NESNESINI ARAYAN DISIiPLIN:
KAMU YONETIMI

Birgiil GULER®

Kamu yonetimi disiplininin evrimi ile dinya dizenindeki degigmeler
arasinda ilging, gérmezlikten gelinemeyecek kadar agik bir kogutluk vardir.

Bugiinkii kapsami ile kamu yonetimi disiplini, klasik somiirgeciligin sona
erdigi ve dinya diizeninin yeni-sémiirgecilik olarak adlandirilan bir déneme
acildifn yillarda kurulmugtur. Ve bu diizenin varligimi sirdiirdigi yillar boyunca
kamu yonetimi -idare ya da biirokrasi- izerinde ¢ahiymak parlak, prestijli, 6nemli
bir ugras olmustur. Ciinkii 1945-80 yillar1 arasinda inceleme nesnesinin kendisi
cok cekicidir. Topyekiin ulusal kalkinma siirecini tagiyacak tek gi¢ devlet ve
devletin yonetim aygitidir. Bu aygiti tanimak, daha iyi ve hizh caligmasimi
saglamak, ulusal kalkinmanin basariimasi i¢in olmazsa olmaz kosul olarak ortaya
koyulmustur.

Yeni-somirgeci donemin, yerini heniiz adi koyulmamig "yeni bir diinya
dizeni"ne birakmaya bagladign 1980’li yillarla birlikte kamu yonetimi disiplini de
sonmeye, parlakligin1 ve prestijini yitirmeye baglamigtir. Diinyada esen yeni bir
rizgar, son kirk yildan bu yana kalkinmanin tasiyicisi olarak goériilen deviet ve
kamu yOnetimini kalkinmanin baghca engeli olarak ilan etmistir. Buna gore son
kirk y1l "biyiik bir hata"dir. Piyasa mekanizmalan yerine devlet miidahalesinin
yeg tutulmas: kaynak israfina yol agmis, siirekli biyiyen birokrasi toplumun
iizerine abanarak girigimcilik ruhunu dumura ugratmistir. Ote yandan
kalkinmanin "ulusalligl" bir diger biyik hata, bir biuyik yanilsamadir. Cinku
kalkinma, ancak devlet-digi toplumsal giicler tarafindan ve ancak "diinya saatine
ayarlanarak” ulagilabilecek bir hedeftir.

"Kiresellesme ve Ozellestirme" siireglerinin egemenligi olarak bilinen bu
son geligmeler, agik¢a kamu yonetimi disiplininin kirk yillik inceleme nesnesini
hedef almustir. Yeni-somiirgecilik doneminde devletin iglevleri ile konumu
onceki doneme gore nasil yeniden tanimlanmus idiyse, simdi yeni diinya dizeni
cercevesinde bu unsurlar bir kez daha yeniden tanimlanmaktadir. Yeni diizenin
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kamu y6netimi disiplinine 6nerisi, "devlet ve birokrasi butinliklerini bir kenara
koymak, bunlara ait herseyi bir igletme olarak gérmek"tir. Bu durumda disiplinin
inceleme nesnesi ile birlikte tim kavramlarini, terimlerini, caligma yontemlerini
buna gore yeniden kurgulamak gerekecektir. Alternatif isim de bulunmustur:
Kamu isletmeciligi disiplini.

Yukarida 6zetlendigi kadari ile kamu yonetimi disiplini nesnesini yitirmis,
ama yeni bir inceleme nesnesine kavugmustur. O halde kamu y6netimi neden
"nesnesini arayan disiplin"dir? Nedeni agiktir. Kamu yonetimi disiplini igin
belirlenen yeni inceleme nesnesi ve yontemleri, dogrudan uluslararasi
merkezlerden ve gelismis {lkelerin Bati-merkezli bakis agilarindan tiretilmistir.
Kamu yonetimi disiplininin 1945-80 yillar1 arasinda izerinde galistigi nesne de
ayni merkezler ve aym bakig acilari tarafindan belirlenmigti. II. Dinya Savasi
sonrasinda yapilan 6neri sorgulanmadan kabul edilmig ve ilkemizde kamu
yonetimi disiplini disaridan 6nerilen gergeve iginde varlik gostermigtir. Elde
edilen sonuglar olduk¢a nettir ve yararlanilmasi gereken onemli dersler
icermektedir. Kirk yilik deneyim, onimiize koyulan Onerileri kabul etmenin
entelektiel yaraticihgimiz uzerinde pek de c¢ogaltan etkisi yapmadigini
gostermektedir. ‘

Simdi, 1980’li yillardan bu yana getirilen 6nerileri sorgulamak ve iizerinde
calisacagimiz nesneyi ve inceleme yontemlerini kendimiz belirlemek sansina
sahibiz. Bu sansin kullanilmas: kaginilmaz bir zorunluluktur; ¢iinki edinilen
deneyim, geligmis dinyada formiile edilen 6nermelerin her zaman ve her
konuda "evrensel"i isaret etmedigini, tersine ¢cogu zaman "yerel" olan izerinde
yukseldigini agikca ortaya koymaktadir. Gergekte "yerel" olan tartigma
konularina "evrensel" niteligi vererek yaklagmanin, zihinsel iretim sireglerini
hangi boyutlarda kisirlagtirabilecegini digiinmek bile yeterince urkiticidir.

Daha 6nemlisi, kamu yonetimi disiplini i¢in 6nerilen yeni "igletmeci" bakig
agist, kiresellesme semsiyesi altinda uluslararasi sermayenin ihtiyaglan
dogrultusunda gelistirilmis olmak Ozelligine sahiptir. Bu alternatif yaklagim,
yapist geregi, kamu yonetimbilimcisine devletin iglevlerini ve bu iglevlerin
degigmesiyle birlikte devlet-toplum iligkilerinde nelerin nasil degistigini ya da
hangi yonde degisecegini sorgulama-6ngérme olanagi tanimaz. Igin bu boyutunu
veri kabul etmeyi Onerir. Oysa veri kabul edilmesini talep ettigi boyut, yagam
akiginin denetlenebilecegi biricik boyuttur. Buradan étesi, su ya da bu dizeyde
bir tiir uzmanlik-teknisyenlik niteligi tasir. Kamu yonetimbilimcisi, 6zellikle
gelismekte olan ilkelerin kamu yonetimbilimcileri, Bati-merkezli (simdilerdeki
deyis ile Kuzey-merkezli) boyle bir alternatif uzerinde ciddi bir sekilde
diiginmek durumundadirlar.

Bu makalede kamu yonetimi disiplininin inceleme nesnesindeki kayma
irdelenmekte ve bunun nedenleri sorgulanmaktadir. Sorgulama islemi,
iilkemizde 1945 yilindan bu yana Batr’yi ve asil olarak disiplinin ait oldugu ABD
literatiirini izlemeye dayal siireg izerinde yapilmaktadir. Daha sonra nasil bir
kamu yonetimi disiplinine ihtiyacimiz oldugu tartigiilmakta ve disiplinin inceleme
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nesnesini, "bir biitin olarak devlet olgusu" seklinde belirlemenin gerekliligi
savunulmaktadir.

Calisma Alaninin Genel Goriinimii

Akademik diinyada devlet olgusu, kirsiiler ya da bolimler itibariyle gesitli
uzmanlk dallar1 arasinda pargalanmig olmakla birlikte, baglica ii¢ bolimiin
inceleme nesnesi olmusgtur. Bunlardan birisi "umumi amme hukuku", digeri
"siyaset bilimi" ve tigiincisi "kamu yonetimi" bolimleridir.

Umumi Amme Hukuku

Ulkemizde devlet olgusu, II. Diinya Savagi sonrasi yillara kadar "umumi
amme hukuku" kiirsiilerinin konusu olmustur. Déneme ait ders kitaplarinin
kaynakgalarinda yapilacak kisa bir gezinti, entelektiiel temelin Kita Avrupasi
oldugunu goéstermektedir. Yine ders kitaplari, "amme hukuku" baghginin
dogrudan devlet olgusunu konu aldigina kugku birakmayacak kadar agik bir
icerige sahiptir.!

Devlet olgusu, "hukuk” kavrami temelinde incelenmekle birlikte, burada
s6zkonusu olan bugin algiladifimiz bigimiyle "pozitif hukuk anlayig1” degildir.
Inceleme nesnesi olarak devlet, bugiin birbirlerinden ayr1 uzmanlik alanlarina
donismis siyaset felsefesi, siyasal antropoloji, siyasal digiinceler tarihi, devlet
kurami, siyaset kurami, siyaset bilimi, kamu yonetimi disiplini, kamu hukuku,
anayasa hukuku, idare hukuku, kamu maliyesi... alanlarinin timini
kucaklamaya caligan bir yaklagim ile irdelenmigtir. Béyle genig bir bakis agisi,
elbette hem disiplinin "muhteva ve mahiyeti" hem de en uygun inceleme
yonteminin ne oldugu konusunda tartigmalara yol agmistir.? Umumi amme
hukuku dénemi kapanincaya kadar bu tartigmalar sonuglanmams, alanin baglica
ders kitaplarinda da belli bir standarda ulagilamamgtir. Ancak bu sonugsuzluk,
devletin incelenmesinde izlenecek yontem ve alanin belirlenmesi tartigmalari
bakimindan adi gegen materyalin degerini azaltmamaktadir.

