda faaliyet raporlaninin kamuoyuna agiklanmas! genel
olarak seffafigi sagladigt gibi, kurumlarin kamuoyu tarafindan denetimini de

gliclendirmektedir.
3.2.5.2.3.5. Elektronik Devlet

Turkiye’de bilgi toplumuna gecis yoniindeki gabalar' 1990l yillarin ézellikle ikinci
yarisindan itibaren artmistir. Bu ddénemde bilgi toplumuna gecis amacina yonelik
olarak 6ne cikan rapor ve arastirmalarin yaninda bilgi toplumu politikalarinin
belirlenmesi amaciyla cesitli kurullar da olusturulmustur. Ornegin, elektronik ticaretin

yayginlastiriimasi amaciyla 1998 yilinda kurulan “Elekironik Ticaret Koordinasyon

! Bilgi Toplumu ve e-devlet projeleri icin www.bilgitoplumu.gov.ir (24.04.2009).
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Kurulu” 2002 yilina kadar ¢alismalar ytrGtmustir. 2001 yilinda “e-Turkiye Girigimi” ile
birlikte, bilgi toplumu yolunda sistematik ¢abalara baslanmistir. E-Turkiye Girigimi
cercevesinde olusturulan galisma gruplarinin ¢abalariyla 2003 yilinda “e-Dénlisiim
Turkiye” projesi ilan edilmistir.

E-Dénustm Turkiye Projesi'nin koordinasyonunu ydritmek, kamu kurumlarinin bilgi
ve iletisim teknolojisi yatinmlari arasinda esgidiim saglamak ve bilgi toplumu olma
yolunda atiimasi gereken adimlara iligkin stratejileri belirlemek tzere 2003 yili Mart
ayinda DPT buinyesinde “Bilgi Toplumu Dairesi” (BTD) kurulmustur. Projenin baglica
hedefleri arasinda bulunan vatandasin, bilgi ve iletisim teknolojileri yardimiyla
kamusal alandaki karar alma slreclerine katimini saglayacak mekanizmalarin
gelistirimesi, kamu idaresinin seffaf ve hesap verebilir hale getiriimesine katkida
bulunuimasi, kamu hizmetlerinin sunumunda, bilgi ve iletisim teknolojilerinden azami
olcide vyararlanilarak iyi yonetisim ilkelerinin hayata geciriimesine katkida
bulunulmast, bilgi ve iletigsim teknolojilerinin kullamiminin yayginlastiriimasina iliskin
hedefler kamu yo6netimi karsisinda bireyleri glglendirici bir nitelik géstermektedir.
Turkiye'de bilgi toplumu yolunda atilan en giincel adim 2005-2006 yillarinda “Bilgi
Toplumu Stratejisi ve Eylem Planinin” hazirlanmasi ve yururlige girmesidir. Bu
planda, “Vatandas Odakli Hizmet" stratejisi cercevesinde bilgi ve iletisim
teknolojilerinin yardimiyla hizmetlerin elektronik ortama taginmasi ve is sireclerinin
kullanici intiyaclari dogrultusunda yeniden yapilandirilarak hizmet sunumunda etkinlik
sadlanmasi ile “Kamu Yoénetiminde Modernizasyon” stratejisi altinda verimliligi ve
vatandas memnuniyetini 6ncelikli olarak gézeten, Ulke kosullarina uygun o6rgit ve
siire¢ yapilanmalarina sahip etkin bir e-devlet olusumunun, bilgi ve iietigim teknolojileri
destediyle hayata geciriimesi amaclanmistir. Bu strateji ve hedefler kapsaminda
yuratilen en kapsaml projelerden biri 18 Aralik 2008 tarihinde “E-Devlet Kapisinin®
actimasidir. Nisan 2009 tarihi itibariyle 19 kurumun isbirligi ile 57 hizmetin sunuldugu
e-devlet kapisinda askerlik ve tiketici hizmetlerine iligkin iglemler gibi yeni iglemlerin
de eklenmesiyle Haziran 2009 tarihi itibariyle sunulan hizmet sayisinin 100’e ¢cikmasi
beklenmektedir.

2006 yilinda yayinlanan OECD Raporuna gére, Turkiye'de e-devlet uygulamasinda
devleti daha etkin, etkili, seffaf ve hesap verebilir kilmaya yoénelik énemli adimlar
atilmis, hatta olcllebilir bazi sonuglar elde edilmistir. Buna gore, sosyal glivenlik
sektorine yapilan 2,5 milyon dolarlik e-devlet yatirimlari sayesinde sahteciligin

onlenmesi ile yilhik 1 milyar dolar, etkinligin arttiriilmasi ile de yilda yaklasik 3 milyar
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dolar tasarruf saglanmistir. Sosyal glivenlik 6demeleri, kismen e-devlet girisimlerinin
mimkin kildigi daha iyi kontrol sistemleri sayesinde, 2003'teki 12,5 milyar dolar
seviyesinden 17,9 milyar dolara ulasmistir. Gelir vergisinin vergi daireleri yerine
bankalar tarafindan tahsili, vergi tahsilati birim maliyetini 2 dolardan 0,35 dolara
dustrmastir. Buna karsin, ayni raporda Turkiye'nin, yizde 47 olan AB Ulkelerindeki
internet erisim oraninda ylzde 14'ler seviyesinde kaldigina dikkat ¢ekilmistir. Ancak
bu oranin giderek artmakta oldugu da bir gercektir. Nitekim TUIK'in arastirmasina
gore, 2008 yili Nisan ayi icerisinde gerceklestirilen “Hane Halki Bilisim Teknolojileri
Kullanim Arastirmasi” sonuglarina gére Turkiye'de hanelerin % 24,5’i internete erisim
imkanina sahiptir. 16-74 yas grubundaki hane halki bireylerinin bilgisayar ve internet
kullanim oranlari sirasiyla % 38,1 ve % 35,8dir (TUIK, 2008).

Tarkiye'de genel olarak e-devlet anlayisinin hizmet sunumuna odaklandidi, katilim ve
ybnetisim alanlarindaki uygulamalarin ise fazla gelismedigi goérilmektedir. Hizmet
sunumu disinda yonetime katilma agisindan kamu kurumlarinin sikga kullandiklar
araclar arasinda bilgi ve belge paylagimi, elektronik posta, tiketici éneri ve sikayetleri,
vatandas memnuniyet anketleri, hizmetlere iligkin géris ve dusiince alma, beyaz

masa uygulamalari ve bilgi edinme basvurusu bulunmaktadir (DPT, 2005).
3.2.5.2.3.6. Yonetime Katilma/Yénetisim

2000’li yillarla birlikte ulusal ve yerel dizeyde yoénetime katiima ve yodnetisim
uygulamalarn giderek yayginlagsmistir. Tim kamu hizmetlerindeki yénetime katilma
uygulamalarini incelemek mimkin olmadigindan son yillarda ¢alisma hayatindaki ve
yerel yénetimlerdeki yénetime katilma uygulamalari incelenmistir.

Calisma Hayatinda Ydnetime Katiima

Tarkiye'de son yillarda saglik, egitim ve calisma hayati gibi pek cok kamu hizmetinde
ulusal ve yerel dizeyde yoénetime katilma ve ydnetisim uygulamalarina rastlamak
mumkinddr. Calisma hayatinda taraflarin yénetime katiimini saglamak amaciyla
“Ekonomik ve Sosyal Konsey”, “Uclil Danisma Kurulu” ve “Yatinm Ortami lyilestirme
Koordinasyon Kurulu” olmak UGzere ¢ kurum bulunmaktadir. Bagbakan'in
baskanlifinda toplanan Ekonomik ve Sosyal Konsey, hikiimet temsilcileri ile ig¢i ve
isveren konfederasyonlari, meslek odalan ve ilgili diger STK temsilcilerini bir araya
getirmektedir. Konsey, 2001 yilinda kurulmasina ragmen 2003 yilindan sonra daha
etkin calismaya baglamistir. 2004 yilinda kurulan Uglii Danisma Kurulu, Calisma ve
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Sosyal Guvenlik Bakanhg! temsilcileri ile isci, isveren ve kamu gdérevlileri sendikalan
konfederasyonlarinin temsilcilerinden olugmaktadir. 2001 yilindan itibaren galigan
“Yatirim Ortamini lyilestirme Koordinasyon Kurulu”, sosyal diyalogu glglendirmenin

araglarindan biridir.
Bilgi Teknolojileri ve Yénetime Katilma

Kamu kurum ve kuruluslari, bilgi teknolojileri ve internetten sadece kamu hizmetlerinin
sunulmasinda degil, daha etkili halkla iletisim programlarinda ve halkin ydnetime
katihminin artirlmasinda da yararlanmaktadirlar. Bu acidan, 2006 yilinda kurulan
“Basbakanlik iletisim Merkezi” (BIMER) &nemli bir érnek olusturmaktadir. BIMER
uygulamas! kapsaminda tim valilik, kaymakamlik ve bakanliklarda “Halkla lligkiler
Muracaat Burolart olusturulmus, telefon ve internet Gzerinden ulasim imkan
sadlanmistir. Bu sistem sayesinde yerel dizeyde ¢6zilebilecek muracaatlar merkezi
yonetime gitmeden yerinde c¢ézllebilmektedir. Bilgi Edinme Hakki Kanunu, Dilekge
Hakkinin Kullaniimasi Hakkindaki Kanun, Kamu Gérevlileri Etik Kurulu'na yapilacak
mracaatlar ile insan Haklar ihlallerine iliskin miiracaatlar BIMER’ e yapilabilmektedir.

Tablo 9. BIMER Araciligiyla Yapilan Bagvurularin Dagilimi

Basvuru Noktasi 2006 2007 2008
Basbakanlik 50.886 80.295 157.689
Bakanliklar 34.597 42.410 93.940
Valilikler 3.438 53.398 85.139
Belediyeler 22.934 4.919 7.859
Bilgi Edinme Hakki 8.760 12.408 15.660
Toplam 149.536 193.430 359.287

Kaynak: Bagbakanlik 2008 Yil: Faaliyet Raporu.

Tablo 9'dan da géruldiigi gibi BIMER'i kullanan vatandaslarin sayisi 2006 yilindan
itibaren hizla artmaktadir. Belediyelere yonelik BIMER basvurularinin azalmasinin
temel nedeni, belediyelerde sikayet ve taleplerin iletilebilecedi kanallarin merkezi
blirokrasilere gére daha fazla olmasindan ve belediyelerin halka yakin kuruluslar
olmalarindan kaynaklanrqaktadlr. Ayrica 2008 yilinda merkezi yénetim kurumlarina
gelen 157.689 basvurudan 137.455'iyle ilgili islem yapilmasi ve ortalama iglem
stresini 22 gin olarak tespit edilmesi, kamu kurumlarinin BIMER bagvurularini
dikkate aldiklanni, yoneltilen sorulari cevaplandirmaya ve sikayetleri cézmeye
cahistiklarini géstermektedir.
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Yerel Yonetimlerde Yénetime Katilma

Yerel yonetimlerle ilgili son diizenlemeler, geleneksel olarak yerel katilmanin bir araci
olan belediye ve il 6zel idare meclislerinin yaninda yeni ydnetisim ve ydnetime katilma
uygulamalarini ortaya cikarmistir. S6z konusu uygulamalardan biri de “kent
konseyleri"dir. Belediye Kanunu’nun 76. maddesi belediyelerde kent konseylerinfn
kurulmasina imkan vermektedir. Kanun'a gére kent konseyi, “kent yasaminda; kent
vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin gelistiriimesi, kentin hak ve hukukunun
korunmasi, surdarilebilir kalkinma, cevreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve
dayanigsma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme, katiim ve yerinden y6netim
ilkelerini hayata gecirmeye calisir’. Yerel diizeyde dnemli bir ydnetisim érnegdi olarak
kabul edilen kent konseyi, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarinin,
sendikalarin, noterlerin, varsa Universitelerin, ilgili sivil toplum &érgltlerinin, siyasi
partilerin, kamu kurum ve kuruluslarinin, mahalle muhtarlarinin temsilcileri ve diger
ilgililerin katiimiyla olugmaktadir. Kent konseyinde olusturulan goérisler belediye

meclisinin ilk toplantisinda giindeme alinarak degerlendiriimektedir.
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2006 yihinda yurarluge giren “Kent Konseyi Yonetmeligi'ne gbére, kent konseylerinin -
bireyi ve sivil toplumu gigclendiren gérevieri bulunmaktadir. Konsey'in bu gérevleri

sunlardir:

1. Yerel dizeyde demokratik katiimin yayginlastiriimasini, hemsehrilik hukuku ve
ortak yasam bilincinin gelistiriimesini, ¢cok ortakli ve c¢ok aktérli yénetisim

anlayisinin benimsenmesini saglamak,
2. Sivil toplumun gelismesine ve kurumsallagsmasina katkida bulunmak,

3. Cocuklarin, genclerin, kadinlarin ve engellilerin toplumsal yasamdaki etkinliklerini

arttirmak ve yerel karar alma mekanizmalarinda aktif rol almalarini saglamak,

4. Kent yonetiminde saydamlik, katilim, hesap verebilirlik, édngérulebilirlik ilkelerinin
uygulanmasina katkida bulunmak,

5. Kent konseyinde olusturulan géruslerin degerlendiriimek Uzere ilgili belediyeye

génderilmesini saglamaktir.

