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ONSOZ

Kamu Yonetim Teorisi’nin gelisim siirecinde, kamu yonetimini ve bunlarin
icinde yer alan oOrgiitleri farkli sekillerde ele alan farkli orgiit teorileri gelistirilmistir.
Bunlardan her biri ortaya ciktiklar1 donemin sosyal, siyasal, ekonomik olaylarindan
etkilenmislerdir. Bu etkiler devlette, kamu yonetimine bakis acisinin da degismesine neden
olmustur. Kamu yonetimi alaninda yasanan degismeler, Tiirkiye de kamu yOnetimi
izerinde etkili olmustur. Kamu y6netimi alaninda yapilan yeniden diizenleme calismalar1
kapsaminda bu etkilerin izlerini gormek miimkiindiir.

Oncelikle bu ¢alismanin gerceklesmesinde emegi gecen tez danismanim ve
degerli hocam Yrd. Dog. Dr. Cemal ALTAN’a ve yiiksek lisans yapmam i¢in beni tesvik
eden degerli hocam rahmetli Prof. Dr. Tayfur OZSEN’ e tesekkiir ederim. Son olarak da

bana her konuda yardimlarim esirgemeyen aileme tesekkiir ederim.
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OZET

Tiim diinyada demokratiklesme, kiiresellesme, yerellesme, Ozellestirme, gibi
siireclerin gelismesi ile birlikte kamu yOnetiminin rolii ve fonksiyonlarinda da
degisime gidilmesi diisiincesi, iilkemizin de giindemindeki 6nemli konulardan biridir.
Devletin yetkilerinin ve faaliyet alanlarinin sinirlandirilmasi  gerektigi neredeyse
genel bir kam haline gelmistir. Kalite, etkinlik, verimlilik gibi kriterler acisindan
gecerliligini yitiren geleneksel kamu yOnetimi sistemlerinin yerini yavas yavas yeni
kamu yonetimi anlayisi almaktadir. Yeni Kamu Yonetimi anlayisinin da yayginlagmasi,
isletme tekniklerinin kamu ydnetimine uygulanmasi sonucunu dogurmustur.

Tiirkiye 'de uzunca bir siire, 6zel sektor, kamu yOnetiminin gelisimine paralel
olarak; kamu sektoriinden etkilenmistir. Fakat son donemlerdeki yeni gelismeler
sonucunda kamu yonetimi, 6zel yonetimden etkilenen konuma gegmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yonetimi, Ozel Yonetim, Orgiitlenme
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ABSTRACT

In terms of Public- Private Administration interaction: The Turkey Case

Along with the development of processes like democratization, globalization,
localization, privatization in the world, the thought of changing in the role and functions of
public administration, is the most significant subject at the present time in our country. The
need of restriction on the power and the field of activity of the state has nearly become a
general opinion. The new public administration understanding has gradually replaced with
the traditional public administration systems which have lost its validity in terms of the
criterions such as quality, efficiency, productivity. To becoming widespread of New Public
Management (NPM) concept has caused the consequence of applying business methods to
public administration.

In this sense, in parallel development of the public administration in Turkey,
the private sector has been influenced by the public sector. However, public sector has
begun to be influenced by the private sector as a result of recent developments.

Key Words: Public Administration, Private Administration, Organization
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GIRIS

Sosyal yasamin, kamusal ve 6zel alan olarak ayrilmasinin tarihi oldukga eskidir.
Tarih icinde insanlarin topluluklar halinde yasamalar1 ve ortak ihtiyaglara sahip olmalari,
onlarin daha genis ve kapsaml orgiitlerle yonetilmeleri geregini ortaya ¢ikarmistir, bunun
sonucunda devlet kavramu ile birlikte kamu ydnetimi Orgiitleri gelismistir. Devlet orgiitii
icinde yer alan her birey, bu kamusal oOrgiitlerle iliski i¢indedir, bunlarin kurallar1
tarafindan yonetilirler. Ancak, bireyin muhatap oldugu bu kamusal alan disinda kendi
serbest iradesi ile hareket ettigi 6zel alan1 da vardir.

Kamusal ve 6zel alan ayrmminin farkli boyutlar1 vardir; 6rnegin, kamu ve 6zel
kesimin faaliyetleri, faaliyet alanlar1 birbirlerinden ayrilir, farkli hukuk kurallarina
tabidirler, orgiitlenmeleri farklilik gosterir. Bu calisma, kamu ve 6zel kesim arasindaki
ayrimda bu ikisinin Orgiitlenme yapilar1 iizerinde durmakta, Orgiitlenmelerinin genel
seklini, kamu ve 6zel yonetimde oOrgiitlenmeleri arasindaki benzer ve farkli noktalari,
aralarindaki iligkinin boyutlari ve 6zellikle tilkemizdeki mevcut durumu ortaya koymaya
calismaktadir. Diger taraftan, bu etkilesimin boyutu incelenen iilkenin yonetim gelenegi,
0zel kesimin varolus kosullari, temelleri ve yapis1 konusunda 6nemli ipuclar1 verecegi
diistiniilmektedir.

Orgiitlenme, var olan veya yeni ortaya ¢ikan bir orgiitte, amag ve hedeflerin
belirlenmesi, planlanmasi, kaynaklarin, insan giicliniin koordinasyonu, amaclanan ve
sonucta elde edilenlerin karsilagtirilmasidir. Bu arastirmada amaclanan, Tiirkiye de kamu
ve Ozel kesim arasindaki iligkide orgiitlenme kavrami i¢inde yer alan unsurlarin durumu,
nasil bir gelisme izledikleriyle, bu gelisme icinde kamunun ve 6zel kesimin izledigi

stratejiler, kamu biirokrasisi ve 6zel yonetimin gelisim ¢izgilerinin ortaya konulmasidir.



Belirlenen bu amag¢ c¢ercevesinde calismanin hipotezi, “Tiirkiye‘de kamu
yOonetimin gelisimine paralel olarak 6zel yonetim, kamu yonetiminden etkilenmis, ancak
son donemlerde bu etkilesim farkli bir yon almaya baglamis kamu kesimi, 6zel kesimden
etkilenen konuma gelmistir.”

Kamu yonetimi ve 06zel yOnetimin ortaya c¢ikma nedenlerinin, bunlarin
orgiitlenme bicimlerinin ve aralarindaki iligkilerin ortaya kondugu bu calismada,
Tiirkiye’de kamu biirokrasisi ve 0zel yOnetimin gelisimi ve aralarindaki iligkiler
incelenmistir. Bu anlamda, calismanin temel inceleme alami Tiirkiye olmaktadir.
Calismamiz hazirlanirken konuyla ilgili literatiir taranmigtir, bu alanda yurt i¢inde ve yurt
disinda yazilmis gerekli yayinlara ulagilmaya caligilmistir.

Calisma, giris ve sonu¢ kistmlarinin yaninda, dort ana bodliimden olugmaktadir.
Giris bolimiinde konunun Onemi, amacit ve ortay koydugu hipotez hakkinda bilgi
verilmektedir.

Birinci boliimde orgiit ve orgiitlenme kavramlar1 agciklanmakta, orgiit kuramlari
ve Orgiit modelleri konusunda genel bir bilgi verilmektedir.

Ikinci bolimde ise, kamu ve 6zel yOnetim ayriminin tarihsel temelleri, kamu
yonetiminde Orgiitlenme ve kamu ve 6zel kesimde orgiitlenme sekilleri arasindaki benzer
ve farkli yonler ortaya konmaya ¢alisilmaktadir.

Uciincii boliimde ise, Tiirkiye’de kamu biirokrasisinin gelisimi, dénemler
halinde ele alinmig, kamu yOnetiminde ve Ozel yOnetimde Orgiitlenme konulari
incelenmektedir.

Dordiincii boliimde ise, Tiirkiye’de kamu ve 6zel yonetim arasindaki etkilesim
konusu iki kesim arasindaki sermaye ve isgiicli hareketleri iizerinden incelenmis, daha
sonrada Tiirkiye’de kamu yonetimi alaninda yasanan degisikliklerde bu etkilesimin rolii

degerlendirilmeye caligarak tezimizin gegerliligi stnanmistir.



LBOLUM

ORGUTLENME
I.1. Orgiit ve Orgiitlenme Kavramlan

Insanoglunun toplu halde yasamaya baglamasiyla beraber, hayatin her alaninda
karsisina ¢ikan temel yapi, orgiitler olmustur. Toplumsal hayatin bir sonucu olarak insan,
var oldugu siire i¢cinde pek cok orgiitle iliski halinde olur; gittigi okul, caligtig1 isyeri, daha
da genis diisiiniiliirse, vatandasi1 oldugu devlet orgiitii gibi. Insan yasaminda bu kadar genis
ve Onemli olan orgiitler, zaman i¢cinde incelenmis, ortaya cikislari, varlik nedenleri, isleyis
sekilleri, rolleri arasgtirllmigtir. Halil Can Orgiitii, belli bir amac1 gerceklestirmek icin iki
veya daha ¢ok insanin esgiidiimlesmis sekilde calistiklart yap1 seklinde tanimlanmaktadir
(Can, 1992: 106). Buna gore, bir orgiitiin ii¢ temel 6zelligi vardir; insanlardan olusmasi,
belli amaglara sahip olmasi, iiyelerinin davranislarimi belirleyen, sinirlayan bir yapisi
olmasidir.

Her orgiit, 6nceden tanimlanmais, belirli bir amac1 gerceklestirmek icin vardir.
Bu amaci gerceklestirmek icin oncelikle yapilacak olan igler belirlenir, gerekli olan insan
kaynaklar1 ve fiziksel unsurlar degerlendirilir ve bunlar bir araya getirilerek uyumlu
bicimde calismalar1 saglanir, bunun ardindan ise belirlenen amaca ulasilip ulasilmadig:
degerlendirilir, bu siirece orgiitlenme denir (Geng, 2005:34). Bagka bir sekilde ifade etmek
gerekirse, Orgiitlenme; orgiitsel amaclarin belirlenmesi, amaglara uygun olarak planlarin
yapilmasi, belirlenen plana gore gerekli insan giicii ve diger fiziksel unsurlarin temin
edilmesi, bunlarin arasindaki igboliimii ve esgiidiimiin saglanmasi ile elde edilen sonuglarin
kontroliinii saglayan ve geribildirim alinmasindan olusan bir siirectir (Can, 1992: 106;

Geng, 2005; 34).



Her orgiit, belli bir amac1 gerceklestirmek igin ortaya ¢ikar. Ornegin, 6zel
yonetimlerde faaliyet gosteren bir isletmenin en temel varlik amaci, kar elde etmektir.
Bunun disinda sirket, bulundugu piyasada birinci duruma gelmek icin 6zel bir amag da
belirlemis olabilir. Orgiitlenme siirecinin birinci asamasi amag belirlemektir. Ikinci
asamada, belirlenen bu amaci gerceklestirmek icin yapilmasi gereken islerin ne oldugu
ortaya konur ve bu igler, uzmanlasma ve isboliimii esasina gore birimler arasinda dagitilir
(Geng, 2005:33). Isin boliimlere ayrilmasi cesitli sekillerde olabilir. Bu, sirketin amacina,
icinde bulundugu cevreye, iirettigi hizmetin niteligine gore farklilik gosterir. Boliimlere
ayirmanin en yaygin olarak goriilen sekli, islevlere gore boliimlere ayirmadir; is, iiretim,
sat1g, finansman gibi, sirketin temel islevlerine dayanilarak boéliimlere ayrilabilir. Bunun
yaninda iiriine, hizmetin sunuldugu cografi alana, miisteriye, zamana gore boliimlendirme
yapilmaktadir. Isin cesitli birimler arasinda kiigiik pargalara ayrilarak yerine getirilmesi
sirasinda karigiklik ve is tekrar1 gibi olumsuzluklar1 gidermek, uyumlu ve verimli bigimde
calismayr saglamak amaciyla, bu birimler arasinda yonetim tarafindan esgiidiim saglanir.
Bir bagka asama, is boliimii ve boliimlendirmenin ardindan, isleri yapacak olan kisilerin
gorevlendirilmesi ve bu kisilere yetki verilmesidir. Tiim bu agamalarin tamamlanmasindan
sonra olusan yapiya orgiitsel yap1 denir (Can, 1992:120).

Orgiitler, cevreden bir takim girdiler alarak, bunlar1 isleyen ve enerjiye
doniistiiren ve bu ¢iktilar1 yine girdi olarak gevreye sunan yapilardir. Orgiitler bu siireci,
insan unsurun ve iretimde kullamilan farkli teknolojiler yardimiyla yerine getirirler.
Orgiitlerde yerine getirilen bu faaliyetler, birbirine bagimli ve birbirini tamamlayan
niteliktedir. Orgiitsel faaliyetler bir yapi iginde yiiriitiiliir. Orgiitler, onun somut degerleri
olan 6rgiit kiiltiirii ve 6rgiit iklimin somutlagmis halidir.Orgiitler yapilarina gore “acik

sistemler” ve “kapali sistemler “ olarak orgiitlenirler. Bunlardan, ¢evreleriyle input-output



aligverisi yiiksek olanlar acik sistemler, diisiik olanlara ise kapali sistemler denir (Geng,
2005:100).

Orgiitsel yap1 acisindan orgiitler iki gruba ayrilir: komuta 6rgiitii ve kurmay
orgiit. Komuta oOrgiitii, bir 6rgiit icinde ast-list iliskisini, bunlar arasinda emir ve komuta
zincirini ifade eder. Kurmay orgiit ise, komuta Orgiitiine islevlerini yerine getirmede
yardimc1 olan Orgiittiir; kurmay Orgiit icinde, Orgiitiin finansman, satis gibi temel
islevlerinde uzmanlasmus kisiler bulunur. Orgiitsel yapinin kagit iizerinde, sematik olarak
ifadesine, orgiit semas: denir. Orgiit semalarinda bir orgiitte bulunan temel islevler,
birimler, iliskiler gosterilir Orgiitlenme konusunda iki farkli  yaklasimla incelenir;
bunlardan ilki, mikro diizeyde kisinin ele alinarak isin Orgiitlenmesi, ikincisi, makro
diizeyde isin fonksiyonlarinin temel unsur alinarak, igbolimii esasina gore islerin belirli
ilkeler etrafinda diizenlenmesidir (Can, 1992:121). Esas olarak, bu ikisi, benzer seylerdir,
clinkii isin ne oldugunu belirlemeden, fonksiyonlarina gore bir Orgiitlenmeye gitmek

miimkiin degildir.

I.2. Orgiit Kuramlar

Toplumsal hayat icinde giderek ¢esitlenen ve karmasiklasan orgiitleri anlamak
icin uzun yillar caligmalar yapilmis, Orgiitler, pek cok sosyal bilim dali icinde ¢esitli
sekillerde ele alinarak incelenmistir; ortaya ¢cikma nedenleri, unsurlari, var olma siirecleri,
amagclari, isleyisleri tiirleri gibi. Orgiit kuramlar1 ii¢ baghk altinda incelenir. Bunlar;
Klasik orgiit kurami, Neo- klasik orgiit kurami, Cagdas orgiit kuramidir.

1.2.1. Klasik (Geleneksel ) Orgﬁt Kuram

Orgiitlerin nasil isledigi, nasil yapilanmasi ve yonetilmesi gerektigi konusunda

ilk ¢aligmalarin ne zaman yapilmaya baslandigina dair kesin bir tarih belirlemek zor

olmakla beraber, bu konuda yapilan ¢aligmalarin ¢ogu, Roma ve Eski Yunan uygarliklarini



incelenmeleriyle baglarlar. Bununla beraber, orgiitlere olan ilgi, 18.yy da Ingiltere'de
fabrika sisteminin baslamasi ve karmagik oOrgiitlerin ortaya c¢ikmasiyla beraber onemli
olciide artmistir. Ornegin Adam Smith’in, bu dénemde yazdig: “Uluslarin Zenginligi” adli
kitabinda, bir toplu igne fabrikasini ele alarak, burada optimum iiretime nasil ulasilacagini
tartigmig ve orgiitler icin uzmanlagma ve igboliimiiniin 6nemine deginmistir. Yine, daha
sonraki yillarda, biiyiik olciide A. Smith'in etkisinde kalan Charles Babbage, caligmalari
sonucunda, yonetimin basit ilkelere sahip oldugunu, bunlarin denemeler sonucunda
bulunabilecegini ileri siirmiistiir (Shafritz ve Ott, 1987:23). Klasik Orgﬁt Teorisi, adindan
da anlagilacagi iizere, bu alanda ortaya konan ilk teoridir ve kendinden sonraki donemde
ortaya cikan diger Orgiit teorilerine temel olusturmustur.

Klasik orgiit teorisi, 1930'lu yillarla beraber, literatiirde adindan sz ettirmeye
baslamistir. Dolayisiyla, bu donemin sosyal ve ekonomik atmosferinin etkisi, klasik ekoliin
teorisyenleri iizerinde de kendisini hissettirmistir. Bunun en belirgin drneklerinden biri,
klasiklerin, oOrgiit icinde ¢alisanlari, birey olarak gormek yerine, biiyiilk endiistri
makinesinin birer pargasi olarak gérmeleridir ( Ataman, 2001:26). Daha sonraki donemde
klasiklerin bu bakis agis1, 'Makine Teorisi' olarak adlandirilmaya baglamistir. Buna gore;
orgiit bir makinedir, kesin uzmanlasmaya dayali bir plan cercevesinde yoOnetilir ve
sorumluluklar, bu planlar cer¢evesinde paylasilmaktadir. Makine Teorisi'nden yola ¢ikan
orgiit teorisyenleri, baslica orgiitsel ilkeleri su sekilde ortaya koymuslardir; orgiitlerin
varlik amaci, iiretimle ilgili ekonomik amaclar1 gerceklestirmektir, iiretimi maksimum
diizeyde gerceklestirecek tek bir en iyi yol vardir. Uretim, ancak uzmanlasma ve isboliimii
sayesinde en yiiksek diizeye getirilebilir. Orgiit ve insanlar, her zaman rasyonel ilkeler
dogrultusunda hareket ederler (Barnes ve Fogg,1970:23). Bu ilkelerden de anlasildig gibi,
orgiitler icin; insan, sermaye ve makineler, birer aractir. En iyi makine, fabrikay1 iiretken

kilan makinedir .



Klasik orgiit kurami i¢inde, temelde ayni noktalarda birlesmelerine ragmen,
orgiitlerin farkli yonleri iizerinde yogunlagsmis teorisyenler vardir. Klasik ekoliin gelisimine
katki saglayan teorisyenler arasinda en onemlileri; Frederick Taylor, Henry Fayol, Max
Weber, Lyndall Urwick, Mary Parker Follet olarak sayilabilir ( Ataman, 2001:26).

"Bilimsel Yonetim Anlayis1” olarak adlandirilan yaklagimin dnciisii olarak kabul
edilen Frederick Taylor, miihendis olarak c¢alistig1 celik fabrikalarinda verimlilik ve
etkinlik olciitlerini arastirmistir. Bunun i¢in, is hayatinda cesitli gdzlemler ve olgiimler
yapmis ve bunlarin sonucunda, is yapma siirecinin savurganca harcandigi; bunun
bilgisizlikten kaynaklandigimni ve calisma ortamindaki iliskilerde bilimsel bir esasin
olmadigi, 6zellikle maniiel islerde ¢alisanlarin egitim diizeylerinin diisiik seviyede oldugu
ve bunun da verimi diisiirdiigii sonucuna ulagsmistir ( Tortop, 1990: 36). Bu sonuclara
dayanarak Taylor, faaliyeti rasyonel hale getirerek, is icin harcanan zamam en aza
indirerek, en fazla verimin elde edilebilecegini soylemis ve orgiitlerle ilgili bu temel
problemin dort esas noktasi bulunan bir "Bilimsel Yaklagim"la c¢oziimlenebilecegini
savunmustur. Bunun i¢in ilk olarak, yapilan isler iizerinde gozlem ve dlgiimler yapilarak
dogru galisma yonteminin gelistirilmesi gerekmektedir. Ikinci is, iscilerin bilimsel olarak
en iyi yapabilecekleri islere uygun olarak secilmesi ve yerlestirilmesi, iiciinciisii, is¢ilere
yiiksek kazang firsatlarinin taninmasi ve son olarak da bilimsel yonetimin faydalarina
ulagmak icin calisanlar ve isveren arasinda igbirliginin saglanmasidir (Barnes ve Fogg,
1970:31). Taylor'un ortaya koydugu bu bilimsel yontemin baglica unsurlari; hareket-zaman
analizi, standart i bitirme zamani, kisilerin standart is bitirme zamanina uygun olarak
egitilmeleri, parca basi licret ve islevsel amirlik esasina uygun olarak orgiitlenmedir
(Tortop, 1990: 36). Bilimsel yonetim anlayisi, genel olarak insanin verimsiz bir yapiya

sahip oldugu fikrinden yola ¢ikarak, makine mantig1 ile calistirilirsa, insanin ¢alisma



ortamindaki verimliliinin arttirilabilecegini ileri siiren ve bu amacla bir dizi orgiitsel
yontem ve diizenleme gelistirmis bir yaklagimdir.

Taylor'un en bilinen calismasi, “The Principle of Scientific Management”
ardindan, daha sonraki yillarda Frank ve Lillian Gilbreth, Henry Laurence Gantt, Charles
G. Barth gibi pek cok arastirmaci Bilimsel Yonetim Anlayisi'm1 destekleyen ¢aligmalar
yapmuslardir (Shafritz ve Ott, 1987:25).

Taylor gibi bir miihendis olan Henry Fayol yoneticilik yapmis ve bu donemde
edindigi gozlemlere dayanarak, teknik ve yonetsel konularda ¢ok sayida makale yazmistir.
Fayol'a gore, endiistri icinde var olan faaliyetler, alt1 temel sinifa ayrilabilir; tiretim
stireciyle ilgili teknik faaliyetler, ticari faaliyetler, finansal faaliyetler, giivenlik faaliyetleri,
yonetsel faaliyetler ve muhasebedir ( Ataman, 2001:26). Yonetsel faaliyetler ise gelecekle
ilgili olarak yapilmasi tasarlanan isleri kapsayan planlama; yapiyi, insanlar1 ve iiretim i¢in
gerekli olan diger unsurlari temin etme anlaminda oOrgiitleme; ydnlendirme, planlanan
faaliyetlerin amaca uygun olarak gerceklesip gerceklesmediginin inceleme anlaminda
kontrol ve siirdiiriilen tiim ¢abalar arasindaki uyumu saglama anlaminda koordinasyondan
olusur. Yonetsel faaliyetleri bu sekilde tanimlamasi, Fayol'un yonetim bilimine yaptig1 en
onemli katki olarak disiinilmektedir (Bames ve Fogg, 1970:32). Diger klasik
teorisyenlerden farkli olarak Fayol, yonetimi bir sinir sistemi gibi, birbiriyle iliskili
parcalarin bir biitiinii olarak diisiinmiis, biitlinciil bir bakis agisiyla orgiitleri incelemis ve
bunun sonucunda yonetsel ilkelerin evrensel oldugu sonucuna varmistir. Bu nedenle,
Fayol'un ilk ayrintili ydnetim teorisini gelistirdigi kabul edilmektedir.

Hukuk 6grenimi gérmiis ve akademik bir ge¢mise sahip olan Max Weber,
orgiitlere sosyolojik bir bakis agistyla yaklasmistir. Klasik ekol icindeki diger
teorisyenlerden farkli bicimde, Orgiitin ne olmasi gerektigi konusunda tanimlayic1 bir

yaklasimdan ziyade, orgiitiin ne oldugunu analiz etmekle ilgilenmistir. Weber, orgiitlerle



ilgili temel problemi, otoritenin kullanimi ve astlar tarafindan otoritenin kabul edilmesi
olarak tanmmlamustir. Orgiit i¢inde otoritenin ne anlama geldigini, otoritenin kabuliinii
saglayan unsurlarin neler oldugunu arastirmistir ( Ataman, 2001:27). Bu arastirmalar1
sonunda Weber, ii¢ temel otorite tipinin varligini ileri siirmiistiir; dogaiistii giiclere olan
inan¢ ve baghliktan dogan karizmatik otorite, toplumsal yasamda zaman icinde ortaya
cikan gelenek ve aligkanliklara dayanan geleneksel otorite ve kurallardan dogan yasal-ussal
otorite. Bu otorite tipleri arasindan Weber, daha cok, yasal-ussal veya biirokratik otorite
izerinde durmustur. Weber’e gore, bir biirokratik orgiitii diger orgiitlerden ayiran bazi
farklar1 vardir; isler, igboliimii ve uzmanlagsma esasina gore ayrilmistir, her isle ilgili olarak
sorumluluk alanlart belirlenmistir, boylelikle her boélimden kimin sorumlu oldugu agikca
bellidir, bu boliimlerde calisan kisiler, gorevin gerektirdigi nitelikler dikkate alinarak ise
almurlar, ast-iist iliskileri agik¢a belirlenmistir (Barnes ve Fogg, 1970:35). Weber'in
orgiitsel incelemeleri sonunda ortaya koydugu bu otorite tipleri, orgiit caligmalarina
yapilan en 6nemli katkilardan biri olarak diisiiniiliir ve "Ideal Biirokrasi Kurami" olarak
adlandirihr

Fayol'un ardindan yonetim olgusuna genel bir ¢ercevede bakan baska yazarlar
da olmustur. Bu yazarlar genel olarak, Orgiit icinde yOneticinin gorevleri, planlama,
orgiitleme, karar verme, personel yonetimi, esgiidiim saglama, iletisim ve mali yonetim
gibi konularla ilgilenmislerdir (Ergun ve Polatoglu, 1988:128). Ilk olarak Urwick ve
Gullick, Fayol'un eserlerini agiklamaya cahsmislardir. Lyndall F. Urwick, askeri ve sivil
orgiitlerde edindigi deneyime dayanarak yonetim konulariyla ilgili eserler vermistir.
Yazilarinda biiyiik 6l¢iide Fayol, Taylor ve Follet'in etkisinde kalmis olan Urwick, daha
ziyade, yonetsel yapinin temeli olan ilkeleri incelemis, uzmanlagsma ve komuta zincirinin
Oonemi ilizerinde durmustur (Barnes ve Fogg, 1970:46). Bundan baska Mary Parker Follet,

insan unsuru, denetimin kigisel boyutu ve astlarin 6nemi gibi konulara dikkat ¢ceken yazilar
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yazmistir. Psikolojiye dayali bir bakis acisini1 orgiitsel incelemelerinde kullanan Follet'in
insan iligkileri ekoliiniin Onciisii oldugu kabul edilmektedir. Follet'in klasiklerden kismen
de olsa ayrildig1 bazi noktalar oldugunu sdylemek miimkiindiir; Follet daha ¢ok, orgiitiin
calisma mantigl, orgiit icinde otorite, giic, sorumluluk paylasimi, koordinasyon gibi
konular tizerinde durmus, bunlarin ne anlama geldigini aragtirmistir. Alain ve Mooney'in
de ayni konuda ¢aligmalar1 vardir (Barnes ve Fogg, 1970: 46).
I.2.1.1. Kamu Yonetimi Teorisinin Ortaya Cikisi

Kamu yOnetiminin, bagimsiz bir disiplin olarak kabul edilmesi, yaklasik
ylizyillik bir gecmise sahiptir. Bu ylizyilin baslarindan itibaren, kamu yonetimi, ilk
ABD'de ciddi bicimde incelenmis ve buradaki {iniversitelerde ders olarak okutulmaya
baslanmis ve giderek bir sosyal bilim dali olmustur. Bununla beraber, kamu yonetimi
teorisinin ortaya cikigt ile ilgili caligmalari, 18.yy' a kadar geri gotiirenler de vardir.
18.yy.da Fransa ve Ingiltere’de yonetime ait uygulamalar hakkinda bilgi vermeye yonelik
calismalarin yapildig1; Ingiltere’de kameralistlerin, devlet faaliyetlerinin nasil daha iyi
yliriitiilebilecegi tizerinde durdugu, Fransa'da da benzer caligmalar yaptig1 sdylenmektedir
(Ornek, 1988:56). Ancak, yonetim biliminin kapsami iginde, kamu yonetiminin bir bilim
dali olmas1 yoniindeki ilk calismalarin, ABD'de yapilmaya baglandigi kabul edilmektedir.
Federal yonetim yapisi nedeniyle, ABD' de merkezi bir yonetim yapisi yerine, dar bir
kamu yonetimi anlayis1 hakimdi. Ancak, I¢ Savas sonrasinda kirsal ve tarimsal toplum
yapisindan kentsel ve sanayi toplumuna gecilmesi, niifusun artmasi, yiizol¢timiiniin
genislemesi ve teknolojik ilerlemelerle beraber, devletin yerine getirmek zorunda oldugu
hizmetler de artt1 ve bunun sonucunda yeni bir yonetim yapisina ihtiya¢ duyulmaya
basland1 (Saylan, 1996:47).