1945 sonrasinda Kita Avrupasi gelenegi ile birlikte hem "amme hukuku"
kursileri, hem bu kirsilerin ders kitaplarinda sirdirilen kapsam ve
yontembilim tartigmalari inanilmaz bir hizla ortadan kalkmugtir. Bir 6ncekine

1 Recai Okandan, Umumi Amme Hukuku -Devietin Dogusu, Pozitif ve Teorik Geligmesi, Unsurlan-, Istanbul

Universitesi Yayinlan, No: 1173, Hukuk Fakdgltesi No: 250, Istanbul 1966, s.8. ("Umumi Amme Hukukunun
konusunu tegkil eden devletin incelenmesinde...").

Yavuz Abadan, Amme Hukuku ve Deviet Nazariyeleri, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakilltesi Yaynlanndan
26-8, Ankara 1952, s.v.

"Umumi amme hukuku" esprisinin kamu ySnetimi alaninda Vakur Versan’in Kamu Yénetlmi -Siyasl ve idari
Tegkilat, {ITIA Yaym), Beginci Bask, Istanbul 1974 kinyeli ders kitabi ile ince bir iz halinde kendini hatrlatufn
sOylenebilir. Versan kamu ySnetimini "kamu hizmetleri gdren bilylk ve teknik bir tegkilattan bagka birgey olmayan
devletin gesitli faaliyetlerini inceleyen bir disiplin” (sv1) olarak tanimlamaktadir. Onsdzde belirttigine gdre kitabin
ilk yazimi dersnotu olarak, "Esasiye ve {dare Hukuku" bilimdalinda gérevli oldugu 1954 yilinda yapslmgur. Yazar,
"dersin kapsamim ve yabanci memleketlerdeki geligmeleri g6z6ninde tutarak o tarihlerde yayinlanan dersnotlanna
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gore her yeni lisans-Ggrencisi kusagi, bu yaklasim ve tartigmalardan daha
habersiz yetigmislerdir. Glinimizde bu yayinlara bir kez daha dénmek, hemen
her kitabin ilk sayfalarinda genig yer verilmis olan yontem tartigmalarina son
kirk y1lin deneyimi ile yaklagmak oldukga 6gretici olabilir.4

Siyaset Bilimi

1945 sonrasinda universitelerdeki disipliner yapilanma, devletin "biitiin bir
inceleme nesnesi”" olarak tammlanmasina olanak vermeyen ABD modeline
uygun bigimde kurgulanmigtir. Hukuksal boyutun tiimiiyle ayr1 tutuldugu bu
modelde devlet olgusu, siyasal ve yonetsel boyutlari bakimindan da ayn
uzmanlik alanlarinin konusu sayilmigtir. Ama daha 6nemlisi, her iki alanda da bu
boyutlarin "devlete ait olma" 6zelligi silikleserek goriilmez hale gelmistir.

Amerikan siyaset bilimi inceleme alanimi tanimlamada devlet kavramini
kullanimdan gikarmis, bunun yerine siyasal sistem kavramini getirmistir. Siyasal
sistem kavrami yasama ve yuritme gibi devlet kurumlarinin yanisira siyasal
partiler, gikar gruplari, medya gibi yari-hukuksal kuruluglar: ve hatta aile, okul,
kilise gibi siyasal siregleri etkileyen toplumsal kurumlari da kapsamigtir.’
Amerikan siyaset biliminin yiizyihn baglarindan bu yana gelisimini inceleyen bir
aragtirmacinin ulagtigl sonug, siyaset biliminin analitik modeller gelistirmek ve
bu modelleri sinayarak gelismek yerine biyik olgiide digtan gelen dirtiilere
tepkiler geklinde "biyudigi"dir.® Kuruldugu ve gelistigi topraklarda "diirtilere
tepkiler" seklinde biyiyen bir bilim dalimin, oldugu gibi aktanldigt diger
ilkelerde (ve tabii bizdeki) yansimalarini izlemek, dogrusu oldukga ilging bir
aragtirma konusudur.

Devlet kavramindan uzaklagsarak "dirtilere tepkiler" ile gelisen siyaset
biliminin konusu, sonugta bir dénem “iktidar iligkileri”, bir bagka dénem
"kamuoyu”, bir bagka donem "oy verme davranigi” ya da "siyasal eylem" olmusg;
devlet kavramindan vazgegisiyle birlikte devlet bu bilim dali igin baglica "kor
nokta" haline gelmistir.” Son zamanlarda bu durum, kamu yonetimi disiplini gibi

"amme idaresi” adim verdik" demektedir. (s.v) Ama bu kitap, ne orgit kuramlanna ne de ydnetimin unsurlan
konusuna prim vermektedir. Ige devletin tarifi, esas, sekilleri ile baglamakta, sonra Tirkiye’nin "siyasi, idari, yargisal
teskilati"mi incelemektedir. Ayrica yeri daralmigsa da, "umumi amme hukuku" mirasinin "Kamu Hukuku" adi ile
Szellikle hukuk fakiltelerinde varhigim sdrddrdigd belirtilmelidir. Bu alanda daha sonraki yillarda yazilan kitaplar
da vardir. Ornegin, Yahya Zabunoplu, Kamu Hukukuna Girig: Deviet Tanim-Kaynak-Unsuriar, Seving Matbaas),
Ankara 1974

Bu mirasin degerlendirilmesinde ihmal edilemeyecek kadar Snemli bir bagka kaynak sudur: Siddik Sami Onar, idare
Hukukunun Usumi Esaslan, [stanbul Universitesi, Ismail Akgiin Matbaast, Istanbul.

Gabriel A. Almond, "The Return to the State”, American Political Science Review, V01.82, No.3, (September 1988),
5.855.

G. David Garson, "On the Origins of Interest Group Theory: A Critique of a Process”, American Political Science
Review, Vol.68, p.1505-1519’dan aktaran Gabriel A. Almond, a.g.m., 5.854

Toplum ve Bilim, S.63 siyasal olanin ne oldufunu aragtiran yazilara aynlmig 6zel say1 niteligi tagtmaktadir. Bu
sayidan oldukca doyurucu bilgi edinilebilir.
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siyaset biliminin de anavatani olan Amerika’da tartigma konusudur. Bir kisim
siyaset bilimciler devlet kavrammin yok olusuna karst cesitli elegtiriler
yoneltmekte, siyaset biliminin "devlet kavrami” iizerine tekrar kurgulanmasi
gerektigini savunmaktadirlar. Bunlara gére, cagdag siyaset bilimine egemen olan
cogulcu-islevselci ve Marksist yaklagimlar, devleti toplumsal-indirgemeci bir
bakig ile incelemigler ve devlet yap1 ve islevlerine 6zerklik tamimamiglardir.
Devlete toplumsal-indirgemeci ve bagimli unsur olarak yaklagmayi diglayan,
devleti kendi bagina bir bitiin ve merkez alan yeni bir yaklagim gelistirilmesi
gerekir.®

Kamu Yonetimi Disiplini

Siyaset bilimi "devlet" kavramini "siyasal sistem" kavrami ile degistirerek ilgi
alanii gesitlendirirken, kamu yo6netimi disiplini de benzer bir degisiklikle
"devlet" kavram yerine "6rgit"” kavramina ulasan bir gelisme sireci sergilemistir.

Kamu yénetimi disiplini daha kurulurken "devlet" kavramindan vazgecmis,
devletin yalnizca bir pargasini olugturan yonetim aygiti ile ilgilendirilmistir.

Kamu yonetiminin devletin bir pargast olarak degil, kendi bagina bir
yonetim alani olarak ele alma egilimi, disiplini degisken ve ¢ok cesitli konular
inceleyen, nesnesi ya da konusu agisindan tamimlanamayan bir alana
donisgtirmistir.? Bu durum, disiplinin agirhkl olarak 6rgit kuraminin etki
alanina girmesine yol agmig, 1980’li yillarda ise isletmecilik disiplininin alanda
6zel bir agirhk kazanmasina olanak saglamistir. 1970°li yillarin ortalarindan
baglayarak kamu yonetimi literatirini daldan dala atlayan, ¢ok fazla felsefi,
genel etik ve normatif konularla agin mesgul olmakla elestiren yayinlarin
cogaldifn dikkat c¢ekmektedir. Bu elestirileri paylasan yaynlar, "kamu
sektoriinde igletmecilik” izerinde yogunlagmglardir.1®

1990’h yillarda, yeni-sagin egemenligine kosut olarak, kamu yoénetimi
disiplininin "kamu isletmeciligi disiplini” olarak tanimlanmas: egilimi agir basiyor
gorinmektedir. Bu egilimde bir kisim uzmanlar "kamu olma o6zelligi nedeniyle
siyasal igerik ihmal edilmemelidir" uyansi ile yerlerini alirken,!! bir kisim
uzmanlar bu 6neriye pek de 6nem vermemekte ve kamu yOnetimi ile igletme
disiplinlerinin birlestirilebilecegini savunmaktadirlar. Bir bagka yonde birlegme
ya da yakinlayma savunanlar da vardir. Bunlara gére kamu yonetimi disiplini,
kurulug yillarinda 6ngorildagi gibi, siyaset bilimi igindeki yerini almal ya da bu
bilim dali ile daha yakin temas iginde ¢ahgmalidir. Clinki yonetim bir "dordiinci

3 5. Almond, agm.,s. 856-859.