Kent konseylerinin asagidaki calisma ilkeleri de yénetime katiim ve yo6netisim

acisindan énemlidir:
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1. YG21 slreci kapsaminda, kentine sahip ¢tkma, aktif katilim ve ¢éziimde ortaklik
ilkelerinin bltunliginde, kentlerin yasanabilir bir gelecede tasinmasina katkida

bulunmak,

2. Kent vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin gelistiriimesi, kentin hak ve hukukunun
korunmasi, strdurilebilir kalkinma, cevreye duyarlilik, sosyal yardimlagsma ve
dayanisma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme, katilim ve yerinden yénetim

ilkelerini 6n planda tutmak,
3. Katihimciligi ve ortak akla dayanan uzlasmayi esas almak.

Kent konseyleri, gorev alanina giren konularda meclis ve c¢alisma gruplari
olusturmaktadir. Meclislerde ve calisma guruplarinda olusturulan gérusler, kent
konseyi genel kurulunda gérusilerek kabul edildikten sonra degerlendiriimek Uzere
ilgili belediye meclisine sunulmaktadir.

Yerel yonetimlerde katilima iligkin bir diger uygulama “yerel hizmetlere gonilli
katiim”dir. Yerel hizmetlere goénulli katiim konusu Belediye Kanunu'nun 77.
maddesinde, Il Ozel idaresi Kanunu'nun ise 65. maddesinde diizenlenmistir. Ilgili
duzenlemelere goére, saglk, egitim, spor, cevre, sosyal hizmet ve yardim gibi
hizmetlerin yapilmasinda dayanisma ve katihmi saglamak, hizmetlerde etkinlik,
tasarruf ve verimliligi artirmak amaciyla géntlli kisilerin katihmina yénelik programiar
uygulanabilecegi belirtiimistir. Génulltlerin nitelikleri ve galistiriimalarina iligkin usul ve
esaslar ise 2005 yilinda cikarilan “il Ozel idaresi ve Belediye Hizmetlerine Gonuilli
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Katilim Yonetmeligi” ile dizenlenmistir.

Yonetmelikte kamu hizmetlerine génilli katimak isteyenlerin hangi hizmetlerin
yurGtilmesine katilabilecekleri agiklanmistir'. Ayrica il 6zel idaresi veya belediyelerin,
kendi 6zel kanunlarina uygun olarak aralarinda yapacaklar protokol cercevesinde
kamu kurum ve kurulusglari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, dernekler,
vakiflar, meslek odalari ve diger yerel yénetim birimleri ile ortak calisma ve igbirligi
yapabilecegi de belirtilmistir.

! Gonllu yuritilebilecek hizmetler; ézirlilere, cocuklara, kadinlara, genglere, yashlara, yoksullara,
kimsesizlere ve duskinlere yonelik egitim, kiitir, saghk ve sosyal hizmetleri; kittiphane, tiyatro,
sinema gibi kuiltir hizmetleri; bilisim, meslek edindirme kurslari, kres gibi egitim hizmetleri; park, bahge,
kent estetigi, cevre diizenlemeleri ile kati atik gibi cevre kirlenmesinin dnlenmesine ydnelik hizmetleri;
basibos ve sahipsiz hayvanlara yonelik hizmetleri; trafik, itfaiye, arama-kurtarma gibi denetim ve acil
yardim hizmetleri; tim yas gruplanni igine alan her tirlll spor hizmetleri; tarihi, kiltlrel mirasin ve
tabiat varlikiarinin yasatilarak korunmasi hizmetlerinden olusmaktadir.
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Kent konseyi ve yerel hizmetlere génilld katihm yaninda ydnetime katilima iligkin
bircok uygulama daha bulunmaktadir. Belediye Kanunu’nun mabhalle ydnetimini
dizenleyen 9. maddesine goére muhtarin gérevleri arasinda mabhalle sakinlerinin
gontllt katiimiyla ortak ihtiyaclar belilemek de saylmistir. Ayrica kararlarinda
mahallelinin ortak isteklerini géz 6ninde bulundurmasi ve hizmetlerin mahallenin

ihtiyaclarina uygun bigimde ytratiimesini saglamaya ¢alismasi gerekmektedir.

Belediye Kanununun hemsehri hukukunu dizenleyen 13. maddesine goére,
hemsehrilerin, belediye karar ve hizmetlerine katiima ve belediye faaliyetleri hakkinda
bilgilenme haklari bulunmaktadir. Ayrica belediyenin hemsehriler arasinda sosyal ve
kalttrel iligkilerin gelistiriimesi ve kiltirel dederlerin korunmasi konusunda yiiriitecegi
calismalarda Universitelerin, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin,
sendikalarin, sivil toplum kuruluslari ve uzman Kisilerin katihmini saglayacak énlemler

almasi gerekmektedir.

Mahalle muhtarlan ve ildeki kamu kuruluslarinin amirleri ile ildeki kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari, Gniversiteler, sendikalar ve giindemdeki konularla ilgili
STK'larin temsilcilerinin, oy hakki olmaksizin kendi gérev ve faaliyet alanlarina giren
konularin gértsildagia belediye ve il 6zel idaresi ihtisas komisyonu toplantilarina
katilabilmesi ve goris bildirmesi mimkundlr. BulyUksehir belediyelerinde de
gindemdeki konularla ilgili olmak tzere; kurum temsilcileri, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglari, Universitelerin ilgili boltimlerinin, sendikalar (oda Ust kurulusu
bulunan vyerlerde (st kurulusun, sendika konfederasyonunun bulundugu yerde
konfederasyonun) ve uzmanlasmis STK'larin temsilcileri ile davet edilen uzman
kisiler, oy hakki olmaksizin ihtisas komisyonu toplantilarina katilabilmekte ve goéris
bildirebilmektedir.

llgili Kanunlara gére, belediye ve il 6zel idareleri, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglan, kamu yararina ¢alisan dernekler, 6zUrlii dernek ve vakiflari, Bakanlar
Kurulu’nca vergi muafiyeti taninmis vakiflar ve 507 sayili Esnaf ve Kucluk Sanatkarlar

Kanunu kapsamina giren meslek odalari ile ortak hizmet projeleri yuritebilmektedir.

Buylksehir belediyelerinde Altyapi Koordinasyon Merkezi ve Ulagsim Koordinasyon
Merkezi toplantilarina giindemdeki konularla ilgili kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarinin (oda @st kurulugu bulunan yerlerde st kurulusun) temsilcileri de davet

edilerek gorisleri alinmaktadir.
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Buyiksehir belediyelerinde 6zurltlerle ilgili bilgilendirme, bilinglendirme, yénlendirme,
danigmanlik, sosyal ve mesleki rehabilitasyon hizmetleri vermek Gzere 6zurli hizmet
birimleri olusturulabilmekte, bu birimler, faaliyetlerini 6zurllilere hizmet amaciyla
kurulmus vakif, dernek ve bunlarin st kuruluslariyla isbirligi halinde sturdirmektedir.

3.2.5.2.4. Kamuda Yeniden Yapilanmanin Kamu Politikalarina Etkileri Uzerine Bir

Arastirma
3.2.5.2.4.1. Arastirmanin Amaci

Stratejik planlama pilot uygulamalarina 2003 yilinda baslandigi ve 5018 sayili Kanuna
dayali olarak da uygulamalarin kamu ydnetimini kapsayacak sekilde genigletildigi
disltnuldiginde, stratejik planlarin  hazirlanmasi ve uygulanmasi sireclerinde
degerlendirme imkani verecek kadar tecriibe kazanildigi séylenebilir. Stratejik planlar,
kamu kurumlarinin uzun vadeli stratejik amaclarinin somut hedef, politika, program ve
faaliyetlere dontsturtldogia baglayici belgelerdir. Stratejik planlarin basarisi, dizenli
performans él¢ctimleri ile takip edilmektedir.

Kendisi de aslinda kamuda yeniden yapilanma slrecinin bir parcasi olan stratejik
planlar, kurumlarin c¢alisma usulleri, bireye ve sivil topluma baklglah, hizmet
anlayislari, temel yénetim ilkeleri ve katiim yaklasimlari gibi konular hakkinda bilgi
edinilebilecek temel belgeler arasinda yer almaktadir. Bu kabulden hareketle
arastirmada, Trkiye'de kamu kurumlarinin hangi ydnetim anlayisina uygun olarak
kamu politikasi gelistirdikleri ve bu baglamda bireylere ve sivil topluma bakis acilari
belirlenmeye ¢alisiimaktadir.

3.2.5.2.4.2. Arastirmanin Yontemi ve Sinirliliklar

Arastirmada ‘“icerik analizi” yéntemi kullanilmistir. Igerik analizi, dokimanlarin,
milakat dokiimlerinin ya da kayitlarinin karakterize edilmesi ve karsilastiriimasi igin
kullanilan bir tekniktir (Altunisik ve dig., 2004: 234). Bu c¢ercevede, 6ncelikle kamu
kurumlarinin yénetim anlayisi ve bireye bakis acilarini anlamak amaciyla kategorisel
analiz Uc icerik kategorisi olusturulmustur (Bilgin, 2006: 19). icerik analizinde
kategorilestirme, belirli bir mesajin 6nce birimlere bdélinmesini ve ardindan bu
birimlerin, belirli kriterlere gére kategoriler halinde gruplandinimasidir. Geleneksel
kamu yonetimi, yeni kamu yodnetimi ve ydnetisim bu yaklasima uygun olarak
olusturulmustur. Bu kategoriler arasinda ydnetisim, katilim kavrami yaninda igbirligi ve
ortaklik kavramlarini da igerecek bigcimde genis anlamda ele alinmistir.
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ikinci bélimde yapilan literatir taramasina dayal olarak yukaridaki U¢ kategoriyi
temsil eden 22 kavram belirlenmistir. Kavramiarin degerlendiriimesi icin sikhk
(frekans) ve anlamliik analizi kullaniimistir. Siklik analizinde, kelimeler, cumleler,
paragraflar ya da temalarin ilgili metinde hangi siklikla tekrar ettigi 6nem
kazanmaktadir. Ancak kelimelerin anlami kullanima gére degisebilecegi icin anlamhilik
analizi de 6nem kazanmaktadir. Calismada bu analize uygun olarak, tespit edilen
dustncelerden bilgi vericilere (katihmcilara) gére anlamli olanlar secilmigtir (Altunigik,

2004: 237-238).
3.2.5.2.4.3. Aragtirmanin Orneklemi

DPT'nin belirledigi stratejik yénetime gegis takvimine uygun olarak, stratejik planlarin
hazirlanma ve yurarlige girme strecleri DPT tarafindan takip edilmekte ve internet
sayfasinda stirecle ilgili bilgiler yaymnlanmaktadir (http://www.sp.gov.tr/tablo.html).
Arastirmanin ¢6rneklemi, 7 Mayis 2009 tarihinde glincellemeye gére nihai planini
olusturan ve DPT'ye teslim eden kurumlar arasindan, 5018 sayili Kanunda yer alan
butce tasnifi dikkate alinarak segilmistir (bkz. Tablo 10). Buna gére, genel bitge
kapsamindaki idareler, 6zel biitceli idareler, sosyal glivenlik kurumlari ve mabhalli
idareleri temsil eden 11 kamu kurumunun stratejik planlari incelenmistir. Arastirmanin
yapildigi tarihte, 1l sayili cetveli olusturan dlzenleyici ve denetleyici kurumlardan
stratejik planlarini veren kuruma olmadigindan galisma disinda tutulmustur.

