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OZET

Bu ¢alismada, kamu yonetimi yaziminda yayginlasan “kimlik” tartigmalar
incelenmektedir. Bu c¢ergevede, kamu yénetimi disiplininin gelisimi, disiplinin
kimligini tamimlama tartismalari baglaminda ele alinmakta, kimlik tartismalarinin
tarihsel bir baglama oturtulmasina ¢alisiilmaktadir. Dolayisiyla ¢alismada, disiplinin
gelisim ¢izgisinin nasil bir rota izledigi, bu rotamin cizilmesinde hangi tarihsel
kosullarin etkili oldugu gibi sorulara yanit aranmaktadir. Calismada, daha sonra, bu
tarihsel gelisim ¢izgisinin disiplini ne tiir sorunlarla karsi karsiya getirdigi ele
almmaktadr. Béylece, kamu yénetimi yaziminda giincelligini koruyan “kimlik
sorunu’nun, disiplinin inceleme alami, diger disiplinlerle iliskisi, arastirma
yontemleri ve hakim degerler agisindan tartisiimasina g¢alisilmaktadir. Makalede
ulagilan temel sonug, kamu yodnetimi arastirma alammn, 6rgiit ¢aliymalarinin
strlarimi agan ve devlet olgusunu merkeze alan genis ve ayni zamanda yerel bakis
agist ile yeniden tammlanmasina ihtiyag duyuldugudur.

ABSTRACT

This study focuses on the “identity” debates that became widespread in the
public administration literature. So in this study, the development of public
administration discipline is examined by this context and it is aimed to place the
identity debates in a historical frame. Moreover this article tries to find answers to the
questions like which courses of development did the discipline follow and under what
historical conditions did this development take place. After that, the problems of
discipline stimulated by this development line are scrutinized. By this way, the issue of
identity is discussed with the particular consideration of the research field of public
administration discipline, the relations of discipline with other disciplines, and
research methods. The fundamental result of this article is that a new and broader
definition that is beyond organizational studies and focuses on the state phenomenon
for the public administration discipline is needed.

Kamu yOnetimi disiplininin gelisimi, kimlik tartigmalari, siyaset bilimi ve yOnetim
bilimi iliskisi

The development of the public administration discipline, identity debate, political
science,
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KAMU YONETIMI DiSIPLININ KIMLIGI

Kamu yonetimi disiplininin uzmanhk alanmi tanimlamak ve
kapsadig1 alanin smirlarmi ¢izmek oldukga zor bir gorev olagelmistir. Kamu
yonetimi disiplininin gelisimi boyunca farkli yaklasim ve okullar, disiplininin
nesnesini, kavramlarmi ve kullandig1 yontemleri birbirinden farkli sekillerde
tanimlamis ve bu konuda ortak bir goriis ortaya koyamamislardir (Kirkhart,
1971:127). Disiplininin  kendini tanimlamakta yasadig1 belirsizlikten
kaynaklanan bu sorun, giiniimiizde, disiplinin bir kimlik bunalimi iginde
oldugunun gostergesi sayilmaktadir. Nitekim kamu yonetimi disiplininde,
dogumundan giinlimiize degin siliren bir kimlik bunalimmim varoldugu,
disiplinin iilkemizde ve diinyada Ondegelen uzmanlar1 tarafindan dile
getirilmektedir (Raadschelders, 2000: 192-225; Stillman, 1991: 126; Giiler,
1994: 3-19; Ergun, 2004: 11; Saylan, 2000: 3; Ustiiner, 1995: 59-69).

Aslinda, “kimlik bunalimr” deyimi ilk olarak 1968 yilinda Dwight
Waldo tarafindan kullanilmigtir. Waldo, krizin 1930’larda basladigini ve
Ikinci Diinya Savasi sonrasinda zirveye c¢iktigini belirtmistir (Waldo, 1990:
73-82). Yilmaz Ustiiner, 1960°larda yapilan bu yorumun 1990’11 yillarda hala
gegerliligini korudugunu, hatta bu bunalimin ve ¢oziim arayislarinin en
azindan yakin gelecekte devam edecegini ileri siirmektedir (Ustiiner, 1995:
60-61). Gencay Saylan’a gore, kamu yonetimi disiplini, siyaset, toplum ve
orgiit kuramlarmin ara kesiti tizerinde olusturulmus bulundugu i¢in daha
baslangictan itibaren i¢inde bir gerilim tagimaktadir (Saylan, 2000: 5). Ancak
disiplinin bunalimu, tek basina bu gerilimden kaynaklanmamaktadir. Ustiiner,
disiplinin ilgi alaninin tamimlanmasi konusunda, arastirmacilar arasinda
uzlagsma saglanamiyor olugunu, kimlik bunalimmin bir baska sebebi olarak
ele almaktadir (Ustiiner, 1986: 142)'.

Siikrii Ozen ise, sorunun kaynaginda, kamu ydnetimi disiplininin
diger disiplinlerin destegini alarak dogan ve onlardan yararlanarak gelisen
“disiplinleraras1” bir disiplin olmasin1 bulmaktadir. Geleneksel disiplinlerden
daha geng olmasi ve uygulama alaninin ¢ok ¢esitli konu ve sorunlar1 icermesi
kamu yo6netimi disiplininin, siyaset bilimi, iktisat, sosyoloji, psikoloji, felsefe,
tarih, hukuk, mimarlik, isletme yonetimi, egitim gibi disiplinlerden siirekli
Odiing bilgi almasina neden olmustur. Bu siirekli 6diing bilgi alisin sonucu
olarak, disiplin biitiinlesik bir merkez etrafinda gelisememistir (Ozen 1995:
71). Benzer olarak Raadschelders da, yonetim alaninda yapilacak
arastirmalarin pek ¢ok bagka uzmanligin alani ile kesistigini ve buna bagh
olarak yonetim arastirmalarinin farkli kompartimanlara boliindiigiini
tartismaktadir (Raadschelders, 2000: 193)*. Yonetim alaninda ¢alisan
aragtirmacinin, kamusal finansman, orgiit, kamu siyasasi, insan kaynaklar1 ve
sosyal psikoloji ya da reform konularinin tiimiinde birden uzmanlagmasmin

Ustiiner’in bu onemli makalesinde, disiplinin ilgi alanlarinin tammlanmas: konusundaki

farkl yaklasimlar degerlendirilmektedir.