Devlet orgiitiiniin zaman i¢inde genislemesi, gérevlerinin artmasi, milli gelirin

daha biiyiik bir payma hiikkmeder duruma gelmesi iizerine, kamu kurumlarmin daha
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verimli calismasi, etkinliklerinin arttirilmasi yoniindeki talepleri de arttirmaya basladi. Bu
isteklere cevap vermek {izere {niversitelerde devlet yapisimin arastirilmasi yoluyla
yonetimden kaynaklanan sorunlar giderilmeye c¢alisilmistir. Bu calismalar, ilk donemlerde,
Amerikan yonetim yapist icindeki "Kayirma" sistemi ve buna bagli olarak, verimsiz
caligma kosullarinin incelenmesi seklinde ortaya ¢ikmistir (Simon ve Smith, 1973.15).
Devlet orgiitii icinde kaywrmaciligin ve verimsizligin ortadan kaldirilmasini saglamak
amaciyla, cesitli diizenlemeler yapildi; Ornegin, devlet hizmetlerine alinma esaslarini
belirlemede cesitli esaslar getiren “Devlet Personel Kurulu “kuruldu. Bunlarin yaninda,
okullarda kamu yOnetimi egitimi, verilmeye baslandi; ilk biiylik ders kitabi, 1925'te
yaymlandi ve kamu yOnetimi giderek iiniversitelerin programlarina yerlesti.
Universitelerde verilen kamu yonetimi egitiminin baghca amaci, devlete bu alanda egitimli
ve bilgi sahibi olan personel yetistirmekti Kamu yOnetiminin yeniden diizenlenmesi
fikriyle ilgilenenler, verimliligi savunmak ve kayirmacilia karst cikmanin yaninda,
politika ve yonetim kavramlar1 arasinda kesin bir ayrimin bulundugu varsayimina
dayamiyorlardi. Buna gore; devlet, bir orgiit olarak, hem siyasal, hem de yOnetsel tarafi
olan bir olgudur. Kamu y0netiminin ilgi alani ise, bu yapinin yonetsel tarafi, yonetim
siireci ve bu siire¢ icindeki uygulamalardir. Bagimsiz bir kamu yOnetimi teorisi ortaya
koymaya c¢alisan arastirmacilar da buradan yola cikarak, teorilerini, siyaset ve yOonetim
olgularinin ayrimina dayandirmiglardir. Buna gore, yasama meclislerinin ve secimle
isbasina gelen kamu gorevlilerinin politikay:r saptadigi ve yonetimdeki kamu goérevlilerinin
sadece bunlar1 uyguladiklar1 varsayllmaktadir. Bu varsayima gore, siyasal sorumluk,
sadece se¢imle isbasina gelen kamu gorevlileri i¢in s6z konusudur. Yonetim, demokrasiye
zarar verilmeden yeterlik ilkesine gore segilmis tarafsiz gorevlilere birakilabilir. ikinci
olarak, bu gorevliler, politikanin hazirlanmasindan degil, onu savurganliga gidilmeden

verimli bigcimde kullanilmasindan sorumlu olurlar (Simon ve Smith, 1973:15).
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Kamu yonetiminin farkli bir bilim dali olarak gelismesinde Woodrow Wilson,
Frank Goodnow, Chester Barnard, Dwight Waldo gibi arastirmacilarin biiyiik katkilar1
olmustur (Saylan,1996:3). Siyaset ve yoOnetimin birbirlerinden farklt ugras alanlari
oldugunu ortaya koymaya yonelik calismalardan en Onemlisi, Wilson’un, makalesidir.
Daha sonraki donemde ABD devlet baskami olacak olan Willson, 1887 de yazdigi
"Yonetimin Incelenmesi" adli makalesinde; ortaya cikisi itibariyle, yonetimin, siyaset
biliminin bir parcasi oldugunu sdyler. Bu anlamda ydnetim, devletin, en ¢ok goriilen,
hareket halinde olan cephesidir (Ataman, 2001: 28). Uzun yillar, yonetim, devlet biliminin
bir parcasi olarak sistematik bicimde incelenmis, daha c¢ok, Anayasa, egemenlik ve
devletin anlami ile beraber ele alinmistir. Devletin gorevlerinin giin gectikce artarak
karmagiklagmasi sonucunda devletin islerini kolaylastiracak, onu ©zel tesebbiisten farkli
kilacak, teskilatim1 giiclendirecek, gorevini sadakatle yetine getirmesini saglayacak bir
yonetim anlayisina ihtiyag duyulmus ve kamu yOnetimi ortaya ¢ikmistir. Wilson'a gore,
idare, kisa ve kapsami dar bir devlet eylemi iken, siyaset, daha genis 6lcekli konular ele
alir. Yonetim-siyaset ayrimi, Wilson gibi, kamu yonetimi {izerinde fikir yiiriiten baska
yazarlar tarafindan da inceleme konusu yapilmistir; Frank Goodnow, Leonard White,
W.Willoughby, Max Weber de bu ikiligin varligim1 kabul edenler arasindadir (Wilson,
1961:63).

Frank Goodnow, 1900 yilinda yazdig1 "Siyaset ve Yonetim" adli kitabinda, bu
iki alamin birbirinden ayrilmas1 gerektigini, ¢iinkii siyasetin kamusal isteklerin
aciklanmasini saglayan bir yontem, buna karsilik, ydonetimin bu isteklerin yiiriitiilmesinden
sorumlu oldugunu savunmaktadir. Nitekim kuvvetler ayriligi, bunu saglamaktadir
(Ergun,1997:6). Ayrimin varligin1 kabul edenler, Ikinci Diinya Savasi yillarina kadar
hakim durumda iken, bu donemden itibaren, idare - siyaset arasinda sdylenildigi tiirde bir

ayrimin olmadigini, bu ikisi arasinda bir sinirin ¢izilemeyecegini savunan P. Appleby,
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H.Stein ve C. Jacob gibi isimler, yonetim ve siyasetin uygulamada, kolaylikla
birbirlerinden ayrilamayacagini ortaya koymaya ¢alistilar (Giiven, 1976: 51).

Bu ayrmm, kamu yonetimi disiplininin gelisimine onemli bir etki yaptig1 gibi,
kamu yOnetimi ile 6zel yonetim ayrimini da giindeme getirmistir Bu ayrimdan yola
cikarak gelistirilen kamu yOnetimi teorisi, 1940'h yillarda, L.Gullikc'in Onciiliigiinii
istlendigi yonetim bilimciler tarafindan yeni bir boyut kazanmistir. Bunlara gore,
yonetimin temel islevleri planlama, orgiitleme, personel yonetimi, yonlendirme, esgiidiim,
iletisim, mali yonetimdir. Bu islevler, komuta birligi i¢inde yiiriitiilecektir (Ergun,1997:7).
Bu akimin ortaya koydugu ilkelere tepki olarak, bir siire sonra, basin1 Chester Barnard,
Herbert Simon gibi arastirmacilarin ¢ektigi bir grup, sosyal psikolojiye dayali alternatif bir
yaklasimla, orgiite ve yonetime davramigsal bir bakis agis1 getirmeye c¢alismiglardir
(Ergun,1997:7).

Kamu yonetimi kuramin baghica iki amact oldugu soylenebilir; ilk olarak,
orgiitler icinde bir araya gelen insanlarin nasil davrandiklar1 ve nasil calistiklarinin
incelenmesi, ikinci olarak da, kamusal orgiitlerin verimli bigimde calisabilmeleri icin nasil

orgiitlenmeleri gerektigidir (Simon ve Smith, 1973:15).

1.2.1.2. Firma Teorisinin Ortaya Cikmasi ve Ekonomik Orgiit Teorisi

Firma teorisi, genel olarak her firmanin bir amaci oldugu fikrinden yola cikarak,
firmalarin amaclar1 belirleme, gerceklestirme siirecinde yaptiklar1 iglemleri, gevreleri ile
iliskilerini ele almustir.

Firma teorisine dayanarak gelistirilen yaklasimlardan biri, “Ekonomik Orgiit
Teorisi” dir. Bu iktisat¢ilar tarafindan gelistirilmis bir teoridir. Ekonominin ilgilendigi alan
icinde, genel bir orgiit teorisi yer almaz. Iktisat igcinde ele alinan firma teorisi, modern

orgiitler icinde bireylerin nasil davrandigindan ziyade, fiyat-deger saptamasi ile ilgilenir;
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piyasa mekanizmasi icinde firmalar1 ele alir ki, bu olduk¢a soyut bir yaklagim ortaya
koyar. Diger sosyal bilim dallar1, ¢ok farkli sayida ve tiirde orgiit tipleri ortaya koyar.
Farkli orgiitsel davraniglar1 incelerken, ekonomik orgiit teorisi, firma tipi orgiite piyasanin
bir unsuru olarak bakar; buradaki davrams sekilleri ve islerin yiiriitiillmesi yontemiyle
ilgilenmez. Ancak ekonomistlerin bu genel egiliminde, 1960'lardan itibaren bir degisme
baslamig, Ozellikle mikro ekonomi ile Orgiitler arasindaki baglanti noktalar1 artmaya
baglamustir. Orgiitlerle ilgili olarak ekonomik analizlerin yapilmaya baslanmasinda, temel
tagt, Cyert ve March'in 1964'te yaynladiklar1 kitaplari, "The Behavioural Theory of The
Firm" olusturmaktadir, bu calisma ile iktisat¢ilar, Orgiitlerin icinde nasil bir calisma
ortammin oldugu, buradaki iliskilerin nasil yiiridiigli gibi konularla ilgilenmeye
baslamuslar, kisaca, bakislarin1 6rgiitlerin i¢i yapilarina ¢evirmislerdir (Jakson, 1982:48).
Cyert ve March, orgiitlerin i¢ davraniglar1 izerinde durmus, orgiit ve cevresini incelemis,
daha cok da karar verme teorisi icine giren konularla ilgilenmislerdir. Bu analizlerle
iktisatcilar, orgiitler konusunda sosyal bilimcilere daha da yakinlagmislardir. Bundan
bagka, bazi aragtirmacilar da, orgiitlerin yonetimleri, isleyisleri lizerinde durmus, tek tek
hastane, kamu kurumlar1 vb {izerinde inceleme yapmislardir. Bir baska grup ise, mikro
ekonomi icinde gelisen bir alan olan i¢ Orgiit yapilar1 iizerinde durmustur. Bu alanda
orgiitsel davranigin ekonomik analizine katkida bulunan 6nemli isimlerden biri de, Oliver
Williamson'dur. Williamson, "Economies of Discretionary Behaviour" adli kitabinda,
orgiitiin geleneksel hedefi olan kar1 arttirmanin yerine, yonetsel fayda anlayisim koyarak,
analiz etmistir (Geng, 2004:97). Williamson'dan itibaren orgiit davranigina iligkin farkl
teoriler ortaya atilmistir.

Geleneksel olarak, iktisatcilarin firmaya bakiglari, onun iiretim, fiyatlandirma,
istihdam, yatirim gibi kararlari ile ilgilidir. Bu kararlar daha ¢ok firmalarin kari arttirmak

amaci icinde ele alimyordu. Dolayisiyla iktisat¢ilarin daha c¢ok, isletmelerde kar1 arttirma
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yollarin1 arastirdiklari, buna yonelik teoriler gelistirdikleri sOylenebilir. Buradan yola
cikarak, iktisatcilarm orgiit calismalarma yaptiklar1 katkilar, “Orgiitsel Tasarim" bashgi
alinda ele alinmaktadir. A. Smith'den giiniimiize kadar, iktisatgilar, sadece piyasa
orgiitiiniin ekonomik davramigin1 arastirmiglar, bu yapir iginde cesitli Orgiitsel tasarim
ilkeleri gelistirmeye calismiglardir. Iktisat¢ilarin piyasa yapisi icinde ele aldiklar1 unsur ise,
firmalar olmustur (Jakson, 1982:48). Kisaca, iktisat¢ilarin, piyasa mekanizmasi ve fiyat
teorisi 15181nda firma davramglarimi inceledikleri, firma ve piyasa iligkileri ¢ercevesinde
karar verme davranisini incelemedikleri sdylenebilir.

Firmalarin neden var olduklar1 konusunda rasyonel bir ¢dziim yolu bulmak
amaciyla, geleneksel firma teorisinin yetersizliginden yola ¢ikarak, iktisat¢ilarin bir
boliimii, cesitli fikirler ileri siirmiislerdir. Knight'a gore, firmalar, belirsiz bir ¢evrede risk
alarak faaliyet gosterirler.

Firmalarin yonetsel teorileri, firmalarin gercekte neyi arttirmaya calistigini
arastirir. Ancak, karar tercihlerinin karmasik olmasi, caligsma iligkilerinim farkli olmasi ve
parcalanmis bir cevrede faaliyet gostermeleri nedeniyle bunun cevabimi vermek zordur.
Ekonomik orgiit teorisi iizerinde calisanlarin cevabmi vermeye calistiklari temel soru, bazi
islerin piyasada devlete gecmesinin nedenlerinin neler oldugudur (Jackson, 1982:51). Bu
yaklagimin onciisii, Oliver Williamson'dur. Williamson, caligmalarinda daha ¢ok firmalarin
yonetsel karar verme teorileri iizerinde durmustur. Williamson’a gore, bir piyasa yaratsin
veya yaratmasin, ekonomik degismeler, var olan diizenlemeleri degistirir. Ciinkii ekonomik
yap1, sozlesmelere dayali bir diizenleme degildir. Bu yap1 icinde siirsiz sayida hukuki
diizenlemeler vardir, ancak, cesitli nedenlerle bunlardan birkaci secilebilir (Jackson,
1982:51). Bu durumda, uygulanabilir olan anlagsmalarin neler oldugu? Sorusu akla
gelmektedir. Bagka bir degisle, ekonomi icinde var olan, onun etkinligini arttiran bir

diizenleme yaratilabilir mi?
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“Gruplarin Ekonomik Teorisi”’, ele alinan baska bir teoridir Ekonomi i¢inde,
titketici tercihlerini, yapisini1 analiz eden ¢ok sayida teori vardir (Jakson, 1982:60). Son
zamanlarda bireysel karar verme teorilerinden yola cikarak gruplarin karar tercihlerine
ulasan ve bu ikisi arasinda karsilastirmalar yapan ¢aligmalar fazladir. Orgiitlerin yapilarinin
anlagilmas1 icin, gruplarn tercihlerinin analizi dnemlidir; bunlara gore, grup, orgiitiin 6zel
bir seklidir. Gruplarla ilgili olarak arastirma yapan baslica arastirmacilar, Randler ve
Arrow'dur (Chandler,1991:387).

Orgiit icinde yonetsel giiciin bunun nasil dagildigini arastiran calismalar
yapilmistir. Bu alandaki calismalarin Onciisii olarak, JK. Galbraith kabul edilmektedir.
Galbraith'e gore, modern orgiitler, ekonomik kaynaklarin dagiliminda oldugu kadar, orgiit
icinde giiciin dagitilmas1 konusunda da olduk¢a 6nemli bir giice sahiptirler. Galbraith’in
piyasa ve planlamact sistemleri karsilagtirdi, sadece devlette merkezilesme ve
biirokratiklesmenin olmadigini, piyasa sistemi i¢inde yer almasina ragmen, General Motor
gibi baz1 dev 6zel sektor orgiitlerinde de planlamaci, merkeziyetci bir yapinin olmasindan,
dolayi, piyasada baskin bir role sahip olduklarindan ve bir baski grubu yarattiklarindan s6z

eder (Jakson, 1982:61).

I.2.2. Neo-Klasik (")rgiit Kuram (insan iliskileri OKulu )

Neo-klasik kuram veya “Insan Hiskileri Okulu”, kendisinden Onceki donemde
ortaya konan klasik yonetim anlayisinin savundugu temel tezlerin gecerliligini arastiran
calismalarinin ve genel olarak klasik Orgiit kuramina kars1 yapilan elestirilerin biitiiniinii
ifade eder. Bu elestirilerle, klasik teorinin yerini alacak alternatif bir teori
gelistirememesine ragmen, neo-klasik teori, Orgiit teorisinin gelisimine onemli katkilar
saglamistir; oncelikle, klasiklerin "Makine Teorisinden” farkli bir bakis agisi ile orgiitlerin

incelenebilecegini ortaya koymuslardir. Ikinci olarak; klasiklere yonelik elestirilerini
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stirdiiriirken, kendilerinden sonraki pek cok orgiit calismasina da temel olusturmustur.
Nitekim 1960 sonrasinda gelistirilen pek c¢ok Orgiit teorisi neo-klasik kurama atifta
bulunmaktadir.

Neo-klasik Teori'ye katki saglayanlar arasinda en bilineni, Herbert
A.Simon'dur. Simon, klasiklerin ilkelerini elestiren ilk kisidir. Fayol, Gullick ve
digerlerinin ortaya koyduklar1 "Genel Yonetim" ilkelerini elestirmis, bunlarin, klasiklerin
iddia ettigi gibi aslinda her orgiitle, her kosul altinda uygulanmasinin miimkiin olmadigini,
ileri stirmiigtiir. Klasiklerin Orgiitii, cevrelerinden bagmmsiz, kapali bir yap1 olarak
gormelerine ragmen, Neo-klasikler ile beraber, oOrgiitlerin c¢evreleriyle iliskilerini
inceleyen, Orgiitlere birer acik sistem olarak bakan bir anlayis da gelismeye baglamistir.
Bunun yaninda orgiit icinde insan unsurunun Onemine dikkat ceken arastirmacilar da
olmustur. Ornegin Philip Selznick, orgiitlerin, kendi amaglar1 ve istekleri olan bireylerden
olustugunu soyler (Shafritz ve Ott, 1987:98).

Baska bir sosyolog, Talcott Parsons, genel sosyal sistem yaklasimini
kullanarak, orgiit analizi calismalar1 yapmustir. Neo-klasik teorisyenlerin ¢ogu, klasik
anlayisin temellerinden olan sadece fiziksel sartlarla verimin arttirilip arttirilamayacagini
aragtirmislar ve bir Orgiitte verimi arttrmanin, kaynak kullanimi ve oOrgiitlenme gibi
siireclerle yakindan ilgili oldugu kadar, o Orgiitteki insanlarin yOnetim olayini
algilamalariyla da ilgili oldugunu soyleyerek, orgiitlerde kurallarla belirlenmis, formel bir
orgiitsel yapinin, Orgiitte calisanlarin kendileri tarafindan kurallarinin, isleyisinin
belirlendigi enformel bir orgiit yapisinin, enformel liderin varligint ortaya koymusglardir
( Ataman, 2001: 30).

Bu nedenle, bu resmi olmayan yapinin farkina varilarak, verimi arttirmak icin
orgiitte ¢alisanlarin bunu kabul etmesi ve bu yonde ikna edilmeleri gerekmektedir. Bu,

Neo-klasiklerin, klasik yonetim anlayisindan ayrildiklar1 en 6nemli noktalardan biridir
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(Geng, 2004:68). Klasiklerin aksine, neo-klasikler verimin sadece yapisal unsurlarla degil,
insan unsurunu da dikkate alarak arttirilabilecegini diisiiniirler. Verimi arttirmanin temel
unsuru olarak diisliniilen orgiite katkinin saglanmasi i¢in Onerilen yontem, oncelikle,
yonetime katilma anlayisinin iist yonetim tarafindan kabul edilmesi, bunun ardindan,
yoneten-yonetilen farklilagmasimn az oldugu yatay orgiit modelinin benimsenmesidir
(Shafritz ve Ott, 1987:99). Neo-klasiklerin, klasik yonetim anlayiginda ortaya konan
sekline itiraz ettikleri bir baska nokta da, klasiklerin orgiit i¢indeki insam1 sorumluluktan
kacan, tembel, sadece para ile motive edilebilen, faydasinin pesinde kosan, bencil olarak
tanimlanmasidir. Neo-klasikler, bunun aksine insanin sorumluluk {iistlenen, caliskan ve
sosyal varliklar oldugunu iddia ederler.

Neo-klasik kuramin ortaya konmasinda temel taslardan biri de, Elton Mayo ve
arkadaslarinin Hawthorne fabrikalarinda yaptiklari gozlem ve deneyler olarak kabul
edilmektedir. Yapilan ¢alismalar sonucunda, iscilerle yonetici ve denetleyiciler arasindaki
iligkilerin is¢ilerin davranisi1 tizerinde 6nemli etkiye sahip oldugu, is¢ilerin is ortamindaki
davraniglarinin gecmis yasantilari, sosyal durumlari ile yakindan ilgili oldugu, ekonomik
olmayan 6diiller ve ¢alisma kosullarinin is¢ilerin moralini 6nemli 6l¢iide etkiledigi ortaya
konmustur (Geng, 2004:69).

Caligmalarini daha ¢ok orgiit icindeki insan unsuru iizerinde yogunlastiran neo-
klasikler, formel yapinin yaninda informel orgiit yapisimin 6rgiit icinde verimli caligmay1
tesvik edici yonde calismasi i¢in cesitli calismalar yapmislardir. Bu calismalar, genel
olarak iki gruba ayrilir. Bunlar; orgiit i¢inde insan davramigimi aciklamaya yonelik
caligmalar ve yonetim uygulamalarinin etkinligini arttirmaya yonelik calismalar. Kurulug
icinde insan davranigini aciklamaya yonelik calismalar, psikologlarin, sosyologlarin
yaklagimlar1 ve ¢aligma ortaminin sartlarini aciklamaya yonelik ¢aligmalar olarak ii¢ gruba

ayrilir. Yonetsel etkinligi arttirmaya yonelik calismalar ise, “Katilime1 Yonetim Anlayigi”
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ve ilk kez neo-klasik teori ile ortaya konan “Orgiitsel Degisim Teorisi” dir (Shafritz ve Ott,
1987:99).
1.2.3. Cagdas Orgiit Kuram

Cagdas yOnetim anlayisi, tarihsel gelisim cizgisi icinde klasik ve neo-klasik
yonetim anlayiglarinin bir sentezi olarak karsimiza c¢ikmistir. Bu yaklasim icinde
gelistirilen teoriler de biiyiik dl¢iide klasik ve neo-klasiklerin daha onceden ele aldiklar1
konular1 incelemis olmalarina ragmen, 6zellikle Ikinci Diinya Savasi sonrasinda orgiit
teorisi alaninda yasanan degismelerden etkilenmislerdir.

Klasik orgiit kuramcilari, daha c¢ok Orgiitiin bicimsel yapisina agirlhik
vermiglerdir. Bu bi¢imsel yapiy1 inceleyerek, OoOrgiitlerde verimlilik ve etkinligi
arttirabilecek bicimsel yapiya ait belirli ilkeler gelistirmeye caba goOstermisler, biitiin
orgiitlerde ortak olan ilkelerle ilgilenmislerdir. Neo-klasikler ise, orgiit kuramlarina
davranig bilimlerinden yararlanarak bir bicim vermeye ¢alismiglar; orgiitii olusturan insan
unsurunun davraniglarini incelemis, dogal (informel) orgiit kavraminmi gelistirmislerdir
(Kast,1989:23). Baska bir ifadeyle , klasiklerin iizerinde fazlasiyla durduklar1 bicimsel yap1
izerinde dogal orgiit ve bireysel davranisgin etkilerini incelemislerdir. Cagdas orgiit kurami
ise, yalnizca bicimsel yap1 veya yalnizca sosyal yapi iizerinde durmanin orgiitii anlamada
yetersiz olacag fikrinden yola ¢ikarak, orgiitii bir biitiin olarak anlama yolunu se¢mistir.
Bu anlamda, kendinden 6nceki iki kuramin bir sentezidir. Cagdas yonetim kuramcilari,
orgiitii bir biitiin halinde inceleme arac1 olarak, sistem yaklasimini kullanmislardir. Sistem
yaklasimi diginda cagdas yonetim anlayisi icinde kullanilan diger yontemler, “Durumsallik
Yaklagim1” ve Sosyal Sistem Yaklagimidir (Kast, 1989:23 ).

Sistem yaklagimini, ilk olarak biyolog Ludwig Von Bertalanffy ortaya atmis ve
"Genel Sistem Teorisi" olarak adlandirmistir. Bertalanffy'in ardindan, K. Boulding'in,

N.Wiener'in sibernetik {izerine ¢aligmalari, “Enformasyon ve Oyun Teorileri” genel sistem
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teorisinin gelisimine biiyiik katkilar saglamistir. Ortaya koydugu bakis acis1 ile genel
sistem teorisi, Orgiit kuramcilarmmun da ilgisini cekmistir. Ik olarak neo-klasik
kuramcilardan; Mary Parker Follet, Chester Barnard, Herbert Simon, Phillip Selznick,
calismalarinda sistem yaklagimindan yararlanmislardir (Kast, 1989:24; Geng, 2004:82) .
Sistem yaklasimina gore sistem birbirleriyle etkilesim halindeki parcalardan
olusan, fonksiyonlariyla beraber bir biitiin olusturan, belli bir amac1 gerceklestirmek i¢in
hareket eden yap1 olarak tamimlanmaktadir. Buna gore, sistemlerin baglica dzellikleri
sunlardir; birden fazla elemana sahip olmalari, bunlarin birbirleriyle etkilesim halinde
bulunmalari, belli bir amacin olmasi, alt sistemler hiyerarsisinden olusmasi, her sistemin
belli bir ortamda varligint siirdiirmesidir. Bir sistemin var olabilmesi i¢in, gerekli
maddeleri aldigi, bunlar1 belli islemlere tabi tuttuktan sonra iirlinlerini disariya verdigi
yapiya ¢evre denir. Cevresiyle etkilesim halindeki sistemler agik sistem, ¢evrelerinden
bagimsiz, onlarla iliskisi olmayan sistemler ise kapali sistem olarak adlandirihr ( Aydin,
1999: 16). Sistemlerde ortak olan bir bagka 6zellik ise, her bir sistemin, birbirleriyle iliski
halinde olan ve bir araya gelerek iist sistemi olusturan, alt sistem ad1 verilen yapilardan
olusmalaridir. Diger bir oOzellik de, tiim sistemlerin, girdi-siire¢-cikt1 iligkisi icinde
calismalaridir. Buna gore, sistemler, varliklar1 i¢in gereken girdileri alir, bunlar1 amaglarina
uygun olarak kullanir ve sonunda iiriin veya ¢ikt1 olara cevreye verirler. Bagka bir 6zeligi
de, geribildirimdir. Geribildirim ile anlatilmak istenen, elde edilen sonuglarla, c¢iktilarin
karsilastirilmasi ve eger amaglananlar ve elde edilenler arasinda bir tutarsizlik varsa, basa
doniilerek bunun tekrar gozden gecirilmesidir (Kast, 1989:25 ). Kisacasi, agik sistemler,
cevrelerinden madde, enerji, bilgi vb. seklinde girdi alirlar, bu girdileri, amaclarina uygun
olarak bir isleme siirecine tabi tutarlar, bu islem sonucunda elde ettikleri ¢iktiy1, cevreye
sunarlar, geribildirim mekanizmasi ile elde edilen sonuglarla beklenenleri karsilastirirlar.