Tablo 10. Arastirmanin Orneklemini Olusturan Kurum ve Kuruluslarin Dagihmi

Biitcede Yeri ' | ‘Aciklama oo Secilen Kurum ve Kuruluglar. 0
Genel Biitce Kapsamindaki - Calisma ve Sosyal Guvenlik Bak.

| Sayih Cetvel | o reler - Turkiye Istatistik Kurumu

Il Savili Cetvel YOK, Universiteler ve Yiiksek - Hacettepe Universitesi

(")zelyB[] tceli Teknoloji Enstitilleri (A) - Cukurova Universitesi

idareler Ozel Biitgeli Diger Idareler (B) i EgdsuééeBSahlller Saglik Gen. Mad.

HI Sayih Diizenleyici Ve Denetleyici

Cetvel Kurumlar

l(;/etSvegl/xh Sosyal Giivenlik Kurumlar - Turkiye Is Kurumu Gen. Mud.
Blyiiksehir Belediyeleri - Istanbul Buyiksehir Belediyesi

Mahalli . - Istanbul Uskiidar Belediyesi

Idareler Belediyeler - Ankara Altindag
Il 6zel Idareleri - Kocaeli Il Ozel Idaresi

3.2.5.2.4.4. Arastirmanin Bulgulan

Stratejik planlarda yapilan frekans analizi neticesinde elde edilen bulgular Tablo 11’de

gosterilmektedir.
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Tablo 11. Frekans Analizi Sonugclari

E’ = Fe %’ m _D.l 3
= w| 2 m | m| @5 ..
& | Kavramlar Gl = 4 |9 |© = |0
@ m [ Q = Zlg< <3| = =
- w - | ® m | S|(alalm|D Z
¥ v m|O| S| W D % =z ni|ls|Z2|<|N i
18181542122 %|8158|5| B
21822 |T|lo|lw|lo | g|S|Z|%|la =
Kullanici 49 2 1 1 0 0 2 6 0 5 2 0 0 68
.| Tiketici 0 0 0 0 0 0 0 5 0 0 21141 0 21
& | Musteri 1 0 12132 4 0 7 4 0 0 0 0 1 61
% Paydas 44 | 52 146 |1 31|24 40 | 18| 68 |10 6 | 26| 59| 37| 462
= | Performans 42 | 26 [ 28|18 127 26 | 61| 27 [ 37|10 24| 25| 15| 366
< ["Rekabet 5 3 55| 6 9 25 5 13 7 1 3 9 3 144
2 [Pjyasa 6 |18 | 8|03 3 [78] 11 |2 1]1|1]0] 132
2 | Etkinlik 27 | 48 [ 70| 24| 6 50 132 78 |63 (4114038 |34| 551
Etkililik 1 7 4 7 7 5 6 31 1 0 6 12013 98
Kalite 40 | 18 | 47 123 [ 55| 83 7 73 [29135)| 2163|300 1075
Saydamiik 0 3 3 0 0 0 2 1 0 0 4 2 8 23
Seffaflik 4 4 2 2 2 7 1 8 7 {12 4 1 0 54
& | Hesap verme 0 5 311 1 0 1 3 210161219 32
% Katilim 12 | 32 127 12121 43 | 30| 48 (39241323338 240
t | Vatandas 1 38 71251 0 2 1 18 6 20127126 5 176
< Birey 3 4 0 0 (12| 58 2 14 1 1 0 5 2 100
% Halk 28 2 3 1 110} 11 5 1101 |44 127 | 64| 71149 | 416
b Toplum 27 | 14 | 3 0 |38 82 4 43 2 [ 21111 |57 |15 317
5 |_Sivil toplum 3 8 3,10 1 6 5 25 |12 118 |13 | 7 | 27 128
> | Isbirligi 23 1 41 421 2 |12 ] 98 | 18| 22 5 8 [14 ] 4 | 43| 332
Ortaklik 9 29 | 171 1 [18 1122 | 6 25 [ 3611911016 | 17 325
Yénetisim 0 0 0 0 0 0 0 2 0 1 1 0 1 5
Esitlik 0 5 0 0 0 0 1 1 4 0 2141 4 21
£ Tarafsizlik 4 1 000 0 1 1 01011 0] 0 8
g Verimlilik 6 18 126 4 | 11 19 5 31 12 122 {181 9 | 29[ 210
:5 _ | Tutumiuluk 0 2 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 3
> 2 Liyakat 0 0 0] 0 3 0 0 1 0 0 1 01 2 7
§ ® Rasyonel 0 3 1’11011 0 2 2 0O]J]oj 1113 14
% &| Hiyerarsi 0 1 ololol o0 io0 9 |lololo]Jolo 10
5 Objektif 1 0 2 0] 2 2 0 0 0 0 1 1 0 9
o Sistematik 5 1 3 0 1 1 1 4 0 0 0] 4 0 20
© [Kamu ol1]|olojo|lojo|lo|1|0o]lo]|o0o|0] 2
yarari/gikar

Siklik ve anlamlilik analizinin neticesinde ulasilan sonuclar sunlardir:

1.

Kalite, stratejik planlarda en fazla yer alan kavramdir. Ozellikle merkezi ydnetim

kuruluglarina goére Universitelerin kalite konusuna daha fazla &nem verdigi

goriimektedir. Ozellikle halihazirda kalite yonetim sistemi uygulanan kurum ve

kuruluslarda kalitenin éneminin arttigi anlagilmaktadir. istisnai olarak, iISKUR'da

kalite yonetimi olmasina ve “kalite odakhlik” ilkeler arasinda bulunmasina ragmen,

incelenen kurumlar arasinda kalite kavrami

en az kullamlan kurumdur.

Kurumlarda, yonetim anlayisi olarak (TKY gibi) ve sunulan hizmetlerin kalitesi
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vurgulanmis, yerel yénetimler ise bunlara ek olarak “yasam kalitesi” kavramina
misyon, vizyon ve hedeflerinde yer vermislerdir.

ikinci siklikta kullamilan ‘“etkinlik”, yeni kamu yénetimi anlayisinin temel
unsurlarindan biridir. Etkinlik, genellikle “hizmetlerde amaglarin gercekiestiriimesi”
anlaminda kullaniimigtir.

En sik kullanilan Giglinci kavram olan “paydas”, hem stratejik planin bir unsuru
olmasi nedeniyle yeni kamu ydnetimi anlayisiyla ilgilidir hem de bireylerin kuruma
katilimini ifade ettiginden yénetisimi de anlatmaktadir. Hemen hemen tiim kurum
ve kuruluglar, paydas analizi yapmis ve paydas listesi olusturmustur. Ele alinan
kurum ve kuruluglar, stratejik planlarin hazirlanmasi sireclerine ic ve dis
paydaslarinin katiimini saglamak amaciyla gesitli yontemler kullanmiglardir. Bu
gercevede, durum analizi, paydas analizi gibi ¢esitli analizlerde en sik kullanilan
yontemler memnuniyet anketleri, toplantt ve calistaylardir. Bazi “yenilikgi
uygulamalara da rastlanmaktadir. Ornegin, istanbul Buyiiksehir Belediyesi
paydaslarinin genis katiimini sadlayarak “Gelecek Ongérileri Toplantilar’
diizenlemistir. Buna goére, belirlenen sekiz sektdérde alaninda uzman 100
katihmcinin katkilariyla galistaylar diizenlenmis; gelecekteki muhtemel gelisim ve
degisimler ile bunlarin kuruma ve kurum faaliyetlerine etki derecelerine iliskin
ongoriler tespit edilmis, kiresel, ulusal ve kent &lceginde ortaya cikacak firsat ve

tehditler belirlenmistir.

. Sivil toplum, halk, vatandas ve birey gibi kavramlar merkezi ybnetim kuruluslarina
gére yerel yonetimlerde daha sik vurgulanmaktadir. Ayrica birey ve vatandaga
dontk politikalardan ¢ok Kkollektivite olarak topluma yénelik politikalar 6ne
cikmaktadir. Buna ragmen, bazi kurum ve kuruluglarda birey veya vatandasg
odakliliga 6nem verildigi anlasiimaktadir. HSGM ve KOSGEB vatandasi paydasi
olarak kabul etmis, istanbul Blyiksehir Belediyesi ve Uskiidar Belediyesinde
kurumsal hedefler vatandas odaklilik izerine kurulmustur. Uskiidar Belediyesi’nin
stratejik planindaki “Temel ilkeler” kisminda vatandas odakli yénetimi vurgulayan
su ilke ve degerlere yer verilmistir: “Kent ydnetimine kentlilerin ve ¢alisanlarimizin
katihmini saglamak®, “belediye karar ve uygulamalarinda seffafllk ve hesap

242




verebilir olmak”, “belediye hizmetlerinde vatandas memnuniyetini saglamak®,

“empati anlayisiyla yonetmek”’.

5. Katilim, genellikle kamu hizmetlerine ve karar almaya katilim anlamlarinda
kullanilmigtir. Sekiz kurum, katiimcilik ilkesine temel ilkeleri arasinda yer vermis i
ve bu ilkenin gerektirdigi katihm unsurunu biytk élciide politika, amag, hedef ve |
faaliyetlerine yansitmistir. Yerel yénetimler, Cukurova Universitesi ve CSGB, i¢ ve

dis katiima énem vere konusunda 6ne ¢ikmaktadir.

6. “Isbirligi” ve “ortaklik” yonetime katiimin anlamini genigleten bir yaklasima
sahipti. Bu acidan incelenen kurum ve kuruluglardan bazilan ulusal ve
uluslararasi resmi kurumlarla (TUIK), bazilan paydasglarla (KOSGEB) igbirligini
one cikarirken, Universiteler ise Universite-sanayi -igbirligini vurgulamaktadirlar. '
Bazi kurumlar (HSGM) igbirligi ve ortaklik kavramlarini hemen hemen hig
kullanmamistir. Ayrica katiima énem veren bir kurulus (Samsun Buyilksehir
Belediyesi), paydaslarla igbirlii ve ortaklik olusturmaya vyeterince &énem

vermeyebilmistir.

7. Genellikle batin kurumlar STK'lari paydasi olarak kabul etmis ve kamu
politikalarinin belirlenmesinde, stratejk ama¢ ve hedeflerin olusturulmasinda
STK'lan dikkate almiglardir. Genel olarak, STK'lari dikkate alarak politika tretme,
STK'larla isbirligi, STK'larin karar alma ve hizmet siireclerine dahil edilmesi
konularinda yerel yonetimlerin merkezi yénetim kuruluslarina gére daha istekli
oldugu gérillmektedir. Universitelerde, sivil toplum kavraminin diger kurum ve
kuruluslara gore daha az kullaniimast ise dikkat cekicidir.