Raadschelders, bu durumun, sosyal bilimlerde asir1 uzmanlasma ve kompartimanlasma
egilimi ile birlikte yasanan ve toplumsal bilgiye dair genel bir sorunun pargasi olduguna
dikkat gcekmektedir.
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miimkiin olamayacagini belirten Raadschelders, bu kompartimanlagmanin
“ormanda tek tek agaclara bakarken ormanin genel karakterini goézden
kagirmak” anlamina geldigini iddia etmektedir (Raadschelders, 2000: 193).

Birgill Ayman Giiler de, kamu yonetimi disiplininin nesnesini
yitirdigini savunmaktadir. Giiler’e goére, bunun nedeni, Bati-merkezli
yaklasimlardan tiiretilen yontem, kavram ve inceleme nesnesine iliskin
onermelerin, disipline digaridan dayatilmakta olusudur (Giiler,1994: 4). Bu
yaklasimlar, yerel kaygi ve dirtiilerden hareket ettikleri halde kendilerini
evrensel olarak kabul ettirmeye caligmaktadirlar. Raadschelders, Wagenaar
ve Rutgers da, yonetim tarihi alanmin goéz ardi edildigini ancak tarihsel
caligsmalarm disiplinin yoniinii belirlemekte kritik éneme sahip oldugunu
tespit etmektedir. Kamu yonetimi tarihine iliskin ¢aligmalarin arttirilmas,
disiplinin kimligi sorununa ¢oziim getirebilecek yaklagimlardan biridir
(Raadschelders, Wagenaar ve Rutgers, 2000: 772).

Sinasi Aksoy ise, sorunun bir bagka boyutuna dikkat ¢ekmektedir:
Son dénemde kamu orgiitlerinin verimlilik amacina yapilan vurgu, ‘“kamusal
amag” gibi 6nemli bir kavrami kamu yonetimi disiplininin ilgi alanindan
¢ikarmaktadir (Aksoy: 2004: 47). Bu baglamda kamu yonetimi disiplininin
temelinde yer alan kamu hizmeti, kamu yarar1 vb. kavramlar giderek
soyutlasmakta, dolayisiyla bu durum disiplinin kimlik bunalimini
derinlestirmektedir. Hatta Omiirgéniilsen, ABD’de kamu ‘politikalar1’ ya da
‘kamu isletmeciligi’ adi altinda yeni boliimler agilmasina yonelik egilimin
artmasiyla ‘kamu yonetim’ terimini hizla ortadan kaldirmakta olduguna
dikkat gekmektedir (Omiirgéniilsen, 2004: 122).

Goriildiigii tlizere, giiniimiizde kamu yonetimi disiplini agisindan
kimlik tartigmalar1 gilincelligini korumaktadir. Bu tartigmalar, disiplinin
inceleme alanmin, arastrma konularinin ve yontemlerin belirlenmesi
acisindan biiylik dnem tasimaktadir. Bu makalenin amaci, kamu yonetimi
disiplininin bugiin geldigi noktayr ve ig¢inde bulundugu kimlik bunalimini
disiplinin gelisimine kosut olarak tartismaktir. Bu amagla, 6nce disiplinin
dogusu ve gelisimi incelendikten sonra, kamu yonetiminin Tiirkiye’deki
durumu ele almacaktir.

KAMU YONETIMI DISIPLINININ GELISIiMi VE KIMLIK
SORUNU

Bir olgu olarak kamu ydnetiminin tarihini ¢ok eskilere gotiirmek
miimkiindiir. Iyi bir devletin nasil yonetilmesi ve yoneticilerin ne tiir
ozelliklere sahip olmasi gerektigi iizerine yapilan tartigmalarin baslangict
Antik Yunan’a hatta daha oOncesine kadar uzanmaktadir. Gergekten de,
toplumun ortaya c¢ikmasiyla, o toplumdaki insanlarin nasil birarada
yasayacag1 ve nasil idare edilecekleri sorular1 eszamanli olarak ortaya ¢ikmig
gibi goriinmektedir. Bununla birlikte, kamu yonetimi disiplininin bir
arastirma alani haline gelisi, 16. ve 17. yiizyillda Almanya’da ve Fransa’da
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mutlakiyet¢i devletlerin ortaya ¢ikmasi ile olmustur (Saylan, 2000: 7). Bu
donemde, ekonomik ve askeri gelismenin mutlakiyet¢i devlet tarafindan
saglanacagi beklentisi, devletin en iyi sekilde nasil yonetilebilecegi
tartismalarini yogunlastirmistir. Boylece Avrupa iiniversitelerinde yonetim
iizerine incelemeler yapmak amaciyla ilki 1729 yilinda Prusya’da olmak
iizere “kameral bilim” kiirstileri agilmistir (Ergun, 2004: 8-9).