Kapali sistemler ise cevre faktoriiniin bu siirece katilmadigi sistemlerdir. Sistemler,
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yapilarina gore, organik, kavramsal, fiziksel olarak ayrilabildikleri gibi, acik ve kapali

sistemler olarak iki grup halinde ele alinabilirler .

1.3. Orgiit Modelleri

Ortaya ciktiklar1 donem icinde her yOnetim anlayisi, farkli orgiit modelleri
izerinde durmustur; klasik yonetim anlayis1 hiyerarsik ve islevsel amirlik esasina gore
orgiitlenme sekillerine, Neo-klasikleri basik orgiit modeline, cagdas yonetim anlayisi ise
matriks, amorf, karma, holding tipi ve proje tipi Orgiit yapilarina énem vermislerdir.
Hiyerarsik oOrgiitte, gorevlendirmeler, ast - iist iliskileri seklinde diizenlenir, uyulmasi
gerekli kurallar 6nceden belirlenir (Can, 1992:142).

Islevsel amirlik esasina dayali orgiitte, ii¢ temel yonetsel kademe vardir; en
istte genel miidiir bulunur, onun altinda islevsel béliimlerin amirleri (iretim miidiiri,
personel miidiirii, muhasebe miidiirii gibi) en alt kademede ise ¢alisanlar yer alir (Can,
1992:142). Bu anlayisa gore, calisanlar, herhangi bir dilek, istek, sikdyet durumunda,
konunun bir iist kademedeki hangi amiri ilgilendirdigini bulup, konuyu o birime
iletebileceklerdir. Bu goriis, ¢alisanlarin problemin ne oldugunu kolaylikla bulabilecekleri
varsayimina dayanir (Geng, 2004:112). Ancak, ortaya kondugu dénemin sartlar1 g6z dniine
alindiginda, caligsanlarin bunu basarabilecekleri pek miimkiin goriinmemektedir. Diger
taraftan, her amirin yonetiminde olan ¢alisan grubu belli olmadigindan, birden ¢ok amirin
tek bir calisana emir vermesi, bu durumda calisganin hangisine gore davranacaginin
belirlenmesi gibi olumsuzluklarin ortaya ¢ikmasi da miimkiindiir. Neo-klasik anlayisin
ortaya koydugu basik orgiit modeli ise, yoneticilerle ¢alisanlar arasinda farklilagsmanin ¢cok
az oldugu orgiit modelidir (Can, 1992:142). Klasik anlayistaki hiyerarsik orgiit modeline
tepki olarak ortaya konan bu modelde, verimin esas unsurunun insan oldugu fikrinden yola

cikilarak, ¢aliganlarla yonetim arasindaki ayriligin azaltilmas1 amaclanmistir .
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Cagdas yonetim anlayisi ig¢inde ise, birbirinden farkli bes orgiit modeli ortaya
konmustur. Holding tipi Orgiitlenme sekli, sirketlerin biiyiimeleri sonucunda, temel
paradigmalar1 belirlemek, politikalar1 olusturmak iizere ana ve yavru sirketler seklinde
orgiitlenmedir. Ana sirket, merkezde yer alir, politika, parasal kaynaklarin ydnetimi,
yatirim, yavru sirketlerin birbirleriyle olan iligkileri gibi konularla ilgilenir. Yavru sirketler
ise ancak, ana sirket tarafindan belirlenen konularda hareket edebilmektedirler (Can,
1992:142; Geng, 2004:114).

Matriks orgiitler, degisen ve gelisen diinyada, sirketlerin biiylimelerinin de
etkisiyle yeni kosullara ayak uydurma zorunlulugunun bir sonucu olarak ortaya ¢ikmistir.
Bu kosullar altindaki orgiit birimlerinin yapilanma sekilleri, orgiit i¢indeki birimlerin
islevlerine, {iriine, kullanic1 veya miisteri grubuna, faaliyet gosterilen cografi alana gore
farklilasmaktadir. Matriks orgiit yapisi, bu faktorlerden birden fazlasinin ayni anda orgiit
icin hayati 6nem tasimasi halinde bagvurulan bir orgiitlenme seklidir; 6rgiit, cografi alana,
tiriine, iglevsel birimlere gore boliimlemeden birinin tek basina yeterli olmadigi, bunlardan
birkaciin kullanilmasi gerektigi durumlarda matriks yapiya yonelebilir (Geng, 2004:117).
Bu yap1 orta 6lgekli isletmelerde siklikla kullanilan bir yapidir. Matriks yapinin yeni bir
sekli, birden ¢ok iilkede, birden ¢ok iiriinle faaliyet gosteren isletmelerde goriilen “Global
Matriks” yapidir. Bu tip orgiitlenme seklinin karmasik ve degisken ortamlarda yapisal
ozelligi dolayisiyla faydali oldugu goriilmiistiir (Can, 1992:142). Bunun yaninda matriks
orgiit yapilarinin baglica faydalari, kaynak kullaniminda verimliligi arttirmasi, degisen ve
belirsiz kosullara uymada esnekligin saglanmasi, personelin gelisimine imk&n vermesi

olarak belirtilmektedir .
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Karma orgiit modeli ise, uygulamada en sik bi¢imde karsilagilan modeldir. Bu
modelde bir yandan orgiitiin rutin olarak yapmas1 gereken isler yiiriitiiliirken, diger yandan
da uzmanlik gerektiren isler de yiiriitiilir (Geng, 2004:115).

Proje orgiitii, bir konunun planlanip programlandiktan sonra verilecek hizmetin
niteligine uygun insanlarin seg¢ilerek, is tanimlarinin yapilmasi ve islerin planlanmasiyla,
gecici olarak olusturulan oOrgiit tipidir. Bu oOrgiit tipinin amaci, geleneksel komuta
orgiitinden daha yiiksek olclide es glidim saglayabilmedir; bu anlamda komuta
orgiitiindeki birimler, farkli bicimlerde bir proje etrafinda yeniden orgiitlenmislerdir.
Orgiitiin gerceklestirmesi gereken birden ¢ok projenin olmasi halinde, bu yapiya ihtiyag
dogmaktadir; projelerden her biri tamamlanincaya kadar, orgiitiin kendi icinden bu proje
icin se¢ilmis olan kisiler, proje yoneticisinin sorumlulugunda caligir, projenin bitmesiyle de
eski gorevlerine geri donerler (Can,1992: 140). Orgiitiin varlig, projenin varhigina baghdir;
projenin tamamlanmasi ile bu Orgiitde ortadan kalkar. Faaliyet siiresi, belli bir zaman
donemi ile siirlidir. Yogun olarak ¢aligilir, yiiksek nitelikli uzmanlar bu 6rgiitle yer alir.
Proje orgiitiiniin belli biitcesi, kaynak tahsisi, faaliyetlerin yiiriitilmesinden sorumlu
yOneticisi vardir. Yonetici, kendisini atayanlara karst sorumlu iken, calisanlar, sinirl
sozlesme esasina gore hareket ederler (Can,1992: 140). Yapr olarak benzerlik
gostermelerine ragmen, proje Orgiitlerinin matriks orgiitlerden farki, belli bir zaman
sinirlamasina, projenin tamamlanmasina bagli olmalaridir. Matriks yapilar ise daha uzun
stirelidirler, boyle bir siire sinirlamalart yoktur.

Amorf orgiitler, belirli bir ast-iist iligkisi olmayan, ancak kurulus biinyesinde
cesitli niteliklere sahip kisilerin istihdam edildigi Orgiit modelidir. Bu orgiitler, orgiit
biinyesinde o an icinde bulunmasi gereken kisilerden olusur; bu insanlar siirekli olarak
sirkete bagl olabilirler, ancak iligkileri belli kaliplar icinde degildir, yaptiklar1 is sadece

gorev ve uzmanliklar ile sinirlidir (Can,1992: 141).
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Caligmamiza giris niteliginde olan bu ilk bolimde, genel olarak orgiit ve
orgiitlenme kavramlarinin neyi ifade ettikleri aciklanmaya calisilmistir. Bununla ilgili
olarak, orgiit teorisinin gelisiminde ortaya konan yaklagimlar ele alinmistir. Bunlar; klasik,
neo-klasik ve cagdas orgiit kuramlar1 olarak gruplandirilmiglar ve her bir yaklagima katk1
saglayan teorisyenlerin orgiit ve yonetim olayina bakislar1 ve gelistirdikleri orgiit modelleri

ele alinmustir.
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II. BOLUM
KAMU VE OZEL YONETIMLERDE ORGUTLENME
II.1. Kamu Yonetiminin Gelisimi

Cagdas anlamda kamu ydnetiminin gelisimi, ulus devletin gelisimine paralel bir
yon izlemistir. Ulus devletlerin ortaya ¢ikmalariyla beraber, sosyal yasam icinde daha
onceleri dinsel otoritelerin emirleri, gelenekler gibi davramis normlar ile diizenlenen
faaliyetler, karmasik biirokratik yapilara sahip yeni orgiitler tarafindan yerine getirilmeye
baslanmistir (Ergun ve Polatoglu,1988:57).

Devlet gorevlerini yerine getirme ve onu isletme aract olan kamu yonetimi, ilk
caglardan beri cesitli diisiiniirler ve devlet adamlarinin dikkatini ¢ceken onemli bir alan
olmustur.Diisiiniirler ve yOneticiler ,devletin daha iyi islemesini saglayacak usul, kural,
davranig ve kurumlar iizerinde durmuslar ve bu konularda goriislerini ahlak,siyaset ve
felsefe kitaplarinda belirtmislerdi (Eryllmaz, 2000:11).

Ornegin, yonetsel orgiitlenmenin ilk asamalarindaki ilkel orgiitlerde, toplumsal
diizen gorevini yerine getirmekle gorevli kisilerin belirgin 6zellikleri, dogaiistii giiclere,
karizmatik bir yapiya sahip olmalar1 veya bu tiir 6zellikleri olduguna dair genel bir inancin
o insan toplulugunda hakim olmasiydi. Daha sonraki donemde, tarimsal hayata ve maden
islemeciligine gec¢ilmesiyle beraber, kabile toplumundan, orgiitlenmis bir topluma gegis
dogrultusunda adimlar atilmistir. Bugiin bilinen anlamiyla kamu yonetim yapilarinin ilk
ornekleri, Mezopotamya'da goriilmiistiir (Ergun ve Polatoglu,1988:57).

Orta Cag'la beraber, feodal yonetim yapisi, Avrupa’da yayilmaya bagladi ve
feodalitenin tipik yonetsel birimi olustu; bunun basinda senyor ve astlart vardi ve iligkiler
kisisellesmisti. Bu cagda yonetsel anlamda biirokrasi fazla gelismemis olmakla beraber,

kilise biirokrasisi fazlasiyla gelismistir.



26

Yeni Cagin basindaki sosyal ve siyasal olaylarla, bu ¢agda modern anlamda
kamu yonetim yapilarini ortaya ¢ikaran zemin hazirlanmis oldu. Ulus Devletin, ordunun,
para ekonomisinin gelismesi, vergi sisteminin yayilmasi, biiyiik kentlerin kurulup
gelismesiyle beraber kamu yonetimlerinin gelisimi de hizlandi. 18. yy. da Avrupa ve
Amerikan devrimleri ile beraber, devlet anlayis1 6nemli dlciide degisti; devlete ait yonetme
giicli, parlamentolara gecti. Toplumsal giiciin halka ait oldugu fikri yayillmaya baslad1
(Ergun ve Polatoglu,1988: 57). Bu tarihsel gelisim icinde kamu yonetimi kavrami, bir
orgiitin amaclarini, hedeflerini gerceklestirmek amaciyla kullandig1 insan giicii, bina,
yontem, otorite sistemini belirtmek i¢in kullanilmaya baglandi. Bu anlamiyla biirokrasi,
baskalar1 tarafindan saptanmis politikalar1 gerceklestirmekte kullanilan ¢ok sayida teknik
beceriden olusmus, biiyiikk 6lgekli orgiitler icin uygun olan, karmagik bir Orgiit sistemi
anlaminda, belli bir orgiitlenme ve yonetim seklinin ifadesi oldu .

I1.2. Kamu Yénetiminin Orgiitlenmesi

Zaman icinde devletin gorevleri sayica artmis, bunun sonucunda, artan bu
gorevlerin yerine getirilmesini iistlenecek yeni orgiitlere ihtiyag duyulmaya baslanmistir.
Genel olarak kamu yonetimleri i¢inde yiiriitiilen faaliyetler, biri ulusal, digeri de yerel
olmak iizere iki boyutta ele alinmaktadir. Vatandaslarin giindelik yasamlariyla ilgili olan
daha cok yerel yonetim Orgiitlerinin faaliyetleridir. Bunun yaninda tiim vatandaslar
izerinde esit sekilde etkili olan uygulamalar vardir ki bunlar da ulusal kamu ydnetimi
orgiitlerince yerine getirilir. Bu ikisinin disinda NATO, Diinya Bankasi gibi uluslararasi
veya bolgesel kamu ydnetimleri de vardir (Ergun ve Polatoglu, 1988:104).

Kamu orgiitleri, dogalar1 geregi, genis bir yonetsel alana hitap ettiklerinden
dolayi, karmagik bir oOrgiitlenme yapisimt da beraberlerinde getirirler. Ancak, kamu
orgiitleri diger biiyiik Olcekli orgiitlerden farklidir. Bunun nedeni, kamu orgiitlerinin

cevrelerinde siyasal yonii agir basan bir yapinin hakim olmasidir. Bu acidan kamu
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orgiitlerinin eylem ve islemleri, siyasal siireclerle, siyasal gelenekle, siyasal giiclerle ve
siyasal karar verme organlariyla yakin iliski icindedir (Ergun ve Polatoglu, 1988:103). Bu
yoniiyle kamu orgiitleri, diger orgiitlerden ayrilir. Ik olarak kamu hizmetlerinin
orgiitlenmesi, yonetsel giiciin kullanilmasina uygun bir yapiya sahip olmay1 gerektirir; bu
yap1 ve yonetsel giiciin kullanmilmasi, siyasal karar organlarinin aldiklar1 kararlarla uyum
halinde olmay1 gerektirir. Kamu orgiitleri cogu zaman yasalarla kurulur, yiiriitme organt,
bakanlar tarafindan izlenir ve yargi denetimine aciktir. ikinci olarak, kamu hizmetlerinin
orgiitlenmesi, igboliimii ve ortak amaclar dogrultusunda esgiidiimii gosteren teknik bir
nitelige sahiptir. Yasal olarak diizenlenen kamu orgiitlerinde yasalarin degistirilmesi pek
kolay olmadigindan, teknik sorunlarin ¢oziimii de giic olmaktadir. Ayrica, isgiicli, para,
malzeme gibi kaynaklarin arttirilmas1 da kamu yonetimleri i¢in kolay olmamaktadir
(Eryilmaz, 2000:18).
IL.3. Ozel Yonetimin Gelisimi

Ozel yonetimin gelisiminin tarihi, birkag yiizyil geri gotiiriilebilir. 17. ve 18.yy
boyunca, ulus devletin de ortaya ¢ikmasi ile beraber, devletin giicli 6nemli dlciide artmustir.
Boylece, hayatin 6zel alanini, devletin zorla miidahale edebilecegi bir alan olmaktan
cikarma geregi dogmustur. Bunun sonucunda bireyleri, onlarin malvarliklarim1 devletten
ayiran, devletten gelebilecek miidahalelere kars1 koruyan bir alan yaratilmistir. Ozel alan,
kisinin bagimsizliginin korundugu alandir; bu alanda birey, goniillii ve kisisel tercihler
yapma imkanina sahiptir ve bu alanda iliskiler, ©zel hukuk kurallarina gore
diizenlenmektedir. Kamusal alan ise, devlet kurumlarinin diinyasidir. Bu alandaki unsurlar,
0zel amaclardan ¢ok, kamusal amaglara hizmet etmek i¢in var olmaktadir. Ayrimin ilk
olarak, calisma hayatinin kamusal ve 6zel sektor seklinde ayrilmasi olmustur. Boylelikle,
ayr1 tiirdeki isler, farkli alanlarda yer alirken, her sektordeki is iliskisinin dogasi, hak ve

sorumluluklar da farklilagmigtir. Nitekim ABD Anayasast da kisisel yasamin devlet
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diizenlemeleri ile smirlandigi kamusal alanla, bunun disinda kalan 6zel alam anayasal
hiikiimlerle birbirlerinden ayirmistir (Bugra, 2006: 17). Bu anlamda, 6zel yOnetimin
gelisiminde, ABD'nin ge¢misi oldukca onemli bir yere sahiptir. ABD’nin, siyasi sistem
yapist, diger gelismis toplumlardan farkli 6zellikler gostermektedir; kuruldugunda ne
mevcut bir anayasay1, ne yargi organini, ne silahli kuvvetleri, ne de aristokratik bir sosyal
yap1iyl miras almistir (Bugra, 2006: 18). Tiim bunlara ek olarak, iilkenin genis bir kitaya
sahip olmasi, hareketli ve agik bir toplum yapis1 olmast gibi 6zellikler servet birikimine
oldugu kadar, yagmaya da acik bir konuma sahip yapmistir.

Bu ortamda ABD'de kamu-6zel alan ayrimi, hi¢cbir zorlama olmaksizin,
kendiliginden olugmustur. Demokratik bir toplum olarak ABD'de her vatandas, sivil 6zel
yapinin oldugu kadar, politik yapinin da bir parcasidir; 6zgiirliikleri cergevesinde 6zel ve
kamusal fonksiyonlara sahiptir. Ancak bu alanlarin smirlarim belirlemek, her zaman kolay
olmamistir; 6rnegin siyasi bir sistem olarak kuruldugunun ilk donemlerinde Amerikan
kurucu babalari’'nin hem devlet isleriyle ilgilenip hem de piyasaya doniik, para
spekiilasyonu gibi islerle ilgilenmeleri dnemsenmiyorken, daha sonraki dénemlerde bu
tiirden faaliyetler pek sicak karsilanmamaya baslanmig ve bunlar biiyiik tartisma konusu
olmusglardir. 1900'lii yillarla beraber, Anayasadaki hiikiimlere atiflar yapilarak, bu iki
alanin net olarak ayrilmasi gerektigi yoniinde tartigmalar siklagmistir (Craw, 1990:484).

20. yy. ortalarinda kamu-6zel yonetim arasindaki ayrimin, Amerikan liberal
diisiincesinin temel diregi olmaya bagladig1 goriilmektedir. Aslinda 19.yy' dan itibaren bu
yonde gelismeler goriilmekle beraber, 20.yy 'da farkli olan nokta, biiyiik sirketlerin
birdenbire ortaya ¢ikmalar1 olmustur. Bu gelisme, 1850Tlerde demiryollar: ile baslayarak
1880 ve 1910 arasinda dagitim ve imalat sirketlerinin kurulmasiyla hizlanmistir (Craw,
1990: 484). Baslarda bu sirketlerden hicbiri kendi baglarina énemli bir biiyiikliige sahip

olmamiglardir. Ancak 1900'lerle beraber, hizla gelistiler ve 20 yy." da birer dev olarak
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ortaya ¢iktilar. Biiyiik sirketlerin ortaya cikmasi ile 6zel girisimcilik, devletin karsisina
biiyiik bir giic potansiyeli ile ¢ikti. Diger piyasa ekonomilerinin ¢ogunda biiyiik sirketlerin
ortaya ¢ikisi, biiyiik devletlerin de ortaya ¢ikmasiyla gerceklesti, buralarda sivil biirokrasi,
biiyiik sirketlerin varligindan ¢ok once kiiltiir i¢inde yerlesmisti, ayrica bu iilkelerin
cogunda uzun yillar boyunca olugmus feodal bir miras, ulusal zenginlik mevcuttu. ABD'de
ise, biiyiik sirketlerin erken bir donemde ortaya ¢ikmasinda karsisinda muhalefet unsuru
olusturacak bir aristokrasi, isci sinifi, bulunmamasi 6nemli bir etkendi. Diger yandan bu
erken donemde ortaya ¢ikmanin bir sonucu olarak devletle sirketler arasindaki gerilim,
erken donemlerde baslamistir .

Hayatin kamusal ve 6zel alan olarak ayrilmasiin ardindan, sosyal bilimlerin
pek cok dali iginde devletin yaninda 6zel yonetim de yap1 ve isleyis agisindan incelenmeye
baglanmistir. Daha sonraki donem icinde de bu iki alan arasindaki iliskiler, farkli bilim
dallar1 tarafindan farkli sekillerde ele alinmustir. Ornegin; iktisat bilimi, O6zel sektOriin
ekonomik yapi i¢indeki yeri, rolleri, calisma sekilleri, ortaya ¢ikisi ile ilgilenmisir. Siyaset
bilimi ise, siyasal alan i¢cinde kamu ve 6zel alan ayrimi, bunlarin birbirlerini etkileme sekli
ele almistir. Yonetim bilimi alaninda kamu yonetimi teorisi ve isletme bakis ag¢ilar1 icinde
bu iki kesimin birer Orgiit olarak ortaya cikislari, Orgiitsel yapilari, temel ydnetim
fonksiyonlar1 gibi konular {izerinde durulmustur. Kisaca, 6zel sektor Orgiitlerinin giiglii
yapilar halinde ortaya ¢ikmalar ile, orgiit teorilerinde bu doneme kadar daha ¢ok devlete
yonelik bakis agisinda da bir degisme gozlenmis ve dikkatler 6zel sektor orgiitlerine
cevrilmistir. Gelismis toplumlarin politik ve piyasa sistemlerinin bir karistmi oldugu
diistiniildiigiinde bu iki kesim arasindaki iliskileri, farkli acilardan ele alan yaklagimlarin
sayist da artmistir. Kamu yOnetimi teorisi ve isletme literatiirlinde bu ikisi arasindaki
iligkileri, benzerlik ve farkliliklar1 cesitli boyutlarda ele alarak karsilastiran ¢ok sayida

calisma yapilmistir (Craw, 1990: 486).
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Yonetim, iktisat, siyaset gibi farkli sosyal bilim dallar1 iginden cesitli
teorisyenler, orgiitleri farkli amag¢ ve yontemlerle ele alarak incelemisler ve kamu ve 6zel
sektor orgiitleri arasindaki iliskilerin farkli boyutlarim ortaya koymuslardir. Literatiirii bu
acidan ele alan bir ¢aligmaya gore, kamu ve 6zel sektor arasindaki iligkileri inceleyen
baglica caligmalar, su konular iizerinde uzmanlagmiglardir; calisanlarin ise karsi tutumlari,
yonetsel roller, yapisal farkliliklar, dis kontroliin derecesi, kontrol siire¢leri, stratejik karar

stireci, performans standartlar1 ve sonuglar1 (Perry ve Rain,1988:191).

I1.4. Ozel Yonetimin Orgiitlenmesi

Ozel yonetimlerde orgiitler, piyasa ortaminda faaliyet gosterdiklerinden,
maliyet, etkinlik, verimlilik, karlilik gibi ekonomik kriterleri g6z Oniine almak
durumundadirlar. Bu yiizden de dikey orgiitlenme yerine daha esnek bir yonetim yapisi
sunan yatay orgiitlenme yapis1 hakimdir. Ayrica matriks, amorf, karma, holding tipi ve
proje tipi orgiit yapilarina 6nem vermislerdir (Bugra, 2006: 20).

Piyasa kosullarinda daha hizli karar alinabilmesi i¢in, yOneticiler inisiyatif
kullanabilmektedirler. Kontrol mekanizmasi daha gevsek bir yapidadir. Orgiitlerin
kuruluglarinda herhangi bir kisitlama yoktur ve sirketlerin yonetim kurullarinin karariyla
orgiitler kurulur. Kamu o6rgiitleri gibi cok genis alanlara etki etmedikleri icin karmasik bir

yapiya sahip degillerdi .

I1.5. Kamu ve Ozel Yonetim Orgiitleri Arasinda Farkliiklar ve Benzerlikler
Kamu ve 0zel yonetim arasindaki iliskide farklilik ve benzerlik boyutlar
acisindan cesitli arastirmalar yapilmistir. Bu konuda arastirma yapanlar, su sekilde
gruplandirilirlar; kamu yonetiminin egsiz bir yonetim sekli olmadigini diisiinenler, kamu ve

0zel yonetim arasinda ileri siiriilen farkliliklarin ¢ok ©nemli olmadigini savunanlar,
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kamudaki yonetim fonksiyonunun benzersiz oldugunu unutanlar, kamu ydnetiminin
birlestirici bir yapida oldugunu savunanlar, yeni kamu yOnetimi yaklagimini
benimseyenler, kamu ve 0zel sektor yonetimleri arasinda bir yakinlagmanin olusmaya
basladigim1 savunanlar, kamu yOnetimini igsletme mantig1 ile ele alarak, onu, isletmenin
daha az etkin bir tiirii olarak gorenler (Omiirgoniilsen, 1999:125). Sekiz grup halinde
belirtilen bu yaklasimlar, bir anlamda da kamu yonetimi teorisi i¢indeki gelisme ¢izgisini
gostermektedir. Buna gore, 1950 ve 60 yillarda akademisyenler arasinda giiclii bicimde
savunulan geleneksel kamu yonetimi anlayisi, 1970'lerde ekonomik krizin etkisiyle devlete
kars1 gelisen olumsuz bakis acisindan biiyiik olgiide etkilenmis ve kamu ydnetimleri,
isletme mantig1 ile alinarak, verimlilik, etkinlik, kalite gibi kriterler acisindan
degerlendirilmeye baslanmislardir. Geleneksel anlayisin, kamu Orgiitlerinin essiz yapilar
oldugunu savunan yazarlar1 karsisinda, bu iki kesim arasinda iddia edildigi 6lciide fark
olmadigini sdyleyen, benzerlik noktalari iizerinde duran ve 6zellikle 1980 lerin sonrasinda
iki kesim arasinda genel yonetim fonksiyonlar1 agisindan bir yakinlasmanin oldugunu
savunanlarin sayis1 artmaya baglamistir (Omiirgoniilsen, 1999:125). Calismanin bu
boliimiinde kamu ydnetimi teorisinde geleneksel anlayisa alternatif olarak gelistirilen bakig

acilar1 icinde vurgulanan benzerlik ve farklilik noktalar1 {izerinde durulacaktir .

I1.5.1. Benzerlikler
Onceki baghik altinda belirttigimiz sekilde, orgiitlerle ilgilenen teorisyenler,
biiyiik 6zel sektor sirketlerinin ortaya ¢ikmalariyla beraber, sadece kamu yonetimleri ile
ilgilenmeyi birakmis, ©Ozel sektor Orgiitleri iizerinde de arastirmalar yapmaya
baglamislardir. Orgiit teorilerindeki gelisme siireci i¢inde kamu ve 6zel sektor orgiitleri
arasindaki iligkiler incelenmis ve bu iki kesim arasinda farklilik yaratan noktalarin neler

oldugu arastinlmistir. Kamu ve 6zel kesim Orgiitlerinin birbirlerinden farkli olduklarini
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savunan yaklagimlara alternatif olarak, yonetimin evrensel ilkelere dayandigi fikrinden
yola c¢ikarak kamu ve 6zel sektor orgiitleri arasinda cok fazla fark olmadigini, benzerlik
gosteren noktalarin var oldugunu, en azindan farklilik yaratan noktalarin ¢ok Onemli
olmadigin1 savunanlar da olmustur (Heffron, 1989:13). Giiniimiize yaklastikca kamu ve
0zel sektdr oOrgiitleri arasinda benzerlik noktalarimi arastiran calismalarin  arttigi
goriilmektedir. Son yillarda literatiirde kamu ve 6zel sektor Orgiitlerinin paylastiklart cok
sey olugunu savunanlarin sayis1 artmigtir.