8. Stratejik planlarda ciddi tutarsizliklara da rastlanmaktadir. Bu durum, yeni yénetim
yaklasimlarina iligkin kavram ve ilkelerin tam olarak anlagiimadigini ortaya
koymaktadir. Ornegin, Cukurova Universitesi stratejik planinda gigli yoénler
arasinda “Karar verme asamasindaki katilimci yaklagima ve 6grenci katilimli

demokratik yénetim’e yer verilmisken, ancak egitim-6gretim sinirliiklari baghgi

' Bu ilkelerin agiklamalarina bakildiginda vatandas odakli yonetim anlayisi daha iyi goérilmektedir.
*Kamu kurumlan, kamuya lGtufta bulunan degil, kamu tarafindan gorevlendirilen kuruluglardir”,
“vatandaslarin ihtiyaci yerine kendi hiyerarsik mantigim ve ihtiyaclarnini esas alan ‘Birokratik Yonetim
Kaltarl' anlayisini degistirerek bunun yerine ‘Vatandas Odakli Kamu Hizmeti Kiltirl? anlayisi
_belediyemizin temel ilkelerindendir”, “belediye karar ve uygulamalarinda temel anlayisimiz; kendimizi
vatandaslanimizin yerine koydugumuzda s6z konusu is ve islemin nasil olmasini aciklayarak o gekilde
hareket etmektir’, “vatandas, ‘vetki veren'dir ve kamu ydnetiminin kendisine yetki veren vatandasa
karsi, bu yetkiyi ne kadar dodru ve etkin kullandiginin hesabinin verilmesi gerekmektedir ve
belediyemiz igin bu yaklasim temel ilkelerimizdendir.”
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altinda “Ogrencilerin Universitedeki karar alma sirecine sinirli katilimi, teori ve \
uygulamayi birlestirme yodnindeki kisith calismalan 6grencilerin daha yiksek
basarilara imza atmasini engellemektedir’ ifadesi kullaniimaktadir. Yine Samsun
Buyiiksehir Belediyesi ve Uskiidar Belediyesi'nde “performans géstergesi” basligi
altinda performans hedeflerine yer verilmektedir.

Arastirmanin bulgularindan yol cikilarak, incelenen kurum ve kuruluslarda geleneksel
ybnetim anlayisinin ilke ve uygulamalarinin kamu politikalarinin olusturulmasinda,
kurumsal amag¢ ve hedeflerin belirlenmesinde giderek terk edildigi anlasiimaktadir.
Bunun yerini ise blylk 6lcide yeni yénetim kavramlari, ilke, deger ve uygulamalari
almaktadir. Incelenen kurumlarin  vatandas memnuniyet anketi yapmasi,
paydaslarinin gorislerine basvurmasi, performans Ol¢limleri yapmasi, kalite
yénetimini uygulamasi, vatandas odaklilik ilkesini kabul etmesi, paydaslariyla isbirligi
yollari aramasi yeni y®énetim anlayisina dogru yonelisin gostergeleridir. Ancak bu
strecte, bazi yeni ydnetim kavramlarinin tam olarak anlasiimadigi da goriimektedir.
Diger bir ifadeyle, ilke, anlayis ve degerler dizeyinde kamu kurum ve kuruluslari
giderek daha fazla yeni kamu ydnetimi ve ydnetime katiimaya ydnelmesine ragmen,
bunlarin uygulamaya yansimasinda sorunlarla karsilasiimaktadir. Bu da reformlarda

strekliligin saglanmasi sorunuyla dogrudan baglantihdir.

3.2.5.2.5. Birey-Kamu Yonetimi iligkileri Agisindan Reformlarin Siirekliligini
Etkileyen Faktorler

2003 yilindan itibaren kamu yénetiminde girisilen yeniden yapilanma calismalari,
normal olarak, yasal ve kurumsal altyapinin hazirlanmasina odaklanmigtir. Ihtiyag
duyulan alanlarda yeni kurumlar ve dlzenlemelerin yapilmasina da devam
edilmektedir. Diger taraftan, “yeniden yapilanma” sureklilik iceren bir olgu olduguna
goére bundan sonraki slrecte reformlarin strdarilebilir kilnmasi ve uygulamalarin
geligtiriimesi 6nem kazanmaktadir. Bu bakimdan, birey-kamu yénetimi iligkilerinde
giiven sorununun agiimasi, Avrupa Idari Alani ile - uyum, idari kapasitenin
guclendiriimesi ve alt dizey blrokrasinin reformlarin yurutiilmesindeki rollerinin
gelistiriimesi yeniden yapilanma strecinin devamliliginda belirleyici niteliktedir.

3.2.5.2.5.1. Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinde Giiven Sorunu

Cesitli ampirik calismalarin sonuclan incelendiginde, hemen hemen tim (lkelerde
halkin devlete ve kamu yo6netimine karsi duydugu glivenin dists egiliminde oldugu
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gorulmektedir. Bireylerin kamu yo&netimine duydugu glvenin azalmasinin temel
nedeni ise devletin mikro ve makro performansindaki azalmadir. Makro performans,
issizlik, ekonomik bliyime ve enflasyon gibi iktisadi unsurlari igerirken; mikro
performans politikacilarin ve kamu kurumlarinin (merkezi yénetim, yerel yénetimler
gibi) performansi olmak Uzere ikiye ayrilmaktadir. Dolayisiyla hizmet kalitesinin
arttirilmas! ve vatandaslarin hizmete yoénelik beklentilerinin karsilanmasi, kamu
goreviileri ve kamu kurumlarn karsisinda daha etkili bir sekilde korunmalari,
vatandaglarin yonetime katiima kanallarinin genigletiimesi, kamu hizmetlerinin
sunumunda ve vatandaslarla iletisimde bilgi teknolojilerinden yararlaniimasi, sivil
toplumun giglenmesi gibi gelismeler bireylerin kamu yénetimine karsi glvenlerini
artirict etkiye sahiptir (Ates, 2004b: 372-383).

Tirkiye'de bireylerin kamu yénetimine karsi duydugu-genel hosnutsuziuk ve giiven
sorununun kaynagi basit bir verimlilik ve etkinlik sorunundan daha o6te temellere
sahiptir. Giderek artan yolsuzluklar, kamu y&netiminin halka kapali ve ondan gizli
caligmasi, vatandasin kamu goéreviilerini denetleme olanaklarinin sinirli olmasi gibi
bircok neden 2000’li yillara kadar bireylerin kamu y&netimine duyduklari glvenin
dustik kalmasina neden olmustur. Bu cercevede alinan 6nlemlerin etkileri ise sinirli

kalmistir.

Birey-kamu yonetimi iliskilerinde gliven sorunu 2000’li yillarla birlikte daha fazla énem
kazanmistir. Gulglenen sivil toplum ve kamuoyu denetimi, glven sorununun
giindemde kalmas'ma katki saglamistir. Son yillarda Turkiye'de kamu ydnetimine
yonelik gliven sorununu arastiran calismalarin sayisindaki artis dikkat cekicidir. Bu
cercevede, 2000 yilindan itibaren duzenli olarak 6lglilen kurumlara given
aragtirmasinin sonuglar incelendiginde (bkz. Sekil 4), 2004 yilinda genel olarak
siyasi, yonetsel ve sivil kurumlara yénelik glvenin yukseldigi gérilmektedir. Bunun
arkasinda ise 2003 yilindan itibaren girisilen siyasal ve yénetsel reformlar ile nispeten
iyi giden ekonomik performansin etkisi oldugu séylenebilir. Ancak 2008 yilindaki
ekonomik kriz ve reformlardaki yavaslama gibi nedenlerle, 2000 yilindaki given
sorunundan daha az olmakla birlikte, genel olarak kurumlara duyulan glvenin
geriledigi goriimektedir. Glvenlik kurumlar, 2008 yilinda halkin giveninin artmaya
devam ettigi tek kurumdur.

Diger taraftan, (glven ortalamalari 5 puanin altinda oldugundan) toplumda genel
olarak, sendikalar, gazeteler, siyasi partiler ve politikacilara yoénelik yaygin bir

245




glvensizlik oldugu séylenebilir. Ayrica, siyasi partiler ve politikacilara guvensizlik
duyulmasina ragmen siyasi kurumlara yénelik given 5 puanin Ustlinde, yani orta
diizeydedir. Bagka bir arastirmaya gére (TUSIAD, 2002: 104), Tirkiye'de toplumu
olusturan bireylerin biyik ¢ogunlugu, kendileri disindaki ¢ogunlugun kisisel ¢ikarlar
icin toplumun ortak kurallarini ¢ignemeye hazir oldugunu dustnmektedir. Bu bulgu,
Tarkiye'de gliven sorununun sadece bireylerle kamu yénetimi ve siyasal kurumlar
arasindaki bir problemden ibaret olmadigini, toplumda bireyler arasinda da
guivensizligin yaygin bir sorun oldugunu géstermektedir.

Sekil 4. 2000-2008 Yillart Arasinda Halkin Kurumlara Giiveni
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Kaynak: (Adaman ve dig., 2008).

Yolsuzluk ve yozlagmalar, halkin kamu kurum ve kuruluslarina yoénelik givenini
yipratan unsurlarin basinda gelmektedir. Sekil 4'e gére, vatandaslarin rigvet ve
yolsuzlugun en yaygin oldugunu disiindigi kurumlar sirasiyla trafik polisi, glimrik,
tapu daireleri ve belediye ihaleleridir. Devlet hastaneleri, belediyenin su hizmetleri ve
mahkemeler ise yolsuzluk ve rlgvet algisinin dustk dizeyde kaldigt kurumlardir.
Kamu kurumlarina yénelik yolsﬁzluk ve risvet algilamasina bakildiginda énemli bir
iyilesme gortlmektedir. 2008 yilina gelindiginde genel olarak tim kamu kurumlarinda
risvet ve yolsuzluk algilamasi 2000 yilina gére gerilemistir.

Ayrica Uluslararasi Seffaflik Orgiitii raporlarinda da Turkiye'de yolsuzluk ve rigvet
sorunlarindaki iyilesme dikkati cekmektedir. Orgiitiin her yil yayinladi§i raporlarda
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aciklanan “yolsuzluk algi indeksine” gére, Turkiye'de 2005 yilindan itibaren yolsuzluk
algisi azalmaktadir. 2005’de 158 {lke arasindan 65. (3,5 puan), 2006'de 163 Ulke
arasinda 60. (3,8 puan), 2007'de 179 Ulke arasinda 64. sirada (4,1 puan) bulunan
Tarkiye 2008 yilinda 180 Glke icinde 58. siraya (4,6 puan) kadar yiikselmistir. Orgatiin
2008 yili raporuna goére, gelisen ekonomi ve reform c¢abalarn yolsuzluklarin
azalmasina katki sa@lamaktadir (www.transparency.org). Kamu hizmetlerinin
sunumunda bilgi teknolojileri ve internetten etkin bir sekilde yararlaniimasi, Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu’'nun calismalari, kamu goérevlileri icin etik davranis ilkelerinin
ilan edilmesi ve bilgi edinme hakkinin kabul edilmesi gibi reform cabalarinin bireylerin
kamu kurumlarina yénelik rigvet ve yolsuziuk algilarinin azalmasinda olumlu katkisi
bulunmaktadir. Ancak gelismis Ulkelerle karsilastirildiginda, yolsuzluk algisinin 5
puanin altinda olmasi yolsuzlugun birey-kamu yénetimi iligkilerini etkileyen 6nemli

sorunlardan biri olmaya devam ettigini gdstermektedir.

Sekil 5. Kamu Kurumlarinda Algilanan Riigvet ve Yolsuzluk Diizeyi
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Kaynak: (Adaman ve dig., 2008).

Sekil 5 incelendiginde Turkiye’de kamu kurumlarina karsi algilanan risvet ve
yolsuzluk dizeyindeki gerileme de dikkat ¢ekicidir. Turkiye'de yolsuzluk ve rugvet
olgularinin Gst diizey burokratik ve siyasi makamlarda yogunlastigi fikri yaygindir.
2002 yilinda yapilan bir arastirmada, vatandaslara gore, yolsuziuk yani ¢ikarlar igin
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kurallari cigneme egilimi sirasiyla siyasetciler (%94,6), ust dizey memurlar (%91,6),
isveren kesimi (%89,1) ve alt dizey memurlar (%82) arasinda yaygindir (TUSIAD:
2002. 105). Bu nedenle, yolsuzluklar sistemin kendisinin Urettigi dustntlmektedir.
Burokratik yapi ve iglemlerden kaynaklanan sorunlar, hizmet arzinin yetersizligi,
siyasetin kamdyu bir finansman araci gibi kullanma egilimi, devlete bagh zenginlesme
gelenegi, acik toplumun yetersiz olmasi gibi gelismeler yolsuzluklar! besleyen yapisal,
siyasal ve sosyal unsurlar arasinda bulunmaktadir (Eryilmaz, 2008: 157).