Robert B. Denhart, "Public Administration Theory: The State of Discipline”, Naomi B. Lynn & Aaron Wildawsky,
Public Administration iginde, s. 51.

Hal G. Rainey, "Public Management: Recent Developments and Current Prospect”, Naomi B. Lyna & Aaroa
Wildawsky, Public Administration iginde, s. 159.

11 Hal. G. Rainey, a.k, s, 159 bunlara Smektir.

10
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kuvvet" degil, siyaset biliminin inceleme konusu olan yiiritme-hikimet-devletin
bir pargasidir.!2

Kamu yonetimi disiplininin Turkiye’deki gelisimi genel ¢izgi bakimindan
disiplinin anavatanindaki gelisiminden farkh degildir. Bununla birlikte elbette
farkliliklar vardir ve bu farkliliklar 6nemlidir.

Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Disiplininin Kurulusu

Ulkemizde kamu yonetimi disiplininin ortaya gikigi, hem akademik bir
disiplin olarak fiili inga edilme siireci bakimindan, hem de disiplinin konu ve
yonteme iligkin bilimsel iceriginin belirlenis bicimi bakimindan incelenmesi
gereken bir siiregtir.

Disiplinin bir ogretim dali olarak fiili inga edilme siireci, bilindigi gibi, IL
Diinya Savagi sonrasina denk gelir. Kurulug siirecinin en garpici ozelligi,
disiplinin bu sirada adeta bir "diinya disiplini" haline gelmis olmasidir. Bir bagka
deyisle disiplinin Tirkiye’de insasi, Tirkiye'ye 6zgii ya da yalmzca iilkemizde
yasanmig bir yenilik degildir. Tam tersine, kamu yonetimi disiplininin kurulusu,
buyik bir dinya programinin pargasi olarak gergeklestirilmistir. Disiplinin
Tiirkiye’de ortaya gikigi, pekgok azgelismis tlke ile birlikte "sosyo-ekonomik
kalkinma igin dig yardim, hem kalkinmanin hem de dig yardimin yonetimi igin
gerek duyulan asgari gagdas idarenin kurulabilmesi igin idari reform yardim1"
formiili ile diinya genelinde uygulanan bir programinin pargasidir.!* 1962 yilinda
Uluslararasi Yonetim Bilimleri Enstitist tarafindan gergeklestirilen bir yuvarlak
masa toplantis1 sonunda hazirlanan genel rapora gore, I1. Dinya Savasi’ndan
sonra diinyada "idari yardim adeta bir bityiime buhram gecirmigtir"!4

Kurucu olarak ilkemizde aktif faaliyet gosteren kuruluglar Birlesmis
Milletler ile ABD Digigleri Bakanligina bagh AID olmustur.!® Diger azgeligmisg

12 Ayni kaynakta yer alan James W. Fesler, "The State and Its Study: The Whole and the Parts”, Naomi B. Lynn &

Aaron Wildawsky, Public Administration iginde, s. 84-94 bu yaklagimi savunanlara Srnektir. Yazar, disiplinin
kurulug yillannda Gaus tarafindan savunulmus formile oturtulmasini Snermektedir. Bk: agagida 24 nolu dipnota
bagli alinn.

"66 dye memleketin mali igtirakle meydana getirilen bu teskilat (BM Teknik Yardim Tegkilati) ilk kurulugunu takip
eden yillarda ilgili memleketlerin baghca iktisadi ve sosyal kalkinmasi ile mesgul olmugtur. Fakat ¢ok gegmeden
herhangi bir programn baganli ol k ler tarafindan yapil iyeleri gerceklegtirecek bir idari cihaza
bagh oldugu anlagiimigtir."Nermin Abadan, ”Amme {daresinde Son Gelismeler”, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi,
Zeki Mesut Alsan’a Armagan’dan ayn basi, C:XI Y11:1956, S:3,5.19

Kemal Fikret Ank, Amme [daresi Alaninda Teknik Yardim ve Resmi Yayinlar, TODAIE yayin no: 77, Ankara 1964,
s. 5. (Vurgu kaynaja aittir.)

"..azgeligmig memleketierde idari reform bahsinde BM Teknik Yardim Tegkilat’'ndan gayri diger resmi ve yan resmi
miesseseler de yardimda bulunmaktadir. Bu climieden olmak Gzere Birlesik Amerika’nin ICA (simdiki adi AID)
tegkilat: ve Iran hikidmeti da yapil lagmaya gore Tahran Universitesi Hukuk Fakitesi'ne bagh bir idari
meseleler enstitisd kuruldu.” Nermin Abadan, agk, 19-20. O tarihlerde US-ICA adini tagryan, ¢ok sik ad
degistirdikten sonra en son US-AID adim alan bu kurulugun faaliyet alani ¢ok genig olmugtur. "Bu tegkilatin
faaliyetierinin bir kism: amme idaresine teksif edilmig olup sadece bu b3lUmin senelik bitgesi yaklapik olarak 13
milyon dolardir. Amme {daresi BSldm@’ndn migavir uzmanlar ve amme idaresi professrleri tahsisinde mihim bir

13

14

15
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ilkelerde oldugu gibi ilkemizde de baglangig, devlet adami yetigtiren bir
fakiiltede (SBF) kiirsii kurulmasi ve konunun uzmani bir enstitii yaratilmasi
seklinde yapilmigtir.¢ iclerinden birisi TODAIE olan bu kardes enstitiiler
hemen hemen biitiin diinyada aym yillarda kurulmuslardir. Ilki 1951 yilinda
Brezilya ve Latin Amerika Amme Idaresi Enstitiisii adiyla Rio de Janeyro’da,
ikincisi orta dogu bdlgesi icin hizmet vermck uzere 1952 yilinda Tirkiyc'de
(TODAIE), diger tgii 1954 yilinda orta Amerika igin Kosta Rika'da, Arap
iilkeleri icin Misir'da ve dogrudan Ford Sirketi danigmam Paul Applcby
gozetiminde Hindistan’da kurulmug ve faaliyete ge¢miglerdir.!?

Yillara yayillan bu siirekli ve inatgt cabanin yeni-sdmirgecilige dayah
mantif), yari-resmi sayilabilecek aym rapordan alinan su sozlerle yeterince agik
bir sekilde ortaya serilmektedir. "Teknik yardimlarla bir memleketteki gegici
telakki edilen bosluklarin kolayca ve kisa zamanda doldurulacagi tahmin
edilmisti. Bu kisa vadeli gérisle her kuvvetli devlet kendi stratejik durumlarini
gelecekte teminat altina almak igin kaginilmaz bir yardim yarigina girigmistir.
Halbuki simdi anlasiliyor ki uzun vadeli, millctleraras: geniglikte bir eser mevzu
bahistir.... Boyle bir anlayisla, artik tesir bolgeleri savag: degil fakat milletlerarasi
bir igbirligi ile diinya ¢apinda bir problemin halli mevzu bahistir."!8

Disiplinin fiili inga edilig sireci, bilimsel igeriginin olugumunu kugkusuz
dogrudan etkilemistir. Daha dogrusu disiplinin inceleme nesnesi ve ¢aligma
ybntemleri elbette dogrudan "kurucular” tarafindan belirlenmistir.

Kamu yénetimi disiplini uzmanlari, 1887 tarihinde ABD’de yayinlanan 25
sayfalik "Yonetimin Incelenmesi” adli bir makaleyi!® disiplinlerinin kurulug ilant
sayarlar. Bu makale, siyaset ile yonetimin birbirlerinden kesin gizgiler ile
ayrilmasi ve yonetimin bir "sevk ve idare" alani olarak incelenmesi gerektigini
ileri sirer.20 19. yiizyil sonlan ile 20. yizyil baslarinda genel kabul géren?! bu
yaklagim, yine ABD’de gelistirilen Taylor’un "bilimsel yonetim ilkeleri" ve daha
sonraki yillarda Weber’in biirokrasi teorisi ile beslenmis, boylece kamu yonetimi
disiplininin temeli atilmistir. ABD’de disiplin Wilson-Taylor-Weber li¢geninde
hukuksal yaklagimin uzaginda "teknik" temecllerde olusumunu siirdirirken, bu
yeni diinya yaklagimi, Kita Avrupasina "umumi amme hukuku" ile “idare
hukuku" temelli yaklasimlarin egemenligine karsi micadele ile birlikte
yerlesebilmigtir.22

igbirligi ve genel faaliyet gorevi vardir." Kemal Fikret Arik, Amme idaresi Alaninda Teknik Yardim ve Resmi
Yaylar, TODAIE yayin no: 77, Ankara 1964, 5.12.