Orgiit teorisi acisindan kamu ve 6zel orgiitler arasindaki ayrimla ilgili olarak,
yapilan ilk ¢aligmalar, daha ¢ok kamu yOnetiminin essiz bir yapi oldugunu savunan
geleneksel kamu yodnetimi anlayisina karsi gelistirilmistir. Klasik orgiit teorisyenlerinden
Fayol, Urwick ve Gullick'in evrensel oldugunu savunduklar1 yonetim ilkelerini
gelistirmeleriyle beraber, kamu yOnetiminin benzersiz olan yapisi, bu ilkeler acisindan
sorgulanmig ve iki kesim arasindaki benzer noktalar ortaya konmaya baslanmistir
(Heffron, 1989:12).

Kamu ve 6zel sektor arasindaki benzer noktalar, daha ¢ok iki kesim arasinda
One siiriilen farklara alternatif olusturmak amaciyla yapilan c¢alismalardan olusurlar.
Benzerlikler iizerinde duranlarin elestirdikleri baska bir nokta da, kamunun ve Ozelin
faaliyet alanlarinin c¢ok farkli olmasindan dolayr bu tiirden karsilagtrmalarin zor
yapilabilecegidir. Bu nedenle, ancak benzer alanlarda faaliyet gosteren, okul, hastane gibi
hem kamu hem de 6zelin faaliyet gosterdigi alanlarda karsilastirma yapilmasi gerektigi
lizerinde durmaktadirlar (Chandler, 1991:388). Orgiit teorileri icinde bu yondeki
tartigmalar1 baglatanlardan biri, Murray'dir. Murray, calismasinda iizerinde pek ¢ok yazi
yazilmig olmasina ragmen bu iki kesimin karsilastirilip karsilagtirilamayacagini tartigir. Bu

amagla Murray ¢aligmasinda orgiitler icin yonetim faaliyetinin genel niteliklerini ortaya
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koyduktan sonra, farkhliklar konusunda gelistirilmis olan argiimanlar1 inceler (Chandler,
1991:388).

Murray, ilk olarak kamunun politik etkilerle, 6zel sektdr dgiitlerin ise rasyonel
bicimde ve ekonomik etkinlik kriterine gore hareket ettigi argiimani iizerinde durur.
Murray'a gore, 0zel sektordeki bir orgiit ile kamu oOrgiitleri arasinda goze carpan ilk
benzerlik, bunlarin "Orgiit" olarak ele alindiklarinda ayni yonetsel islevlere sahip
olmalaridir ki bunlar, amaclar1 belirleme, planlama, orgiitleme, koordinasyonu saglama,
kontrol, sonuclarin degerlendirilmesi, yOneticileri segme, motivasyonu saglama olarak
siralanabilir. Murray, bu yonetsel siirecler acisindan bir farklilik oldugunu sdylemekle
beraber, bunlarin uygulanmasinda, uyulan kriterler agisindan da bazi1 farkliliklarin
olabilecegini kabul etmektedir. Ornegin, her iki sektordeki orgiitler de karar vermek
zorundadir, ancak, karar vermede kullandiklar1 teknikler agisindan birbirlerinden

ayrilabilirler (Chandler, 1991:388).

Kamu ve 0zel sektor arasinda amaglarin her zaman iddia edildigi gibi farkli
olup olmadigini, sdylenildigi gibi, 6zel sektdriin amacinin her zaman sadece kar, kamunun
da sadece kamu yararin1 saglamak veya sosyal refahi artirmak olup olmadig1 incelenmistir.
Murray'a gore kar, 6zel sektor orgiitleri icin ¢ok Onemli bir ama¢ olmakla beraber, tek
amag degildir. Kar1 tek amag olarak kabul etmek, iiretim, hizmet ve istihdamla ilgili diger
amaglarin onemini azaltmak olur (Chandler, 1991:388). Diger taraftan kamu orgiitleri
acisindan diisiiniildiigiinde kar, baz1 kamu orgiitleri icin de gecerli olabilir, kamu orgiitleri
de baz hiikiimet projelerinde oldugu gibi fayda -maliyet analizleri yaparlar (Eryilmaz,
2000:41).

Kamu orgiitlerinin kamuoyuna kars1 6zel sektor Orgiitlerine gbre daha fazla

sorumlu olup olmadigi, elestirilen diger bir noktadir. Buna gore, giiniimiiziin gelismis
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sanayi toplumlar1 agisindan diisiiniildiigiinde, sorumluluga dayanilarak yapilan bu tiir bir
ayrimin pek gecerli olmadigi goriiliir. Ciinkii giiniimiizde ekonomi i¢inde onemli yere
sahip, biiylik ©0zel sektor oOrgiitleri de c¢esitli sekillerde kamuoyu baskisina maruz
kalabilmektedirler. Ornegin, ¢evre kirligi, dogal hayatin korunmas: gibi konularda 6zel
sektor orgiitleri kamuoyu baskilariyla karsi karsiya kalabilirler (Chandler, 1991: 389).

Bazi yazarlar da iki kesim arasindaki farklilig1 kabul etmekle beraber, benzer
noktalar1 vurgulayarak, iki kesim arasindaki farkliliklarm ancak dnemli olmayan konularda
oldugunu savunmaktadir. Allison’a gore, kamu ve 0Ozel sektdr Orgiitleri arasinda,
yoneticilerin igbasinda kaldiklar1 siire, performans degerlendirme teknikleri, personel
secimi, etkinlik kriterleri, cevreden kaynaklanan baskilar gibi daha ¢ok benzer yapilarin
degisik sekillerde yonetilmesinden kaynaklanan farkliliklar vardir (Omiirgoniilsen,
1999:134). Ancak, bu, farklihiklarin iizerinde durmak, hatalidir. Iki kesim arasinda farklar
kadar onemli benzerlik noktalar1 da vardir. Bunlardan baglicalari; amag¢ ve hedeflerin
belirlenmesi, planlama, orgiitleme ve kadrolagma, personel sistemi, performans ol¢iimii,
cevrenin yoOnetilmesidir. Farklar1 kabul etmekle beraber, Allison, bunlarin iki kesimin
yapilarindan kaynaklandigini ve yonetimle ilgili tiim faaliyetleri etkiledigini soyler Iki
kesim arasinda sayilan farkliliklarin cok 6nemli olmadigin1 savunan Allison, buradan yola
cikarak, Ozel yonetimin uygulanan ilkelerinin kamuya uygulanabilecegini ileri siirer
(Chandler, 1991: 389).

Yine, her iki oOrgiit grubunda mevcut ahlaki kriterler degerlendirildiginde,
kamudaki gibi kurallarin ve davranig kaliplarinin siki sikiya belirlenmis olmamasina
ragmen informel de olsa 6zel sektor orgiitlerindeki yoneticilerin ¢calisanlar iizerinde talep
ve zorlamalariin oldugu goriilmekte, bu acidan benzer noktalarin oldugu iddia
edilmektedir (Omiirgoniilsen, 1999:134). Murray'mn ¢alismasinda vurguladigi temel nokta,

kamu ve o©zel sektor oOrgiitlerini farkli seyleri amaclasalar da bu amaglara ulagsma
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stireclerinde benzerlikler gosterdikleridir. Bunun temelinde yatan fikir ise, yOnetimin
evrensel nitelikte olmasidir

Elestirilen bir bagka nokta da 6zel yonetim orgiitlerinin etkinlik ve verimlilik
gibi ekonomik kriterlere gore hareket etmelerine ragmen, kamu yonetimi orgiitleri icin bu
tiirden kriterlerin olmadigi, bu nedenle bunlarn verimsiz calistiklaridir. Ozellikle kamu
tarihi teorisyenlerinin fikirleri etrafinda gelistirilen bu argiiman, pek ¢ok kamu 6rgiitiiniin
0zel yonetim Orgiileriyle rekabet halinde calismasindan dolayr ayni tiirden ekonomik
kriterlere uymak durumunda oldugu seklinde elestirilmektedir (Chandler, 1991:389).
Etkinlik konusunda yapilan karsilastirmayr Murray, farkli sekilde ele alir ve iki kesim
arasinda yapilan bu tiirden karsilastirmalar1 aslinda yanlis sonuglara gotiirebilecegini, zira
farkli seylerin kargilastirma konusu yapildigindan s6z eder ve karsilastirmalarda kullanilan
yontemi elestirir. Buna gore, 6zel sektdrde mal iiretimiyle ilgilenen bir 6rgiit ile kamuda
yasama faaliyetiyle ilgilenen oOrgiitiin etkinligini 6lgmede ayni kriterlerin kullanilmasi
zordur (Chandler, 1991:389).

Bu yaklasimlarla beraber, daha onceki donemde farklilik yaratan noktalar
ortaya koymus argiimanlarin gecerliligi smanmaya baglanmistir. Bu tiirde yapilan
arastirmalardan biri de Bozernan ve Coursey'in “Risk Kiiltiirii” kavraminin, iki kesimde
algilanma sekline iliskin olarak yaptiklar1 arastirmadir. Yazarlara gore, kamu ve Ozel
sektor orgiitleri arasinda farklilik oldugunu savunanlardan bir boliimii, bu farklilig, kamu
kesiminde ¢alisanlarin risk almaktan cekindikleri, buna karsilik 6zel sektdrde galiganlarin
risk alma konusunda daha istekli ve cesur kararlar verdikleri yoniindedir. Bozernan, bu
fark kriterine dayanarak, calisanlarin risk alma yoniindeki istekliliklerinin olup olmamasi
yoniinde kurumunda bir kiiltiiriin olusmas1 agisindan kamu ve ozel sektor oOrgiitlerini

incelemis ve iddia edilenin tersi sonuglara ulagmistir (Chandler, 1991:390). Buna gore, risk
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kiiltiirti, orgiitler arasinda farkli niteliklerde ortaya ¢ikmakla beraber, kamu veya 6zel
sektor icinde yer alan Orgiitlerin risk kiiltiirlerini ciddi boyutta etkilememektedir.

Bu sekilde, farklilik olarak ortaya konan unsurlarin sinanmasi seklinde yapilan
aragtirmalardan biri de, Coursey ve Bozernan tarafindan yapilmistir. Yazarlar, kamu ve
Ozel sektor orgiitleri arasinda fark tasiyan noktalardan biri olarak goriilen karar verme
davranis1 ve yoneticilerin orgiit i¢inde stratejik kararlara katilma boyutunu incelenmisler ve
bu konuda farklilik olmadig sonucuna ulagmiglardir ( Chandler, 1991:390).

Benzer sekilde, farklilik yaratan noktalardan biri olarak ileri siiriilen performans
standartlarinin nitelikleri, her iki kesimde karsilastirilmistir. Buna gore; savunuldugu
sekilde farklilik yerine kamu ve ©zel sektor oOrgiitlerinde verimliligi 6lcmek amaciyla
kullanilan performans standartlarinin da benzer sekilde, girdi, siire¢ ve ¢ikt1 dongiisii icinde
calistig1 ortaya konduktan sonra, her iki grupta da Ol¢iim yapmak igin girdilere ihtiyac
duyuldugundan, c¢iktilara ulagsmak i¢in bu girdilerin kullanildigindan s6z edilmektedir.
Temelde benzerligi bu sekilde ortaya koyduktan sonra yazar, ulasilan sonuclar agisindan
fark oldugunu savunmaktadir (Hedley,1998: 253).

Biirokratik orgiitlenme tarzinin sadece kamu orgiitlerine ait olmadigin1 savunan
Wilson'a gore, her biiyiik Orgiitte biirokrasi aslinda bir sorun kaynagi olarak ortaya
cikabilmektedir. Mc Donald ise yazarin verdigi tipik bir Ornektir. Caligsanlarin tim
davraniglari, kurallarla belirlenmistir; sirketin oldukca genis ve ayrintili isletme ve caligsma
kurallan el kitaplar1 mevcuttur; bu el kitaplarinda, kizartilacak patateslerin kalinligindan,
1zgaraya, ayn1 anda ka¢ kofte siralanacagina kadar pek cok ayrintiya yer verilmektedir
(Wilson,1996: 128).

Burada ornekler vermeye calistigimiz tiirde, kamu-6zel yonetim ayrimini ortaya
koymaya calisan ¢ok sayida ¢alisma yapilmistir. Bu boliimiin baginda belirttigimiz sekilde,

kamu yOnetimi teorisinin gelisimi i¢inde baslangicta kamu yonetimini, yapisini, ¢cevresini;
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0zel yonetimden ayri, benzeri olmayan bir sekilde ele alan geleneksel kamu yonetimi
anlayisina kars1 ozellikle 1970 sonrasinda gelismeye baslayan bu yeni kamu yOnetimi
anlayisinda, iki kesim arasinda fark yaratan noktalar da belirtilmeye c¢alisilmig, bunun
disinda bu doneme hakim olan atmosfer icinde kamu yonetimleri elestirilmeye baslanmis,
verimlilik ve etkinliklerinin arttirilmasi i¢in 6zel sektoriin yonetim anlayisinin uygulanmasi
gerektigi yoniinde fikirler gelistirilmeye baslanmistir. Kamu yonetimi alaninda bu sekilde
yasanan gelismeler, son donemlerde, iki kesim arasinda bir yakinlasmamin siklikla dile
getirilmeye baslamas1 seklinde kendisini gostermektedir (Omiirgoniilsen,1999:149). Bu
asamada ileri siiriilen fikirlerde ortak olan tema, genel yonetim fonksiyonlarinin hem
kamu, hem de 6zel sektorde ayni oldugu fikrinden yola ¢ikarak, kamu Orgiitlerinin 6zel
sektoriin yonetim anlayisin1 benimseyerek, onun gibi verimli olabilecegidir. Diger taraftan
belirtilen benzerlik ve farkliliklarin mevcut orgiitlenme yapilarimi agiklamada yetersiz
kaldig1 soylenebilir. Ciinkii sayilan ayirt edici yonler acisindan tam veya Ozel olarak
nitelendirilebilecek bir yapinin bulunmasi giictiir .

Kamu ve 6zel yonetim giderek birbiriyle karisma egilimindedir. Iki kesim
arasindaki ayrim {izerinde duran, Murray, Rainey gibi arastirmacilar, bu iki kesim
arasindaki belirsizlesmeden s6z etmektedirler. Bu amacla, kamu yonetimlerinin 6zel
sektorde gelistirilen yonetim teknik ve uygulamalarim kendisine uyarlamasi 6nerilmektedir
(Omiirgoniilsen,1999:150). Bu bakis acisi, daha sonraki béliimde inceleyecegimiz gibi,
0zel sektoriin gelistirdigi yonetim teknikleri kamuda son zamanlarda yapilan reform
calismalar i¢inde kendisini gostermektedir.

Bu kisimda, ilk olarak kamu ve 6zel yonetimin gelisimi ve orgiitlenmesi daha
sonra kamu ve 0zel kesimdeki orgiitlenme sekilleri arasindaki temel farklilik ve benzerlik

noktalar1 ile bunlarin nedenleri ortaya konmaktadir.
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I1.5.2. Farkhliklar

Kamu ve 0Ozel sektor orgiitleri arasinda 6nemli farklar bulundugu, kamu
yonetiminin ayr1 bir disiplin olduguna yonelik inang, geleneksel kamu yonetimi anlayist
icinde uzun dénem savunulmustur. Orgiit teorisi icinde kamu ve 6zel yonetim ayrimini
ortaya koymak amaciyla yapilan arastirmalarda, ayrimin dayandig farkliliklarm, hepsinde
aynmi sekilde aciklanmakta oldugu goriilmektedir (Perry ve Rainey, 1988:190). Bunlar;
kamu orgiitleri i¢in ekonomik piyasa bilgisinin ve ekonomik etkinlik kriterlerine gore
davranma yOniinde bir zorlamanin olmamasi, kamu orgiitlerinin politik ve hiikiimet
tarafindan gelen baskilara daha agik olmalari, dis baskilara, sorumluluk kontrollerine, daha
fazla maruz kalmalari, daha ¢ok sayida ve amaglara sahip olmalari, kamu yoneticilerinin
daha az yonetsel otoriteye sahip formel kurallarin daha fazla sayida olmasi, hiyerarsik

diizenlenmelerin daha fazla sayida olmasidir (Perry ve Rainey, 1988:190).

Perry ve Rainey, literatiirde kamu ve 6zel arasindaki ayrimi belirtmek amaciyla
yapilmis olan caligmalar1 gruplandirarak, savunduklar1 temel farklilik noktalarimi ortaya
koymuslardir. Buna goére, kamu-6zel ayrimi, farkli sekillerde ele alinmakla beraber,
temelde ii¢ grupta toplanabilir. Birinci grup, orgiitleri sunduklar1 hizmetten faydalananlara
gore ikiye ayirir; faydalananlar1 halk olan Orgiitler ve daha ¢ok kendi sahiplerine fayda
saglayan orgiitler. Bunlardan birinci gruba girenleri, kamu orgiitleri, ikinci gruba girenleri
ise, Ozel sektor orgiitleri olusturmaktadir. Bu goriis, Blau ve Scott ile onlar1 izleyen bir
grup teorisyen tarafindan ileri siiriilmektedir. Ikinci bir ayrim, kamusal mallar ve piyasa
basarisizliklar1 kavramlarma dayanilarak yapilmaktadir. Ozellikle bu iktisatcilar tarafindan
savunulan bu goriise gore, kamu Orgiitlerinin ortaya ¢ikma nedenleri, kamusal mallar ve
piyasa basarisizliklaridir. Baz1 mal ve hizmetlerin piyasa mekanizmasi i¢inde iiretilmesi,

maliyetleri agisindan ¢ok zor veya imkansizdir, bu nedenle bu tiirden mallar ancak kamu
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orgiitleri tarafindan yerine getirilmelidir. Uglincii bir tanimlama grubu ise, sahiplik
kavramina dayanarak yapilir ki bu en ¢ok bagvurulan tanimlamadir. Miilkiyet haklarina
dayanarak gelistirilen bu teoriye gore, kamu Orgiitlerinin miilkiyetinin tiim halka ait
oldugu, daha dogrusu, devlet mallarinin sahibinin tiim halk oldugu diisiiniilmektedir.
Ancak bu sekilde tanimlanan mallarin boliinebilme 6zelligi yoktur (Chandler, 1991:390).
Oysa 0zel sektor orgiitlerinde sahipler, az sayida ve bellidir. Dolayisiyla, orgiitiin maddi
anlamda sahip oldugu her sey boliinebilme 6zelligine sahiptir. Buradan yola cikarak iki
kesim arasindaki verimlilik kargilastirmasi yapan arastirmacilar olmus ve bunlar, genelde
sahipligin verimi arttiric1 yonil tizerinde durmuslar, sahipligin yonetsel yetenegi arttirdigini
belirtmislerdir. Miilkiyet haklarina dayanilarak gelistirilen teorilerden biri, Wamsley ve
Zald tarafindan ortaya atilmistir (Perry ve Rainey, 1988:190). Bunlar, kamu ve &zel
arasindaki farki, fon kaynaklarina dayandirarak acgiklamaya caligmiglardir. Buna gore,
kamu Orgiitleri devletin sahibi oldugu ve yonettigi fon kaynaklariyla faaliyet
gosterirlerken, Ozel sektor oOrgiitleri ise, daha ¢ok satislardan bunu temin ederler. Fon
kaynaklaria dayanarak yapilan bu ayrima dayanarak bu teorisyenler, kamu ve 6zel sektor
orgiitleri tizerindeki kontrol mekanizmalarin1 incelemigler ve ayrimlarini bu kontroliin
derecesine dayandirmislardir.

Bu genel gruplamanin yaninda, kamu-6zel ayrimi cesitli sekillerde ¢ok sayida
arastirmaya konu olmaktadir. Bunlardan bir kism1 ayrimi, teorik planda incelerken, bazilar1
da uygulamali aragtirmalar yapmiglardir. Ayrimi belirten caligmalardan 6nemli bir bélimii
teoriktir. Ornegin, orgiitler ve politik ekonomi arasindaki iliskileri aragtiran ilk teorisyenler
olarak kabul edilen Dahl ve Lindblom'un c¢alismast bunlardan biridir. Arastirmacilar,
orgiitleri iki gruba ayirirlar; politik etkilerin baskin olarak hissedildigi, soyut amaglar1 olan,
maliyet konusunu Onemsemeyen kamu kurumlari, piyasa sisteminin ve fiyat

mekanizmasinin etkilerini tasiyan 6zel sektor orgiitleri. Bundan sonraki donemde Wamsley
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ve Zald'in gelistirdikleri tanimlama bu ayrima temel teskil etmistir (Chandler, 1991:390).
Niskanen, Tullock gibi kamu ekonomisi ve miilkiyet haklar1 iizerinde ¢alisan teorisyenler
de kamu-0zel sektor orgiitlerinin ayrimi konusunda teoriler gelistirmiglerdir. Bunlar i¢inde
Downs, orgiitiin igyapisinda gerceklesen siirecleri incelemis, Niskanen, biitce siireci
izerinde durmustur. Bunlarin disinda biirokrasiye, orgiit teorisyenlerinin ve iktisat¢ilarin
bakis acilarindaki farklilasma siklikla dile getirilmistir; iktisat¢ilar, biirokratik davranisi
ekonomik piyasanin olmamasiin bilimsel bir sonucu olarak goriirler (Perry ve Rainey,
1988:190). Bunun yaninda, kamu biirokrasilerinin politik sistem i¢inde oynadiklar1 rolii
inceleyen, siyaset bilimi i¢inde aragtirma yapmis cok sayida arastirmaci vardir: Rourke,
Seidman ve Gilmour bunlardandir. Orgiit tipleri iizerinde calisan teorisyenlerden bazilari
da cesitli sekillerde kamu-6zel ayrimina deginmislerdir. Bunlardan bazilari, ayrimin
varligin1 reddederken, bazilar1 da ayrimi yararli bulmaktadirlar; 6rnegin, Blau, Scott,
Pugh, Mintzberg ve McKelvey gibi. Baz1 arastirmacilar da hem kamu sektoriinde hem de
oOzel literatiirde ayn1 fonksiyonlara sahip kurumlar arasinda karsilastirmalar yaparak iki
kesim arasindaki ayrimi belirtmeye calismiglardir. Bu amagla, Chubb, Moe, Solomon ve
Spann; okul, hastane, ulagim, gibi hem kamu hem de 6zel sektor tarafindan saglanan bazi
hizmetlerin sunulus sekillerini karsilastirmiglardir (Perry ve Rainey, 1988:190).

Kamu ve 0Ozel ydnetim ayrimi konusunda yapilmis olan arastirmalara
dayanarak, dile getirilen farkliliklar su sekildedir: Kamu ve 6zel sektor arasinda farklilig
yaratan temel nokta, ikisinin farkli cevrelerde yer almalaridir; kamu yonetimi politik bir
cevrede ortaya cikarken, Ozel sektor Orgiitleri piyasa ortaminda faaliyet gosteriler. Bu
farklilik, onlarin yonetimle ilgili tiim faaliyetlerine de yansir. Siyasal sistem tarafindan bu
sekilde denetim altinda tutulmasi, kamu yOneticilerini, Orgiitin gorevlerinden c¢ok,
cevreden gelen baski ve zorlamalara yonelik gérev yapmak zorunda birakmaktadir. Bu

tiirden baglayic1 ve sinirlayic1 etmenler, kamu kurumlarinin yonetimleri iizerinde g¢esitli
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etkiler yapmaktadir. Yoneticiler, kendi asil gorevlerinden ¢ok bu etmenlere Onem
vermekte, bu smirlayicilarin artmasi sonucunda miidahale etme olanagi da artmaktadir.
Baglayic1 kararlarin etkisiyle yoneticiler, risk altina girmekten ¢ekinmektedir (Wilson,
1996:50).

Bazi yazarlara gore, kamu Orgiitleri, esi olmayan bir c¢evrede faaliyet
gostermelerinden dolayi, 0zel sektdr oOrgiitlerinden ayrilirlar. Buna gore kamu orgiitleri
farkl1 degerlere, sartlara, amag ve gorevlere sahip bir cevrede faaliyet gosteririler. Kamusal
alan, halkin kolektif tercihleri karsisinda sorumluluk tasir, halk devletin yaptig1 her tiirlii
faaliyete karsi ilgilidir; adaletin saglanmasi, devletin oncelikli amaglarindandir, devletin
faaliyetleri, vatandas odaklidir (Omiirgéniilsen,1999: 135).

Kamu ve 6zel kesim ayrmu iizerinde duran teorisyenler, iki kesim arasinda
amaglar agisindan farklarin oldugunu dile getirmislerdir (Perry ve Rainey 1988:186).
Bunlara gore iki kesim arasinda amaglar arasinda fark yaratan nokta, kamu orgiitlerinin
0zel yonetim Orgiitlerine gore daha genis kapsamli bir alanda faaliyet gdstermeleri, farkll
konularla ugragmalar1 ve politik siiregler i¢inde hareket etmelerinden kaynaklanan,
amaglarin ¢ok sayida, belirsiz, soyut ve gerceklestirilmesinin zor olmasidir (Rainey,
Backoff ve Levine, 1976:230). Ornegin, amaglar konusunda siklikla dile getirilen
noktalardan biri ise, devletin "Kamu Yarar1" gibi soyut bir amag¢ gergeklestirmeye
calisirken, Ozel sektdrde birinci planda kamu yararindan cok kisisel kar amacinin yer
almasidir. Kamu orgiitleri, anlasilmasi1 ve uygulanmasi zor amag kiimelerine sahiptirler.
Ozel orgiitlerde ise amaglar daha belirgin ve agiktir; gelisme, karlilik, pazar payini arttirma
gibi cesitli amaglara sahip olabilmektedirler. Kamu ve 06zel sektor orgiitleri arasinda
farklilik yaratan cevresel faktorler, cesitli sekillerde ele alinmaktadir, bunlar; piyasa
baskisi, yasal diizenlemeler, politik etkiler, kamuoyu baskisi, devlet faaliyetleri, kamu

yonetimlerinin yetkileri, halkin beklentileri gibi (Rainey, Backoff ve Levine, 1976: 233).
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Orgiitler iizerinde ¢aligma yapan arastirmacilardan cogu, hammadde kaynagi
olarak ¢evre iizerinde durmuslardir. Bunlardan bir kismina gore, ekonomik anlamda piyasa
mekanizmasi ile etkilesim halinde olup olmamalarina gére kamusal ve 6zel sektor orgiitleri
arasinda bir ayrim yapilabilir. Buna gore, 6zel sektor oOrgiitleri, piyasa sistemi icinde
varliklarint siirdiiriirler, buradaki basarilarina gére var olabilirler, bu nedenle, maliyet,
etkinlik, verimlilik, karlilik gibi ekonomik kriterleri gbz oniine almak durumundadirlar.
Piyasa icinde olusan bu kriterler, 6zel sektor iizerinde bir baski yaratir. Diger taraftan mal
ve hizmet iiretimlerini piyasa kosullarina gore sunmayan kamu orgiitleri i¢in, 6zel sektor
orgiitlerinde var olan kriterleri gerceklestirmek sart degildir. Baska sekilde ifade etmek
gerekirse, kamu sektoriinde iiretilen mallarin ¢ogu, kamusal mallardir; bunlarin
fiyatlandirilmalar1 boliinmeleri miimkiin degildir. Dolayistyla bunlar, fiyatlandirilabilen,
boliinebilen ekonomik mallardan ayrilirlar. Bu tiir mallarin iiretiminde kamu orgiitlerinin
etkinlik, verimlilik gibi kriterleri gerceklestirme yoniinde baskiya maruz kalmadiklari
diisiiniiliir ve iki kesim arasinda bu sekilde bir ayrim yapilir (Rainey, Backoff ve Levine,
1976: 234).