3.2.5.2.5.2. Avrupa Birligi ve Kamu Yonetimi Reformu

Kamu yoénetiminde yeniden yapilanma ve birey-kamu ydnetimi iligkilerinin yeniden
diizenlenmesinde belki de en onemli sirlkleyici dis faktér Avrupa Birligi Gyelik
strecidir. Turkiye’nin AB ile son yillarda yogunlasan iligkileri ve uyum streci, kamu
yonetiminde yeniden yapilanma silrecini de etkilemektedir. Kisaca bu sirece géz
atacak olursak, 16-17 Arallk 2004 tarihinde gerceklestiriien Zirve'de, AB liderleri,
Turkiye'nin siyasi kriterleri yeterli élciide yerine getirdigini belirterek miizakerelerin 3
Ekim 2005'te baglamasi konusunda anlasmaya varmiglardir. 3 Ekim 2005 tarihinde
Luksemburg'da yapilan Hiukumetler Arasi Konferans ile Turkiye resmen AB'ye katilim
mizakerelerine baslamistir. Ayni ay icinde yaklasik 120.000 sayfadan olusan AB
Muktesebatina uyuma iliskin tarama streci baslatiimistir. Katihm Muzakere Fasillar,
35 baslkta toplanmistir. Tarama Surecinin ik asamasi olan tarama toplantilari 20
Ekim 2005 tarihinde yapilan Bilim ve Aragtirma fasli tanitici tarama toplantisi ile
baglamis ve tum fasillardaki tarama toplantilann 13 Ekim 2006 tarihinde
tamamlanmistir’.

Son yillarda yayinlanan ilerleme raporlarinda {izerinde en fazla durulan ve ilerleme

beklenen alanlar olarak sunlardir:

' Tarama siirecinde 2008 yilt sonu itibariyle son durum su sekilde 6zetlenebilir: Miizakeresi Agilan ve
Gegici Olarak Kapatilan Fasil (Bilim ve Arastirma), Miizakeresi Agilan Fasillar (Sermayenin Serbest
Dolasimi, Sirketler Hukuku, Fikri Miilkiyet Hukuku, Bilgi Toplumu ve Medya, lstatistik, Isletme ve
Sanayi Politikasi, Trans-Avrupa S$ebekeleri, Tiketicinin ve Saghgin Korunmasi, Mali Kontrol),
Miizakere Pozisyonunu Vermeye Davet Edildigimiz ve Miizakere Pozisyonlarini Sundugumuz
Fasillar (Ekonomi ve Parasal Politika, Egitim ve Kiltir), AB Konseyi'nde Onaylanmip Agilis Kriteri
Belirlenen Fasillar (Mallarin Serbest Dolasimi, Is Kurma Hakki ve Hizmet Sunumu Serbestisi, Kamu
Alimlari, Rekabet Politikasi, Mali Hizmetler, Tanim ve Kirsal Kalkinma, Gida Guvenligi, Veterinerlik ve
Bitki Saghgi, Vergilendirme, Sosyal Politika ve Istihdam, Cevre, Gimrik Birligi), Taslak Tarama Sonu
Raporlarinin Hentiz Turkiye'ye lletilmedigi Fasillar (AB Konseyinde Goriigtilmesi Siiren Fasillar:
Iscilerin Serbest Dolagimi, Balikgiik, Tagimacihik Politikasi, Enerji, Bolgesel Politka ve Yapisal
Araclarin Koordinasyonu, Yargi ve Temel Haklar, Adalet, Ozgirliik ve Givenlik, Dig lligkiler, Mali ve
Biitcesel Hukumler ile Avrupa Komisyonunda Goriiglilmesi Siiren Fasillar: Dis Givenlik ve
Savunma Politikalar)
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1. Yolsuzluk, kayirma ve nufuz kullanma vakalari,

2. Yargt ile ilgili sorunlar,

3. MGK'nin siyaset Uzerindeki etkisi ve ordunun sivil kontrold,

4. Igkence, k6t muamele, kaybolma ve yargisiz infaz,

5. lIfade, toplanma ve érgitlenme dzguriiklerine getirilen kisitlamalar,
6. Sivil toplum érgtlerinin karsilastiklar zorluklar,

7. Hapishanelerin durumu,

8. Ekonomik, kulttrel ve dini haklar alanindaki sorunlar,

9. Azinliklara muamele ve azinlik haklari konusundaki eksiklikler.

Géraldugu gibi ilerleme raporlarinda vurgulanan konular, ayni zamanda birey yonetim
iliskilerini dogrudan etkilemektedir. Diger taraftan, ilerleme raporlart incelendiginde,
raporlarin olugmakta olan “Avrupa idari Alani” (European Administrative Space) ile
dogrudan baglantih oldugu gériilmektedir. Diger bir ifadeyle, Tlrkiye’nin AB’ye uyumu
ayni zamanda Avrupa Idari Alaninin temel ilkeleri olan katilimcilik, hesap verebilirlik,
saydamlik (acikhk) ve etkenlik ilkelerinin kamu ydnetimi alanindaki diizenleme ve
uygulamalarda kabul edilmesi anlamina gelmektedir. Bu ilkelere, ilerleme raporlari ve
uyum yasalarinda sik¢a yer verilmektedir (Demir, 2008). Ayrica 2008 yilinin Subat
ayinda AB tarafindan hazirlanan “Dérdinci Katihm Ortakhdi Belgesi’nde ve Aralik
2008 tarihinde yayinlanan “Avrupa Birligi Miktesebatinin Ustlenilmesine iliskin
Turkiye Ulusal Programi’nda Avrupa idari Alanini olusturan ilkelere yapilan vurgu
dikkat cekmektedir.

oy

“Kamu Yénetiminin Islevselligi” baghdi altinda kamu yénetimi reformu gercevesinde
kisa ve orta vadede yapilacak igler ve o6nceki dénemde gerceklestiriien yasal
dizenlemelerin etkinligini arttirmaya dénik calismalar agiklanmistir. Programdaki
6nerilerin incelenmesi reformlarin strekliligi hakkinda da bilgi vermektedir. Buna gére
Programda, Genel idari Usul Kanunu’'nun kabul edilmesi yéniinde ¢alismalara devam
edildigi; islevsel bir “Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurulacagi; yolsuzluk ve kayitdigl
ekonomi ile miicadele alaninda baslatilan kapsamli calismalarin strdurilecegi; “Siyasi
Etik Komisyonu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasi Hakkinda Kanun

Teklifi'ne iligkin strecin siratle tamamlanmasi icin caligilacadi; Basbakanlik Insan
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Haklari Baskanigrnin Paris llkeleri cercevesinde yeniden vyapilandiriimasi
calismalarinin sonuglandirilacadi; “OECD Uluslararasi Ticari Islemlerde Yabanci
Kamu Gérevlilerine Rusvet Vermenin Onlenmesi Sézlesmesi® hikimleri ile 1997
tarihli “Gézden Gegcirilmis Tavsiye” kararlarinin etkin bir sekilde uygulanacagi; Avrupa
Konseyi Yolsuzluga Karsi Devletler Grubu'nun (GRECO) I. ve Il. Asama Turkiye
Degerlendirme Raporlarindaki tavsiyelerinin yerine getirilmesi igin yapilan ¢alismalara
etkin bir sekilde devam edilecedi ve siyasi partiler mevzuati ve siyasi partilerin
finansmanit ile ilgili konularda Avrupa Ulkeleri uygulamalariyla paralellik olusturulmasi
icin mevcut ¢alismalarin strdirilecegi; yerel yénetimlere iliskin olarak kabul edilen
mevzuatin etkin sekilde uygulanmasina ve kamu personel reformu c¢alismalarina

devam edilecegi belirtiimistir (s. 5-6).
3.2.5.2.5.3. idari Kapasitenin Gelistirilmesi

Kamu yénetiminde yeniden yapilanmaya iliskin dizenlemelerin kanunlasmasi ve
uygulama yoénetmeliklerinin kabul edilmesiyle - birlikte, yeni dizenlemelere iligkin
yonetsel kapasitenin iyilestiriimesi sorunu ortaya ¢ikmaktadir. 16 Aralik 1995 tarihinde
gerceklesen Madrid Avrupa Hukimet ve Devlet Bagkanlan Konseyinde, AB
miktesebatinin etkin bir sekilde uygulanabilmesi icin gereken idari kapasitenin
onemine dikkat cekilmistir. Bu cercevede, aday Ulkelerin sadece miktesebati ic
hukuka aktarmakla yikimli olmadiklari, ayni zamanda muiktesebati etkin bir bicimde
uygulamalarini saglayacak idari kapasiteyi olusturmalari gerektigi vurgulanmistir. AB
milktesebatinin etkin bir sekilde uygulanabilmesi icin gerekli idari kapasite yatay
(genel) ve dikey (sektérel) idari kapasite olmak Uzere iki boyutta ele alinmaktadir.
Uyelik 6ncesi sirecte dikey idari kapasite énem kazanmakta, ¢inkii milktesebatin
etkin bir bicimde aktarilmasi ve uygulanmasi dikey idari kapasitenin gelistiriimesini
gerektirmektedir. Ayrica AB’nin genislemesine bagl olarak sorunla karsilagsiimamasi
icin dikey idari kapasite 6nem kazanmaktadir. Bu nedenle, aday Ulkelerin profesyonel
kamu personeli sistemi, hesap verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi gibi yatay
idari kapasitelerinin de belli bir seviyede olmasi beklenmektedir. Cunku dikey
kapasitenin kamu yénetiminin genel igleyisinden bagdimsiz olarak geligtirilemeyecedi,
genel idari sistem eikili sekilde islemediginde kamu y®netiminin genel yapisindaki
verimsizligin alt sektérlere de yansiyacagi distniimektedir. AB'ye aday ulkelerin
ozellikle genel idari kapasitelerinin gelistiriimesine destek saglamak icin 1992 yilinda
OECD’nin Kamu Yoénetimi Direktoriigiine bagh olarak SIGMA (Support for

Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
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Countries) adinda bir teknik destek mekanizmasi olusturulmustur. Trkiye'nin de
yararlandigi SIGMA Programinin temel amaclari sunlardir (SIGMA, 1998):

1. Programdan yararlanan Ulkelerin idari verimliligini artirmak ve kamu sektérinde
calisan personelin demokratik degerler, etik ve hukukun Ustinlogtne bagh
kalmalarini desteklemek amaciyla olusturmaya c¢alistiklari iyi yénetisim konusunda
destek saglamak,

2. AB ile batinlesme planlarni ve uluslararasilasma cercevesindeki sorunlari
asabilmek icin merkezi idarede yerel kapasitenin olusturulmasina destek

saglamak,

3. Kamu yonetimi reformu konusunda AB ve dider destek programlari kapsamindaki
girisimleri desteklemek ve bu alandaki farkli destek mekanizmalari arasinda

esgidimin saglanmasina katkida bulunmak.