Kameralizm, aslinda, devlet bilgisinin ortaya konulmasi ¢abasidir.
Kameralizm, “giiglii devlet nasil ortaya c¢ikar, neleri nasil gergeklestirir”
sorularmi1 sorarak devlet kurumunun islevlerini belirlenmesi amacini
tagimaktadir. Toplumsal refahin ancak giiclii bir devlet kurumunun eliyle
saglanabilecegini savunan Kameralistler, devletin ekonomik, siyasal ve mali
alanlardaki islevlerini ve gorevlerini ortaya koymaya calismuslardir
(Giizelsar1, 2000: 6-7). Kameral bilim, her ne kadar ydnetim konusunu
bilimsel olarak incelemenin temellerini atmis olsa da, daha ¢ok ydnetimin
sanat yanma agirlik vermistir. Bazi orgilit ve personel sorunlariyla iktisat,
maliye, muhasebe konular1 birbiriyle iligkili olarak ele alinmistir (Ergun ve
Polatoglu, 1988: 9).

18. ylizyilin sonunda ve 19. yiizyillda Fransiz Devrimi’nin ardindan
yasanan gelismeler, kamu yonetimi alaninda da etkisini gdstermis, yonetim
bilimlerinin Kita Avrupasi’nda yerini almasina yardimci olmustur. Fransiz ve
Ingiliz devrimleri sonrast liberal anayasal devlet anlayiginin yayginlasmasi ile
birlikte hak ve ozgiirliiklerin korunmasi devletin temel gorevlerinden biri
haline gelmistir. Hak ve ozgiirlikkler, anayasal g¢ergeve ile giivence altina
almmak istenmis ve boylece devlet yonetiminde yasalarm ve hukuksal
yaklastmm agirligi  artmistr. Bu durum kamu yonetiminin  Kita
Avrupasi’ndaki gelisimi sirasinda, hukuksal yaklasimm etkisi altinda
kalmasina yol a¢cmistir (Giizelsari, 2000: 7). Devleti hukuk kavrami
temelinde inceleyen ve yonetimi bir hukuk sorunu olarak ele alan
arastirmacilar Genel Kamu Hukuku kiirsiilerini olusturmaya baslamslardir.
Bu gelenek, daha onceki “giiclii devlet igin iyi yOnetim” anlayis1 yerine
“vatandashk hak ve gorevlerini” 6n plana cikartmaktadir. Bu doénemde
Fransa kaynakli kamu hukuku yaklasimi: da devletin hukuksal temellere
kavusturulmasi anlayisini ortaya atmistir. Fransiz aragtirmact Bonin daha
1812 yilinda “Kamu Yénetiminin ilkeleri” adli yapitinda ilk defa kamu
yonetimi kavramini kullanarak bu disiplinin temellerini atmistir (Karasu,
2004: 227).

Kamu yonetimi disiplininin resmi dogum tarihi, pek ¢ok kaynakta
19. yy sonu ve 20. yiizyilin baslar1 olarak kabul edilmektedir. Woodrow
Wilson’un 1887 yilinda Political Science Quarterly dergisinde yayinlanan
“Idarenin Incelenmesi” adli makalesi, bir ¢ok ydnetim bilimci tarafindan
kamu yonetiminin bir bilim dal1 olarak ortaya ¢ikisinin belgesi sayilmaktadir.
Wilson’un makalesinin bir kdsetast sayilmasimin nedeni, esas olarak yonetim
bilimini siyaset ve hukuk alanlarindan ayr1 bir alan olarak insa etmeye
calismasidir. Ona gore, idare alani bir is alanidir. Bu alan, siyasetin bir
unsuru olmakla beraber, bagli bulundugu prensipler acisindan farklilik
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gosterir. Wilson, idari incelemelerin konusunu icra kuvvetinin kullandig:
metodlar1 saglam prensiplere oturtmak olarak belirlemisti (Wilson, 1962: 61-
64). Kamu yonetimi, Wilson’un bakis agisindan, liyakat ilkesine gore gorev
yapan, tarafsiz uzmanlardan olusan bir yonetim aygitidir. Boylece Wilson,
kamu yonetimini kendisinden ©nceki hukuksal-siyasal Kita Avrupasi
geleneginden uzaklastirip bagimsizlastirmaya calisirken, onu bir orgiit olarak
ele alan yaklagimlarin yolunu agmis olmaktadir.

Wilson etkili ve verimli yonetimi tanimlamaya c¢alisirken yonetim
biliminin daha 6nce Kita Avrupasi’nda gegirdigi gelisimi de incelemis ve bu
bilimden yararlanabilmek i¢in onu Amerikalilastirmak  gerektigini
savunmustur. Wilson’un makalesinde en ilgi ¢ekici noktalardan biri olan bu
yaklasim, makalenin son sayfasinda gecen “Bu problemi ¢6zersek diinyay:
idare edecegiz” (Wilson, 1962: 73) climlesi ile birlikte okundugunda daha
anlamli hale gelmektedir. Ustelik bu sézler kamu yoénetimi disiplininin
bundan sonraki gelisiminde hakimiyetin Kita Avrupasi’ndan Anglo-
Amerikan diinyasina dogru gegisine temel hazirlamistir (Akbulut, 2005: 75).

Ayrica Wilson’un makalesi incelendiginde, yonetim biliminin bugiin
cokea elestirilen, 6zellikle de postmodern yaklagimlar tarafindan hedef alinan
kimi “kisilik 6zelliklerinin” de ipuglarint buluruz. Bu 6zellikler doktrinden
¢ok uygulamaya oOncelik verme, siyasal kimliklerinden soyutlandiginda
hiikiimetlerin aslinda benzer islevleri yerine getirdigini savunma, bagka
yerlerde basarili olan yonetsel yontemlerin basariyla kullanilabilecegi gibi,
kamu yonetiminin klasik donemine ait ilkelerdir. Emre, bu kisilik
ozelliklerinin kisaca normatiflik ve evrensellik oldugunu belirtmektedir
(Emre, 1998: 36).