Yaygin inanca gore, piyasaya yonelik hizmet veren, miisteri memnuniyetini
saglamay1 amaclayan 0zel sektor orgiitleri, amaclarini bu sekilde tanimlamamis olan kamu
orgiitlerine gore daha etkili ve verimli bicimde hizmet sunabilmektedirler. Ciinkii var
olmak icin 6zel sektdr orgiitlerinin bu amaci basarmalar1 sart iken, kamu Orgiitleri i¢in
boyle bir zorunluluk yoktur. Bu tiirden bir piyasa baskisinin olmamasi, kamu orgiitlerinde
maliyetin diisliriilmesi, etkin performansin saglanmasi, tiiketicilerin memnuniyetinin
saglanmasi, taleplerin tam olarak karsilanmasi gibi hedeflerin dikkate alinmamasina yol
acmaktadir. Cevresel faktorler icinde ele alinan diger bir konu da, yasal baskilardir. Yasal
baski ve zorlamalarin kamuda, 6zel sektore gore daha fazla, daha siirlayici oldugu kabul

edilmektedir; 0Ozel sektdr orgiitleri, sadece devletin koydugu yasal kurallara ve
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sinirlamalara uymakla yiikiimlii olduklar1 halde, kamu o6rgiitlerinin bu kurallara siki sikiya
bagli olmas1 gerekmektedir (Perry ve Rainey, 1988:186). Kamu orgiitlerinin amag, yontem
ve ¢aligma alanlar1 bu kanunlar ve diger yonetsel islemlerle belirlenmis durumdadir.
Yoneticiler, daha sinirli bigimde inisiyatif kullanabilmektedirler, kontrol mekanizmasi
daha sikidir. Kamu orgiitleri tizerindeki bu etkilerin olumsuzluklar1 iizerinde duran ¢ogu
aragtirmaci, 0zel sektorle karsilastirildiklarinda, bunlar1 orgiitsel etkinligi azalttigin1 ve
kuralcihign yaygm hale getirdigini belirtmektedirler. Ornegin, Dahl ve Lindblom, kamu
orgiitlerindeki bu sosyal kontrol siireclerinin ve kurallarin; kirtasiyeciligin ve olumsuz
anlamda biirokrasinin yayginlasmasina neden oldugunu vurgulamaktadirlar (Perry ve
Rainey, 1988:186).

Kamu ve 6zel sektor orgiitlerini ayiran ¢evresel unsurlardan bir bagkasi, politik
etkilerdir. Kamu orgiitleri ve secimle igbasimna gelen kamu yoOneticileri, kamuoyu baski
gruplarmin isteklerine politik kaygilardan dolayr daha duyarli olmak zorunda iken, 6zel
sektdr icin bu gruplarin etkisi, bu kadar agir ve belirleyici degildir (Perry ve Rainey,
1988:186).

Bununla baglantili olarak ileri siiriilen fikirlerden biri de, devletin ve kamu orgiitlerinin
halkin mali oldugu ve bu nedenle halkin kamu orgiitlerinin faaliyetlerini daha fazla
inceledigi, talepte bulundugudur (Ring ve Perry, 1985: 133). Kamu orgiitleri, diizenli
olarak basin ve medya ile iligki halindedir; kararlari, basin tarafindan ayrintili bigimde ele
almir. Kamu yonetimleri, sik araliklarla kamu incelemelerine maruz kalirlar; yasal
diizenleme ve inceleme gruplarinin yakin gozetimi altindadirlar. Bu nedenle, kamu
orgiitleri ve bunlarin yoneticileri, yonetsel etkinliklerini zayiflatacak kadar fazla zamani,
bu gruplara ayrrmak zorunda kalmaktadirlar. Ozel kesimdeki orgiitler ise, bu tiir
denetlemeler acisindan basinin ilgisini ¢ok fazla cekmemektedirler. Basin, 6zel kesimin

kararlart iizerinde cok fazla durmaz. Ozel kesim yoneticileri bu nedenle kamu
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yoneticilerine gbre kamusal gozetimlere daha az maruz kalmaktadirlar (Ring ve Perry,
1985: 133).

Orgiitleri,  cevrelerinden  kaynaklanan  sosyal  kontrol  derecesinin
yogunlugundan yola c¢ikarak gruplandirma calismalar1 yapan teorisyenler olmustur.
Bunlardan Banfield kamu biirokrasilerini, hukuk kurallarina ve yonetsel prosediirlere uyma
derecelerinin fazla olmalarindan dolayi, 6zel sektordeki Orgiitlerden ayirirken; baz1 kamu
orgiitleri lizerinde inceleme yapan Meyer, kamu biirokrasilerinin degisme yoniinde dig
kaynakl1 baskilara daha ¢ok maruz kaldiklarim sdylerken; Warwick de kamu orgiitlerinin
dis politik baskilardan ve kurumsal faktorlerden etkilendiklerini belirtmektedir (Perry ve
Rainey,1988:187).

Ozel sektor kuruluglar: igin gorevler ve 6rgiit misyonu ¢ok dnceden belirlenir.
Gorev tanmmlarinin en uygun bicimde yapilmasi ve calisanlarin buna uygun olarak
calismaya 6zendirilmesi, uygun bir orgiitsel kiiltiirle miimkiindiir. Kamu y6neticileri i¢in
ise bir oOrgiitsel kiiltlir misyonunun yaratilmast zordur. Kurum amaglarinin cok agik ve
anlagilir olmamasi, uygulayicilarin ne yapmalar1 gerektigi konusunda fikir edinmelerini
zorlagtirir. Diger taraftan, kamu kuruluslar1 ¢cok sayida gorev iistlenmis olduklarindan,
birden ¢ok orgiitsel kiiltiire sahip olmalar1 da miimkiindiir; ¢ok sayida kiiltiiriin varlig: belli
bir misyonun ortaya ¢ikmasini giiglestirir (Wilson, 1996:107). Kamu yoneticilerinin ¢ok
sayida yasal ve siyasal etkenle cevrilmis olmalar1 da baglarinda bulunduklar1 orgiitlere belli
bir misyon kazandirmalarim giiglestirmektedir

Kamu kesiminde ise alma, atama, yer degistirme, iicret ve ozliik haklari, pek
cok kuralla diizenlenmistir. Hangi ise kimin alinacagi, kac kisi alinacagi, hangi iicretle
calistirilacaklar1 gibi konularm hepsi, ayrintili olarak yasalarla diizenlenmistir. Ozel kesim
ise, bu anlamda genis bir hareket serbestligine sahiptir. Ugretlendime de fark yaratan diger

bir noktadir.
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Politik gorevlerdeki iist dereceli kamu gorevlilerinin hizmet siireleri, genellikle
stnirlidir. Buna ragmen 6zel kesim yoneticileri, ayn1 gorev pozisyonlarin1 daha uzun
stireler isgal edebilmektedirler. Bunun yaninda, kamu kesiminde calisan diger personelin
de calisma siireleri, secim donemleri ile smirhidir; kamu oOrgiitlerinde calisan ¢ogu
personelin yeri, daha uzmanlagmalarina imkan verilmeden, kamuda yaygin olan, her gérevi
basar1 ile yapabilecek potansiyele sahip elemanlar yetistirme amaciyla sik sik
degistirilmektedir.

Kamu ydneticileri siyasi tahminlere gore hareket ederler ve bu nedenle daha
kisa siireli zamanlama ufuklarma sahiptirler. Oysa ©6zel kesimde c¢alisan yoneticiler,
orgiitiin yapilanmasi, yatirim, teknoloji katkisi, pazarin genisletilmesi gibi konularda daha
genis bir zaman planlamas1 yapma sansina sahiptirler. Bu agidan kamu yoneticilerinin 6zel
kesim yOneticilerine gére zaman sinirlamasi ve disaridan gelen baskilara daha ¢cok maruz
kaldiklar1 soylenmektedir (Ring ve Perry, 1985: 140).

Ozel sektor kuruluslari, rekabet ortaminda is yaparlar ve ancak miisterileri
tarafindan desteklendikleri siirece var olan kuruluslardir. Oysa kamu kuruluslari, genellikle
belli bir hizmetin halka verilmesini tekel seklinde yiiriitiirler, bu hizmetten yararlansinlar
veya yaralanmasinlar vergi Odemekle yiikiimlii vatandaslar tarafindan finanse
edilmektedirler.

Orgiitleri inceleyen iktisat¢ilar, orgiitleri, sahip olduklar1 gelir kaynaklarina gore
gruplandirmaktadirlar. Son yillarda 6zellikle islem maliyeti teorisi icinde, Wamsey ve
Zald’in gelistirdikleri teorilerde genis yer bulmustur. Buna gore, kamu oOrgiitleri ve 6zel
sektor oOrgiitleri arasinda farklilik yaratan temel nokta , kamu orgiitlerinin devletin sahip
oldugu ve yonettigi fon kaynaklarini kullanmalar1, buna karsilik, 6zel sektor orgiitlerinin

kendi ¢abalar1 sonucunda satislar yoluyla fon yaratmalaridir (Perry ve Rainey, 1988:184).
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Kamu orgiitlerinde gelir, politik kaynaklardan tahsis edilir. Kamu kurulusglari,
tabi olduklar1 mali kurallar nedeniyle, harcamalarinda tutumlu olma egilimindedirler, mali
konularda 6zel kesim orgiitlerinden cok farkli diizenlemelere sahiptirler; mesela, 6zel
sektor kuruluslarinda karla kapanan bir yilin ardindan tiim c¢alisanlar, primle
odiillendirilebilir, oysa bu tiirden bir uygulama kamuda miimkiin degildir. Bunun
temelinde yatan fikir, kamu hizmetlerinin kar amaci giitmeden yiiriitiilmesi gereken
faaliyetler oldugu ve kamu hizmeti anlayisidir. Piyasa kosullarinda calisan 6zel sektor
orgiitlerinde ise geliri belirleyen piyasadaki basaridir.

Bir sirket, kardan pay aymrarak, borclanarak, hisse senedi satarak sermayesini
arttirma yoluna gidebilir. Kamu ydnetimlerinde mali kaynak saglamanin yolu ise, yasama
organini 0denek konusunda ikna etmektir. Ozel kesimde sirketler, harcama konusunda
daha esnek bir yapiya sahip olmalarina ragmen, kamuda en kiigiik harcama kalemi dahi
yasama organinin koydugu hiikiimlerle belirtilir. Bunun yaninda, 6zel sektor, kamuda
miimkiin olmayan bazi uygulamalara da sahiptir. Ornegin, satin alma islemini, kendi
koydugu kurallara gore, gerektiginde pazarlik yontemini de kullanarak yiiriitebilir; oysa
kamuda kullanilan mal ve hizmetlerden cogu, genellikle, ihale yontemi ile en uygun teklifi
yapana verilir. Sirketin yillik biitcesindeki harcama maddeleri, sirket yonetimine parasini
harcama konusunda genis takdir yetkisi verirken, kamu orgiitlerinde en kiiciik harcama
kalemi dahi, yasama organinin koydugu kurallarla belirlenir (Wilson, 1996:137). Benzer
bir uygulama olarak, sirket, kendisine bagli bir birimin iyi ¢aligmadigina karar verirse, bu
birimi kapatma, digerleri ile birlestirme yoluna gidebilir, ancak kamuda boyle bir kararin, o
kurumun yoneticisi tarafindan verilmesi, uygulanmasi zordur .
varken, ©zel sektdor yoneticisi icin ¢ok sayida, cesitli ve acik olarak belirlenmis

degerlendirme kriterleri vardir. Bu degerlendirme kriterleri, siibjektif ozellik de
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tagtyabilirler. Kamu kesiminde c¢alisanlar icin ise bu performans standartlar1 yasalarla
ayrintili olarak belirlenmistir.

Genel olarak arastirmacilar, kamu oOrgiitlerinin 6zelligi olarak diisiiniilen
hiyerarsik baskilarin kamuda etkinligi ve verimliligi azaltigim diistintirler. Kamu
orgiitlerinde gorev yapan yoneticiler, gii¢lii yasal baskilar ve kurallar nedeniyle daha sinirlt
bicimde karar verme dzgiirliigiine sahipken, kurallara uyma egilimleri daha fazladir, politik
etkilere daha cok maruz kalirlar (Rainey, Backoff ve Levine, 1976: 240 ).

Kamu ve 0©zel sektor arasindaki ayrimi ortaya koymaya yonelik yapilan
calismalarin biiyiik bir kismida, calisanlarin motivasyonlar1 arasindaki farklar iizerinde
durmaktadir. Bu kriteri kullanarak c¢ok sayida karsilastirmali arastirmaya rastlamak
miimkiindiir. Ornegin, Buchanan, 6zel ve kamu sektoriinde calisan yoneticilerin ise
bagliliklarini aragtiran bir ¢alisma yapmis ve kamu kesiminde bagliligin, isin ¢alisanlara
sagladigi tatminin, ¢alisanlarin ise baglihiginin 6zel kesimden daha diisiik oldugu sonucuna
varmistir. Bunu nedeni olarak da 6zel kesimde basarinin ddiillendirilmesi, kigisel bagarinin
orgiitsel basariy1 da etkileyecegi fikrinin gelismis olmasindan dolayi, kisinin kendini sosyal
bir grubun parcasi olarak goérmesi seklinde belirlenmistir (Buchanan, 1974:339). Aym
karsilastirma yontemini kullanan bagka arastirmalar da vardir. Mesela Kilpatrick,
Cumming ve Jennigs bazi kamu ve 6zel sektor orgiit yoneticilerine uyguladiklar1 anketler
sonucunda, is tatmininin kamu orgiitlerinde teknik elemanlar diizeyinde daha diisiik
seviyede oldugu sonucuna ulagmigken, Rhinehart, Paine ise, kamuda calisanlarin, is
tatmini, kendini gerceklestirme gibi Olciitler agisindan 6zel sektordeki meslektaslarina gore
daha diisiik seviyede bulunduklar1 sonucuna ulagsmislardir (Perry ve Rainey, 1988:188).

Baz1 yazarlara gore, 6zel ve kamu arasinda fark yaratan durumlardan biri de
farkli motive edicilere sahip olmalaridir. Ozel kesimde caliganlar1 motive eden temel

faktor, iicret ve diger sosyal faydalar iken, kamu kesiminde iicret, genelde cok tatmin edici
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ve arzu edilir bulunmamakla beraber, sagladigi is giivencesi, topluma yararli olma, kamu
yararina ¢aligma ve sosyal olanaklar yoniinden tercih edilmektedir (Rainey, Backoff ve

Levine, 1976:241).
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III. BOLUM
II1.3 TURKIYE'DE KAMU VE OZEL YONETIiMDE ORGUTLENME

II1.1. Tiirkiye’de Kamu Yonetimin Gelisimi
1923'te kurulan Tiirkiye Cumhuriyet’i, yonetsel anlamda biiyiik Olciide
Osmanl biirokrasisini devralmistir. Bu acidan Tiirkiye'de kamu yOnetiminin gelisimi ve
yapisim incelerken, oncelikle Osmanli imparatorlugu'ndaki kamu yonetim yapisinin ele

alinmas1 uygun olacaktir.

II1.1.1. Osmanh Doneminde Kamu Yonetimi

Yiikselme Donemi'nde Osmanli Devleti, tiim toplumu denetleyen mutlak bir
merkeziyetci devlet seklinde orgiitlenmekteydi. Bu yapinin baslica dayanaklari; timar
sistemi, kulluk sistemi ve ulemalikti. Timar sistemine gore; Osmanli Devleti'nin sinirlart
icinde bulunan topraklar Osrii, haraci ve miri olmak iizere iice ayriliyordu. Bunlar, hem
vergi sisteminin temelini teskil ediyor, hem de biiyiik bir ordu olusturarak merkezi
otoritenin toplum {iizerindeki egemenligini ve otoritesini saglama araci olarak gorev
yapiyordu (Ortayli, 1979:91). Kulluk sisteminin temeli ise, savasta esir edilen koleler ve
devsirme yontemiyle toplanan genglerdi. Bunlar, padisahin sahsina birinci dereceden sadik
kisiler olarak yetistiriliyorlardi ve daha sonra da devletin sivil biirokrasisi icinde
gorevlendiriliyorlardi (Heper, 1983:295). Osmanli Devletinde tiim giic, padisahin
kisiliginde merkezilesmisti. Devlet islerini yonetmekle gorevli biirokratlar, dogrudan
padisah tarafindan, kullar arasindan ataniyorlardi bu nedenle, padisaha sonsuz bicimde
bagli, emirlerini hizli bicimde yerine getiren bir biirokratik yap1 vardi. Ulema ise kadi,

miiderris ve miiftiilerden olusuyordu. Bu grubun gorevi, topluma seriat kurallarina uygun
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olarak yol gostermek ve fetvalarla padisahin dinsel hukuk kurallarina uymasini saglamakti
(Heper, 1983:295).

Yonetsel olarak Osmanli 1mparat0rlugu, eyalet, sancak, kaza, nahiye, koy
seklinde boliimlere ayrilmisti; bunlarin basinda sirayla beylerbeyi, sancak beyi, kadi, naip
ve sipahi olarak adlandirilan yoneticiler bulunuyordu .

Osmanl iilkesi genisledikce, daha genis Ol¢iide bir isbdliimiine gitme geregi
dogmus ve biirokratik yap1 geniglemisti. Yonetimle ilgili simf, baslica dort bolime
ayrilmaktaydi; sadrazam, vezir gibi yliksek dereceli memurlardan olusan “Miilkiye”, din,
yargl ve egitim islerine bakan gorevlilerden olusan “Ilmiye”, yazismalar1 yoneten
“Kalemiye” ve askeri sinif1 ifade eden “Seyfiye” dir. Ancak, bu dort grup tek otorite
sayilan padisahin yaninda sadece kurmay hizmet gormekteydi (Ortayli, 1979: 92).

Osmanli'nin Yiikselme Doneminde oldukga basarili bicimde isleyen biirokrasi,
duraklama ve gerileme donemlerinde bozularak etkinligini kaybetmis ve Yenicag
baslarindaki gelismelerde olumsuz yonde etkilenmisti. Bunlarin sonucunda, merkezi
otorite, etkisini kaybetmeye baslamistir. Kamu gorevleri, yeteneksiz, bilgisiz kisilerin eline
gecmistir. 18.yy da III. Selim ile baslayan reform hareketleri, 19.yy da II. Mahmut’la
devam etti. Bunlarda temel amag¢, Osmanlimin askeri giiciinii arttrmakti. Tanzimat'la
beraber modern anlamda biirokrasinin temelleri de atildi, bakanlik sistemi kuruldu, buna
uygun olarak personel sisteminin temelleri atildi, atama ve ilerleme icin belli ilkeler
olusturuldu, niifus sayimi, posta isleri, karantina gibi konular devlet islerine dahil edildi.
Boylece modern anlamda ydnetim yapisinin temelleri atilmaya baslandi. Tazimatla esas
alman model, bati diinyasinda gelisen kurumlardi; bu anlamda, Osmanlida var olan
kurumlar, buna uygun sekilde yeniden tasarlandi, yeni orgiitlenmelere gidildi. Tanzimat'la
beraber biirokrasi, belli bir giivenceye kavustu, zaman i¢cinde padisahin yetkilerinden

bazilarim kendi elinde toplamaya basladi. Ancak, padisah karsisinda az da olsa bir hareket
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serbestligi kazanan biirokrasinin bu durumu uzun stirmedi. 1876'da tahta ¢ikan II
Abdiilhamit, biirokrasiyi tekrar etkisiz hale getirdi, kendisine bagl sivil biirokrat kadro

yaratma yoluna bagvurdu (Ergun ve Polatoglu, 1988: 75).

I11.1.2. Cumhuriyet Doneminde Kamu Yonetimi

Tiirkiye Cumhuriyeti, kuruldugunda, Osmanl Imparatorlugu'ndan kalan bu
yonetsel mirasi biiyiik dl¢iide devralmistir. Bu anlamda iki donem arasinda bir siireklilikten
s0z etmek miimkiindiir. Ancak, Tiirkiye Cumhuriyeti, bu mirasin iizerine, ilerleyen zaman
icinde cumhuriyet yonetiminin ve demokrasinin gerektirdigi kurumlar1 insa etmistir.
Cumbhuriyet doneminde biirokratik yapida cok kokli degismeler yasanmistir.

Konunun baginda da ifade edildigi gibi kamu yOnetiminin orgiit olarak
gelismesinde ciddi asamalardan gegilmistir. Tiirkiye’de Cumhuriyet Doneminde kamu
yOonetimi Orgiitlenmesi, zaman i¢inde degisimler gecirerek gelismistir. Tiirkiye'de kamu
yonetiminin ~ Orgiitlenmesinde  yasanan gelismeler, donemler halinde incelenir:
Cumbhuriyet'in ilk yilari, 1930-1950 Donemi, 1950-1980 Donemi ve 1980 sonrasi donem.

Yeni Tiirkiye Cumhuriyeti'nin, Osmanli askeri-sivil biirokrasisini miras aldigini
daha once ifade etmistik. Ancak, biirokratik kadro, padisaha bagliligi benimsemis bir
zihniyete sahipti. Bu nedenle cumhuriyeti ilan edenler 6ncelikle, rasyonel bir amag olarak,
cumhuriyete bagli yeni bir biirokrat kadro yaratma faliyetine giristi.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda biirokrasi, sayisal olarak oldukca kiiciiktii. Devlet,
sadece klasik devlet isleri olarak nitelendirilebilecek diizen ve asayisin saglanmasi, maliye,
disisleri, adliye gibi islerle ilgilenmekteydi. Ancak, zaman icinde, devlete diisen gorevlerin
sayist da arttr; tilkenin geri kalmisligi, bir¢cok temel hizmet ve islevin kamu eliyle yerine
getirilmesini gerekli kiliyordu. Bu durum, yeni orgiitlerin kurulmasim, buralarda yeni

niteliklere sahip ve ¢ok sayida kamu gorevlisinin istihdam edilmesini gerektirdi. Bunun
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sonucun da Tiirk kamu yonetimin de kadrolar hizl1 bicimde artmaya baslad1. Ozellikle orta
gelirli halk tabakalar1 icin devletin igveren olarak goriilmesiyle beraber kamu kesiminde
calisan personelin sayisi da artmaya baslad1 ( Ahmad, 1995: 191).

Cumbhuriyetin ilk yillarinda, Tiirkiye’de girisimci smifin zayifligt nedeniyle
biirokrasi, genel yonetim disinda temel endiistriyel, tarimsal gelismeleri de orgiitlenmek,
yonetmek, temel altyapr tesislerini kurmak gibi gorevleri de {iistlenmek durumunda
kalmisti. 1923'te yapilan “Izmir iktisat Kongresi”, 1927°de ki “Tesvik-i Sanayi Kanunu”
ve 1930’larda devletci uygulamalara gecilmesi, Tiirkiye'de kamu ve 6zel sektor arasindaki
iligkilerde doniim noktalarimi ifade eden gelismeler olmalart acisindan oldukca
onemlidirler. 1930'lardaki devletgilik politikas: ile KIT'lerin ve Siimerbank, Etibank, gibi
pek cok devlet bankasinin kurulmasiyla, Tiirk kamu yonetimi daha da giiclenmistir. 1929-
1949 arasindaki déonemde KiT'ler de ¢alisan personelin sayisinda %1200' liik bir artis
olmustur (Saylan, 1983: 298).

1946-50 Doneminde ise bu devletcilik anlayis1 genis bicimde tasfiye edilmistir.
Bu donemdeki kamu yOnetiminin en Onemli ©zelligi, Osmanl biirokrasisinden miras
aldiklarindan kopmus olma 6zelligini siirdiirmelerinden, farkli olarak da siyasal iktidari
denetleyebilmeleridir. Bu biirokrat kesim, halk yararina bir devrim yapma yoluna gitmekle
beraber, geleneksel anlayista devrimler, yukaridan asagiya yapilmakta, dncelikle devrimler
gerceklestirilmekte ve bunlar daha sonra halka benimsetilmeye c¢alisilmaktaydi. Bu
anlayisin baslica araglari ise, biirokrasi ve donemin tek partisi CHP idi. Ancak, bu ikisi
biiyiik 6l¢iide kaynasmisti; CHP kadrolar1 i¢inde ¢ok sayida biirokrat vardi ve bu dénem
boyunca biirokrasi siyasal iktidarin 6nemli kismin1 elinde tutabilmistir (Saylan, 1983: 300).
Bu, bir anlamda Tanzimat’la gelisen biirokratik yOnetim geleneginin yeniden

canlanmasiydi; devlet ve parti ayn ¢at1 altinda birlesmistir.
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Bu donemde biirokrasi, iki ©Onemli gorev iistlendi bunlar; devrimlerin
uygulanmasini saglamak ve cagdas devletin genisleyen hizmetlerini yerine getirmekti. Bu
iki 6nemli gorev, biirokrasiye genis olanaklar sagladi; biirokrasinin yetkileri artt1, 6zliik
haklar1 saglam ilkelere baglandi, ¢alisanlar, hukuki giivenceye kavusturuldular. Bunlarin
sonucunda biirokrasi, iistiin bir statiiye kavustu, donemin kosullarinda is olanaklarinin da
stirl1 olmast nedeniyle yiiksek egitim sahibi ve varlikli ailelerin liyelerinin buralarda ise
baslamalar1 ile biirokrasi, varlikli siniflarla kaynagsmaya baslamistir (Ergun ve Polatoglu,
1988: 80).

1950 ve onu takip eden yillarin kamu yonetimi agisindan bir 6nceki doneme
gore farkli olan tarafi ise, bu doneme kadar siiregelen biirokrasi egemenliginin
gerilemesidir. Siyasal iktidarin CHP'den DP'ye gecmesiyle beraber, biirokrasinin
egemenliginin sona ermis, onun yerini yerel unsurlarin 6n plana ¢iktigi bir yap1 almistir.
1950'de Demokrat Parti'nin iktidara gelmesiyle beraber, Tiirkiye’de siyasal sinif arasindaki
cekisme de baslamis oldu. Ikinci Diinya Savasi’nda devletin izledigi politikanin da
etkisiyle Tiirkiye'de, 6zel sermaye birikimi hizla artt1, 6zel sermayedar simif hizli bicimde
gelismeye ve giiclenmeye basladi, parlamentoya girdi ve giderek burada agirligini
hissettirmeye basladi. 1950 Oncesinde parlamentoda milletvekillerinin ¢ogunu olusturan
biirokratlarin sayisi, bu donemden sonra azalirken serbest meslek gruplar1 artmaya baslada.
Siyasal iktidarin ellerinden c¢ikmasi ile biirokratlarin giicii ve sayginligi da azalmaya
basladi (Ergun ve Polatoglu, 1988:81).

1960 sonrast donemde biirokrasi, siyasal giicii ellerinde bulunduranlarin araci
haline gelirken, halk iizerindeki geleneksel otoritesi de yikilmaya bagladi. Bu donemde
biirokrasi i¢indeki atama, yer degistirme gibi uygulamalar, gereklilikten veya ihtiyaca
uygunluktan ziyade siyasal etkilerle yapilmaya baslanmisti. Biirokrasinin siyasallagmas,

DP doneminde memurlarin keyfi olarak gbrevden alinmalarina, emekli edilmeleri gibi
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uygulamalar yaninda 6zel sektoriin giderek yayginlasmasi ve yeni is alanlar1 yaratmasiyla
bu alana ilgi artmis, devlet memurlugunun prestiji zayiflarken biirokratlar, yiliksek
ticretlerle 6zel kesime dogru kaymaya baslamiglardir. (Saylan, 1983: 302). Bu sekilde
kamu yOnetimi prestij kaybetmenin yaninda yetismis ve yetenekli personelini de
kaybetmeye baslamistir .