Kigisel degerlendirme ve gozlemlere verilen afirhk nedeniyle ani niteligi tasimakla birlikte, ddnemle ilgili bir
kaynak: Cemal Mihgiolu, Tiirkiye'de Cagdag Kamu Yonetimi Ogretiminin Baglangsic Yillan, Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayini:568, Ankara 1988.

17" Nermin Abadan, ak,s.19-20.

18 Ak, s.30.(Vurgu bana ait).

19 Woodrow Wilson, "The Study of Administration”. Political Science Quarterly”, Vol.2 (1887), 5.197-222.

20w, Wilson'un gesitli yazilarda alintilanan temel ilkesi gudur: "The field of administration is a field of business".

21 Marshall E. Dimock ve Gladys O. Dimock, Amme idaresi, (Cev. N. Abadan, vd.), Ankara 1954,

22 Nermin Abadan, a.gk,s.12
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Demek ki kamu yOnetimi disiplini 1940’h yillarin sonlarinda Tirkiye
gindemine geldiginde, en az yarim yizyillik bir gegmise ya da birikime sahiptir.
Daha 6nemlisi bu yillarda Amerikan kamu yonetimi disiplini, sahip oldugu elli
yillik birikim ile bir hesaplasma doneminde bulunmakta, bir donim noktasi
yagamaktadir. Wilson-Taylor temelli siyaset-yonetim dikotomisinin reddedilmesi
gerektigi ileri sirilmekte, "bilimsel yonetim ilkeleri" ile simirh bir yaklagimin
yetersizlikleri vurgulanmaktadir.

Bu tartigmalara gére "siyaset-yonetim ayrihig1" ilkesi, 19. yiizyil sonlarinda
ABD birokrasisinde uygulanan "yagma sistemi" yerine liyakate dayali bir
personel sistemi ongdren "siyasal istismarciliga kars: savagalim" kampanyasinin
bir drinidir.2? Bu kampanya ile birlikte o zamana ait sorunlar, dolayisiyla
siyaset-yonetim ayrihifn ilkesi ve siyaset ile yonetimi inceleyecek disiplinlerin
birbirlerinden ayr1 alanlar olarak organize edilmesi seklindeki mevcut
formilasyon coktan Omrini tamamlamistir. Bu nedenle ABD’de 1940’larin
sonlarindan baglayarak kamu yonetimi disiplini "siyasal bilimler arasinda" ve
"6nemli bir mevki"de sayilmaktadir. Hatta o yillarda "amme idaresi teorisi ayni
zamanda bir siyasi ilimler teorisi manasina gelmektedir."#* Ayrica, Taylorcu
"bilimsel yonetim ilkeleri" de red konusudur. Davranigsal ya da sosyo-psikolojik
yaklagim, kamu yénetiminin Taylor’'un yaptigi gibi salt bir makine olarak
incelenemeyecegini, insan davramglan ve iligkilerinin ihmal edilmesi ile sonug
alinamayacagin ileri surmeye baglamigtir.2* Ulkemizde ve tiim diinyada disiplini
kuranlar, bu tartigmalan igeren kitaplar ile harekete gegmislerdir.

Bu durum, tzerinde 6nemle durulmasi gereken bir 6zelliktir. Birincisi,
Tirkiye’de yeni disiplin kurulurken, iilkede var olan "umumi amme hukuku"
birikimi yok sayilmis, ivedilikle tasfiyeye ugratilmigtir. Yeni mantalite, "beyaz bir
sayfa izerine" yazilmak istenmigtir. fkincisi, boyle "kondurma" usulii ile gelen
yeni disiplin, evrensellik bir yana timiyle "yerel" dirtiler ile dénemin en
gelismis ilkesinin pratigi Gzerinde gelistirilmig bir disiplindir. Evrensel
sayilabilecek -ki o da kapitalizme 6zgii yapisi ile tarihseldir- tek boyutu, "emek
tretkenligini arttirmak” sorunudur. Ancak bu sorun da, yalnizca "yerel" kogullar
gergevesinde goziimlenebilme niteligine sahiptir. Ugiinciisii, disiplin azgeligmig
ilkelere aktarildigi anda olanca hizi ile kendi geligim dinamizmini yagamaktadir.
Son elli y1l iginde kendi pratigi temelinde olugmug bir birikimi, yine kendi pratigi
uzerinde ortaya c¢ikan ihtiyaglar dogrultusunda sorgulayarak reddetmekte ve yeni
agilhmlar formiile etmeye galigmaktadir.

Tiirkiye’de oldugu gibi diger azgeligmis ilkelerde de akademisyen ve kamu
yoneticilerinden beklenen, boyle bir temel tzerinde galisarak "amme idaresi"nin
modernlestirilmesi ve "idari azgeligmiglik” durumuna son verilmesi ydniinde

23 Marshall E. Dimock ve Gladys O. Dimock, a.gk. 5.38.

24 5 Gausa gonderme ile Nermin Abadan Unat, Birokrasi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiltesi Yayinlan,
No:92-74, Ankara 1959, s. 145.

ABD sanayiinde emek dretkenliginin artunimast amaci ile Hawthorn deneylerine dayali olarak geligtirilen
kavramlann etkisi aitinda geligtirilen bu yaklagim disiplinde daha sonra "insan iligkileri okulu” adiyla amlacakur.
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yaratict olmasidir. Bu insanlardan, hem birikimi hem amagclari bakimindan
"yabanci” bir disiplinin Gst Gste yigilmig paradokslar arasinda galisarak "yaratic”
olmalarin1 beklemenin, pek samimi ya da akillica olmadig agik olsa gerektir.

Disiplinin Tirkiye ve ABD’de Geligme Yillan

Disipliner yapilanma agisindan siyaset bilimi ve kamu yonetimi disiplini
ayirimi, kurulug yillarindan sonra giderek kemiklegmistir. 1950°li yillarda kamu
yonetimi disiplininin siyaset bilimi ile birligi-beraberligi tizerine yapilan vurgu,
ilerleyen wyillarla birlikte unutulmugtur. ABD’de yaklagik kirk yil sonra gelinen
nokta, 1940-50’lerde yapilan reddin reddi olmug goéruniir.2® Kamu yOnetimi
disiplininin kurucularindan sayilan Dwight Waldo, yillar sonra galibiyetin,
Woodrow  Wilson’'un  siyaset-yonetim  dikotomisine  ait  oldugunu
gozlemlemektedir. Kendi sozleri ile siyaset-yonetim dikotomisi arasindaki
"ugurum, kurumsal ve entelektiel dinyamizin 6nemli bir 6zelligi olarak
degismeden oldugu gibi kalmigtir".?” Bunun sonucu, ABD kamu yonetimi
disiplininin 6rgit kuramlari ile istila edilmesi olmustur.

ABD’de kamu yonetimi disiplini 1950-60’li yillarda Taylorcu geleneksel
Orgit analizine davramigsal agiklamalar ile sosyo-psikolojik yaklagimlar
eklenerek cesitlenmigtir. Taylorcu O-M analizleri alikoyulmakla birlikte,
bireysel davramgtan Orgitsel davranig incelemelerine yikselen "insan iligkileri
okulu" sayesinde siradan tekniklere indirgenmigtir. Ote yandan ayni donemde
ABD kamu yonetimi disiplini, "kargilagtirmali kamu yonetimi" ve "kalkinma
yonetimi" gibi iki yeni inceleme alaminda yogunlagmaya baslamigtir.
Karsilastirmali kamu yonetimi, bagrinda "kalkinma yOnetimi” kavramimm da
gelistirerek,2 1955-1965 wyillarinin  engok ilgi ¢eken inceleme alanlan
olmuglardir. Ancak bu iki alanm yildizlagmalari gibi unutuluglari da aym hizda
yaganmistir.

Aym yillarda Tirkiye’de O-M temelli yaklagimlar, bir bagka deyisle
geleneksel Orgit analizi revagtadir. Orgiitsel davranig, yonetsel psikoloji, vb.
yaklagimlar daha geg tarihlerde, 1960’h yillarin sonlarinda ve daha ¢ok ¢eviri

26 ABD'de kamu yonetimi alaninda ¢aliganlan bir araya getiren bir sempozyumun sonuglari, 1990 yilinda kitap olarak
yayimlanmigtir. Buradaki degerlendirmeler, "Kamu Yénetimi-Disiplinin Durumu” baghkli bu kitaba dayali olarak
yapilmigtir. Naomi B. Lynn & Aaron Wildawsky, Public Administration -The State of the Discipline, Chatham House
Publishers, Inc., Chatham, New Jersey 1990.