Benzer bir sekilde, Stillman, Amerikan kamu y6netimi yazininda iki
temel yaklasimi, klasik ve romantik yaklagimlari birbirinden ayirmistir.
Stillman, ¢aligmasinda, klasik yaklasimin kendini, verimlilik, diizen, hiyerar-
si, uzmanlagma, idarenin birligi ve merkeziligi kavramlari ile tanimladigini
ortaya koymustur. Stillman, II. Diinya Savas1 sonrasi ortaya ¢ikan ve giderek
gelisen romantik yaklasimin ise, buna zit olarak desantralizasyon, katilim,
Oznellik, hiimanizm, yetki paylagimi ve idari yapiin tabana yayilmas1 gibi
kavramlar1 giindeme tasidigini savunmaktadir (Stillman, 1983: 5-7).

Wilson ile baglayan ve 1930 yilina kadar siiren bu klasik gelenek
“bilimsel yonetim” adi ile anilmaktadir. Bu gelenegin temel kaygisi kamu
yonetimini 6zerk bir bilim dali haline getirme ¢abasi etrafinda
yogunlasmaktadir. Wilson’un yaklagimi, Frank Goodnow, Max Weber ve
Winslow Taylor’in yaklagimlar: ile tamamlanmigtir. Weber’in, toplumsal
¢ozlimlemesinin sonucu olarak ulagtig1 biirokrasi kurami ile Taylor’un, 6zel
igletmelerin iiretim orgiitlenmesinde, verimlilik ve kar arttirma amaclarina
yonelik bilimsel yonetim ilkeleri tarafindan desteklenen Wilson’un kuramu,
teknik temellere dayanan bir kamu yOnetiminin temelini atmaktadir.
Goodnow ise, siyaset ve yonetim bilimleri arasinda ilkinin politika iiretimi
ikincisinin de politikanin yiiriitiilmesi olmak {izere bir ig bolimii insa etmek
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gerektigini ve bu nedenle yonetimin siyasete karigmamasi gerektigini ortaya
koyarak yonetim biliminin bir bilim dali olarak ayrismasini desteklemistir
(Leblebici, 2004: 93). ABD kaynakli bu yaklasim, Kita Avrupa’s1 kaynakli
genel kamu hukuku yaklagimina kars: bir alternatif olarak ortaya ¢ikmis ve
giderek egemen olmustur (Giiler, 1994: 9).

Weber, biirokrasi ve hiyerarsik yonetsel yapilarmm ydnetimin
etkinligi ve rasyonelligi acisindan gerekli oldugunu savunmus ancak,
biirokrasinin asir1 biiylimesinin demokrasi agisindan tehlike yaratacagi
noktasina da dikkat ¢ekmistir (Weber, 1995). Bilimsel yonetim yaklasimu ise,
Taylorcu orgiitsel verimlilik anlayisinin 6zel sirketlerden kamu orgiitlerine
yayilmasima neden olmustur. isboliimii, uzmanlasma, yetki ve sorumlulugun
dengelenmesi, hizmetlerin ayrilmasi gibi ilkeler kamu yonetimi disiplinine
bilimsel yonetim yaklagimi aracilifiyla sirayet etmistir. Taylor ve takipgileri,
calisanlarin  oncelikle  ekonomik  odiller yoluyla verimli  hale
getirilebilecekleri goriislinii savunmuslardir.

Taylorcu yaklasim, c¢alisanlarm islerini yaparken her bir basit
hareket icin ne kadar zaman harcamalar1 gerektigini, ne kadar is yiki
kaldirabileceklerini ve fiziksel yorgunlugun verimi ne olglide diisiirdiigiini
Olcebilmek ve denetleyebilmek amaciyla zaman ve hareket semalarinin
ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Bu incelemelerin sonunda, igin yapilmasi igin
tek en iyi yol secilmis ve miihendisler ekonomik o&diilleri buna gore
ayarlayip, is gizelgelerini ortaya koymuslardir (Ergun ve Polatoglu, 1978:
12). Taylor’un ilkeleri, yonetimde insan 6gesini, ¢cevrenin etkisini ve orgiitsel
davranisin mekanik olmayan yonlerini yeterli Olgiide hesaba katmamakla
elestirilmistir. Caliganlart birer makine gibi ele alan bu verimlilik anlayist
insanlarin islerinden ¢ok az doyum elde etmelerine sebep olmaktadir. Bu
durum ise, paradoksal olarak motivasyon ve dolayisiyla verimin diismesine
sebep olabilmektedir. Buna karsin bu ilkeler pek ¢ok kamu ve 6zel sektor
orgiitiinde hala kullanilmaktadir.

Bilimsel yonetim yaklagimmin yanginhk kazanmasiyla, kamu
yonetimi  disiplininin daha Once yaratilan yOnetim/siyaset ikilemi
cercevesinde siyaset ve hukuk alanlarindan tamamen kopartilarak 6zel alana
ait oOrgiitlerin yonetimi ile bir tutulmaya baslandigini, kisacasi isletme
disiplininin hakimiyeti altina girmeye basladigin1 gérmekteyiz. Bu donemde
baglayan kamu yonetimi disiplininin hangi yontemlerle neyi incelemesi
gerektigine yonelik tartisma ve oneriler disiplininin tiim gelisimi boyunca
stirecek arayisin temellerini olusturmaktadir. Bu tartigmalar sonunda kamu
sektoriiniin isletme yonetimi ilkeleri uyarinca iglemesi gerektigi diisiincesi
giderek agirlik kazanarak kimi istisnalar diginda genel kabul haline
gelecektir.