Bu donemde biirokraside iki yeni durum ortaya ¢ikmustir: ilk yenilik, yasal
diizenlemelerle asker ve sivil biirokrasinin birbirinden ayrilmasidir. 1961'de OYAK
kurulmus, boylece askeri biirokrasi, maas ve diger yasal diizenlemeler agisindan sivil
biirokrasiden ayrilmigtir. Ikinci yenilik ise, yeni bir “Devlet Memurlart Kanunu’nun
cikarilmasidir (Ergun ve Polatoglu, 1988:82).

1965'te Adalet Partisi'nin tek bagina iktidara gelmesiyle beraber, 1950'erin
biirokratlar1 ve yerli seckinler sinif1 arasindaki mevcut olan ¢ekisme ortami, farkli sekilde
tekrar su yiiziine cikti. 1960 sonrasinda “Devlet Planlama Teskilati’nin kurulmasiyla,
biirokrasi kademelerinde teknokrat-biirokrat nitelikli is gOrenler ortaya ¢ikmaya
baslamistir. Bu grup, Adalet Partisi’ne kars1 farkli bir ekonomi politikast ileri siirerek,
catisma i¢ine girmistir (Ergun ve Polatoglu, 1988: 82).

1970'er, Tiirkiye'de sivil biirokrasi ile siyasal iktidar arasindaki catismanin son
donemi olmus ve bu donem, biirokrasinin yenilgisiyle kapanmistir. 1971 sonrasinda
yapilan diizenlemelerle yiiriitme organi kuvvetlendirilmistir. Ozellikle 1973 sonrasinda
koalisyon hiikiimetlerinin yonetimleri ile siyasal iktidar, biirokrasiyi denetim altina almistir

1980 ve sonrast donemde ise biirokrasinin Ozellikleri degismeye
baslamistir.1983'te yonetime gelen ANAP Hiikiimeti, temelleri 1979 sonlarinda atilan ve
“Yapisal Uyum Programi” olarak adlandirilan bir programi yiiriirliige koydu. Bu

programin temel dayanaklari, rekabete dayali bir ekonomik diizen, dis ticaretin
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serbestlestirilmesi, faiz oranlari tizerindeki baskinin kaldirilmasiydi1 (Ergun ve Polatoglu,
1988:83).

Ekonomi temeline dayanan bu programin, sosyal boyutlar1 da oldukga
onemliydi. Bu anlamda, biirokrasinin de programin amaclanan bicimde yiiriitiilmesine
imkan veren bir hale kavusturulmasi1 gerekiyordu.. Programin basarilabilmesi i¢in, buna
kolaylikla uyum saglayabilecek, konusunda uzmanlik sahibi, “igbitirici” biirokratlara
ihtiya¢ vardi. Ozal Hiikiimeti, bir yandan bu niteliklere sahip biirokratlar1 ararken, diger
yandan da kendi partileri icinde nitelikli politikacilar1 toplamaya calistt (Akin, 2000:81).

Bu donemde biirokratik kurumlarin yapilarinda da bazi diizenlemeler yapildi;
ozellikle biirokrasinin ekonomik alanda faaliyet gosteren kollari, Basbakanliga daha
bagiml hale getirilirken, hiikiimet de bu birimlerden bazilariyla beraber calisti; bunlar1
digerlerinden ayirarak veya kendi iclerinde bagimsiz birimler kurarak farklilagtirdi.
Ornegin, DPT icinde kurulan GAP idaresi, bunlardan birisidir. Bunu yani sira, var olan
veya yeni kurulan birimlerden bazilarina 6nemli ve kritik gorevler verildi; Hazine ve Dig
Ticaret Miistesarligi'na mevcut gorevlerine ek olarak ekonomi, finans ve para politikalarini
tasarlama ve yiiriitme konusunda 6nemli sorumluluklar verilerek, Bagbakanliga bagh bu
birim, daha da gii¢lendirilmistir (Akin, 2000:81).

Donemin 6nemli bir 6zelligi de, yeni olusturulan veya var olan birimlerin bagina
biirokrasinin digindan, yurtdisinda (Ozellikle ABD' de) yiiksek egitim gormiis ve
miihendislik formasyonuna sahip kisilerin atanmasidir. Kamuoyunda 'Prens' olarak
adlandirilan bu kisilerin biirokratik kadro icinde atanmalarina bu donemde sikca
rastlanmigtir. Biirokrasinin diginda yetismis ve yurtdisinda 6zellikle miihendislik egitimi
gormiis bu Kkisilerin tercih edilme nedenlerinin basinda sunlar geliyordu: Oncelikle
biirokrasi disindan geldikleri icin bu kisilerin calisma hayatlarinin biiyiik boliimiinii

biirokrasi i¢inde gecirmis olan kisilere gore yoOnetim korliigine daha az maruz
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kalabileceklerini diisiiniiliiyordu. Ayrica, yurt diginda egitim gormelerinin ise Tiirkiye
ekonomisinin bati ekonomileri ile biitiinlesmesinde, 6zellikle ABD ile baglantilar1 olan bu
kisilerin birer arac1 olabilecekleri diisiiniiliiyordu (Akin, 2000: 81).Miihendisligin bir tercih
unsuru olarak goriilme nedeni, Tiirkiye'de miihendislerin sorunlar1 kolaylikla algilayip,
coziimleyebilen kisiler olduguna iligkin yaygin inanisti.

Genel bir degerlendirme yapilacak olursa, bu donemde Tiirk kamu biirokrasisini
daha rasyonel ve verimli bir hale getirme yoniindeki radikal planlar yapildigi, ancak
bunlarin tam anlamiyla basariya ulasmadigim sdylemek miimkiindiir. Donemin basinda
siklikla dile getirilen nitelikli biirokratlar1 temin etmek, pek miimkiin olmamustir.

Prensler, Ozal politikalarim hayata gegirilmesinde biiyiik katkilar saglamuslar,
amagclanan bicimde calismiglardir. Ancak, madalyonun diger yiiziinde durum boyle degildi;
bir kisim biirokratlar, kurallar1 farkli sekillerde yorumladilar, “isbitiricilik”, kurallar
tanimama olarak algilandi. Bazi kritik gorevlere yapilan atamalarda objektif ilkelere bagl
kalinmadig1 goriildii.

Ozal sonrast donemde, biirokrasini kilit gorevlerine, yurtdisindan miihendis
kokenli kigiler arasindan atama yapma yOntemi, pek uygulanmadi. Daha ziyade,
biirokrasinin kendi i¢cinden atamalar yapildi. 2000°1i yillarda ise, biirokrasi icinden yapilan
atamalarla, biirokratik yapinin asir1 politize oldugu, iist kademelerde nitelikli personelin
giderek azaldig1 goriilmiistiir.

II1.2.Tiirkiye’de Kamu Yénetiminin Orgiitlenmesi

Tirk Kamu Yonetimi i¢cinde, Anayasa, genel bir cergeve ortaya koymaktadir.
Birinci kisimda, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin laik ve sosyal bir hukuk devleti olmas1 gibi genel
esaslar yer alir; ikinci kisimda, temel haklar ve 6devler; iiciincii kisimda, devletin temel

organlari; yasama, yiiriitme, yargi organlarinin gorev, yetki ve esaslari, dordiincii kisimda;
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mali ve ekonomik hiikiimler; besinci kisimda cesitli hiikiimler; altinc1 kisimda gegici
hiikiimler ve yedinci kisimda son hiikiimler yer almaktadir (Ergun ve Polatoglu, 1988:117).

Anayasa'min iigiincli kisminda, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin temel organlar1 ele
almmistir. Bu kisimda, kendi i¢inde ii¢ boliim halinde yasama, yiiriitme ve yargi organlari
anlatilmaktadir. Uglincii kismin birinci béliimiinde yasama orgam ele alinmis, TBMM 'nin
baslica gorevleri, kag milletvekilinden olustugu gibi konular agiklanmugtir. Ugiincii kismin,
ikinci boliimiinde, yiiriitmenin yetkileri ve gorevleri ele alinmistir; buna gore, yliriitme
organinin basi, Cumhurbaskanidir. Cumhurbagkan1 secilme sartlari, gorev ve
sorumluluklar, bu boliimde belirtilmektedir. Yiiriitmenin ikinci boliimii olan, Bagbakan ve
bakanlarin gorev ve sorumluluklar1 belirtilmistir (Eryilmaz, 2000:15).

Anayasa min 123. maddesine gore, kamu yOnetimi, kurulus ve gorevleri ile bir
biitiindiir, kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri, “merkezden yonetim” ve
"yerinden yonetim" esasina dayanmaktadir. Buna uygun olarak, devlet tarafindan
istlenilen gorevler, 126. madde de belirtilen merkezi yonetim kuruluslart veya 127.
maddedeki yerel yonetim kuruluslar tarafindan yiiriitiilecektir. Anayasa'ya gore bu iki
grup, idare biitiinliigii i¢inde calisan iki par¢adir. Bu maddeler, kamu hizmetlerinin nasil
orgiitlenecegini gostermektedirler. Merkezden yonetim kurulusu agisindan, Tiirkiye; illere,
ilcelere ve bucaklara ayrilmstir. Ug diizeyde yerel yonetim orgiitii mevcuttur; bunlar il
o0zel idareleri, belediyeler, kdylerdir (Ergun ve Polatoglu,1988:117).

Yonetim hiyerarsisine bakildiginda, hem bicimsel, hem de dogal orgiit
modellerinin ikisinin de kullanildig1 goriiliir; baska sekilde ifade edilirse, hiyerarsinin iist
noktalarindaki kisiler, aynm1 zamanda, yasal giicii de ellerinde bulundururlar. Biiyiik 6lgekli
orgiitlerde baslhca su iki modele gore orgiitlenme hakimdir; gorevsel model ve hat-kurmay
modelidir. Gorevsel modelde her bir uzmanlik dalim1 temsil eden biirolar kurulmustur,

merkezdeki her uzmanlik dairesi il kuruluslari ile dogrudan iliski i¢inde olabilir. Boyle bir
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kurulusta her merkezi birimden siirekli olarak il kurulusundaki ilgili birimlere emirler gelir
ve merkezi birim, ildeki birimi denetler. Hat-Kurmay 6rgiit modelinde ise, tek bir komuta
zinciri vardir; bag yoneticiden baslar ve tagradaki astlara dogru iner. Gorevsel biirolar,
komuta zincirinde ast durumundadirlar. Gorevsel denetim, merkezdeki her uzmanlik birimi
tarafindan verilecek emirleri, yapilacak denetim ve yetkiyi verir, bu kurmay hizmettir. Hat
hizmeti ise, hiyerarsik yapiya bakmadan komuta zincirinde bulunan bireylerin sahip
oldugu emir verme ve denetimde bulunmay icerir (Ergun ve Polatoglu,1988:117). Boyle
bir orgiitlenmede hem merkezi bir yonetim saglanir, hem de damisma birimlerine yer
verilerek uzmanlik bilgisinden yararlanilir .

Ozetle, Tiirkiye'de kamu biirokrasisi, biiyiik 6l¢iide Osmanli biirokratik yonetim
geleneginin etkisinde kalmis, ancak, 90'li yillara gelinceye kadar onemli degisiklikler de
gecirmistir. Diger taraftan bu yonetim sekli, Anayasa'da da diizenlenmistir, hiikmiine
baglanmigtir. Kamu biirokrasisinin gelisimi bu sekilde incelendikten sonra, bir sonraki
bashk altinda Osmanli'nin son doneminden itibaren, Tiirkiye'de 6zel yonetimin gelisimi ve
ozellikleri donemler itibariyle ortaya konmaya caligilmistir.

II1.3. Tiirkiye’de Ozel Sektoriin Gelisimi

Yeni kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti, diger pek cok alanda oldugu gibi, ekonomik
alanda da Osmanli Imparatorlugu’nun ekonomik yapisinin izlerini tasiyordu. Bu anlamda
Osmanlh icinde gelisen 6zel sektdr varligini, Tiirkiye Cumbhuriyeti i¢inde siirdiirmeye
devam etti. Mevcut bu 6zel sermaye sifi, Tiirkiye Cumhuriyet'inin ekonomi politikalar1
icinde ulusal kalkinma programinin bir pargasi olarak yer ald1 ve daha sonraki donemlerde
geliserek bugiinkii yapisina kavustu.

Bu bolimde daha cok cumhuriyetin ilanindan sonraki donem itibariyle
Tiirkiye'de 6zel sektoriin gelisimi ele alinmakla beraber, daha sonraki yillarda devlet ve

ozel sektor arasindaki iliskilerin, ozelliklerine katki yapmasindan dolayu Ittihat ve Terakki
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Cemiyeti'nin siyaset sahnesinde hakim oldugu 1908-1918 yilar1 arasinda, Jon Tiirk
hareketi icinde meydana gelen degismelerden konuya baslanacaktir. Daha sonra ise,
Tiirkiye'de 6zel sektoriin gelisimi, bu alanda en ¢ok tercih edilen orgiitlenme yapisi olarak
holdinglerin ortaya ¢ikma siireci, 6zellikleri ve kamu sektorii ile arasindaki iliskileri gesitli
boyutlariyla incelenecektir.

I11.3.1. Osmanh Déneminde Ozel Sektor

Osmanli imparatorlugu'nun son déneminde iktidarda bulunan kadro, ittihat ve
Terakki Cemiyetidir. ittihatgilarin iktidarda bulundugu yillarda ekonomik yasamda
Miisliman kesimin is hayatina yeterince niifuz edememis olmasi, dnemli bir sorun olarak
siklikla dile getirilmekteydi. Bu nedenle yerli bir isadami sinifi yaratma g¢abasi, bu
kadronun ele aldig1 temel konular arasinda yer almaktaydi. Nitekim 1913 ve 1915 de
yapilan sanayi sayimlarindan Jon Tiirklerin bu yondeki cabalarini izlemek miimkiindiir. Bu
saymm sonuglarina gore, 1915 itibariyle Imparatorluk iginde 10 kisiden fazla is¢i ¢alistiran
264 fabrika vardi; bunlar i¢inden, 22’°si devlete, 242'si ise Ozel tesebbiise aitti (Bugra,
2006:36).

1908 sonrasinda iktisadi sorunlar ise, sayilar1 dnemli 6l¢iide artmis olan gazete
ve dergilerde tartisilmaya baslamistir. Ticaretin ve sirket¢iligin 6nemini vurgulayan yazilar
yazilmaya baglamisti. Anonim sirket¢iligi 6zendiren yazilara siklikla rastlanir olmustur.
Basinda baglatilan ticaret lehine sOylem, kisa siirede etkisini gosterdi. Miisliiman
girigsimciler, tek baglarina veya ortakliklar kurarak ticarete atilmaya bagladilar. Yeni
acilmig Miisliiman diikkanlari, magazalar1 her yerde goriilmeye baslamistir, diger taraftan
Miisliman halk, "milli himaye geregi" oldugu sOylenerek buralardan aligveris etmeye
yonlendirildi (Toprak,1982:107).

Yerli sanayi hareketinin gelistirilmesi ise, Ittihat ve Terakki hiikiimetinde ciddi

bicimde ele alinmaktaydi; bu donemde ulusal sanayiyi dis rekabetten korumak icin alinmig
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olan bir dizi 6nlem gegerliligini siirdiiriiyordu. Ancak, bunlarin ¢ogu, kapitiilasyonlarin bir
parcasi olan ticaret anlagmalarimin kisitlayict maddeleri nedeniyle etkin degillerdi. 1913'te
gecici bir Onlem olarak uygulamaya konan “Tesvik-i Sanayi Kanunu”, bazi vergi
muafiyetleriyle giimriik muafiyetlerini kapsiyordu. 1927'ye kadar yiiriirliikte kalan kanun,
hiikiimetin ulusal sanayiyi gelistirme kararliligim1 gdstermesi agisindan dnemlidir (S6nmez,
2005:49). Bunun kadar onemli diger uygulamalar ise Ticaret Kanunu ve miilkiyet
esaslarmin ozel girisimcilige, uygun hale getirilmesi ve bazi ittihat ve Terakki Cemiyeti
iyelerinin bizzat is diinyasina katilmalaridir (Bugra, 2006:69). Sozii edilen gelismeyi bu
donemde kurulmus olan anonim sirketlerde ve bankalarda izlemek miimkiindiir.

Ittihat ve Terakki Cemiyeti'nin lider kadrosu, 6zellikle Birinci Diinya Savasi
boyunca, Istanbul ve Anadolu'da anonim sirketler kurarak sanayi icin yatirim fonlari
olusturmuslardi. 1908 itibariyle bu tiirde 72 sirket hayata gecirilmistir. 1909—1918 yillar1
arasinda ise 24 banka kurulmustur. Bu anonim sirketlerin yonetim kurullarinin ¢ogunda
Ittihat ve Terakki Cemiyeti'nin iiyeleri yer almaktadir.1908—1918 arasinda faaliyete gecen
bankalarin, kurucularinin niteliklerine bakildiginda, bu kisilerin bir taraftan yorenin onde
gelen toprak sahibi veya tiiccar1 iken, diger taraftan iktidar partisi mensubu olduklar1
goriilmektedir. Diger bir nokta ise, ITC iiyelerinin savas zamaninda ticari etkinliklere
dogrudan katilmasi seklinde kendisini gosterdi; bu donemde biiyiik sehirlerin, 6zellikle
Istanbul'un temel ihtiya¢ maddelerinin dagitimi isi, ITC nin denetimi altinda ki “Heyet-i
Mahsusa’ya”  verilmistir (Sonmez, 2005:49).  Bazi parti iiyeleri bu gorevden, kendi
tesebbiisleri ile kuracaklar1 anonim sirketlerin sermayelerini olusturmakta biiyiik Slclide
yararlandilar (Bugra, 2006: 70). Genel olarak sdylemek gerekirse, ITC iiyeleri gercekten de
yerli isadami yaratilmasi girisimlerinde ©n saflarda yer aldilar, sermayedarlar1
desteklediler, hatta bunun da otesine gecerek kendileri bizzat isadami olarak faaliyete

gectiler.
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I11.3.2. Cumhuriyet Déneminde Ozel Sektor

Cumbhuriyetin ilanim izleyen donemde devlet, dzel sektor iizerindeki etkisini
siirdirmeye devam etti. Bircok devlet adami, is hayatinda faaliyetlerini siirdiirdiiler.
Cumbhuriyet doneminde Ozel sektoriin gelisiminde, devlet ve ©Ozel sektdr arasinda ki
iliskiler de ITC donemiyle bircok noktada benzerlik bulunmaktadir. Bu dénemde, politik
giiclerle yakin iliski i¢cindeki bir girisimci simifin varligi goriilmektedir. Azinliklarin yerine
gececek ulusal bir girisimci sinifin yaratilmasi cabalari, bu donem de devam etmistir. Bu
amag dogrultusunda devlet, gayrimiislimlerin yerlerinden edilmesi i¢in, 1940’taki “Varlik
Vergisi” gibi uygulamalariyla, Tiirk girisimcinin sermaye biriktirmesi i¢in Onemli
yardimlarda bulunmustur (Bugra, 2006:84). Ozel kesime yonelik yapilan bu tesvikler,
Cumbhuriyet Dénemi boyunca girisimei sinifin, devlete mali bagimlilig1 sonucunu da ortaya
cikmigtir.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda faaliyet gosteren sanayi firmalarinin kurulmasinda
bu eski atilimlar biiyiik ol¢iide etkili olmustur. Bununla beraber, bu konuda yapilmis
calismalar, Tiirkiye'de biiyiikk firmalarin onemli bir kismimn, Ikinci Diinya Savasi
sonrasinda ortaya ¢iktigini géstermektedir .

Tiirkiye'de biiyiik firmalarin gecmisi oldukga yenidir. TUSIAD iiyeleri iginde
eski firmalarin oraninin diisiik olmasi, bu duruma ornektir. Sadece firmalar degil,
firmalarin bir araya gelmelerinden olusan holdingleri kontrol eden ailelerin de girisimcilik
faaliyetleri, Cumhuriyet'in ilk donemlerine rastlar. Bunlar arasinda mesele 1920'lerde ise
baslayanlar arasinda; Kog¢, Cukurova, Sonmez; 1930'larda Sabanci, Sapmaz, Vakko;
1940'larda Yasar, Eczacibasi, Transtiirk; 1950'lerde Borusan, Tekfen, Enka, ECA, Profilo,
STFA, Alarko, Tamek, Altinyildiz, Deva; 1960'larda Anadolu Endiistri, 1zda§ vardir. Bu
holdinglerin kuruculari is yasamlarina en erken, 1920'lerde ve en yogun olarak ta 1950 ve

onu izleyen yillarda baglamiglardir (Bugra, 2006:86).
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Tiirkiye'de 6zel sektoriin gelisiminin, holding sirketlerinin faaliyetine paralel
oldugu soylenebilir. Tiirkiye'de genisleme egilimine giren sirketlerin, holding haline gelme
kararim vermelerinde, ¢esitli faktorlerin etkili oldugu soylenebilir (Bugra, 2006:88).
Bunlardan ilki, bu tiir yapilanma ile saglanan vergi avantajidir. Ikinci bir faktor ise, Tiirk
girisimcilerinin isletmenin devamina iliskin duyduklar1 kaygilardir. Ugiincii ve oldukca
onemli bir neden de Tiirkiye'de girisimcilerin ekonomi politikalarinin belirsiz ve istikrarsiz
oldugunu diistinmeleridir. Bu istikrarsizligin alternatifi olarak, giiniin kosullarina uygun
olarak, en ¢ok fayday: elde edebilecekleri is kollarinda faaliyet gostermeyi ve bdylece var
olma risklerini azaltmayi amacglamislardir (Akgug,1982:14). Bunun sonucunda, sektorel
uzmanlagma yerine konjonktiirel duruma gore yatirim karart verme, Tiirk isadaminin
belirgin 6zelliklerinden biri haline gelmistir

Tiirkiye'deki holdinglerin incelendigi bir c¢aligmasinda Mustafa Sonmez,
Tiirkiye'deki holdinglerin son yillarda daha da giiclenerek faaliyet gosterdiklerini, kendi
aralarinda tekellestiklerini savunmaktadir. Buna gore, sanayinin cesitli dallari, bankacilik,
sigortacilik, hizmet sektorii, ihracat, ithalat, ingaat, tagimacilik gibi ekonominin cesitli
alanlarinda faaliyet gosteren en biiyiik firmalara bakildiginda genellikle ayn1 holdinglerin
sirketleri goriilmektedir. Aym sekilde, Tiirkiye'deki en biiylik sirketlerin siralamasinda, bu
holdingler en iist siwralar1 paylasmaktadirlar. Ornegin, sanayinin onde gelen baslica
holdingleri: Ko¢ Toplulugu, is Bankasi, Sabanci Toplulugu, Cukurova Grubu, Anadolu
Toplulugu iken, bankacilik alaninda da bu hakimiyetin biiyiik Olciide devam ettigi
goriilmektedir (Sonmez, 2005:45). Tiirkiye'deki biiylik girisimcilerin cogu, birden cok
alanda da faaliyet gostermektedirler .

Sanayinin belli bir alanina baglanarak sadece burada faaliyet gdsterme seklinde,
bir davranis icine girmekten kacinmalari, Tiirkiye'de girisimcilerin ortak bir davranis sekli

olarak karsimiza cikmaktadir. Tiirkiye’deki cogu isadamina gore, ig hayatinda en 6nemli
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risk kaynaklarindan biri, politika siireclerinin diizensiz olmasidir. Bu riski telafi etmek i¢in,
birden cok is kolunda faaliyet gostermek, bir ¢6ziim yolu olarak diisiiniilmektedir. Ayn1
anda birden ¢ok alanda faaliyet gdsterme ve yeni bir alana girme, onceki alani terk etme
anlamina gelmez; sirket, onceki alanlardaki faaliyetini terk etmeden, degisik alanlara
yayilarak genislemesini devam eder. Faaliyetlerin bu sekilde farklilagmasi, avantajli bir
durum yaratir. Ciinkil firma riski birgcok sektore yayar ve donemsel olarak olusan, keyfi
bigimde degisebilen politikalar karsisinda esnekligini koruyabilir. Ozellikle dis ticaretle
ugrasan firmalar icin, dig ticaret ve kur politikalarinin siklikla ve konjonktiirel olarak
degistigi diisiiniiliirse, onlar i¢in bu tiirden bir esneklik 6nemlidir. Bu nedenle, Tiirkiye'deki
holdingleri, tek bir uzmanlik alanina gore siniflandirmak pek miimkiin goriinmemektedir.
Ornegin, Sabanci toplulugu, bir sanayi devi olarak bilinmekle beraber, finans ve hizmet
sektoriinde ki 6nemli yeri g6z ard1 edilmemelidir. Bu anlamda, Tiirkiye'de ki holdinglere
bakildiginda, bunlarin ¢ogunun bankacilik alaninda da faaliyet gosterdikleri goriilmektedir
(Akgiic¢, 1982:60). Tiirkiye' de holding seklindeki orgiitlenmeler i¢cin bankacilik ve finans
sektoriinlin ayr1 bir yeri vardir; kredi kaynaklarina ulasabilme kaygis1 icinde olan sirketler,
kredi kaynagi olarak bir bankayr da kontrolleri altinda tutmanin avantajli oldugunu
diistinmiislerdir .

1970 Doénemi, Tirkiye'de holdinglesmenin ve buna bagli olarak holding
bankaciliginin gelistigi bir donemdir. Ulkemizde holding bankaciliginin, ilk 6rnegini
Sabanci Toplulugu vermis, bunu diger biiyiik girisimciler izlemistir. Bankacilik alaninda,
Sabanci Toplulugu Akbank'a, Ko¢ Grubu Yap: Kredi'ye sahiptir. Is Bankas1 da kendi
basina, Tiirkiye'nin en biiylik 6zel bankast unvaniyla ayr1 bir éneme sahiptir (Akgiig,
1982:61).

1980 ve sonrasi donemde, bankacilik alanindaki gelismeler, “24 Ocak Istikrar”

politikalarindan fazlasiyla etkilenmistir. Bu donemde, faizler serbestlestirilmis, yabanci
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bankalarin Tiirkiye'de sube agmalarina olanak veren uygulamalara gecilmis, yeni ticaret
bankalarinin kurulmasina imkan verilmis ve Tiirk bankaciliginin disa agilmasina yonelik
uygulamalar yapilmaisgtir .

IIL4.Tiirkiye’de Ozel Sektoriin Orgiitlenmesi

Tiirkiye'de biiyiik holdinglerin ¢ogu, "Aile Sirketi" goOriiniimiine sahiptirler.
Tiirkiye'de ailelerin kontroliindeki holdinglerin sayis1 oldukga fazladir. Tiirkiye' de holding
sirketleri, cogunlukla firmayr kurmus olan ailenin malidirlar ve dogrudan veya dolayl
olarak aymi aileler tarafindan yonetilirler. Ana sirketin yonetim kurulu, biiyiik olgiide
sermaye sahibi liyeleri tarafindan kontrol edilmektedir (Akgiic, 1982:87). Holding
yonetiminde profesyonellere de yer verilmektedir. Aile yonetimi diginda holding yonetim
kurullarina bakildiginda, iki grup insan gdrmek miimkiindiir; bunlar, halkla iliskiler
acisindan sirket biinyesinde bulunmasinin uygun olacag diisiiniilen kisiler (Unlii bir
profesor, eski bir siyaset¢i, asker gibi) ve uzun zaman sirkette ¢alisarak aileye yakinlasan,
onlarin gilivenini kazanan kisilerdir. Ailenin baskin oldugu yonetim kurullarinda, kurul
genel olarak bagimsiz bir gilicten ziyade damisma organit olarak goriilmektedir
(Ozgiir,1999:32). Nitekim Tiirkiye'de aile sirketlerinin ortaya ¢ikmasinda, ¢ok az miktarda
da olsa aileden gelen birikimin baslangi¢ sermayesi olarak kullanilmasi, daha sonraki
yillarda da ailenin, kurulus iizerindeki etkisini siirdiirmesinin bir yolu olarak
diistiniilmiistiir.