Dwight Waldo, "A Theory of Public Administration Means in Our Time a Theory of Politics Also", Naomi B. Lynn
& Aaron Wildawsky, Public Administration -The State of the Discipline, Chatham House Publishers, Inc., Chatham,
New Jersey 1990, 5.73. Yazar, yazisina verdigi baghkla J.Gaus’un 1950’li yillarda sdyledigi yukanida anilan sdzlerine
gonderme yapmaktadir.

"Bu (kalkinma yonetimi), kargilagtirmali kamu yonetiminin bir tamamlayicisi olup, geligmekte olan ilkelere artan
uluslararas: ve iki tarafli teknik ve askeri yardimin bir sonucudur.” Turgay Ergun, "Kamu Yéneticisi Goziyle Az
Geligmigligin Olcisi Nedir?", Amme Idaresi Dergisi, C:7 S:3 (Eylil 1974),5.79-80.
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kitaplarla gindeme gelmeye baslayacaktir?®* Bir 6rnek vermek gerekirse,
orijinali 1950 yilinda yayimlanan ve sosyo-psikolojik yaklagimin kurucusu sayilan
Simon’in kitabi, Tirkge’'ye ancak 1966 yilinda kazandirilabilmigtir.3® 1950°li
yillarda kamu y6netimi disiplini heniiz bagimsiz ya da agirhkh bir geligme
gosterememigtir. Ornegin  1952-56 akademik yillarinda Siyasal Bilgiler
Fakultesi’nin "idare subesi” dgrencileri, aldiklan toplam elli ders icinde yirmi
hukuk, alti siyaset bilimi dersi alirken, yalmizca u¢ kamu ydnetimi dersi
almaktadirlar.3  Akademik faaliyete gegme hazirhklarim tamamlayan
TODAIE’de ise Ogretimin kayda deger adimlan ancak 1963 yilinda
baslayabilecektir. Bu tarihte "Kamu Yénetiminin flkeleri", "Tiirkiyenin Yonetim
Yapisit” ve "Yercl Yonetimler" olmak tuzere g ders ile baglayan 6gretim, ders
konular1 hemen bir sonraki yilda gesitlenerek hiz kazanmigtir. Yeni derslerin
iginde "Toplum Kalkinmasi", "Personel Yo6netimi", "Halkla ili§kiler“, "insan
fligkileri", "Kamu Yénetiminin Ilkeleri” ve "Organizasyon-Metod" yer
almaktadir. 1960°’l1 yillarin ortalarindan baslayarak ise "Planli Kalkinma", "Plan
Uygulamalari" konular dikkati gekmektedir.3?

Kisaca belirtmek gerekirse, 1950-60’li yillarda ABD’de giincel sayilan
aragtirma konular ile Turkiye’de gincel olan konular arasinda birebir kogutluk
s6zkonusu olmamigtir. ABD’de 1950°’li yillara ait "insan iligkileri" agirhkl
¢ozimlemclere kargin  Tirkiye’de heniz Taylorcu O-M  yaklasimlan
kesfedilmektedir. 1960’ yillarda "insan iligkileri" boyutu kismen yakalanmug,
ama agirlik geleneksel orgit analizi ile 1960’larda baslayan planli kalkinma
surecinin pratik boyutlarina kaymigtir. ABD’de ¢ok prim yapan kargilagtirmali
kamu yonetimi ve kalkinma yonetimi alanlar ise, 1950-60’h yillarda -ve sonraki
yillarda da- Turkiye'de ilgi cekmemigtir.33

Ancak kargilagtirmali kamu yonetimi ile kalkinma yonetimi alanlarinin
Tiirkiye’de ilgi ¢gekmemis olmasi ne bir eksiklik, ne de giinceli yakalayamama
olarak degerlendirilebilir. Bu Ozellik, ¢ok daha bagka bir agidan Gnem
tagimaktadir. Konu, kamu yonetimi alaninda belirlenen caligma alanlarinin "saf
akademik" olmadigini, "evrensel'likten ¢ok "yerel'lik karakteri tagiyabildigini

29 Ceviriler Ingilizce kaynaklardan yapilmigtir. Buna neredeyse tek istisna Fransizca’dan gevirilen, ama ABD kamu

yonetimi disiplini normlann: benimseyerek yazilmig olan gu kitapur: Bernard Gournary, Yonetim Bilimine Girig,
(Gev.thsan Kuntbay), Seving Matbaasi, Ankara 1971.

Herbert A. Simon, Donald W.Smithburg, Victor S. Thompson, Public Administration, Knopf, New York, 1950.
(Gevirisi: Cemal Mihgioglu), Kamu Yonetimi, TODAIE Yayin No: 90, 1. Kitap 1966, 2. Kitap 1967, 3. Kitap 1968.
Yine bu yaklagimin bir bagka temsilcisinin Tirkce'ye kazandinimast igin 17 yil gegmesi gerekecektir: James
G.March, Herbert A. Simon, Organizations, Wiley, New York, 1957, (Gevirisi: Omer Bozkurt, Ofuz Onaran)
Orgiitler, TODAIE Yayini, Ankara 1975; Bir baska 6ruek: D.McGredor, The Human Side of Enterprise, McGraw-
Hill, New York 1960. (Gevirisi: Dogan Energin), Orgiitin Insan iliskileri Yonii, ODTU Yayini, Ankara 1970.

Metin Heper & Umit Berkman, Development Administration in Turkey- Conceptual Theory & Methodology,
Bogazigi University Press, Istanbul 1980, 5. 34.

32 A k,s 3536

3 Ak

31
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agtkca ortaya koymas: bakimindan dikkate degerdir.3¢ Belli bir donem ABD’de
"yildiz" galiyma alanlarindan olan bu iki inceleme konusu, Amerikali kamu
yonetimcilerinin kendi agizlarindan séylenirse, "diglincesiyle, ampirik boyutu
ile, kavramsallastinlmas: ile somiurgecidir." Amaci ne kadar "kamu
yonetiminde evrensel Ozellikleri ortaya c¢ikarmak” seklinde tanimlanmaya
cahsilirsa caligilsin, her iki galigma alani da bu 6zden kurtulamamistir. 1976
yilinda yine Amerikan kamu yOnetimcilerini bir araya getiren bir sempozyum,
s6zkonusu- iki alamin ABD dig politikast geregince dogdugunu ortaya
koymugtur.3¢

1960 sonlarindan baslayarak 1970’li yillar, ABD kamu yonetimcilerinin
"Orgit-yonetimi gelistirme" kavrami c¢ercevesinde yogunlastiklann yillardir.
Biirokratik orgiitlenme sorgulanmaya baglanmig, yonetimde etik sorunu ve
yonetimin sorumlulugu gibi ¢caligma alanlari yildizlagmigtir. Disiplinin bir ucunda
ise "public policy" baglikli yeni bir olusum vardir. Asil olarak siyaset bilimcilerin
ilgilendigi bu alan, kamu yonetimcileri iginde de yankilanmaya baglamigtir. Bir
bagka ¢aligma alani, orgit iklimi kavrami ¢evresinde Orilmeye basglanmustir.

Bu yillarda 6ne ¢ikan kavram ve caligma alanlarinin konumuz agisindan
onemi, ABD kamu yonetimi disiplininde donem dénem yildizlasan alan ve
kavramlarin "yerel dirtiler"e ne kadar dogrudan bagh oldugunu agikga
gostermeleridir. Yonetimde etik, yonetsel sorumluluk gibi kavramlar, Vietnam
Savag1 ve Watergate skandali gibi gelismeler nedeniyle devlete ve biirokrasiye
guvensizligin yiikseldigi tarihlerde 6n plana ¢ikmigtir.3 Benzer bir durum,
"kamu politikalan" akimi i¢in de s6zkonusudur. 1960-70 yillar1 arasinda ABD’de
kamu ve Ozel sektor arasinda yapilan arastirma-gelistirme soézlegmelerinin
yayginhigy, askeri-sinai komplekslerin varlif, dizenleyici kurul-sanayi iligkileri,
devlet sirketlerinde cesitlenme ve genisleme... ABD’de devletin tanimlayici
Ozellikleri haline gelmistir. Bu durum, kurumsal incelemeler ile yetinen
aragtirmalarin yetersizligini ortaya gikarmig ve dikkatlerin devlet ile tekeller
arasindaki iliskiye gevrilmesine yol agmigtir. Verilen ilging bir 6rnek aktarilirsa,
alani kamu yOnetimi dinyasi ile sinirlh kamu yOnetimcisinin gérevi Savunma
Bakanlig’'mi incelemektir. Lockheed $irketi, kamu yonetimbilimcisinin degil
isletme alaninda caligan kisinin ilgi alanindadir. Oysa savunma politikasinin
olugumunu incelemek sézkonusu oldugunda, salt Savunma Bakanlig ile sinirh
bir inceleme sonugsuz bir ¢aba olur. Bu sinirhlik, disiplinin odak noktas: kamu

34 Robert C. Fried, "Comparative Public Administration: The Search for Theories”, Naomi B. Lynn & Aaron
Wildawsky, Public Administration iginde, s. 324-325.