1929  ekonomik  krizinin ardindan  devletin  ekonomiye
miidahalelerinin hizla artmasi ve devletin biiylimesi siireciyle birlikte kamu
yonetiminin bu klasik cergevesi de sorgulanmaya baslanmistir. H. Simon ve
R. Dahl gibi kamu yonetimi ve siyaset bilimi kuramecilar1 bilimsel yonetim
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ilkelerinin makinelesmis insan tasarimini gerektirdigi, hatta bunu tesvik ettigi
elestirisinden hareket ederek, yonetim biliminin insan unsurunu hesaba
katmas1 gerektigini savunmuslardir (Glizelsari, 2000: 13). Bu doénemde
yonetim teorisine en dnemli katkilar, Elton Mayo tarafindan Western Elektrik
sitketinin Hawthorne fabrikasinda yapilan deneyler sonucunda ortaya
¢ikmistir. Mayo, Hawthorne deneyleri olarak bilinen ve 7 yil boyunca devam
eden bu calisma sonucunda, bir Orgiitiin formel bir yapidan ya da
fonksiyonlarin diizenlenmesinden daha fazla bir sey oldugu sonucuna
varmistir. Mayo’ya gore, bir orgiit, ayn1 zamanda iginde enformel iliskiler ve
gruplar barindiran, mantikli oldugu kadar mantik dis1 6geleri de igerebilen bir
sosyal sistemdir (Hicks, 1979: 24).

1930’dan 1950’lilere kadar etkisini stirdiiren bu yaklasim sosyoloji
ve psikoloji alanlarmdaki gelismelerden de etkilenmis ve “Insan Iligkileri
Okulu” adin1 almistir. Daha 6nceki gelenegin elestirisi olarak ortaya ¢ikan bu
yaklagim da aslinda eski gelenegin kaygilarmi paylasmaktadir (Ustiiner,
1995: 61). Her iki gelenek de verimli ve etkili bir yonetimin nasil
olusturulacag ile ilgilenmektedir. Insan iliskileri okulunun getirdigi fark,
verimliligin insan Ogesini dislayarak saglanamayacagmi ortaya koymus
olmasidir. Bu anlamda insan iligkileri okulu, konuya ozel sektor
igletmelerinde yapilan verimlili§i arttrma arastirmalari  gercevesinde
yaklagmis ve bu ¢erceveyi kamu yonetimine aktarmistir. Bu yaklagim insan
ve Orgiit davranigt lizerine incelemeler yapmaya devam ederek kamu
yonetimi disiplinini Orgiit kavrami gergevesi altinda ele alan gelenegi
stirdirmiistiir. Bu bakis agisi, kamu yonetiminin devlete ait olma ve kamu
yarari saglama 6zelliklerinin goz ard1 edilmesine yol agmustir.

1940’Ih yillarm sonu ile 1950°li yillar boyunca kamu yonetimi
yazinina “karsilastirmali kamu yonetimi” yaklagiminin egemen oldugunu
gormekteyiz (Emre, 1998: 38). Bu yaklasimin 15181inda yapilan karsilastirmali
incelemeler, kamu yonetimi alaninda kiiltiirel farkliliklarm ©Sneminin
anlagilmasini saglamak bakimindan Onemli bir islevi yerine getirirken,
karsilagtirmali kamu yonetiminin iginden ¢ikan “kalkinma yonetimi”
yaklagimi ile birlikte 1955-1965 yillar1 arasinda en ¢ok ilgi ¢eken inceleme
alani haline gelmistir (Giiler, 1994: 11).

1960’11 yillara gelindiginde, yine ABD’de yasanan toplumsal
gelismelerin  kamu  yonetimi disiplinini ~ sekillendirdigini gérmekteyiz
(Ustiiner, 1995: 62). 1960’1 ve 70’li yillar ABD kamu y&netimcilerinin
“Orgiit yonetimi gelistirme” kavrami gercevesinde yogunlastiklar1 yillardir.
Watergate skandali ve Vietnam Savasi’nin etkisi ile devlet ve biirokrasinin
kamuoyu goziinde giiven kaybina ugramasi, “yonetimde etik sorunu” ve
“yonetimin sorumlulugu” gibi konular1 6n plana ¢ikartmistir. Bu dénemde bir
diger ilgi ¢eken konu da, siyaset bilimcilerden sonra kamu ydnetimciler
arasinda da yankilanan “kamu siyasas1” ad1 verilen yaklagim olmustur (Gtiler,
1994: 13-14).
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1980°li yillarda ise ABD’de “kamu isletmeciligi” yaklasimi
yayginlagmaya baslamistir. Bu yaklasim, Keynesyen ekonomik politikalarm
yol actig1 iddia edilen krizin derin bir bigimde yasandigi ve sosyal devlet
politikalarmin tim bi¢imleriyle sorgulandig1 bir siirecin sonucunda ortaya
atilmistir. Krize care arayisinda neo-liberal politikalarin giindeme gelmesi
sonucunda klasik “kii¢iik devlet, giiglii piyasa” anlayisina geri doniis
yasanmustir. Bu anlayisa uygun olarak devletin roliinii yeniden tanimlama
cabalar1 da yogunluk kazanmistir. “Minimal devlet” olarak yeniden
tanimlanan devlet, tim sosyal ve ekonomik islevlerinden soyutlanarak
piyasaya miidahale etmeyen ancak onun diizgiin islemesi igin gerekli
hukuksal alt yapiy1 glivence altina alan bir tanima sikistirilmistir. Bu gelisme,
kamu yonetimi disiplini acisindan da énemli sonuclar dogurmustur. Oncelikle
pivasaci yaklasim ve isletmecilikle ilgili metaforlar (miisteri, k[Jr, alis veris
gibi) kamu ydnetimine yansimistir. iktisat biliminden devralian kamu tercihi
kurami ve kamu isletmeciligi yaklagimi adlar1 altinda, piyasa varsayimlari
kamu yonetimi disiplinine aktarilmaya baglanmistir (Box, 1998: 368).
Boylece kamu orgiitleri piyasadaki isletmeler gibi ele alinmaya baglanmis ve
ozel sektoriin klra dayali yonetim anlayis1 kamu orgiitlerine 6rnek gosterilir
hale gelmistir. “Devleti bir isletme gibi yonet” anlayisi, kamu ydnetimi
disiplininin 6zgiinliigiinii yitirip giderek daha fazla isletme y6netimi alanma
entegre olmasina yol agmistir (Box, 1998: 369).