Tiirk aile sirketlerinde yaygin olarak benimsenen bir diger durum da, yonetimin
profesyonellesmesi yerine ailede yoOneticilik gorevlerinde bulunmasi diisiiniilen aile
iyelerinin profesyonellestirilmesidir. Bunun i¢in geng neslin, bu alanda egitilmesi yaninda,
yoneticilerin, evlilikler yoluyla kurucu aileye dahil edilmesi de bir yontem olarak
goriilmektedir. Buna 6rnek olarak, Kog¢ Ailesi'nin kizlarinin sirkette s6z sahibi yoneticilerle

evlendirilmesi gosterilebilir (Akgii¢, 1982:87).
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Tirkiye'deki girisimcilerle ilgili olarak dikkati ¢ceken diger bir nokta ise modern
sanayinin gelismesine katkida bulunanlardan ¢ok azinin, o sanayi ile ilgili bir alandan
geldigidir. Bu konuda ki tek istisna, tekstil alaminda ortaya cikmaktadir. Ornegin,
1950'lerde faaliyete gecen Altinyildiz’in sahipleri, ailenin daha onceki tiyeleri gibi tiretim
ve ticaret ile mesgul olmuslardir (Bugra, 2006: 97).

Girisimcilik faaliyetinin, diger bir 6zelligi ise, sanayi merkezli degil, ticaret
merkezli olmasidir. Tiirkiye’deki cogu biiyiik isadaminin sanayiye gegisi Once ticaretten,
sonra da toprak sahibi olmaktan gec¢mistir. Is hayatinda basarili olmanin bir kosulu da
hiikiimet yetkilileriyle olan baglantilardir. Bu iligkide aile gecmisi 6nemli olmakla beraber,
zaman iginde bu baglanti kanallarina yenileri eklenmistir. Ornegin, egitim, hiikiimet
yetkililerinin arasina karigmada, onlarla iliski kurmada 6nemli bir ara¢ haline gelmistir
(Bugra, 2006:100). Bu konuda yapilan bir arastirma, Tiirk isadamlar1 arasinda egitimin
giderek Onem kazandigi, hatta ¢ogu biirokratin aldig1 egitimden daha fazlasina sahip
oldugu ortaya konmustur.

Bu boliimde genel olarak, kamu biirokrasilerinin ortaya c¢ikis siireci, 0zel
olarak da Tiirkiye'de kamu biirokrasi gelenegi, Anayasa'da diizenlenis sekli ve Tiirkiye'de
ozel sektoriin gelisimi, donemler halinde ele alinmig, 6zel sektorde bir orgiitlenme sekli

olan, holdingler iizerinde durulmustur.
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LV. BOLUM
TURKIYE'DE KAMU VE OZEL SEKTOR ARASINDAKI ETKILESIiMIN
BOYUTLARI

Hayatin kamusal ve ©6zel alan olarak ayrilmasindan giiniimiize kadar gecen
donem icinde, bu iki kesim, var olduklar1 ortamlarda birbirleriyle devamli olarak iliski
halinde olmus, birbirlerini etkilemigler, tarihsel, sosyal ve ekonomik kosullardan
etkilenmislerdir.

Degisen diinya icinde, ortaya ¢iktiklar1 donemden giiniimiize gelinceye kadar
kamu yonetimleri farkli etkiler sonucunda degisime maruz kalmislardir. Tiim diinyay1
etkileyen ekonomik ve sosyal krizler, bunalimlar veya ulusal boyutlarda yasanan sosyal,
siyasal ve ekonomik degismeler mevcut kamu yonetimlerini etkilemektedir. Tiim diinyada
etkili olan uluslararasi nitelikte bu tiirden olaylara pek ¢ok Ornek vermek miimkiindiir.
Ornegin; ulusculuk hareketleri, Sanayi Devrimi, Birinci ve Ikinci Diinya Savaslari,
teknolojik ilerlemeler gibi.

Bu uluslararasi boyuttaki degismeler, her iilkede siyasal sistemi ve kamu
yonetimlerini ulusal boyutlarda farkl sekillerde etkilemis ve etkilemeye devam etmektedir.
Bunlarin etkisiyle, devlete yonelik bakis acgilarinda da Onemli degismelerin oldugu
gozlenmektedir. Ornegin; 1920'i yillin sonunda patlak veren ekonomik kriz tiim diinyada,
ozellikle ekonomik sistemleri kapitalizme dayanan iilkelerde, ©zel sektorii olumsuz
bicimde etkilemistir (Sonmez, 2005:15). Bu donemde, 6zel sektoriin basarisizligindan
ornekler verilerek devlet yiiceltilmis ve devlet¢i bir sOylem hakim olmaya baglamis,
kamusal alan hizla genislerken, devletin iistlendigi kamu hizmetlerinin sayis1 ve ¢esitleri de
artmustir. 1920'lerin bu devletci sdylemi, 1970'lerde ortaya ¢ikan krizle tam tersi bir sonuca

yonelmis ve bu defa, devlete saldirilarak, 6zel sektor yiiceltilmeye baslanmistir.
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1970'erin sonlarinda, 6zellikle kapitalist iilkelerin sorunlarini ¢c6zmeye yonelik
olarak ortaya konan ve liberalizmden biiyiik 6lciide etkilenen bu soylem, 1980'leri izleyen
yillarda, diinyadaki tiim siyasal sistemleri cesitli sekillerde etkilemistir. " Neo-Liberalizm",
"Yeniden yapilanma", "Yeni Diinya Diizeni" gibi cesitli isimlerle ifade edilen bu bakis
acisi, biiyiik oOlciide, “Liberalizm”, “Muhafazakarlik” ve “Kamu Tercihi Teorisinde”
gelistirilen fikirlerin bir sentezi olarak diisiiniilmektedir (Giiler, 1994:7). Bu anlayisa gore,
toplum, bir ekonomik iligkiler yumagidir; ekonomik faaliyetlerde ozgiirlilk, temel
Ozgiirliiktiir; piyasa ekonomisi ise bu dzgiirliigiin en iyi sekilde kullanilmasina imkan verir.
Bu nedenle sosyal yasam icinde, devletin ekonomideki miidahalesinin sinirlar1 daraltilmali
ve bunun yerine piyasa sistemine agirlik verilmelidir (Sonmez, 2005:18).

Calismanin bu bdliimiinde yukarida kisaca anlatilan, diinyadaki gelismelerin
Tiirkiye iizerindeki etkileri incelenecektir. Bu inceleme sirasinda ilk once sozii edilen
gelismelerin etkilerinin, Tiirkiye'de kamu ve 6zel yonetim arasindaki iliskilere ne sekilde
yansidigy; ikinci olarak bu etkilerin, Tiirkiye'de kamu Orgiitleri lizerinde ne tiir etkiler

yaptig1 ortaya konmaya caligilacaktir.

IV.1. Tiirkiye’de Ekonomik Alanda Kamu - Ozel Sektor iliskisinin Kronolojisi
Tiirkiye iktisat tarihi, lizerine yapilan incelemelerin ¢ogu sunu ortaya
koymaktadir: Giiniimiiziin biiyiilk sirketlerden cogu, ilk birikimlerini Tiirkiye
Cumbhuriyetinin kurulusunu izleyen ilk yillarda, yani 1920 ve 1930'larda yapnus, bu
sermaye ile 1950 ve 1960'larda sicramalar gostermis, 1970 ve 80'lerde ise gelismelerini
hizlandirmiglardir.
Tiirkiye'de 6zel kesimin gelisiminde, devletin katkis1 ¢ok ve cesitli bigimlerde
olmustur. Once devlet, yerli sanayinin yolunu a¢mis ama iilke sanayisine katkida

bulunamayacak kadar gii¢siiz oldugunu goriince, ona ticaret ve hizmet sektoriinii birakmisg,
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kendisi sanayici olmustur. Daha sonraki dénemde, 6zel yonetimlerin sanayi alaninda
gelismesiyle beraber, ona destek olmus, ucuz girdi ve altyap1 saglayarak onlarla ortakliklar
kurmus, ucuz kredi, doviz saglamis, glimriik korumaciigina kadar cesitli tegvikler
saglamig, iirettigi mallara alict olmustur (Sonmez, 2005:111). Bu anlamda KIiT
rantlarindan, devlet ihalelerine uzanan oldukga genis bir yelpazede devletin sermaye
birikimine fazlasiyla katki sagladig1 gézlenmistir .

Tiirkiye'de 6zel kesim acisindan devlet, Tiirk girisimcisi i¢in hem risk hem de
kar yaratan faaliyetlerin merkezinde yer almaktadir. Holdinglerin ortaya ¢ikma siirecleri
incelendiginde, devletin koruyuculugu ve desteginin boyutlar1 daha net bir sekilde anlagilir.
Bugiinkii dev holdinglerin olusum siireclerine bakildiginda, bunlarin ilk birikimlerini
devletin, kapitalizmin onciiligliniin yaptigi 1920'1i ve 1930'lu yillarda sagladigi goriiliir
(Bugra, 2006:78). Bu donemde saglanan sermaye birikimleri, 1950 ve 1960'larda
sigcramalar yaparak ilerlemis, 1970 ve 1980’1i yillarda ise hizlanmagtir.

Devletin 6zel kesime sagladigi bu destekler, donemsel olarak incelendiginde
ortaya cikan tablo sOyledir; Cumhuriyetin ilk yillarinda "Milli Burjuvazi" yaratma
amaciyla "Tesvik-i Sanayi Kanunu" dahil olmak iizere, pek cok 6zendirici 6nlem alinmistir
(Sonmez, 2005: 112). Ancak, birikim, teknoloji, altyap1 yetersizligi, giimriik korumalarinin
olmamas1 gibi nedenlerle 6zel sektor, diistintildiigli oranda sanayi alanina ilgi
gostermemistir. Ticari alanda azinliklar ise, yabanci firmalarin acentesi veya temsilcisi
sifatiyla hakimdiler (Insel, 2003:80). Yabanct sermayeli firmalar da elektrik, havagazi,
ulagim, telefon ¢imento gibi ithali miimkiin olmayan mallar i¢in yatirim yapiyor, mamul
mal satigina destek olarak demiryolu, haberlesme gibi altyapi yatirimlarina ilgi
gosteriyorlardi

1930'larda benimsenen devletcilik anlayisi, 6zel kesimin ilgi gostermedigi

alanlarda, devletin faaliyet gostermesi seklinde yorumlandi. Bu anlayis, 6zel kesime engel
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teskil etmedi, aksine devlete mal satma, yeni kurulan KIT ‘lere mallarini pazarlama, devlet
miiteahhitligi yapma; bunlar sermaye birikimini saglamalarinda girisimcilere yardimci
oldu. 1940'arda ortaya ¢ikan karaborsa ortami ise, bu birikime hiz kazandirdi. 1950'lerde
Tiirk girisimcisi sanayiye yoneldiginde, arkasinda yine devlet vardi. Bagta Diinya Bankas1
olmak {iizere batili finans kurumlarindan saglanan kredilerle hizli bir altyap1 yatirimi ile
0zel sektoriin gelisimi icin gerekli ortam yaratilmaya calisildi (Boratav, 1983:12).
Yiikseltilen giimriik duvarlari, ucuz kredi, ucuz doviz gibi kolayliklarin yaninda,
KIiT‘lerden 6zel kesime maliyetinin altinda girdi satild1. 1970'lerde KIT’ lerden maliyetinin
altindaki fiyatlarla mal satin alarak, bunlar1 fahis fiyatlarla satarak dev karlar elde eden
bircok sirket vardir. Bu sekilde KIT‘ler biiyiik sermayenin giiclenmesine hizmet ettiler.
1950'lerdeki KIT ‘lerle 6zel kesim, sirketlerini ortak yapma girisimleri ile bu gelisme
desteklendi. Bu ortakliklarin 6zel kesime sagladigi baglica faydalar ise; sirkete kredi
kolaylig1 saglamak, KIT'lerin yararlandig: her tiirlii tesvikten dolayl olarak yararlanmak,
toplumsal konumunu saglamlastirmak, sermayeyi devletten karsilarken, kara devleti ortak
etmemektir (Sonmez, 2005:116).

Devletin 6zel sermaye birikimine katkisinin bir yolu da, riski az, kar1 ¢ok
sektorlere girmeyip veya girdiklerinden cekilerek bu alani 6zel kesime terk etmesiyle
gerceklesmistir. Madencilik, imalat sanayi, denizcilik, hava ve demiryolu alaninda KIT ‘ler
faaliyet gosterirken, i¢ ticarette faaliyet gosterenler olduk¢a az sayidaydi (TMO, TZDK,
Petrol Ofisi, DMO gibi). KiT'lerin iirettiklerini, ayricalikli ithalat sirketleri ihrag
ediyorlardi. Ozel miiteahhitler, sigorta sirketleri, holding bankalar1 bu alana egemendi.
Devletin, biiyiik sermaye gruplarina yonelik dolayli katkilarindan bir boliimii de yatirim
ihracat1 tesvik politikalar1 ile saglaniyordu. 1970'li ve 1980'li yillardaki bu tesvikler
sermaye birikimini hizlandirdi. Yatirimlarda giimriik vergisinden muafiyet, diisiik faizli

kredi politikalart en sik kullanilan tesvik yontemleriydi. 1980 sonrasinda bu tesviklerin
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cesitleri artarken daha sik kullanilmaya baglandilar. 1990 itibariyle, tesvikler, genel olarak
iic grupta ele alinmaktadir. Bunlar; “Thracati ve Doviz Kazandirici Faaliyeti Tesvik
Mevzuat”, “Yabanci Sermayeyi Tesvik Mevzuatr”, “Turizmi Tegvik Tedbirleri” dir. Bu ii¢
gruptaki tesvik diizenlemeleri, kendi iclerinde cesitli gruplara ayrilmaktadir (TUSIAD,
1990:79).

Devlet, zor durumda kalmig sirketleri, bankalar1 kendi biinyesine alarak,
yiiklerinden de kurtariyordu. Bu tiirden uygulamalar, 6zellikle 1980 sonrasinda artmistir.
Bu donemde kamu kesimine katilan, biiyiik sermaye gruplarina ait sirketlerden bazilar1
sunlardi: Asil Celik (Kog), Giiney Sanayi (Sapmaz Holding), Pektas (Toprak Holding),
Istanbul Bankas1 (Has Holding) (S6nmez, 2005:127).

Tiirkiye' de kamu politikas1 siireclerinin, 6zel tesebbiisiin faaliyetlerini 6nemli
bicimde etkiledigini belirtmistik. Yukarida genel olarak ifade edilen, devletin 6zel sermaye
birikimine katki 6zelligini, daha ayrintili bicimde ortaya koymak miimkiindiir. Bu amacla,
bu bolimde, 1908'den itibaren iktisat politikalarindaki siireklilikler ortaya konarak,
ozellikle Cumhuriyet Doneminde Tiirkiye iktisat tarihi icinde 6zel kesimin yeri ve gelisimi
incelenmigstir. Bu tarihsel perspektiften yola c¢ikarak, 6zel yonetim ile kamu ydnetimi
arasindaki iligki ve etkilesimin boyutu ortaya konmaya ¢alisilmistir. Bu siire¢ icinde, iktisat
politikalarinda meydana gelen degisiklikler dikkate alinarak genel bir cercevede donemlere

ayirma yoluna gidilmistir.

IV.1.1. 1908-1923 Donemi

Daha onceki bolimde biirokrasi ile ilgili anlatilanlarda sdyledigimiz gibi, yeni
Tiirkiye Cumhuriyeti, Osmanli mirasindan biiyiik olciide etkilenmistir. Ekonomik ac¢idan
bakildiginda, Osmanli'min son donemlerinde hakim olan iktisat politikalari, Tiirkiye

Cumbhuriyeti’ni ilk yillarda, ekonomik alanda etkilemistir.
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Cokiis doneminin son yillarinda Osmanli'da iktidarda olan kadro, Jon Tiirkler
dir. Jon Tiirk hareketi, ekonomik yasamda giiniin kosullar1 icinde liberalizmi hayata
gecirmeye caligmustir. Bu anlamda 1908 sonrasinda Osmanli imparatorlugu, énemli bir
iktisadi doniisiim icine girdi, "Tesebbiis-ii Sahsi" kavrami genis bir kullanim alanina sahip
oldu. Ikinci mesrutiyetin ilk yillarinda bireyciligin en giiclii savunucusu ise Prens
Sabahaddin ve "Tesebbiis-ii Sahsi ve Adem-i Merkeziyet" grubu ile Mehmet Cavit Bey ve
"Umum-u Iktisadiye ve Ictimaiye Mecmuasi" idi. Ikinci Mesrutiyet'in 6zgiirliikcii
ortaminda ekonomik sorunlar gazete ve dergilerde tartisilmaya baslanmistir. Miisliman -
Tiirk unsur giderek daha fazla ticarete atilmaya baglamistir (Toprak, 1982:55). Bunun
sonucunda Birinci Diinya Savas1 dncesine kadar pek cok yerli sirket ortaya cikti. Ancak
anonim sirketcilik anlaminda yerli sirketlerden ¢ok gayrimiislimlerin cogunlukta oldugu
azinlik yabanci sermaye ortakliklar1 hakimdi.

Birinci Diinya Savagi, Miisliman-Tiirk isadam1 sinifinin olugmasi i¢in gerekli
ortami yaratmigtir. Bu yillarda serbest piyasa bozulmus, devlet ekonomik yasama
miidahale ederken, tasarruf yaratilmasi amaciyla savas zamaninin spekiilatif kazang¢larina
g6z yummustur. Disa kapanan ekonomi ile yerli iiretici ve tiiccar sinif1 fiyatlari istedikleri
gibi yiikseltmisler, bunun sonunda "savas zenginleri" olarak adlandirilan, yeni bir sinif
yaratilmistir. Bazi is alanlarinda ise, siyasi olaylar 6nemli rol oynamistir. Ermenilerin, gé¢
etmeleriyle bosalan alana, Miisliiman-Tiirk girisimcilerle doldurulmasi gibi. Diger yandan
“Spekiilatif Kazanclarla Miicadele” ad1 altinda gayrimiislim tacirler tasfiye edilerek, yerli
girisimcilere rekabette one ge¢me firsati yaratilmistir. Bu uygulamalar sonucunda, savas
donemi olmasina ragmen anonim sirketcilik, bu yillarda ©nemli oOlclide canlilik
kazanmigtir. 1908'e kadar sayis1 86 olan anonim sirketler, 1908—-1918 arasinda 236'ya

yiikseldi. Ikinci Mesrutiyet yillarinda "Milli" anonim sirketgilik Istanbul disina da tasti.
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Savas doneminde disa kapanan ekonomide Anadolu mahsulii revagtaydi, bu sayede
Anadolu esrafi tasarruf imkdmna kavusmustur. Istanbul disinda milli sirketiligin en
yaygin oldugu yer Konya idi; 1920 ye kadar Konya’da 19 anonim sirket faaliyetteydi, onu
11 sirketle Izmir, 3'er anonim sirketle Aydin ve bunlari Bursa ve Kiitahya izliyordu
(Toprak, 1982:55; insel, 2003:82).

Ikinci Mesrutiyet, ayn1 zamanda milli bankacilign dogus ve yayilma yillari
oldu. 1908'e kadar Osmanli sermayeli Ziraat Bankasi ve Emniyet Sandigi disinda
bankacilik alaminda bir varlik gosterilmemistir. Tiim bankacilik hizmetleri yabanci
sermayenin kurdugu bankalar araciligiyla yiiriitiilmiistir. Ozellikle 1908 sonrasinda
Miisliman esnaf, tiiccar, ¢ift¢i, yabanci ve gayrimiislimlerden bagimsiz olarak kendi kredi
kurumlarini kurdular. Béylece, lttihatcilarin istedigi sermaye birikiminin temelleri atildu.
Bu donemde kurulan milli bankalar, Anadolu'da dogmakta olan orta sinifin, Ittihat ve
Terakki ile olan baglarimin somut kanitlarim da olusturmaktaydilar. Ittihatcilar,
benimsedikleri ulus¢uluk akimi dogrultusunda milli bankalara 6n ayak oldular, tiyelerini
bankaciliga 6zendirdiler, Osmanli para ve kredi piyasasini millilestirmeyi amacladilar
(Toprak, 1982:164). 1ttihat911ar, ticari sirketlerin olusumunu tesvik ederek, bir Tiirk
girisimci smif1 besleyip ve biiyiitmek i¢in adimlar attilar. Savas sonunda cogu gbzlemciye
gore, Tirklerin héakimiyetinde bir ulusal ekonomi olustugu; burjuvazi olarak
nitelenebilecek bir siifin  dogmakta oldugu goriilmistir. Bu smf, devleti
denetleyemeyecek kadar zayif olmakla beraber, hiikiimetin izledigi siyaseti etkileyebilecek
kadar giicliiydii. Ancak, siiregelen savaslar, liberal goriisleri devamh olarak yipratti,
kurtulusun Alman saflarinda aranmasindan dolayi, Alman devlet modeli 6zlemi dogdu ve
Alman tarihgi okulunun etkisiyle "Milli Iktisat" anlayisi taraftar kazanmaya basladi.

Osmanh aydminin, diisiindiigii bi¢gimde, Miisliman unsurlar1 girisimcilige yoneltecek
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gerekli fonlar olusturulamadi (Ahmad, 1995:70). Bu nedenlerle ilk baglardaki liberalizm
taraftarligindan uzaklagilarak, giderek Milli Iktisat anlayisina yaklagilmaya basland.
IV.1.2. 1923-1929 Donemi

Cumhuriyetin kuruculari, ekonomiye bakislar1 agisindan biiyiik 6lciide Ittihat ve
Terakki Cemiyeti ile aym goriisleri paylasiyorlardi. Cumhuriyeti ilan eden kadronun
oncelikli olarak tizerinde durdugu fikir, ulusal kalkinmay1 6ncii olarak iistlenecek bir
girisimci  sinifin  yaratilmasi, ekonominin millilestirilmesiydi. Yabancilara tanmmnan
ekonomik ayricaliklarin geri alinmasi, yabanci sermaye kuruluslarinin millilestirilmesi, bu
programm Onemli bir boliimiinii  olusturuyordu. Kemalist rejim, ekonominin
modernlestirilmesini birinci gorev olarak goriiyordu. Sanayilesme, Kemalistlere gore
uygarlikla esanlamliydi; uygar bir ulus olabilmek icin, giiclii, dengeli, bagimsiz bir sanayi
ekonomisine sahip olmak gerekiyordu (Ozgiir,1979:160). Bununla beraber tarimsal iiretimi
arttirmak, ulagim altyapisini ve bankacilik sistemini gelistirmek, bu ekonomik plan i¢inde
yer aliyordu .

Cumbhuriyet'in devraldigi ekonomik kaynaklara bakildiginda, soyle bir tablo
goriiliiyordu; insan kaynaklar1 agisindan, 1913—-1927 yillar1 arasinda niifus, biiyiik 6lciide
azalmis, sehirlesme oranmi gerilemis, etnik yapida biiyiik degismeler meydana gelmisti
(Ozgiir, 1999:161). Sermaye stoku ve teknoloji agisindan bakildiginda ise, 1923'te gerekli
olan i¢ tiiketim mallarindan ¢ok azimn i¢ iiretimle karsilanabildigi goriiliiyordu, altyap1
sermayesi yetersizdi; sahip olunan demiryollari, limanlar yetersizdi, kamusal egitim, saglik
hizmetleri smrliydi, elektrik, havagazi, su gibi temel belediye islevleri yabancilarin
elindeydi ( Keyder, 2004:86).

Kurtulus Savast boyunca Mustafa Kemal ve arkadaslari, Anadolu'daki varlikli
Miislimanlardan, yardim alma cabasindaydilar. Bu donemdeki ¢abalar, kapitalizmin

temellerinin atilmasia yardimci oldu. Savas sonrasinda da yapilan gezilerde ozellikle
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piyasa iligkilerinin gelismis oldugu bolgelere gidiliyordu (Ozgiir, 1999:163). Cumhuriyetin
ilk yillarindan itibaren hiikiimetler, tarimda kapitalist iligkilerin gelismesi i¢in ¢alistilar;
Asar vergisinin kaldirilmasi, Ziraat Bankasi kanaliyla bazi1 tarimsal ara¢ ve gerecin
giimriiksiiz olarak ithali, hayvan ithalinin giimriikten muaf tutulmas: gibi. Bunun yaninda
tarim dig1 kesimlerde de kapitalist sermaye birikimine katki saglanmaya ¢alisildi, bunlarin
basinda bankacilik ve sanayi geliyordu (Toprak, 1982: 54).

Bu donemde, Anadolu'daki kapitalist birikimden daha fazlasim elinde
bulunduran, Istanbul ticaret cevreleri de siyasi kadro iginde yerlerini almaya baslamislard.
Ozel sermayenin sesi, 1920'lerin baslarinda hakim durumdayd: ve hiikiimet dzellikle Tiirk
isadamlarini gelistirerek, 6zel girisimler bicimindeki dig yatirimi tesvik ediyordu. Nitekim
1920-30 arasinda kurulan sirketlerin, 1/3 'linde yabanci sermaye ortakligi vardi. Bu,
ashnda ittihatcilarin savas zamaninda izledikleri yerli girisimeci smift giliglendirme
siyasetinin devamiydi. Yerli girisimciler, ekonomik gelismenin temeli olacakti. 1923
sonrasinda, yerli ve milli bir burjuvazi yetistirilmesini kalkinma ve modernlesmenin temeli
olarak goren yaklasim biiyiik Olclide devam etmistir (Toprak, 1982: 54). Bu yonelisin
bashca araclari, cesitli sekillerde goriilmektedir. ilk olarak, devlet tekelleri imtiyazli 6zel
sahis ve sirketlerce isletilmeye baslanmistir. ikinci olarak, 1924’te hiikiimetin direktifleri
dogrultusunda, Is Bankas: kurulmustur. Bankanin genel miidiirii Celal Bayar'dir. Banka,
1923-29 boyunca yerli ve yabanci sermaye ile siyasi iktidar arasindaki biitiinlesme
stirecinde, aktif bir rol oynamis ve cesitli iktisat politikas1 kararlarini, sermaye ¢evrelerinin
istekleri dogrultusunda yonlendirmede c¢ok etkili bir baski grubu olmustur. Bankanin
kurulmasi, devletin ekonomik felsefesini temsil ediyordu. Bankanin amaci, hem yabanci
bankalarla hem de Istanbul 'da hala ¢ok giiclii olan gayrimiislim kapitalistlerle rekabet
edebilecek mali bir kurum olusturmakti. Kemalist seckinlerin 6nde gelenleri, bu girisime

ortak oldular. Banka ile devlet arasinda Oylesine ortak bir yasama iliskisi vardi ki, Is
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Bankas1 “Politikacilarin Bankas1” olarak biliniyordu (Ahmad,1995:138). Uciincii olarak da
kapitalist ayricaliklar aramama kosulu ile yabanci sermayeye davetkdr bir tavir
sergilenmistir. Bu yaklasim, yabanci yatirimlarin oncelikle desteklenmesi seklinde kendini
gostermistir (Boratav, 1989: 30). Ancak, bu ortakliklar cogu zaman sermayeye katilma
seklinde olmaksizin daha ¢ok, ortaklifin yabanci unsurunun sermayeyi saglamasi, yerli
unsurun ise siyasi iktidara yakinlik derecesine gore niifuzunu kullanarak gerekli
kolayliklar1 yaratmasindan ibaretti .