Charles T. Goodsell, "Emerging Issues in Public Administration”, Naomi B. Lynn & Aaron Wildawsky, Public
Administration icinde, s. S01.

Bu tartigmalan topluca izleyebilme olanag: veren kaynaga dikkat ¢ektigi i¢in Yrd.Dog.Dr.Cahit Emre’ye tegekkirle:
Public Administration Review, Vol:36 No:6 (November-December 1976), s.615-654. Aynca ilging bir bagka yazi:
Garth N.Jones, "Frontiersmen in Search for the "I.ost Horizon™ The State of Development Administration in the
1960’s", Public Administration Review, Vol:36 No:1 (January-February 1976), 5.99-110.

John A. Robr, "Ethics in Public Administration: A State-of-the-Discipline Report”, Naomi B. Lynn & Aaron
Wildawsky, Public Administration iginde, 5. 97-119.
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siyasalarinin olusum siirecine yerlestirilerek agilabilir. Ozetle béyle bir eksen
Oneren siyasa analizi yaklasimi, geligmis tekelci kapitalist devlet yapilarinda
ortaya gikan 6zelliklerden kaynaklanmigtir3® Bu yaklagim da iilkemizde yansima
bulmamigstir.

1970’li yillarda Tirkiye'’ye gelince, kamu yonetimi alaninda biiyik bolimi
doktora tezi olarak hazrlanan telif kitaplarin ¢ogalmaya basladif
gorilmektedir.3® Yerli galigmalarin 6zelligi, ABD’de gelistirilen modellerden
kopmamig olmalanidir.#® Caligmalarin karakteristik 6zelliklerinden birisi,
analizlerde yabanct modellerin  kullaniimast ve yaratict yaklagimlarin
gelistirilememis olmasidir. ikinci 6zellik, analizlerde yabanct mikro teorilerin
terimlerinin  kullamlmasidir. Ugiinciisi.  6zellik ise normatif yaklagimn
benimsenmis olmasidir.

Yukaridaki saptamalari yapan aymi aragtirmaya gore,*! 1970'li yillarda
yapilan Tirkge-yerli galigmalar, ABD giindemini yakindan izlemigse de bu
izleme bire-bir Slgekte olmamugtir. Ornegin 1960-70’lerde Batrda iglenen
"yonetimin sorumlulugu”, "grup cikarlan", "yonetimin tarafsizhig", "etik"
kavramlan tuzerinde durulmamstir. Yukanda agiklandigr iizere, bu konularin
ABD'ye ait "yerel dirtili" arastirma alanlan olmasi nedeniyle ilkemizde ilgi
¢ekmemis olmasi eksiklik degildir. Yerli incelemeler ile birlikte gelen sorun,
izerinde cahgilan konu ABD igin eski ya da giincel olsun, herseyden once,
yabanci modellere dayanan yapilar sergilemeleridir. Bu durumu daha da ciddi
kilan ise, bir bitin olarak yabanci model temelinde galigmanin Otesinde,
herhangi bir modelin birincil ya da ikincil diizeyde terimlerine sikigmig
olmalanidir. Bu genellemeler, 1980°’li yillanin Tirkiyesi igin oldugu gibi
ginimiizde de gegerliligini sirdirmektedir.

38 Asilolarak siyaset bilimi kapsaminda ilgi gérmils olan bu yaklagim, kamu ydnetimi disiplini iginde de geligtirilmeye
gahgilmigtir. Bizde hi¢ yansima bulamayan bu alan, bir donem sonra ABD’ de matematiksel iktisadin mikro
konulanindan birisine ddniligerek gozden digmis goninmektedir. Nicholas L. Henry, Root and Branch: Public
Administration’s Travail", Naomi B. Lynn & Aaron Wildawsky. Public Administration icinde, s. 12. (Agiklama ve
Srnegin alindif) bu kaynak, hem agiklama hem de 6rnegi daha farkh bir baglam icinde vermektedir.)

Nuri Tortop, Amme Idaresi, Senyuva Matbaasi, Ankara 1968; Ofuz Onaran, Orgiitlerde Karar Verme, Seving
Matbaasi, Ankara 1971; Osman Telimen, Yiiksek Kademe Yoneticilerinin Egitim ve Geligtirilmesi, Mefiltay
Matbaas, Istanbul 1972; Vakur Versan, Kamu Yonetimi, Fatih Yayini Matbaasi, Istanbul 1974; Nuri Tortop,
Yonetim Bilimi-Temel ilkeler, Kalite Matbaasi, Ankara 1974; Gencay Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve
Siyasal ideoloji, TODAIE Yayint, Ankara 1974; Kurthan Figek, Yonetim, AU SBF Yayini, Ankara 1975; Ayse Onctl,
Orgiit Sosyolojisi, Sosyal Bilimler Dernegi Yayini, Ankara 1976; Kurthan Figek, Yonetime Katlma, TODAIE
Yayini, Ankara 1977; Cemil Cem, Tirk Kamu Kesiminde Ust Diizey Kamu Yoneticileri, TODAIE Yayini, Ankara
1976; Yiicel Ertekin, Orgiit Ikiimi, TODAIE Yayini, Ankara 1978; Turgay Ergun ve Aykut Polatoglu, Kamu
Yonetimine Girly, TODAIE, Birinci Baski, Ankara 1978; Mustafa Tosun, Orgiitsel Etkililik, TODAIE Yayini,
Ankara 1981.

Metin Heper & Umit Berkman, Development Administration in Turkey- Conceptual Theory & Methodology,
Bogazigi University Press, Istanbul 1980, s. 47.

44 4k

39

40


http:olmalar�d�r.40

NESNESINI ARAYAN DISIPLIN 15

1980’li yillarda ABD kamu y6netimi disiplini, bir 6nceki on yila ait
kavramlar korurken, bunlarin yanisira "yonetimi geligtirme" alaninin bir uzantisy
olarak "kamu igletmeciligi" ad1 verilen yeni bir baghk yaratmistir. Bir diger yeni
baslik, onceki on yila ait "6rgiitsel davranig" ve "6rgit iklimi" kavramlarinin
uzantis1 olarak "Orgitsel kultir" bashgidir. "Kamu igletmeciligi’, hem bir
inceleme alam olarak yilldizlagtinlmasi hem de giderek bir disiplin haline
donistirilmesi yolunda gordigi destek ile, akademik caliyma alanlarinin
evrensellikten 6nce yerellik 6zelligi tasiyabildiklerine verilecek son iyi 6rnektir.
Kamu isletmeciligi yaklagimi, J. Carter’in 1976 bagkanlik kampanyas: ile
ateslenmis, yayginlagmasi ABD Devlet Personel Baskanligi gibi federal resmi
kuruluglarin  dogrudan talep ve katkilan ile hizlandinlmistir. Resmi
yonlendirmeler, aym kaynaklardan saglanan finansman ile NASPAA# eliyle
projelendirilmistir.*3 Gelinen nokta, fakulte programlarinin bu yonde yeniden
olugturulmasi ve kamu yonetimi disiplinine "kamu igletmeciligi" olarak
adlandirilan yeni bir "yaklagim"in geligmesi olmustur.

Yukarida belirtildigi gibi ABD kamu y6netimi disiplini 6rgiit kuramlarina
dayanir. Disiplin, Tirkiye’de hukuksal boyuta kismen yer agmigsa da asil olarak
ABD’de oldugu gibi 6rgit kuramlarina dayandirilmistir.#4 Bagh basina Orgit
kuraminin geligimini inceleyen bir ¢aligma, 1980’li yillarda Tirkiye’de orgiit
kurami alaninin ABD ekseninden iyice kopmug oldugunu ortaya koymaktadir.4$
Bu saptama, kamu yo6netimi disiplini icin de gegerlidir. Dolayisiyla 1980’li
yillarda kamu yonetimi disiplini, 6rgit kuramina dayal yapisi ile yaklagim,
kavram, terim bakimindan 6nceki yillarin birikimleri ile varligini sirdirmistar.
Nitekim ortada, agirlikh olarak eski kitaplarin yeni baskilar1 vardir.#6 Son
yillarda makalelerden ortaya gikan ise, bir atif incelemesinin ortaya koydugu
izere,¥’ bitin olarak yonetim literatirinin arastirmaci-kuramsal temelden
uygulamaci bir temele kaymaya baglamig olmasidir. Son on yillik literatirin
1970’li yillardan farklihgi, 6nceden sosyoloji, psikoloji ve yonetim gibi alanlardan
beslenirken, 1980’li yillarin ortalarindan bu yana daha ¢ok isletme alanindan
beslenmeye baglamig olmasidir.