Kamu isletmeciligi yaklasimi, “devletin sirket yonetir gibi
yonetilmesi”, “en az devlet miidahalesi”, “devletin serbest piyasada diger
aktorlerden farksiz olarak yer almasi”, “devletin sadece kendi islevlerini
yerine getirerek piyasaya (dolayisiyla ekonomiye) miidahale etmemesi” gibi
neo-liberal ilkelerin kamu yonetimi alanmna yansimasi sonucu ortaya
cikmigtir. Ancak, disiplindeki bu gelisim, 6zel ¢ikarlarin rekabetine, kllra ve
verimlilife dayali olan isletmecilik perspektifinin, kamu yararmi
gerceklestirme amacini tasiyan kamu yonetimi disiplinine aktarilmasmdan

kaynaklanan ikilemlere yol agmaktadir (Ustiiner, 1995: 67).

1980’li yillarin sonunda bu ekolii revize eden “yeni kamu
igletmeciligi” ve “yonetisim” yaklasimlar1 ortaya atilmig, ancak piyasact
perspektif pek degistirilmeden kalmistir. 1990 sonrasinda kamu yo6netiminin
gelisimi i¢in ortaya atilan yaklagimlar, yine devletin bir isletme gibi
goriilmesi gerektigi diisiincesini temel alan yaklagimlardir. Ozellikle son
yirmi yilda, uluslararas: kuruluslarin ulus devletlerin karar ve uygulamalari
iizerinde etkili olmaya baslamalar1 ve c¢ok uluslu sirketlerin ¢ikarlari
acisindan ulus devletleri engel olarak gérmesi sonucunda devlet olgusu iyice
zayiflatilmistir. Bu gelismenin kamu yonetimi disiplinine etkisi “yonetigim”
yaklagiminin gelisimi olmugtur. Bu yaklagimin temelleri kiiresellesme,
ozellestirme ve yerellesmeye dayanmaktadir. Yonetisim yaklasimi, devleti,
kaynaklar1 verimli kullanamayan asir1  genislemis bir yapt olarak
degerlendirmekte ve kiigiiltiilmesi gerektigini savunmaktadir (Giiler, 1994:
17). Dolayisiyla yonetisim yaklagimi, yonetim olgusunu devletle
Ozdeslestiren klasik yaklasimlar1 elestirmektedir. Bu cergevede yonetisim
yaklagimi, yerinden yonetim ilkesi yaninda kamu, o6zel ve goniillii
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kuruluslarin isbirligi anlayisini 6n plana ¢ikarmaktadir (Giizelsari, 2003: 20;
Kalfa ve Ataay, 2008).

Yeni yiizyilla birlikte ise, kamu yonetimi disiplininde, postmodern
yaklasimlar yayginlagmis bulunmaktadir. Aslinda 1990’larin basinda ortaya
¢ikmig bulunan postmodern yaklasimlar, dzellikle Anglo-Amerikan yazinda
tartisilmaktadir. Postmoden yaklagimlarin, disiplini tek¢i (monist) bakis
acisindan uzaklagtirarak daha gogulcu ve insanligin amaglarina uygun hale
getirdigi ileri siiriilmektedir (Box, 2005: 450). Bu dénemde yonetisim
yaklasimmim varligmi korudugu ve yerellesme, yonetimde etik, reform
temalarmin 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. Kiiresellesmenin etkisiyle kamu
yonetimi alaninda 6zellikle karsilastirmali ve uluslararasi boyutlarinda biiyiik
bir gelisme ve bilgi birikimi yaratilmistir (Farazmand, 2000: 276-277).

Kamu yonetimi disiplininin giinlimiize kadar uzanan bu gelisimi
incelendiginde, disiplinin devlet olgusunu digarida birakan yaklagimlarin
hakimiyetine girdigi gézlenmektedir. Ancak bu durum, pek ¢ok arastirmaciya
gore, disiplini, nesnesi, konusu ve yontemi agisindan tanimlanamayan bir
sosyal bilim alanina indirgemistir (Denhardt, 1990: 51). Bu durum, disiplinin
krizini daha da siddetlendirmektedir. Bu durumun sonuglarini tartigmaya
baslamadan 6nce, disiplininin Tiirkiye’deki gelisimine de kisaca deginmek
yararli olacaktir.

DISIiPLINININ TURKIYE’DEKI GELIiSiMi VE KIMLIGI
SORUNU

Kamu yonetimi disiplininin Tirkiye’de bir 6gretim dali olarak
ortaya ¢ikigi, II. Diinya Savagi sonrasma denk diismektedir. Disiplinin
Tiirkiye’de gelismeye baslamasi, Tirkiye’nin kendi kosullarimin iirtini
olmamis, tersine kamu yonetimi disiplininin kurulusu biiyiik bir diinya
programmin sonucu olarak gerceklesmistir (Guler, 1994: 8)’. Pek ¢ok
azgelismis tlilkede asagi yukar1 ayni donemde uygulanmaya baglayan bu
program “idari reform yardimi” adi altinda Birlesmis Milletler ve Amerikan
Disisleri Bakanligi’na bagli Uluslararasi Kalkinma Ajansi (AID) tarafindan
gelistirilmistir. Bir seferberlik halinde azgelismis iilkelerde ve dolayisiyla
Tiirkiye’de kamu y6netimi reform c¢aligmalarmi yiiriitecek ve egitim verecek
ABD 6rnegine uygun orgiitler olusturulmustur (Omiirgéniilsen, 2004: 130)°.
ABD’den gelen uzmanlarin O6nderliginde kurulan kiirsii ve enstitiiler,