SIGMA, reform programlarinin olusturulmasi ve uygulanmasi, duzenleyici ydnetim
dahil olmak Uzere, politika olusturma ve esgidim kapasitesi, yasal gerceve, kamu
hizmetleri ve adalet, dis denetim ve mali kontrol, kamu harcamalar yénetimi ve kamu
alimlari olmak (izere alti alanda faaliyet gdstermektedir. Bu basliklar altinda yer alan
etki degerlendirme, kamu personelinin sorumlulugu, hesap verebilirligi, dogrulugu ve
tarafsizhd: gibi konular dogrudan birey-kamu yénetimi iligkilerini ilgilendirmektedir.
Ornegin, 2008 yilinda Tirkiye ile ilgili olarak yayinlanan bir SIGMA raporunda birgok
temel durumun kapsamli bir Anayasa reformu yapiimadan gerceklestirilemeyecedi,
aciklik ve yasal 6ngorilebilirligi saglamak icin mevcut 6zel prosedurleri ortadan
kaldiran genel bir idari prosediir yasasina ihtiya¢ bulundugdu, bilgi edinme yasasinin
tim yonetsel dlzenlemelerde aynen uygulanmasi, devlet sirlari ve &6zel hayatin
gizliligine iliskin hazirlanan yasalarin c¢ikarilmasi ve kamu denetciligi kurumunun
kurulmasi gerektigi belirtilmistir (SIGMA, 2008: 4). 2008 Yili AB ilerleme Raporu'nda

da genel olarak idari kapasitenin giiclendiriimesi sorunu tzerinde durulmustur.
3.2.5.2.5.4. Alt Diizey Biirokrasinin Reformlarin Siirekliligindeki Rolii

Alt dizey (street level) kamu gorevlileri, kamu politikalarinin, islem ve kararlarin
uygulanmasindan ve kamu hizmetlerinin sunumundan dogrudan sorumlu olan ve bu
slirecte birebir vatandaslarla temas halinde olan kamu gérevlilerini ifade etmektedir.
Kamu politikalarinin uygulanmasi ve kamu hizmetlerinin sunulmasi sireglerinde

birebir vatandaslarla temas halinde olmalari nedeniyle bu kamu gérevlilerinin tutum,
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davranis ve egilimleri bireylerin kamu ydénetimine duyduklari glveni dogrudan
etkilemektedir. Bu nedenle, kamu ydnetiminde yeniden yapilanmanin strdurdlebilir
olmasinda alt diizey burokrasinin rolii yadsinamaz. Ozellikle esitlik, tarafsizlik, bilgi
verme, duiristlik, hesap verebilirlik, katiimcilik ve saydamlik gibi etik ve kurumsal
ilkelerin alt duzey kamu gorevlileri tarafindan benimsenmesi ve uygulanmasi, kamu
yonetiminin imajint vatandaslarin goéziinde yukseltmekte, vatandaslarin kamu
kurumlarina duyduklari giiveni tazelemektedir.

Kamu gérevlilerinin yeni yénetim ilkelerine uyumu ve bu ilkelerin benimsenerek
titizlikle uygulanmasi diger bir ifadeyle yatay idari kapasitenin gelistiriimesinde egitimin
roli oldukca dnemlidir. Bu cgercevede, son ylllarda'ézellikle hibe programlarindan
finanse edilen ve kamu kurumlarinin yasal diizenlemelere uyumunun arttiriimasi,
kamu gorevlilerinin yeni yoénetim ilkelerine adaptasyonu ve iyi uygulamalarin tesvik
edilmesi gibi konularda STK’lar ve Universiteler ile ilgili taraflarin katihmiyla yarittlen
proje ve programlarin sayisindaki artis dikkat cekicidir.

3.2.5.3. 2003 Sonrasinda Birey-Kamu Yénetimi iligkilerinin Degerlendirilmesi

Turkiye'de, 2000 ve 2001 yillarinda yasanan iki finansal krizin ardindan bankacilik ve
finans sektorli “Gulcli  Ekonomiye Gecis Programi® cercevesinde yeniden
yapilandinimisgtir. 2002 yilindan itibaren saglanan nispi ekonomik ve siyasal istikrar
ise kamu yénetiminde yeniden yapilanma icin bir firsat yaratmistir. Bu cercevede
girisilen kamu yénetimi reformlari, mali yénetimin iyilestirimesi yaninda birey-kamu
yénetimi iligkilerine de odaklanmig, bireylerin kamu y&netimine yoénelik guvenini
arttirmayi amaclamistir. Ayrica 6zellikle yerel ydnetimler reformu bag'lamlnda ‘kamu
yénetiminin demokratiklestiriimesi amaciyla yeni kurumlar, yapilar ve uygulamalar
gelistirilmistir. Kisacasi, 1980-2003 yillari arasinda birey-kamu yoénetimi iligkilerinin
gelismesinde ekonomik temelli yaklasimlar éne ¢ikarken 2003 sonrasinda siyasal ve
ybnetsel reformlar daha fazla vurgulanmaktadir.

Son yillarda girigilen reformlarin yeni kamu ydnetimi ve yonetisim gibi yeni yonetim
anlayislart dogrultusunda yuritaldigta anlasiimaktadir. Temel politika belgeleri ve
yapilan yasal duzenlemeler incelendiginde kamu yénetimi karsisinda bireylerin
glclendiriimeye calisiidigr goértlmektedir. Kamu goérevlilerinin; kamu hizmetlerinin
sunulmasi ve kamu politikalarinin olusturulmasi gibi konularda 6zel sektor temsilcileri,
bireyler ve sivil toplumdan daha fazla yararlanmasi s6z konusudur. Kamu kurum ve

kuruluglan, ozellikle stratejik planlama siGrecinde paydaslarinin  gorislerine
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bagvurmakta, vatandas memnuniyet anketlerini kullanarak bireylerin yodnetime
katilmasini saglamakta ve kamu politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasinda
kamu hizmetlerinin muhataplarina daha fazla rol vermektedirler. Hatta kent konseyi
gibi uygulamalarda genellikle karar alma stirecine dahil edilmeyen kadinlar ve gengler
gibi kesimlerin de yonetime katiimasi mimkin hale gelmektedir. Ayrica tliketici
hukukunun geligmesi, bilgi edinme hakkinin kabul edilmesi ve kamu gérevlilerinin etik
denetiminin kabul edilmesiyle birlikte kamu gorevlileri tarafindan haksiz islem veya
eylemlerle karsilagsan bireylerin ilgili kamu goéreviilerini veya kamu kurumunu

denetleme olanaklarn da artmaktadir.

AB ile yurttlen tam Gyelik mizakereleri kamu ydnetimi reformlarini hizlandirici bir
etki yaratmaktadir. Ayrica Turkiye’de 2002 yilindan itibaren girisilen kamu yénetiminde
yeniden yapilanma sdrecinin Avrupa idari Alani'nin temel ilkeleriyle uyumlu oldugu
gorulmektedir. Bu ilkeler, etkili ve verimli ¢alisan bir kamu ydnetimini 6ngérmekte ve
ayrica bireyleri kamu kurum ve kuruluslar karsisinda giclendirmeyi amaglamaktadir.

2003 sonrasindaki reform c¢abalari degerlendirildiginde temel ilke ve anlayis
dizeyinde degisim acikca gdzlenmektedir. Buna gore, blrokrasi odakli, tek tarafli,
gizli, verimsiz ve hantal ¢alisan kamu ydnetimi anlayisindan vatandas odakli, gelecek
yonelimli, performansa dayanan, seffaf, katihmci ve ¢ok aktérltl bir kamu yénetimi
anlayisina gecis amaclanmaktadir. Yapilan icerik analizi sonuglarina goére, aslinda bu
ilkelerin bircogu kamu politikalarina da yansimistir. Ancak uygulama kapasitesinin
gelistirimesi ihtiyact bulunmaktadir. Bu amagcla, kamu yoneticileri ve alt dizey
burokrasi mensuplarinin yeni yénetim anlayisina uygun olarak egitiimesini saglayacak

proje ve programlarin gelistiriimesi ihtiyaci bulunmaktadir.
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SONUG

Modern oncesi toplumlarda kamu yonetimi, yoéneticinin sahsina bagli olarak
gelismistir. Bu toplumlan acgiklamaya calisan Weber, modern &ncesi toplumlar igin
“patrimonyalizm” kavramini kullanmaktadir. Geleneksel 6runtulerin hakim oldugu
modern o6ncesi toplumlarda kamu 6rgitlenmesi ve sunulan kamu hizmetlerindeki
sinirliik nedeniyle bireylerin kamu yénetimi ve kamu goérevlileri ile iliskileri dar bir
alanda gerceklesmistir. Devletin temel gérevleri olan askerlik, vergileme, ekonominin
kontroli gibi hizmetler, bireylerin kamu yoénetimi ile karsilastiklari alanlarin basinda
gelmektedir. Modern o&ncesi dénemde birey-kamu yonetimi iliskileri agisindan
bakildiginda bireyler tebaa, kamu gorevlileri ise ydnetici rolindedirler. Kamu
gorevlileri, bir otorite adina hareket etmekte ve emir vermektedir. Bireylere bu
otoriteye ve onun gérevlilerinin emirlerine itaat etme roli yUklenmektedir. Geleneksel
toplumlarda kamu gérevlisi bireyler Gzerinde mutlak glic sahibidir, onlari sinirlayan tek
unsur gelenek ve lidere bagliliktir. Yénetim yaklagimi zora dayalidir ve kamu yénetimi
kontrolli elinden birakmaya istekli degildir.

Bati Avrupa’da Roénesans, Reform, cografi kesifler ve aydinlama hareketlerinin
ardindan gerceklesen modernlesme sireci siyasal, kulttrel, ekonomik ve toplumsal
alanlari oldugu kadar yodnetsel alani da etkilemistir. Siyasal agidan blylk
imparatoriuklar parcalanarak ulus-devletler ortaya c¢ikmis ve temsili demokrasi
anlayisina gegcilmistir. Toplumsal acgidan bir yoéneticiye bagll “tebaa”, hak ve
sorumluluk sahibi yurttasa dénismustir. Sanayi devriminin ardindan kapitalizm hizla
dinyada egemen hale gelmistir. Tim bu gelismeleri gézlemleyen Weber, kamu
ybénetiminde yasanan degisimi patrimonyal birokrasiden “yasal-rasyonel birokrasiye”
gecis olarak yorumlamistir. Boéylece 19. ylzyll sonlarinda Bati Avrupa'da gelisen,
1980’'lere kadar etkisini 6yle ya da bdyle slrdiren ve Weber'in yasal-rasyonel
blirokrasisinin 6zelliklerini tasiyan kamu yénetimi anlayigi “geleneksel kamu yénetimi”
olarak adlandinimistir. Geleneksel yénetim anlayisina gore, bireyler hizmet alan,
kamu goéreviileri ise uzman rolindedirler. Bireyler profesyonel birokratlarin
uzmanhgina givenirken, kamu hizmetlerinin sunumunda birokrasiye baghdirlar. Bu
nedenle de bireyler, sadece kendilerine soruldujunda yodnetime girdi sadlamakta,
bunun disinda uzmanlarin karar ve eylemlerine guvenmektedirler. Ayrica ydnetimde

gizlilik ve kapalilik, yénetimin bireylerle hiyerarsik iligki icinde bulunmasi ve kamu
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hizmetlerinin sunumunda tekelcilik de geleneksel birey-kamu yénetimi iligkilerinin
ozellikleri arasinda bulunmaktadir.

Geleneksel yonetim anlayigi ve bu anlayisa dayanan birey-kamu yénetimi iligkileri
1980’lerden sonra siyasal, ekonomik, toplumsal, kulturel ve ybnetsel alanlarda
yaganan yeni gelismelerin de etkisiyle degisime ugramistir. Degisimi gerektiren
siyasal ve toplumsal gelismeler postmodern dlstnce, kiresellesme, bilgi toplumu,
demokrasi ve insan haklar alanlarindaki gelismeler ve sivik toplumun yikselisi
basgliklar altinda toplanabilir. Siyasal ve toplumsal gelismelere, 1970’lerin sonundan
itibaren ortaya ¢ikan ekonomi anlayisindaki dedisim eslik etmistir. Ekonomik, siyasal
ve toplumsal gelismelerin kamu ydnetimi alanina etkileri 1980’lerden itibaren acikca
hissedilmistir. Bu siirecte, dnceleri devletin klgultliimesi, ézellestirme, serbestlesme
ve deregilasyon, refah devleti politikalarinin yerini almigtir. Siyasal ve ekonomik
degisim, ABD ve ingiltere basta olmak (izere birgok yerde Yeni Sag hiikiimetlerin
yikselisine paralel olarak gelismistir.