Kisaca soylenirse, ginumiz Tirkiyesinde kamu y6netimi disiplininin
isletme alanina dogru belli belirsiz yasadigi kaymayi, 1970’li yillara ait literatirin

42 NASPAA: National Association of Schools of Public Affairs and Administration.

43 Ha G Rainey, agk, 5.160-161. Bu makale, ABD'de bir akademik aragirma alaninin dogus, gelisme ve
kurumsallagma bakimindan seriivenini 6§renmek amaci ile okundugunda oldukga Sgreticidir.

44 Stkrd Ozen, Kamu Yénetimi Yazanmiz ve Orgitler-Yonetim Yazini: Tehlikeli iligkiler?, 13-14 Fkim 1994 Kamu
Yénetimi Disiplini Sempozyumu’na sunulan bildiri, TODAIE, Ankara.

45 Behlul Usdiken, Orgiit Kuraminda Yeni Yol Ayinmlan: Kuzey Amerika, Avrupa ve Tiirkiye, 13-14 Ekim 1994 Kamu
Yénetimi Disiplini Sempozyumu’na sunulan bildiri, TODAIE, Ankara.

46 Ders kitabi olarak yaygin gekilde kullanilan Turgay Ergun ve Aykut Polatoglu, Kamu Yénetimine Girig, TODAIE
Yayini, Ankara. Ders notlan olarak: 1975; Kitap olarak ilk basim: 1978, genigletilmig ikinci baski: 1984; dginci

. yayim: 1988; d6rdinci yayim: 1992

Behlal Usdiken ve Yorgo Pasedeos, "Tirkiye’de Yayinlanan Yonetimle 1lgili Makalelerdeki Atiflar Uzerine Bir
Inceleme”, Amme idaresi Dergisi, C:25, S:2 (Haziran 1992),5.124.
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agirhg altinda yasadiy soylenebilir. ABD’li "kamu igletmeciligi" yaklagimu,
dogrudan iretim teknolojisi alanindan devsirilen esnek uzmanlasma, yalin
iretim gibi tekniklere ait terimlerin 6diing alinmasi yoluyla bizde de varhigim
duyurmaya baglamigtir. Bunlar arasinda, anavatam Japonya olan yahin uretim
teknigine ait toplam kalite yonetimi, iretimde JIT (stoksuz iretim), kalite
gemberleri vb. terimler, kamu yonetimi Ogrencisi igin tanidik terimler haline
gelmeye baglamstir.

Makro ya da mikro, bir modelin terimlerini almak ve bunlara sikigarak
cahigmak, tlkemiz kamu yonetimi disiplini igin yeni bir durum ve alisilmamag bir
entelektiel tehdit degildir. S6zu edildigi gibi, 1970’li yillar boyunca yapilan bu
olmustur. Isin bu yoni elbctte yine ¢ok oOnemlidir. Ancak iretim
teknolojilerinden devsirdigi alt terimler ile Orild yapis: ile "kamu igletmeciligi”
yaklagiminin asil tehlikesi, bu yaklagimin devlet hizmetlerinin 6zellestirilmesi ya
da ticarilestirilmesini ilke ya da siyaset bazinda tartisma ortamina getirmeden bir
tur "fiili durum" yaratma gicinde gizlidir. Sorun da buradadir.

Kamu Yonetimi Disiplininin Sorunlan

Tirkiye’de kamu yonetimi disiplininin genel durumu soyle 6zetlenebilir:

Birincisi, kamu yonetimi disiplininin ¢ekirdegi baslangigta "devlet
birokrasisi" ya da "idare" olarak tanimlanmigtir. idare, ABD-6ncesi donemde
devlet kavrami iginde, toplum ve siyasct dizlemleri ile iliskisine gore ve felsefi,
hukuksal, organik yaklagimlar ile incelenmistir. ABD-6nculigindeki yeni
sOmuirgeci donemde “idare" toplum-siyaset dizlemleri ile iliskisinden
koparilmig, "kendi icinde bir butin" olarak algilanmistir. Devlete ait olsa da
olmasa da bu "bitiin", organik olarak orgiitler diinyasindan bagka bir sey
degildir; incelenmesi 6rgut kuramlan ile gergeklestirilebilir. Turkiye gercegi bu
yaklagimi, hukuksal yaklagimin yerlesikligi nedeni ile hukuk kavramlarina agik
tutarak i¢sellestirmistir.

ikincisi, kamu yénetimi disiplini, hem alan _hem analiz modelleri
bakimindan “ithal edilmig olma" 6zelligine sahiptir. Ustelik ithal yapi, 1950'li
yillarda dogrudan "ihrag eden” tarafindan tanimlanmigtir. Ve daha sonra alanin
"yerlilestirilmesi", yerli uzmanlarin ya yabanci modelleri ya da kimi modellerin
terimlerini aktarma ile sinirh kalmistir.

Uglinciisii, aktarmaci yol ile getirilen yaklagim, model, kavram ve terimler,
aktarilan yerin gercekligi tarafindan belirlenmig olma Gzelligine sahiptir. Bir
bagka deyisle, hem arastirma konular1 hem de disiinsel araglar "anavatan"indaki
baglam ve bilgi birikimi diginda, bagka bir yerde bir kez daha kurgulanamazhik
niteligi tagir. Bu nedenle Tirkiye’de kamu yonetimi yaratici ve gelisimi su ya da
bu dlcide kendi dinamizmine bagh bir gelisme gésterememistir.

Sayilan li¢ 6zellik nedeniyle Tiirkiye’de kamu yonetimi disiplini, (1) alan (2)
yontem (3) kavram ve terimleri bakimindan belirsizlesmis ve sGnmugtir. Bu



NESNESINI ARAYAN DISIPLIN 17

durum, yeni-somirgecilik donemine 6zgi dusinsel-akademik sireclerin iflasina
Ornek olarak degerlendirilmelidir.#® Sorun, 1945 sonrasinda azgeligmig diinyanin
kabile toplumu asamasindaki devletlerine sunulan regetelerin, Turkiye gibi
coktan devletlesmis bir illkeye dayatilmig olmasindan baglamigtir. Sorun, bu
regetelerin azgeligmis dinya gergekliginden degil, donemin geligmis tlkelerinin
pratiklerinden tiretilmis olmas ile agirlasmigtir. Ve nihayet siireg, hicbir zaman
nifuz edilemeyen yabanci bilgi birikiminden koparilan kismi terimler ile kendi
gergekligini algilayamama nedeniyle ¢okisle tamamlanmigtir.

Kamu yoOnetimi disiplini buginki hali ile devleti bir biitin olarak
goremedigi gibi, baglangic yillarinda tanimlanan bigimiyle "idare"yi bile bir biitiin
olarak gorememektedir. Ne devletin iglevlerini ne de birokrasinin rolinid
tartigacak giicii vardir.

Oysa son onbes yildan bu yana uygulanmaya calisilan yeni-sag politikalar,
bitiin bir toplumsal orgiitlenmeyi degisime zorlamaktadir. Bu isi ise neredeyse
tek bir arag ile gergeklestirmekte; devleti ¢ozerek ve devletin iglevlerini yeniden
tanimlayarak yapmaktadir. Bunun igin ¢ok sik sozii edilen kavramlann
tammlarina bir géz atmak yeterlidir. Ozellegtirme, devlete ait kurumlarin ve
deviet tarafindan gergeklestirilen mal ya da hizmetlerin
iretiminden/dagitimindan bagka herhangi bir seyi konu almamaktadir.
Yerellestirme, devletin merkezi-yerel pargalari arasindaki igbolimiinde yerel
pargalarin soézde agirhk kazanmasina, gercekte ise Ozellestirmenin bir araci
haline getirilmesine yapilan vurgudur. Kiiresellegme, bir butin olarak devletin "ig
dinamikler"e dayali bagimsiz harcket tarzimi ortadan kaldirarak, bunun yerine
timiyle "dig dinamikler"e dayah tam bagimli hareket tarzi getirmektedir. Devlet
bir yandan ozellestirme ve sozde yerellesme ile kigiltilmekte, 6te yandan
~ kiresellesme geregince, politikalarini ulusal-igsel gerekliliklerden 6nce "dinya
dinamikleri"ne gore olusturmaya yoneltilerek ulus-devlet esprisinden
uzaklagtirnimaktadir.

Bu kavramlar, dogrudan devleti ve birokrasiyi hedef almakla birlikte, ilging
bir sekilde, daha ¢ok iktisadi-mali-ticari dizlemlere ya da demokrasi idealine ait
kavramlar olarak algilanmaktadir. Degerlendirmelerin "yonetsel” dizleme
tasinmadig1 séylenemez. Ancak bu taginma, igletmecilik esprili dizlem ile sinirh
kalmaktadir. Yonetsel diizlemde sorun, kamu yonetiminde daha karh, verimli,
etkili galigacak oOrgiitler ya da igletmeler yaratilmasi ile sinirh tutulmaktadir.
Dolayisiyla yaganan degisim siireglerinin "yonetsel diizlem"de ele alimgi, devlet
kavrami iginde yer alan anlami ile yonetsel bakigin ¢ok uzaginda kalmaktadir.