* Giiler, bu durumun Tirrkiye’de kamu yonetimi disiplinin gelismesi acisindan Gnemli

sorunlara yol agtigim vurgulamaktadir: Azgelismis diinyanin yeni kurulmakta olan
devletlerine sunulan regetenin Tiirkiye gibi koklii devlet gelenegine sahip bir iilkeye de
Onerilmis ve uygulanmis olmasimin yani sira bu Onerilerin, Tirkiye’ye 6zgii ihtiyaglardan
degil, gelismis iilkelerin pratiklerinden tretilmis olmasi, disiplinin daha bastan kendi
gergekligine uzak kalma ozrityle dogmasina sebep olmustur (Giiler, 1994: 17)

Bu baglamda Tiirkiye’de iki gelisme yasanmustir: ik olarak giiniimiizde kamu yonetimi
alaninda hala 6nemli egitim ve arastirma kuruluslarindan biri olan Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) kurulmustur. Daha sonra da Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi’nde Amme Idaresi kiirsiisii olusturulmustur.
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kurulduklar1 iilkelerde kamu yonetimi disiplininin olusumu sirasinda Anglo-
Amerikan modeline uygun olarak oOrgiitlenmesini saglamislardir. Bu
iilkelerde yeni bir kamu yonetimi bilimi ve gelenegi insa edilitken, o
iilkelerin bu alanda sahip oldugu bilgi birikimi ve ait oldugu gelenek yok
sayilmis, tarihsel biling ve birikimle olan bag birdenbire kesilip bir daha hig
dikkate alimmamak tizere bir kenara atilmustir. Tiirkiye’de bu durum Kita
Avrupasit kamu yonetimi yaklasimma dayanan Umumi Amme Hukuku
kiirsiilerinin ve bu alana ait birikimin unutulmasi bigiminde yasanmistir
(Mihgioglu, 1988, 49-51; Giiler, 1994: 5-6; Emre, 1998: 42-43).

Tiirkiye’de kamu yonetimi disiplininin sonraki gelisimi, genel
anlamda Amerikan yonetim bilimi ekoliiniin etkisi altinda siirmiistiir (Ergun,
1986: 133). Bu donemde daha ¢ok Osmanli’dan devralinan idari yapinin
reformdan gegirilmesi konusuna yonelen yonetim arastirmalari, ABD
kaynakli Taylorcu yaklasimm etkisiyle ortaya ¢ikmistir. Boylece,
Orgiitlenme, mevzuat, iicret rejimi, yonetimin rasyonellestirilmesi konular1
oncelik kazanmistir. “idari reform” adi altinda yapilan bu arastirma ve
incelemeler, 1950’lerden 1960°lara kadar slirmekle birlikte, Bati merkezli
bakis acilarinin etkisi altinda kaldig1 ve yerel ihtiyaglar1 dikkate almak yerine
aktarmacilig1 benimsedigi elestirisi ile karsilasmistir (Gtiler, 2008: 26-27).
Ayrica, bu caligmalarin daha c¢ok orgiitleri temel aldif, iistelik orgiitleri
sistemin bir parcasi olarak degil bagimsiz birimler olarak ele aldig1 ve insan
6gesini ihmal ettigi yoniinde elestiriler de yapilmaktadir (Ergun, 1986: 140).
Ancak, bu donemde Amerika’da biiyiik ilgi ile karsilanan “karsilastirmali
kamu yo6netimi” ve “kalkinma yonetimi” yaklagimlar1 Tiirkiye’de pek yanki
uyandirmamustir. Bu iki yaklasimin Tiirkiye’de ilgi gormesi 1970’li yillarda
gerceklesecektir (Omiirgoniilsen, 2004: 137).

1960’larda Tiirkiye’de yonetim anlayisi, planlama ve kalkinma
kavramlari ile birlikte ele alinmaya baslamistir. Ozellikle 1965 sonrasinda
yerli arastirmacilarin kamu yonetimi alaninda eserler vermeye basladiklar
goriilmektedir. 1970’lerde ise, ampirik caligmalara dayali ve yonetimin
davranig boyutunu 6n plana alan yaklasimin etkisinde yapilan g¢alismalar
yayginlasmistir (Emre, 1998: 50). Ancak yapilan ¢alismalarin heniiz
emekleme doneminde olmalarmin yaninda hala Bati merkezli bakis agistyla
yapildiklar1 dikkat c¢ekmektedir. Bu durum 1980°li yillarda da devam
etmektedir. 1980’lerin basinda Kamu Yonetiminin Tiirkiye’deki gelisimi
iizerine bir arastirma yapan Heper ve Berkman, Tiirkiye’ye 6zgii ve yerel
yonetsel arastirmalarin niteliksel yetersizliklerinin altin1 ¢izmislerdir (Heper
ve Berkman, 1980)’.

Tiirkiye’de kamu yonetiminin 1980 sonrasi gelisimi de, yine Bati
diinyasinin etkisi altinda kalan bir ¢izgide ilerlemektedir. Bilindigi {izere,
refah devletinin krizi ve neo-liberalizmin egemenligini kurmasi siireci,
azgelismis ve gelismekte olan dilkeler acisindan yapisal uyarlama

Incelenen yénetsel arastirmalarm niceligi ve niteligi ile ilgili bilgiler Heper ve Berkman’m
kitabinda ayrintili olarak ele alinmistir (Heper ve Berkman, 1980).
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programlarmi giindeme getirmistir. Ozellikle Diinya Bankasi tarafindan
yonlendirilen yapisal uyum programlari, azgelismis iilkelerde gerek kamu
ekonomisinin ve kamu yOnetiminin, gerekse kamu yonetimi disiplininin
izleyecegi rotayr ¢izme islevini kazanmistir (Giiler, 1994: 17). Bu durum
1980 sonrasinda kamu yonetimi disiplinini 6nemli bir paradigma degisimi
yasamasina yol ac¢mistir. Degisim kismi bir reform degil, devletin ve
yonetimin yapisini ve faaliyet alanlarini hedef alan radikal bir yapilanma
stirecidir (Eryilmaz, 2004: 54-55).