Kamu yoénetimi alaninda uygulamada yasanan degisim ve reformlar kamu y&netiminin
kuramsal dizeyde mesrulugunun da sorgulanmasina yol agmistir. Béylece 1980’li
yillarda énce Ingiltere ve ABD'de baslayan ve ardindan tim diinyaya yayilan kamu
yonetimi reformlart hemen hemen Uzerinde uzlasilan ortak bir dille, yani “yeni kamu
yonetimi” (new public management) olarak adlandiriimaya baslanmistir. Reformlarin
sag hikumetlerden farkl vurgularla da olsa, sol hikiumetler tarafindan da devam
ettirilmesi yeni kamu yodnetiminin kiresel bir fenomen olarak ylkselmesine yol
acmistir. Bu gelismede, Ingiltere’de Blair hikiimetinin ve Antony Giddens gibi sosyal
bilimcilerin katkisiyla solun yeni bir agihmla “lg¢iinct yol” politikasini gelistirmesinin de
katkisi olmustur. Yeni kamu ydnetimi anlayisinin éngérdiigli birey-kamu ydnetimi
iliskilerinde bireyler, musteri veya hizmet kullanicisi roliinde iken kamu gérevlileri
profesyonel veya girisimci olarak hareket etmektedirler. Kamu gérevlilerinin temel
davranig oOrintlleri arasinda hesap verme sorumlulugu, sonuglara ve hizmet
kullanicilarina odaklhilik 6ne c¢ikmaktadir. Yeni kamu ydnetimi anlayisinda piyasa
kavramlar ve araclarinin kamu yénetiminde uygulanmasi, alternatif hizmet sunumu
yontemlerinin gelistiriimesi ve mal ve hizmetlerde bireylerin segenek sahibi olmasi s6z
konusudur. Yeni kamu yonetimi anlayisi, misteri olarak vatandaslarin ydnetime
katiimasini saglayan memnuniyet anketleri, sikdyet kutulari, e-posta ile talep ve
beklenti élctimleri gibi uygulamalarin gelismesini de saglamistir.

255




1990l yillara gelindiginde ise toplumsal ve siyasal alanda yeni agilimlar belirmistir.
Ozellikle 1980’lerden itibaren yilkselen sivil toplum giderek olgunlasmis ve devlet
karsisinda gtclenmistir. SSCB’nin ¢oékusuniin ardindan Dogu Blogu Ulkelerinde sivil
toplumun oynadigi rol ve gelismekte olan tlkelerde demokrasinin yerlesmesi igin sivil
topluma verilen 6nem dikkatlerin bir kez daha sivil toplum Uzerine toplanmasina yol
acmistir. Artik htkGimetler ve kamu kurumlari, kamu politikalarinin olusturulmasinda,
idari diizenlemelerin yapilmasinda veya karar almada sivil toplumu da dikkate almak
zorunda kalmaktadir. Ayrica bilgi edinme hakki, kentsel haklar gibi G¢lincli kusak hak
ve ozglrliklerin gelismesi de bireylerin ve STK'larin siyasal ve yénetsel alandaki
rollerini genisletmistir. Diger yandan, temsili demokraside yasanan sorunlar onun
gelistirimesi yéniinde radikal demokrasi, katiimci demokrasi, glcli demokrasi ve
miizakereci demokrasi gibi yeni demokrasi modellerinin gelismesine ve referandum

gibi dogrudan demokrasi uygulamalarinin yayginlagsmasina yol agmistir.

Bahsedilen siyasal ve toplumsal gelismeler, ana akim olarak gériilen yeni kamu
yonetimi (NPM) anlayisinin yaninda yeni kamu hizmeti (new public service),
postmodern kamu ydnetimi (postmodern public administration) ve y&netisim
(governance) gibi yeni yénetim kuramlarinin literatiirde belirmesinde etkili olmustur.
Kuramda yasanan canlanmaya, uygulamada o&zellikle referandum, odak gruplar,
kentsel planlama, vizyon olusturma gibi yeni katllim ve muzakere yaklasimlari eslik
etmistir. Boylece yeni kamu ydnetimiyle birlikte degismeye baslayan tek tarafli,
buyurgan, yonetilenlerle hiyerarsik iliskiye dayanan ve birokrasi merkezli yénetim
anlayisi yonetisim ile diger katiim ve yurttas temelli kuram ve uygulamalarla birlikte
yeni bir meydan okumayla karsilasmistir. Buna gére, kamu kurumlar giderek daha
fazla yurttag odakl bir sekilde ¢alismakta, bireyler yénetimin bir ortagi olarak itibar
gérmekte, kendilerinden kamu politikalari karsisinda edilgen degdil etken olmalari
beklenmekte, yoénetim reformlari ve uygulamalari da bireyler dikkate alinarak
yurttilmektedir. Burada kamu gorevlileri “kolaylastirict” (facilitator) ve “ortak” (partner)
olarak hareket ederken, aktif vatandaslar olarak bireyler ise “katiimci” (participator)
rolindedir. Ozellikle yerel dizeyde, bireylerin kamu kurumlari ile mizakereci
yontemler kullanarak aktif isbirligi icine girdikleri gérilmektedir. Kamu yénetiminde
aktif ve isbirligine dayali ortaklik anlayislarinin kamu sektoriinde giiven ve itimadi
yeniden tesis etme gibi olumlu etkileri de bulunmaktadir.

1980’'lerden sonra ozellikle hukuk alaninda kamu ydnetimi karsisinda bireyleri
glclendiren bazi gelismeler de dikkat cekmektedir. Bu ddénemde, bireyleri kamu
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yonetimi karsisinda koruyan yasal diizenlemeler ile hak ve 6zgurliklerinin kamu
kurumlar tarafindan ihlal edilmesi durumunda bireylerin basvurabilecekleri organlar
yayginlasmistir. Bu baglamda, tiketici haklarindaki gelismeler ile AB gergevesinde
gelisen iyi yonetim hakki ve hizmet beyanlari, tahkim, ombudsman, etik kurullar ve
bilgi edinme kurullar gibi kurum ve uygulamalardaki gelismeler dikkat ¢ekicidir. Tim
bu gelismeler incelendiginde yonetim anlayisindaki degisime uygun olarak kamu
yonetimi  kargisinda bireyleri glgclendiren ve onlart koruyan uygulamalarin
yayginlastigi anlasiimaktadir. Dolayisiyla calismanin hipotezinde yer alan “gesitli
boyutlari olan birey-kamu yonetimi iligkileri, siyaset, ekonomi ve yénetim kuramlari ve
uygulamalarinda yasanan degisimle ve toplumsal gelismelerle birlikte, bireyi kamu
yonetimi karsisinda glgclendirdigi” argiimani kuramsal ve uygulama duzeyinde
dogrulanmaktadir.

Peki, birey-kamu yonetimi iligkileri Turkiye’de nasil bir gelisme ¢izgisi takip etmistir?
Kuramsal ve uygulama diizeyinde 1980’lerden sonra ortaya ¢ikan gelismelerden
Turkiye'deki birey-kamu ydnetimi iliskileri nasil ve ne yénde etkilenmistir? Calismada
bu sorunun cevabini aramak i¢in éncelikle Osmanli Devleti'nden devralinan yénetim
anlayisgi arégtlrllmlgtlr. Klasik Osmanl toplumsal, siyasal ve ekonomik dizeninin

ey

modernlesme slreciyle birlikte degistigi gériimektedir. Bu siirecte heterojen toplum

-

yapis! yerine once “Osmanl vatandashg’” gelistirimeye galigiimig, daha sonra ise
bireylerin tek bir “ulus” kavrami icinde eritilmesi séz konusu olmustur. 19. yizyilda
parcalanan Osmanli imparatorlugu, 20. yuzyilin basinda yerini ulus-devlet anlayisina
dayanan Turkiye Cumhuriyeti'ne birakmistir. Osmanl toplumunda tebaa olan bireyler,
Cumbhuriyetle birlikie hak ve sorumluluk sahibi yurttasa dénﬂgfni]gtﬂr. Tam bu sireg
buyuk 6lclide tepeden inme bir yaklasimla yénetildigi icin de yurttaslikta sorumluluk,
haklardan o6nce gorulmistir. Ekonomik agidan bakildiginda ise Osmanli’'nin son
yillarindaki reformlarla desteklenen liberal ekonomi politikalan blytk o6lgtide 20.

ylzyilhin basina kadar takip edilmigtir.

Yonetsel agidan yaklasildidinda 19. yuzyilda hizlanan Osmanli modernlesmesinin,
Weberyen anlamda patrimonyal o&zellikler tasiyan Osmanli blrokrasisini “yasal-
rasyonel” blrokrasi modeline dodru yoénelitidi tespit edilmistir. Bu stregte Osmanli-
Turk burokrasisi, dosyalama, siniflandirma, diizenli maas ve kariyer gibi birgok olumlu
ozellik kazanmis ve zaman icinde bu o6zellikleri gelistirebilmistir. Ancak daha da
dnemlisi, bUrokrasi anayasal dizenin kurulmasina bagl olarak Sultan’in (6zellikle

hukuk yapma ve yargilama gibi konularda) giiciniin sinirlandiriimasinda énemli bir rol
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oynamigtir. Ozellikle Tanzimat dénemiyle birlikte aydin-biirokratlar, kendilerine verilen
“modernlesme” rolli cergevesinde bazi yeni islevier geligtirmiglerdir. Heper, Osmanli-
Turk burokratlarinin siyasal roller Ustlenmesine “burokratik ydnetim anlayigi” adini
vermektedir. Blrokratik yénetim gelenegi, Turkiye'de burokrasinin Batidaki gibi verimli
ve etkin kamu hizmeti sunumuyla ugrasmaktan ¢ok, siyasal rolleri yerine getiren bir
kurum halini almasina yol agmistir. Bu yénetim anlayisi 1980’lere kadar az ya da cok
kamu yonetimindeki etkisini devam ettirmistir.

Osmanlr’'dan devralinan yénetsel kultirin bashca &zellikleri arasinda, yonetilenlerle
iligkilerin tek tarafli ve yukaridan asagiya dogru olmasi, zaman zaman baskici ve
otoriter nitelik gosteren bir yonetim anlayisi, sivil topluma ve yurttaglara givensizlik,
burokrasi odaklilik, kirtasiyecilik, kurallara asirn baghlik, merkeziyetgilik ve paternalizm
gibi 6zellikler sikga ifade edilmektedir. Tek parti déneminde ise birokrasinin artan
siyasal ve ekonomik rolll nedeniyle bu 6zellikler daha da gugclenmistir. Bu dénemde,
burokrasi bir yandan reformlar yoluyla yeni bir ulus ve yurttag olusturmanin araci
olarak gérilirken bir yandan da devletcilik politikasi nedeniyle kalkinmanin temel
unsuru halini almistir. Ayrica yénetimin tek parti elinde toplanmasiyla birlikte Hegelyen

anlamda toplum-devlet tirdesligi s6z konusu olmustur.

Cok partili hayata gecisle birlikte 1950 yilinda yapilan secimleri Demokrat Parti'nin
kazanmasinin ardindan iktidara gelen yeni siyasal elitler, eski yonetici sinifla (6zellikle
burokrasiyle) mucadele igine girmislerdir. 1950-1960 déneminin yénetim yaklasiminin
tek parti déneminden buytk 6lgtide farkhlastigi géralmektedir. Bir kere burokrasinin,
tek parti dénemindeki “askin” rolinin yerine daha aragsal ve kamu hizmetlerine
odaklanan bir rol tUstlenmesi s6z konusu olmustur. Vatandaslar siyasal ve yonetsel
kurumlar karsisinda sadece sorumluluk degil, “hak” sahibi olarak da g&rilmustar.
Vatandaslarin kamu kurumlar karsisinda hak aramalarinin ve onlari denetlemelerinin
bizzat dénemin siyasal elitleri tarafindan tesvik edildigi durumlara rastlanmigtir.
Vatandaslar “segmen” kimligiyle, periyodik olarak yapilan secimlerde birden g¢ok
siyasal parti arasindan secim yaparken, kamu goérevlilerine “kamu siyasalarini
uygulamaya aktaran gérevliler’ olarak yaklasilimistir. Ayrica burokrasinin kalkinmadaki
rolil sinirlanarak, serbest girisimin 6nt acilmak istenmistir. Ancak tim c¢abalara
ragmen, tek parti déneminde altin yillarini yasayan birokrasinin gtctnd sinirlamak
miumkiin olmamistir. Bu arada 1961 kendisini rejimin koruyucusu olarak géren askeri

burokrasi askeri mtidahalesi ile siyasal sisteme mudahale etmistir.
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1961 Anayasasi'nin kabul edilmesiyle birlikte yeni bir anayasal dlizen ortaya ¢ikmistir.
Bu dénemin ayirici 6zelligi ekonomide karma ekonominin ve buna dayali olarak planli
kalkinma anlayisinin  kabul edilmesiyle birlikte kamu y&netiminin ekonomik
kalkinmadaki roliiniin genislemesidir. Kalkinma planlart burokrasi tarafindan
hazirlandidindan, bu durum (tekno) birokrasinin hikimet karsisindaki 6nemini,
toplumun ve ekonominin diizenlenmesinde burokrasinin roluni arttirmistir. Ayrica yeni
Anayasaya dayall olarak kurulan Milli Guvenlik Kurulu, Anayasa Mahkemesi gibi
kurumlar millete ait olan egemenligin kullanilmasinda cesitli rollere sahip
gorilmislerdir. Siyasal ve ekonomik alanda birokrasinin genisleyen rolleri, burokratik
yonetim anlayisi ve burokrasinin diger geleneksel iglevlerinin yeniden canlanmasina
yol agmistir. Bu dénemde ekonomideki roliiniin genislemesine bagll olarak devlet
bliytk yatinmlara girisilebilmis ve ilk iki kalkinma plani déneminde nispeten basarili bir
ekonomik performans yakalanmistir. Ancak 1970'lerde yasanan petrol krizleri ile
siyasal istikrarsizliklar ve toplumsal gerilimler 1980 askeri darbesine giden yolu
dosemistir.