8 gy gercek atlandifinda, anlagiimasi gi¢ agiklamalara bagvurulmaktadir. Ornegin, Tirkge literatirde Tirkge
kaynaklara atifta artig saptamas: yapilinca, yabanci dil sorunu nedeniyle yabanc literatird izleyememe, akademik
unvan almak igin yapilan caligmalarda "politik” davrantlarak jiri dyelerine atif yapilmas: tirinden anlagilmasi gig
agiklamalara raslanabilmektedir. Usdiken ve Pasadeos, a.gm., 5.130, 134.
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Bulundugumuz asamada soru sudur: Kamu yonetimi disiplinini, ABD’de
gelisen "kamu igletmeciligi" alam olarak mi tanmimlayacagiz? Yoksa, bitin bu
degigsme surecini kucaklayacak genislikte yeni bir kimlige mi kavusturacagiz?

Nasil Bir inceleme Nesnesi?

Tipi, 6zi bakimindan kapitalist olan gagdas devlet, bu 6zii yitirmeden,
topyekin bir bigimsel degisim sireci igindedir. II. Dinya Savagi sonrasinda
Marksistlerin "tekelci kapitalist devlet”, sosyal demokrat akimlar ile Avrupa
komiinizminin "sosyal refah devleti", akademik disiplinlerin "gogulcu devlet”,
"demokratik devlet", vb. adlar verdigi gelismis ilke dcvletleri bigim
degistirmektedir. Aym tarihten bu yana azgeligmis ulkelerin "ulusal demokratik
devlet", "kalkinma yonetimi", "popiilist devlet” gibi degisik adlandirmalara konu
olan devlet yapilann da degisiklife ugramaktadir. Asil olarak "digsal
dinamikler"den  kaynaklanan kiresellesme, Ozellestirme, yerellestirme
egilimlerinin  dogrudan  ‘“igsel” sonucu devlette "¢oz(iil)me-yeniden
yapilan(diryma"dir. Devlet isglevlerinde degisme (1) devletin uluslararasi
konumunu, (2) devlet-6zel sektor, deviet-yurttas, devlet-toplum iligkilerini, (3)
devlet mekanizmas: iginde siyaset-biirokrasi dengesini, (4) biirokratik aygitin,
diger adi ile kamu y6netiminin orgiiticnme ve ¢aliyma ilkelerini de degismeye
zorlamaktadir.

Alam "kamu isletmeciligi” olarak belirlenecek bir kamu yonetimi disiplini,
yasanan degismeyi anlamak bir yana sorgulanmasim digtalar ve degigmeyi veri
kabul ederek gereklerinin yerine getirilmesini énerir. Ote yandan konusu "idare"
ya da "biirokrasi" ile sinirlanmig, giinimizde bu bitinligi bile yitirmis bir
"kamu yOnetimi disiplini”, bu kapsamda bir degisimi anlamaya, agiklamaya ve
yonlendirme gici kazanmaya yectmez. Yasam ve degisme, pesinden
suriiklenilecek  siiregler  degil, midahale edilerek amaglara gore
yonlendirilebilecek sireglerdir. Bunu gergeklestirebilmek igin, herseyden 6nce,
"diinya saati"nin kendiliginden, karsi koyulmaz bir nesnellik temelinde
kurulmadigin1 gérmek gerekir. Degisme kargisinda tek ¢o6zim degigme surecinin
teknisyenligini ustlenmek degildir. Mimkin ve asil ¢6zim, ginimizde
uluslararasi sermaye tarafindan yapilmig tasarimi sorgulayarak, tasarimcilii
istlenmeye aday olmaktir. Bunu yapabilmek igin ihtiyacimiz olan sey inceleme
nesnesi, uluslararasi genel icinde bir biitiin olarak devlet olgusu olan bir disiplin
kurmaktir.

Devlet olgusu bir biitiin olarak gorilmedikge, siyaset-birokrasi dengesi
sorgulanamayacaktir. Siyaset-birokrasi birlikte analiz edilmedikge, sivil-askeri
devlet aygitlar1 bitinligi kavranamayacaktir. Kuvvetler ayrilifi ilkesi ile
bélinen devlet olgusu da bunlara ekienerck, devletin sorumlulugu irdelenemez
halde kalmaya devam edecektir. Decvlet kavrami yerine "idare" kavrami
korundugu siirece, yerel yonetimler gibi devletin organik pargalar "sivil toplum”
gibi yapay kavramlara ait sayilmaya, boylece devlet olgusu pargalanmaya ve
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taninmaz hale getirilmeye devam edilecektir. Ustelik bu durumda taninmaz hale
gelen yalnizca devlet olgusu da degildir. Pargalanma, yerel yonetim kurumunu
da tamnmaz hale getirmektedir. Bu kurumun demokratiklesme adina
fetiglestirilmesi, parcasi olan bitinden kopanldifi igin mimkin olmakta ve
demokrasi adina demokratiklegsme siirecine inanilmaz darbeler vurulmaktadir.
Giniimizde tanik oldugumuz uzere, devlet yerine "idare" kavrami yeg
tutuldukga, devletin iktisadi-mali kuruluglar gorig alam diginda kalmaktadir.
Bunlarin degisimi ile birlikte "idare"nin neden degismek zorunda kaldifini
anlamak simdi oldugu gibi yine mimkin olmayacak, daha 6nemlisi devlet-
toplum iligkilerinde olusacak yeni yapilanma, yine algilanamayacaktir.

Burada tartisma, kirk yil once yapildifhn gibi, “siyaset bilimi ile kamu
yonetimi arasinda daha yakin iligki" talcbi ile sinirh degildir. Ya da "siyaset bilimi
ile daha yogun, 6rgit kurami ile daha sinirh iligkiler” gibi pazarhkg bir igbirligi
sorunu da degildir.#* Benzer sekilde "devlct disiplini” 6nerisi, ne disiplinler-arasi
ne de disiplinler-istii yeni bir disiplin kurma 6nerisidir. Burada Oneri, yeni-
somirgecilik doneminin gerekleri dogrultusunda nesnesi “idare" ile swurh
tutulmug olan "kamu yénetimi disiplini'nin terkedilmesi Oonerisidir. inceleme
nesnesi "kamu yonetimi" ya da "idare" olarak tanimlanmig olan "kamu yonetimi
disiplini" yerine, inceleme nesnesi "devlet" olgusu olarak tanimlanmis, kendi
bitinligine sahip yeni bir galigma alaninin kurgulanmasidir.

Devlete ait biitiin parcalarin bir araya getirildigi bir "devlet disiplini",
inceleme nesnesini nasil ya da ne tir bir yaklagim ile inceleyebilir? Bu
yontembilimsel sorundur. Biitin diger toplumbilimlerinin  yontemsel
sorunlarindan ayri1 bir tartigma alam yoktur. Belirtilebilecek bir nokta,
tiniversiter yaklagimin "mevcut durum nedir? nasil olmahdir?” yerine, nesnesine
"nedir?”, "neden?” sorularim yoncltmesi gerektigini animsatmaktir.5® Bir diger
nokta ise, devlet olgusunun statik-durumsal konumda degil, ancak hareketi
icinde algilanabilecegini ammsatmak olabilir.

Bir "devlet disiplini" geligtircbilmek igin sahip oldugumuz birikim hig
kigimsenir Olglilerde degildir. Umumi Amme Hukuku ve ayni d6nemin Idare
Hukuku kitaplarindaki konu-yontem tartigmalari kaynaklardan birisidir.
Anayasa Hukuku alaninda galigan, gercekte fiilen "devlet bilimi" incelemeleri
yapan akademisyenler zaten vardir. Siyasal antropoloji dersleri veren kimi
akademisyenler, erken devletten cagdag devlete ustaca sigrayan yazilan ile bir
bagka hazir kaynaktir. Ayni sekilde, bagka bagka alanlarda uzman gériinen, oysa
inceledikleri konular uzerinde yapay akademik kompartimanlagmay siyasal-
yonetsel-toplumsal diizlemler arasinda mekik dokuyarak agmaya girigmis gok
sayida akademisyen vardir. Bu entelektiel gicin yapay akademik
kompartimanlari reddi, bir "devlet disiplini” i¢in yeterli bir baglangictir.

49 Sikrd Ozen, a.gk; Yilmaz Ustiner, Kamu Yonetimi Disiplininde Kimlik Bunalmi, 13-14 Ekim 1994 Kamu
Yénetimi Disiplini Sempozyumu’na sunulan bildiri, TODAIE, Ankara.
50 gy uyan bir bildiride giindeme getirilmig ve iizerinde etrafl1 bir sekilde durulmugtur. Yilmaz Ustiiner, ak
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