SONUC

Kamu yonetimi disiplininin gelisimi incelendiginde, 19. yiizyilin son
ceyregine kadar Kita Avrupasi’nda gelisen kamu yonetimi disiplinin, bu
donemden baglayarak ABD ekoliiniin hegemonyas: altina girdigini
gormekteyiz. Bu durum, kamu yonetimi disiplininin farkl: iilkelerde farkli
bakig agilariyla gelismesine engel olusturmus, disiplinin Bati-merkezci bir
bakig agisinin etkisi altina girmesine neden olmustur. Bu durum, iilkesel-
ulusal ve kiiltiirel farkliliklarin ve birikimlerin g6z ardi edilmesine yol
acabilmekte, kamu yo6netimi disiplinin kimlik bunalimmmm en temel
boyutlarindan birini olusturmaktadir (Gtiler, 1994: 12-13).

Kamu yonetimi disiplininin kimlik bunalimini besleyen diger
sorunlarin temelinde ise, disiplinin ortaya ¢iktig1 giinden itibaren bagrinda
tagidigr iki gerilimin etkisi bulunmaktadir. Bunlardan birincisi, kamu
yonetimi/siyaset  bilimi ayrimindan dogan gerilimdir. Disiplininin
dogusundan beri temel caba yonetimi siyasetten ayirarak teknik bir “sevk ve
idare anlayis1” icine sikistrmak yoniinde olmustur. Bu ¢aba disiplininin
gelisimi incelendiginde basari kazanmis gibi goriinmektedir. Ancak, son
donemlerde yonetisim paradigmasinmn egemenlik kurmaya baslamasi,
yonetim/siyaset ayrimimin sorgulanmasina yol agmaktadir.

Yonetimin siyasetten ayrilip teknik bir ¢ercevede ele alinmasi,
yonetim bilimine iligkin ¢alismalarin “6rgiit” kavrami etrafinda gelismesine
neden olmustur. Kita Avrupasi gelenegi tarafindan formiile edilen “iyi, giicli
ve adil bir yonetimin nasil saglanacagi” sorusu Amerikan gelenegi iginde
“verimli ve etkin yonetim icin rasyonel ve biirokratik orgiit” formiiliine
indirgenerek, temel ¢aba verimliligin saglanmasina adanmistir. Bu kaygiyla
hareket eden yaklagimlarin bir kismi insan psikolojisi ve orgiit i¢i dayanigma,
rekabet gibi beseri iligkiler boyutlarint vurgulamiglar, bir kismi da
makinevari, rasyonel-ussal ve bicimsel Orgiit boyutunu ©n plana
¢ikartmiglardir.

Kamu yonetimi disiplininin 6rgiit kavrami etrafinda bu gelisimi,
yonetim biliminin bir diger ikilemi olan yonetim/isletme ikilemini giindeme
getirmistir. Kamu yonetimi disiplinine hakim olan yaklasimlarm ¢ogu
yonetim ve isletme arasindaki ayrimi kabul etmeyerek kamu yonetiminin bir
sirket yonetimi gibi ele alinmasi gerektigini savunmaktadirlar. Giiler ve
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Saylan’mn belirttigine goére, kamu yonetiminin devlete ait olma ozelligi
nedeniyle isletme bilimine degil siyaset bilimine eklemlenmesi gerektigi
goriligiinii ortaya atan calismalar bulunmakla birlikte, bunlar ana akimimn
disinda kalmaktadirlar (Giiler, 1994: 16; Saylan, 1996).

Goriildiigii gibi kamu yonetimi disiplini varolusundan bu yana farkl
bakis agist ve yaklagimlarin 15181 altinda bir o yana bir bu yana savrulan bir
gelisim ortaya koymaktadir. Disiplininin inceleme nesnesi devletten orgiitlere
ya da kamu yoneticilerinden fabrika calisanlarina dogru degisim gosterirken,
kullandig1 yontemlerde yonetim ve siyasa arastirmalarindan sosyo-psikolojik
yontemlere dogru evrilmektedir. Bu arada disiplininin kullandig1 kavramlar
da her yeni yaklasgimla birlikte degismekte, boylece disipline hakim olan
diistince sistemi de bundan etkilenerek degismektedir. Bununla birlikte son
donemde, devlet merkezli bir kamu yonetiminin arastirma alanini, pratigini
ve Ogretisini yaymaya calisan kiiresel karsi akimlar da ortaya c¢ikmaya
baglamistir (Farazmand, 2000: 278).

Disiplininin azgelismis ve gelismekte olan {ilkelerdeki durumu daha
karmagik bir goriiniim arz etmektedir. Tiirkiye gibi iilkelerin kamu yonetimi
uzmanlarma ve aragtirmacilarma diigen, yalnizca Bati-merkezci yaklasimlarin
aktaricisi roliinii oynamak yerine, kendi yerel sorunlarina yanit veren 6zgiin
arastirma giindemlerinin ve yaklagimlarin olusturulmasi yolunda ilerlemek
olmalidir. Ustiiner’in daha 1986°da altim ¢izdigi bir dneriye dikkat cekerek
bitirmek yararli goériinmektedir: Kamu yonetimi arastirma alanmin, Orgiit
calismalarmin siirlarint asan ve devlet olgusunu merkeze alan genis ve ayni
zamanda yerel bakis agisi ile yeniden tanimlanmasi, disiplinin iginde
bulundugu kimlik bunaliminin asilmasmi saglayacak temel adim olarak
goriinmektedir (Ustiiner, 1986: 150).
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