1961 Anayasasi ile 1982 Anayasasi arasinda ydnetim felsefesi ve bireye yaklasim
bakimindan ciddi farklar bulunmaktadir. 1961 Anayasasi’nda bireye ve bireysel hak ve
ozgurliklere yapilan vurgu, 1982 Anayasast'nda yerini otorite ve devlete verilen
oncelige birakmistir. 1961 Anayasasinda temel hak ve 6zgurltkler ile siyasal haklarin
yaninda sosyal haklara da yer verilerek hak ve ézgurliklerin 6ntnl agan bir yaklagim
gosterilmistir. 1982 Anayasasi, yine ayni 6zgurlik siniflandirmasini korumakla birlikte
getirdigi genel ve 6zel sinirlamalarla hak ve 6zgurluklerin kullanimini sinirfama yoluna
gitmistir. Ayrica askeri burokrasinin siyasal hayattaki roliiniin genigletimesi tercih
edilmistir. Paradoksal bir sekilde 1982 Anayasasi’ndaki merkeziyetcilik, devletcilik ve
Ozgurluk-otorite dengesinde otorite vurgusuna ragmen 1983 vyilinda liberal-
muhafazakar goristeki ANAP hikiumeti tek basina iktidar olmustur.

Ekonomik acidan 1980’lerdeki degisim 24 Ocak kararlartyla birlikte baglamistir. 1980-
1983 ara donemi liberal ekonomi politikalarini iceren 24 Ocak kararlarinin
uygulanmasi icin gerekli ortami saglamistir. Turgut Ozal iktidara gelince de bu
politikalart buylk 6lcide devam ettirmistir. Serbest girisime verilen &nem,
kirtasiyecilikle mucadele, burokratik is ve islemlerin basitlestirimesi ve yerellesme
politikalari buirokrasinin bir amag¢ olmaktan ¢ok, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir
sekilde sunulmasi, kamu politikalarinin uygulanmasini saglayan bir ara¢ olarak

goruldagunt kanitlamaktadir.
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1980’'lerden sonra kamu yonetimi-piyasa iliskilerinin duzenlendigi bir déneme
giriimistir. Karma ekonomi modeli terk edilerek serbest piyasa ekonomisine gegcilmistir.
~ Ekonomi politikalarinda serbestlesme, devletin kigiiltilmesi ve 6zellestirme 6nem
kazanmistir. Devletin ekonomiden cekilerek, “dlzenleyici” ve “hakem” roliine dogru

kaymasi diizenleyici ve denetleyici kurullarin ortaya ¢cikmasina yol agmistir.

Bu dénemde artan rekabet, kiresellesme, iletisim ve ulasim teknolojilerindeki
ilerlemeler Turkiye'de devleti ve kamu ydnetimini degisime zorlayan temel dig faktorler
olmustur. Ayrica 1990’larin sonunda AB ile Tirkiye arasinda hizlanan siyasi ve
ekonomik iligkiler de bu slrecte etkili olmustur. 1 Ocak 1996 tarihinde Turkiye ile AB
arasinda gumruk birligine gecilirken 10-11 Aralik 1999 tarihinde Helsinki'de yapilan
AB Devlet ve Hukimet Baskanlari zirvesinde Turkiye oybirligi ile Avrupa Birligi'ne
aday ulke olarak kabul edilmistir.

1980l yillarin énemli bir 6zelligi de Turkiye'de ylkselen sivil toplumdur. Cevre, kadin
haklari, sendikal haklar gibi alanlarda kurulan STK'lar bu alanlardaki politikalarin
olusturulmasi ve dizenlemelerin yapilmasi streclerinde etkili olmaya baslamislardir.
Ozellikle yerel dizeyde kent konseyleri gibi katiima déniik uygulamalar gelismistir.
Ayrica alternatif hizmet sunma yaklagimlarinin ortaya ¢ikmasi (gontllaitk, ihale,
sOzlesme vb.) geleneksel kamu hizmeti anlayisini degistirmistir. Sendikalar, dernekler,
meslek kuruluslar gibi STK'lar, 6zel sektdr temsilcileri ve kamu kurumlari arasinda

cesitli isbirligi, ortaklik ve katilim olanaklar ortaya ¢cikmistir.

2000-2001 ekonomik krizleri Turkiye'de yeniden yapilanma slrecini tekrar glindeme
getirmistir. 2001 yilindan itibaren “Guglii Ekonomiye Gegis Programi’yla birlikte finans
sektéru yeniden yapilandiriimigtir. Ardindan 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayil
Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile mali yénetim guglendirilmistir. 2002
secimlerinden itibaren Turkiye'de olusan siyasal istikrara ulusal ve uluslararasi
ekonomideki olumlu hava da eklenince ekonomik blyime sadlanmis,
demokratiklesme ve yeniden yapilanma alaninda adim atmak icin gerekli ortam
olusmustur. Ayrica 16-17 Aralik 2004 tarihinde Turkiye'nin siyasi kriterleri yeterli
olclide yerine getirdigi kabul edilmis ve miizakerelerin 3 Ekim 2005'te baslamasi
konusunda anlasiimistir. 3 Ekim 2005 tarihinde Liksemburg'da yapilan “Hiuktumetler
Arasi Konferans” ile Turkiye resmen AB'ye katilim mizakerelerine baglamigtir.

2003 yilindan itibaren kamu ydnetimi reform sireci temelde birey-kamu yénetimi
iliskilerini yeniden vyapilandirmayr amaclamisti. Kamu y&netiminde yeniden
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yaptlanmanin temel ilkeleri olarak ihtiyaglara uygunluk, katiimcihk ve ¢ok ortaklik
(ybnetisim), halk odaklilik, stratejik yodnetime gecis, performansa dayalilk ve
denetimde etkililik, etik kurallar ve insana glven, hizmetlerin yuritilmesinde
yerindenlik (subsidiarite) ilkeleri belirlenmistir. Bu baglamda, genel olarak kamu
yonetiminde ve 6zelde yerel yonetimler alaninda énemli degisiklikler gerceklestirilmis,
birey-kamu yonetimi iligkilerinin iyilestirimesi amaciyla yeni yoénetsel ilkeler, yeni
kurumlar ve uygulamalar gelistiriimisti. Kamu goérevlilerinin etik denetimi ve
vatandasglarin bilgi edinme hakki kabul edilmis; stratejik yénetim, performans yénetimi
ve hesap verme sorumlulugu gibi yeni kamu yonetiminin temel unsurlan kamu
sektoériinde uygulanmaya baglanmis; kent konseyleri, yerel hizmetlere génulla katihm
gibi yerel diizeyde yoénetime katiima ve ydnetisimin gelistiriimesine déniuk adimlar
atilmigtir. Caligmada stratejik planlar Gzerinde yapilan “icerik analizi” sonugclarina
gore, yeni yonetim kavramlari, ilkeleri ve yaklasimlari kamu politikalarina ve
uygulamalara da aktarilmaktadir. Ayrica son yillarda yapilan arastirmalarda, kamu
ybnetiminde yeniden yapilanma c¢ercevesindeki dizenlemelerin bireylerin  kamu

yonetimine duydugu gtiveni artirdig1 da gértulmektedir.

Tum bu gelismeler, Tlrkiye'de birey ve sivil toplumun kamu yonetimi karsisinda
glclenmesini, bireylerin kamu birokrasisini denetleme ve kamu hizmetlerine katiima
olanaklarinin artmasini saglamaktadir. Kamu gérevlilerinin bireylerin talep ve
beklentilerine odaklanmalan ve bireylerin yénetsel karar ve iglemler ile kamu
politikalarina katilmalarinin énemini kavramalari s6z konusudur. Bu ise Tirkiye'deki
hakim geleneksel yonetim anlayisiyla ya da Heper'in deyimiyle “burokratik yénetim
gelenegiyle” kiyaslandiginda onemli bir dedisimi - yansitmaktadir. Ozellikle 2003
sonrasinda girisilen reformlarla birlikte mevzuati ve yénetsel surecleri en iyi kamu
gorevlilerinin bildigine inanilan, dolayistyla tek tarafli, katilimi sinirlayan ve vatandasi
sadece sorumluluk sahibi bireyler olarak goéren ydnetim anlayisindan, vatandaglar,
STK'lar ve o©zel sektér temsilcileri gibi farkli aktorlerin kurumsal paydas olarak
tanimlandidi, bu aktdrlerin yonetime katiimasini amaglayan ve birlikte gesitli alanlarda
isbirligi ve ortakliklarin gerceklestirildigi yeni bir yénetim anlayisina gegilmistir.

Ancak yonetim anlayiginda yasanan bu degisimin kamu y6netiminin her alaninda ve
boyutunda ayni etkide oldugunu séylemek zordur. Yerel ydnetimlerde bu degisimin
uygulamaya yansimasini merkezi yénetime gbre daha fazla hissetmek mimkundir.
Kurumlar arasinda ve kurumlar icinde yeni yonetim ilkeleri ve anlayisinin

uygulanmasinda yasanan sorunlar, iyi uygulama oérneklerinin gelistiriimesi ve idari
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kapasitenin glglendiriimesiyle dogrudan baglantilidir. Bu iki husus, ayni zamanda
kamuda yeniden yapilanma silrecinin devamhligi agisindan da énemlidir. AB Uyelik
siireciyle de baglantii olan idari kapasitenin gelistiriimesi kapsamh egitim
programlarlnm uygulanmasini gerektirmektedir. Nitekim bu y&ndeki ¢abalarn son
yillarda hizlandigi da goézlenmektedir. Kamu gérevililerinin etik denetimi, vatandaslarin
yonetime katihimi, yargi reformu gibi konularda kamu gérevlilerinin egitimini iceren ve
iyi uygulama &rneklerinin gelistiriimesini tesvik eden programlara giderek daha fazla

6nem verilmektedir.

Sonug olarak, Turkiye’de kamu yénetiminde yeniden yapilanma ve kamu ydénetimi
kargisinda bireyleri glclendiren yaklasim ve uygulamalarin sureklilik kazanmasi
o6nemlidir. Bu sureklilik ise blyuk 6lglide AB vizyonu, ekonomik gelismeler, orta sinif
ve sivil toplum gibi toplumsal gruplarin reformlari desteklemesi, siyasal ve kurumsal
liderlik ile siyasal istikrar gibi unsurlara baghdir. Bundan sonraki stiregte bir yandan
Kamu Denetciligi Kanunu, idari Usul Kanunu, Devlet Sirlan Kanunu gibi kamu
kurumlart kargisinda bireyleri ve sivil toplumu glclendiren yeni duzenlemelerin
gerceklestiriimeye calisiimasi, diger yandan 2003 yilindan itibaren girisilen reformlar
neticesinde kabul edilen dizenlemelerin yerlesmesi, uygulamalarin yatay (kurumlar

arasl) ve dikey (hizmet kullanicilariyla) olarak gelistiriimesi s6z konusu olacaktir.
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