Bunlarin yaninda ©zel kesimi desteklemeye yonelik bazi kurumsal
diizenlemeler de yapiliyordu. Ilk olarak, ozel miilkiyeti kapitalist bir hukuk sistemiyle
pekistirmek amaciyla 1924 Anayasa' sin da 6zel miilkiyet ve miras haklar1 giivence altina
alind1. Ekonomi politikast ile ilgili olarak “Ticaret ve Sanayi Odalar1”, “Istanbul Borsas1”,
“Ali Iktisat Meclisi”, “Istatistik Genel Miidiirliigii” gibi yeni 6rgiitler kuruldu. Bankacilik
sistemini gelistirmeye yonelik diizenlemeler yapildi, ulastirma altyapis1 gelistirildi.
Ulkenin ihracat kapasitesini arttirmak amaciyla demiryolu yapmmina agirhk verildi,
karayollar1 ile kentler ve ihracat limanlar1 birlestirildi. Son olarak, 6zel sermaye birikimine
dogrudan destekler saglandi. Kemalist kadro, tarim, sanayi, deniz tasimacilig1 gibi cesitli
alanlarda 6zel sermaye birikimini destekledi. Yonetici kadro i¢inde bulunan baz kisiler,
ellerindeki siyasal niifuzu, kendilerine, yakinlarina, is ortaklarma ¢ikar saglamak icin
kullandilar. Bu, cumhuriyetin yeni zenginler siifinin temellerini olusturdu. Bunun
sonucunda yonetici kadronun bir boliimii, gelismekte olan, Tiirk burjuvazisinin kuruculari
arasina katilirken, Millet Meclisi iiyeleri, biirokratlar ve liderlerin yakinlari, yerli ve
yabanc sirketlerin is takipgileri, pay sahibi ve yonetim kurulu iiyesi olarak, yerli varlikli
cevreler ve yabanci kapitalistlerle yonetici kadro arasinda organik baglantilar kuran
toplumsal iglevler iistlenmis oldular. Devlet kesiminde ihalelerin dagitilmasi, bazi kisileri

zenginlestirmenin onemli bir yoluydu (Boratav, 1989: 32).
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Devlet, malzeme, silah, cesitli tiiketim mallar1 ile hizmet ve bayindirlik islerini,
aralarinda meclis iiyelerinin de bulundugu miiteahhitlere vererek, biiylik servetler
biriktirmelerini sagladi. Zenginlesmenin yollarindan biri de; devlet bankalar1 ve Is Bankasi
kredilerinin dagitilmasiyd1. Istanbul ve izmir limanlarin isletilmesi, seker ithali ve iiretimi
gibi konularda 6zel sermayeli sirketlere verilen, tekellerle de biiyiik servetler biriktirildi
(Tezel,1986:204). Bu donemde Mustafa Kemal'e yakinligi ile bilinen pek cok {inlii
politikaci, bu yabanci sermayeli anonim sirketlerde kurucu ortak, idare meclisi tiyesi, hisse
sahibi olarak yer almistir (1.in6nii, C. Bayar, Yunus Nadi, Kili¢ Ali, Ali Cetinkaya, Hilmi
Uran, Stikrii Kaya, Tunali Hilmi gibi). Bu yillarda kurulan sirketlerin ugras alanlarina
bakildiginda ise, bunlarin daha ¢ok bankacilik alanlarinda faaliyet gosterdikleri
goriiliiyordu, 6zel bankalari, yapi, dokuma ve gida sanayiye ait isletmeler izliyordu.
Sirketlerin yogun olarak bulundugu iller ise, Istanbul, izmir, Ankara ve Adana’yd1
(Ozgiir,1979:165).

Cumbhuriyet Doneminde kapitalist miilkiyet diizeni korunmakla beraber, devlet
miidahaleciliginin de gerekli oldugu diistiniiliiyordu. 1919'larda baslayan, devlet giiciiniin
ve olanaklarinin kullanilarak kisilerin zengin edilmesi anlayisi, Kemalist kadro i¢inde de
devam etti; ekonomik gelisme uzun donemde devlet destegi ile yaratilacak bir Tiirk
girisimci sinifina dayamyordu. Bu durum, ozellikle “Izmir Iktisat Kongresi’nde acikca
ortaya kondu. Kongre, yonetici ve asker biirokrat kadronun, toplumun varlikli siniflariyla
etkili bir sosyal, siyasal etkilesim kurma istegini gerceklestirecek bir zemin yaratt1.
Kongrede sanayilesmenin tasidigi onem vurgulandi, devletin 6zel girisimlere kredi,
saglayarak ve koruyucu giimriik politikas1 getirerek sanayilesmeyi saglayacagi soylendi
(Tezel, 1986: 131).

1923'tin Subat ayinda toplanan Kongreyi, Mahmut Esat, "Mesleki Temsil"

ilkesine gore orgiitledi, Kazim Karabekir bagkanlik yapti. Kongrede, cift¢i tiiccar, sanayici
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ve is¢i gruplarinin blok oylariyla kararlarin alindigi bir forum olusturuldu. Kongredeki is¢i
ve sanayici iiyeler, daha ¢ok resmi tabakadan, yiiksek biirokrasi ve mebuslardan
derlenmistir. Aslinda, Kongre Kurtulus Savasi yillarinda Ankara ile saglikli baglar
kuramamis ama Istanbul ve Izmir'in Tiirk- Miisliiman sermaye gevrelerinin, siyasi iktidarla
kaynasmalarin da énemli bir adim olmustur (Ozgiir,1999:156). Kongre, siyasi kadrolarin
onciiliigiinde olusturulmasina ragmen, aym yondeki taleplerin sermaye gruplarindan daha
1922'lerde gelmis oldugu goriilmektedir. Bu yillarda Istanbul'un Tiirk tacirleri “Milli Tiirk
Ticaret Birligi”ni kurmuslardi. Birligin amaci, kurucularindan A. Hamdi Basar'in
aciklamasina gore; o zamana kadar bati sermayesi ile Tiirkiye arasinda komisyonculuk
yapan gayrimiislim ticaret erbabinin ekonomik hayattan tasfiyesini saglayarak olusan
boslugu, Tiirk tiiccarlarinin doldurmasini saglamaktir. Bunun i¢in Avrupa ve ABD'nin
biiyiik ticari kurumlariyla dogrudan temaslar kurularak, onlara Tiirk olmayan temsilciler
yerine, Tiirk isadamlarim tavsiye etmek seklinde agiklaniyordu. Bu birlik, 6nce ayr1 bir
kongre kurma hazirhgina girismis daha sonra da Izmir Iktisat Kongresinin
diizenlenmesiyle buna katilmislardir (Ozgiir,1999:156).

Kongrenin ¢aligmalar1 sonucunda kabul edilen "ekonomik esaslar" genel olarak
bu donemin baglangicinda egemen olan ekonomik felsefeyi ve goriisleri temsil etmesi
acisindan 6nem tagir. Kongrede biiyiik 6lciide Milli Iktisat anlayisinin ana unsurlariyla
benzer kalkinmaci, yerli ve yabanci sermayeyi ve piyasaya doniik ciftciyi Ozendirici,
ekonomik hayatin milli unsurlara gegmesini kolaylastirici ve 1limli korumaciligi éngoren
tezlerin 6n plana ¢iktif1 ve kongreye Istanbul tiiccarlarmin siiriikledigi ticaret burjuvazisi
ile toprak unsurlarinin egemen oldugu soylenebilir. Yeni rejimin izlemesi istenen
ekonomik yol konusunda egemen unsurlar, ekonomik ortak mesajlarim1 siyasi kadrolara
etkili bicimde iletmislerdir. Kongre Tiirk lider takiminin ekonomik sorunlarin énemini

kavramis  olduklarinin  gostergesidir.  Kongredeki  tartismalar su  konularla
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ilgiliydi:ittihatcilar: ikiye bolen liberalizmin mi? Yoksa Milli iktisat’in m1? tercih edilecegi
konusuyla ilgiliydi. Alinan kararlarda yerli sanayinin korunmasi istenmis, bununla beraber
yabancilara ayricalikli muamele gosterilmemesi sartiyla yabanci yatirnmlara da karsi
cikilmamistir (Ziircher,1996:283).

Kongre, serbest girisimin egemen oldugu bir ekonomik diizenin kurulmasi
konusunda agik bir uzlagsma oldugunu gostermektedir. Kabul edilen ilkeler, bir yandan
modern bir piyasa ekonomisinin isleyisini miimkiin kilacak kurumsal yapiy1 ve miilkiyet
rejimini Ongoriirken, diger taraftan milli girisimcileri 6zendiren tesvikleri iceriyordur.
Cumbhuriyeti ilan eden kadro, ekonomik gelisme programinin, basindan beri yabanci
kaynak kullanimina bagimli olma egilimindeydi. Bu donemde kurulan karma sermayeli
sirketlerin iiyeleri, M. Kemal'in yakin arkadaglar1 gibi, Cumhuriyetin siyasal kadrolariyla
yakin baglant1 icindeydi. 1920'li ve 1930'lu yillarda yabanci sermayenin yogun olarak
gelistigi baglica alanlar, kamu kesimindeki ingaat isleridir (Ziircher,1996:284).

Cumbhuriyetci rejim, ciftgileri Ozendirici Onlemler almis, yardimlarda
bulunmustur. Bu amacla Ziraat Bankasi tarimsal gelismenin baslica araci haline getirilmis,
“Mabhalli ihtiyac Komisyonlar1”; “Zirai Kredi Kooperatifleri” kuruldu, asar vergisi de
kaldirilarak, yeni bir vergi haline doniistiiriilmiistiir.

Cumbhuriyetin ilk on yilinda sanayinin gelisimi, tarimdan geri kalmigstir. Ciinkii
sanayi, ¢cok daha az gelismis bir diizeyden baslamisti. Vergi bagislamalari, ithal edilen
makinelerden giimriik vergisi almama gibi onlemlerle sanayi gelisimi 6zendirilmigse de
ortaya c¢ikan sanayi, daha sonraki savas doneminde tamamen zayiflamigtir. Yabanci
sermayedarlar ve azinliklar uzun somiirii yillarindan sonra Tiirk girisimcilerini tecriibesiz,
deneyimsiz ve sermayesiz birakmistir. Bunun iizerine ise, ilk olarak iilkede kalan yabanci

girisimlerin satin alinmasiyla baglanmistir. Hiikiimet, Tiirklerin elinde bulunan sermayeyi
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ve is alanlarimi seferber etmek icin ¢aligmalar yapmis, fabrika ve is kurmak isteyen
Tiirklere, sermaye saglamistir (Ziircher,1996:285).

1925'te devlet sanayisini gelistirecek sermayeyi saglamak tizere “Tiirk Sanayi
ve Maadin Bankas1” kuruldu. 1920'lerin en 6nemli sanayi yasasi, 1927 'de cikarilan
“Tesvik-i Sanayi Kanunudur” yasa, devletin yerli girisimcilere ulusal bir simf olarak
davranmalar1 ve diiriistce kazanmalar1 i¢cin her tiirlii tesviki saglamaya istekli oldugunu
gosterir. Bu yasa ile belli nitelikteki 6zel sanayi kuruluslari ile maden isletmelerine 6nemli
yararlar saglaniyor, farkli acilardan girisimcilik 6zendirilmeye calisiliyordu. Yasayla
saglanan ayricaliklardan bazilar1 sunlards; belediye sinirlari icinde isletme kuracak olanlara
isletme arazisi devlet tarafindan verilecek, bu kuruluslarin arazi tahsislerinden vergi
alinmayacak, tesisi kurmak i¢in gerekli her tiirlii ara¢ ve gerecin tasinmasinda belli oranda
indirim uygulanacak, basarili goriilen isletmelere Bakanlar Kurulu tarafindan iirettikleri
mallarin iiretim degerleri iizerinden prim verilebilecekti (Ozgiir,1999:167). Ancak, bu
yasa, 0zel girisimcileri sanayi alanina yatirim yapmaya 6zendirme amacina pek ulasamadi

Ozel servet birikimini tesvik etmek isteyen hiikiimet, 6zel firmalara baz1 devlet
tekelleriyle igbirligi yapma hakki da verdi. Bu siyaset cok iyi isledi ve baz1 isadamlar1 ¢ok
iyi karlar elde ettiler. Ancak, hiikiimetteki kaynaklar1 sayesinde, bilgi alarak, dis ticarette
haksiz kazanclar elde edenlerin sayist da oldukca fazlaydi. 1920'lerin sonlarina
gelindiginde, devletle isadamlar1 arasindaki iliskileri etkileyen 6nemli baz1 gelismeler oldu,
bunlar arasinda en Onemlisi, 1929 da patlak veren” Biiyiik Buhran”dir. Bunun ardindan
serbest piyasa iligkilerine biiyiik umut baglayan, Tiirk isadamlari, ekonomistler ve
siyaset¢iler, giderek bunu sorgulamaya bagladilar. Bunu, devlet miidahaleciligine

yakinlasma siireci izlemistir (Ozgiir,1999:167).
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IV.1.3.1930-1945 Donemi

1930larda Tiirkiye'de devletcilik uygulamasimin gecinmesinde ¢esitli
gelismelerin etkili oldugu soylenebilir. Bunlarin basinda 1920'erin sonlarindan itibaren
uygulanan, serbest girisime dncelik veren politikalarin basarisiz olduguna dair genel inang
gelir. Bunun yaninda 1929' da ki Biiyiik Buhran’in Tiirkiye tizerindeki olumsuz etkileri ve
pek cok kapitalist iilkenin zarar gormesine ragmen, sosyalist Rusya'nin bundan ¢ok fazla
etkilenmemis olmasi, Tiirkiye'deki siyasetcileri, ekonomistleri ve isadamlarini serbest
piyasa sistemini sorgulamaya yoneltmistir.

1908 sonrasinda ve 1923’te Izmir Iktisat Kongresi'nden sonra devletin modern
bir kapitalist ekonomik diizenin olugmasi i¢in Ongdrdiigii ana mekanizma, bireyleri
zenginlestirecek ortami ve destegi saglayarak, boylece olusacak yeni girisimci simifin
yabanci sermaye ile esit kosullarda igbirligi ve ortaklik iliskisi icine girerek; gelisme ve
iyilesmeyi gerceklestirmesidir (insel, 2003:46). Bu mekanizmanim isledigi dénem icinde,
devlet destegi ile bireylerin zenginlestirmenin etkin bir yol oldugu ortaya c¢ikmistir.
Miisliman-Tiirk ticaret girisimcileri ile siyasi kadrolarmm ve yiiksek biirokrasinin
isbirliginden, geleneksel ticaret cevrelerinin islevlerini kismen de olsa devralabilen, bazi
hallerde yabanci sermaye ile isbirligi icinde kurulan imtiyazli sirketlerin tekelci
kazanclarini kullanan yeni bir zenginler tabakasi olugmustur (Boratav,1989: 50).

Sanayilesmede devletgilige bagvurulmasi, 1931 yili i¢inde giindeme geldi; 1931
CHP kurultayinda "Devlet¢ilik" parti programinin ana ilkelerinden biri haline gelmistir.
Buna gore devlet, 6zel girisimin giiciiniin yetmedigi sanayi isletmelerini kuracak ve
isletecektir. 1932' deki devlete genis miidahale yetkisi veren sekiz yasanin ardi ardina
kabul edilmesiyle devlet¢ilik uygulamalar1 biiyiik bir hizla baglamis oldu. 1937'deki
Anayasa degisikligi ile devlet¢ilik, Tiirk devletinin ana 6zelliklerinden biri olarak ilan

edilmistir (Boratav, 1989: 51).
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Devlet¢ilik, Tiirkiye'de kapitalist bir gelisme modelinin parcas1 olarak ortaya
ctkmistir Buna elverisli bir ortam yaratan cesitli olusumlar da vardir. Ilk olarak devlet
sanayisi lehine olusan tiim nesnel kosullar, 6rnegin sanayi lehindeki fiyat iligkileri; 6zel
sanayi icin de gecerliydi. Ikinci olarak artan kamu yatirimlari; devlete is yapan
miiteahhitler; ticaret ve kiiciik sanayi icin ek talep ve buna bagh olarak birikim imkén1
yaratmistir (Insel, 2003:46). Nitekim daha sonraki donemlerde sivrilecek biiyiik sermaye
gruplarmin ¢ogunun kokeninde 1930'lu yillarda devlet ihaleleri ile elde edilen kazanglar
yatmaktadir .

Devlet¢ilik, devletin iiretim ve yatirim alanlarinda biiyiikk rol oynamasini
gerektiriyordu. Bu siyasetin temel 6zelligi, 6zel sektore yol gostererek, giiciiniin yetmedigi
ekonomik alanlara girmesini saglayarak onun gelisimine ve olgunlasmasina yardimci
olmakti. Isadamlari, kisa siirede kar saglayacaklari alanlara yatirm yapmakta isteksiz
davranirken, hiikiimet, Anadolu'da gelismis ve gelismemis bolgeler arasindaki ugurumu
kapatmak icin Anadolu kentlerine yatirim yapiyordu. Ozel sektor ise, ulasim imkanlarmin
gelismis ve isgiiciiniin gorece egitilmis oldugu, bat1 Anadolu bolgelerine yatirinm yapmay1
tercih ediyordu. Bu durum, 1934'teki Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani ile giderilmeye
calisildy; devlet, iilkenin farkli yerlerinde on ikisi kendine ait on bes fabrika kurmay1
planladi. Siimerbank ve Etibank bu yillarda kuruldu. Birinci planin biiyiik 6lciide bagarili
olmasi, sanayilesme siirecini harekete gecirmistir (Boratav, 1989: 52).

1930'lar boyunca ekonomi i¢inde kamu kesiminin giicii giderek artti; yeni
kurulan devlet sanayi isletmeleri, 6zel sanayi isletmelerinin bircogunun girdi olarak
kullandig1 temel ara mallan iiretmeye basladi. Devlet bankalari, yerli isadamlarinin kredi
ihtiyaclarim karsilamada biiyiik sorumluluklar iistlenmeye basladilar. 1930'larda devlet
sanayinin 0zel kuruluslar tizerindeki etkisi oldukca olumluydu; 1920’lere oranla 1930'larda

sanayi burjuvazisi giiclenmis, cok sayida 6zel sanayi isletmesi kurulmustur. Ik bes yillik
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plana uygun olarak; 1933'te Siimerbank, 1935'te cumhuriyetin dogal zenginliklerini
degerlendirmek amaciyla EtiBank kuruldu, 1938'de Denizcilik Bankasi, daha sonraki
yillarda ise, Emlak ve Kredi Bankasi, Iller Bankasi, Vakiflar Bankasi kuruldu (Akgiic,
1982: 29). Bu isletmeler, genelde ekonomik kaygilardan uzak, siyasi fikirlerle yonetildiler.
Ancak, bunlarin olumlu tarafi, sonradan 6zel sermayenin gelisiminde 6nemli rol oynayacak
olan, ¢cogu yerli yoneticinin ve miihendis kusagin meslegi bu iktisadi devlet tesekkiillerinde
ogrenmeleridir (Ziircher, 1996:288).

1929'arda ki olaylarn etkisiyle radikal devletciler isadamlarin1 kacakei, kanun
dist olarak gorme egilimi icindeydiler. Bu inanis, oOzellikle donemin dis ticaret;
politikalarinda kendini agik¢a hissettiriyordu. Biirokratik islemlerin fazlasiyla karmasik
hale getirilmesi, suiistimalleri de beraberinde getirmistir. Bu dis ticaret rejimi, bu donemde
0zel kesimin davraniglarinin belirlemede ¢ok 6nemli bir etki yapti, is diinyasi, faaliyetlerini
her an degisebilen bir ortama gore ayarlamayr 6grendi. Tiirk is hayatinda, o giinkii
konjonktiire uygun olarak faaliyet farklilasmasma gitme bu donemde basladi (Bugra,
2006:16). Bu donemde daha ileriki donemlerde belirgin olacak ihracatci-ithalatgi, sanayici-
tiiccar ayrimi, bu donemden itibaren belirginligini kaybetmeye basladi .

Ikinci Diinya Savasi, devletin genis olciide ekonomiye miidahale etmesine
imkan tanidi. Savasin hemen ardindan tartisilmaya baslanan “Milli Koruma Kanunu” ve
ithalat ve ihracatin devletlestirilecegi konulari, 6zel sektorii daha da korkuttu. Denetimler
liretimin azalmasimi engellemede ve ihracatin arttirllmasinda pek etkili olmadi. Temel
ihtiyaclar1 karsilamada daha da artan bicimde aciklar goriilmeye basland1 ve enflasyonist
baski artti. Bu durum, fiyat kontrolleri ile asilmaya ¢alisildi. Tiim bunlar, 6zel kesimin
davranigim1 olumsuz bi¢imde etkiledi. Ekonomiyi denetlemede basarisiz kalan hiikiimetin,
is diinyasina kars1 olan olumsuz tavri daha da artti, savag zamaninin vurgunculuk ornekleri

siklikla hiikiimet tarafindan, ©6zel sektore giivenilemeyeceginin birer isareti olarak
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sunuluyordu. Hiikiimetin is diinyasina karst olumsuz tavri, 1940'larin ortalarina kadar
siirmiis, bundan sonraki dénemde azalma egilimine girmistir (Bugra, 2006:17)

Devletgilik, 6zel sektore biiyiik kazanimlar saglamig, kamu ve 6zel sektdr yan
yana biiyiimeye devam etmistir. Ozellikle, ikinci Diinya Savasi yillarinda 6zel sektor hizli
bir biiylime kaydetmistir. Bu biiylime ve giiven duygusu, devlet himayeciligine katlanmay1
kolaylastirmis, ancak 1940 “Milli Koruma Kanun” ve 1942 “Varlik Vergisi” devletin ne
kadar keyfi bicimde hareket edebilecegini ortaya koymustur. Teoride Varlik Vergisinin ii¢
amaci vardi; savag vurguncularinin elde ettikleri karlardan bir kismimi vergilendirmek,
karaborsaciligin Oniinii almak, hiikiimet biitgesi iizerindeki baskiyr kaldirmakti. Ancak,
uygulamada sonug farkli oldu, asil kurbanlar1 gayrimiislim is ¢evresi olmasina ragmen
“Varlik Vergisi”, girisimcilerin genelinde huzursuzluk yaratti ve yerli burjuvazinin durumu
Oylesine giiclenmisti ki ayricalikli, fakat siyasal agidan giicsiiz olan bu simif, durumunu
kabullenmeye hazir degildi (Ziircher,1996:301). “Milli Koruma Kanunu” ile hiikiimet,
ekonomiyi tiimiiyle kontrol edecek hareket olanaklarina kavusmus oldu; madencilik ve
yapim iglerine el kondu, hangi tiir iiriiniin yetistirilecegine devlet karar verecekti, dig
ticarette fiyat hareketlerini belirleyebilecekti, belli iiriinlere el koyabilecekti. Ancak, kanun
tam anlamiyla uygulanma olanagma kavusamamustir (Ozgiir,1999:184). Her iki vergi de

amacina ulagmaktan ziyade, 6zel kesimi devletten uzaklastirdi.

IV.1.4. 1945-1950 Donemi

Bu donem, Cumhuriyet tarihinde hem siyasi hem de ekonomik acidan bir
doniim noktasi1 olusturmaktadir. Siyasi agidan, tek partili rejimden ¢ok partili siyasi rejime
gecisin baslangicidir. Ekonomik agidan ise, 16 yildir izlenen kapali, korumaci, i¢ce doniik
ithal politikasinin giderek gevsetildigi, dig pazarlara doniik; tanima, madencilige, altyap1

yatirimlarina dncelik veren bir kalkinma anlayisinin giindeme gelmesini ifade eder.
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Ikinci Diinya Savasi1 sonrasinda Amerika Birlesik Devletleri ile yakin ekonomik
ve siyasi iligkiler icine girildi. Ekonomik kalkinma i¢in dig bor¢lanma ve yabanci sermaye
yatirimlarina daha fazla Onem verilmeye baslandi. Siyasal alanda da yerli varlikli
sermayedarlar, savasin ekonomik kosullar1 ve hiikiimetin ekonomi politikalar1 ile
giiclenmis, yOnetici biirokratlar karsisinda siyasal giicleri artmustir; biirokratlarin
miidahaleci tavirlarindan rahatsiz olmaya baslamislardi. (Ziircher, 1996: 300). Ayni
donemdeki konjonktiirel gelismeler iilke i¢indeki olaylarla birlesince, 1946’da Demokrat
Parti kuruldu, ¢ok partili siyasal hayata gecildi. Bu ortamda muhalefet partisinin liberal
sOylemleri dikkat ¢ekti ve durumdan memnun olmayan halk buraya yoneldi (Keyder,
2004:54).

Ozel kesim, Cumhuriyet Déneminde dnemli lgiide gelismisti ve devletin keyfi
davranislarina artik katlanmak istemiyordu. Ozellikle, Tiirkiye'nin piyasa giiclerine
acilmasim isteyen ABD'den gelen baski, bu gelismeyi tesvik etti. Nitekim 6zel kesimin
CHP i¢indeki temsilcileri liberallesme yoniinde baski yaparlarken, Recep Peker'in onderlik
ettigi devletciler, devletin baskisini arttiracak bi¢imde sistemi doniistiirmek istiyorlardi.
CHP icindeki bu goriisler, 1945'te Meclis'te goriisillen “Toprak Reformu Tasaris1”
cevresinde su yiiziine ¢ikti. Birinci Diinya Savasi'ndan beri “Jon Tiirk” koalisyonu i¢inde
bashca unsur olan toprak sahipleri, hiikiimetin savas sirasinda toprak {iiriinlerini suni
sekilde diisiik fiyatlandirmasi siyaseti, “Toprak Mahsulleri Vergisi “ ve ozellikle 1945’ teki
“Ciftciyi Topraklandirma Kanunu” ile devletten sogumuslardi. Bu son kanun savag
sonrasinda muhalefetin dogmasina ve Demokrat Parti' nin kurulmasina vesile oldu ve Ocak
1946'da DP resmen kurulmus oldu (Ziircher, 1996: 302).

Demokrat Partililer kisa siirede liberallerin yam sira isadamlarinin destegini
kazandilar ve 6zel girisimin sozciileri oldular. Bu arada halktan kendilerine karsi olan

destegi fark eden CHP, baz1 liberal onlemler aldi. In6nii'niin "Siirekli Bagkan" unvaninin
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kaldirilmasi, dernek kurmay1 yasaklayan maddenin kaldirilmasi, basin yasasinin
serbestlestirilmesi, iiniversiteye ©Ozerklik verilmesi gibi. 1946 genel se¢imlerini CHP
kazandi, ancak, DP de varligini ortaya koyma firsatin1 kazanmis oldu (Ziircher, 1996:302).
DP iktidar1 1947'de alinan liberal karalar uyarinca tarimdan baslayan bir modernlesme
hareketine giristi ve Tiirk tarihinde ilk kez cift¢inin cikarlarina 6ncelik verdi. Amerikan
yardimi ve DP 'nin ilk ii¢ yilinda hava kosullarinin iyi gitmesi ile bu yillarda ¢iftciler
oldukga zenginlestiler (Keyder, 2004:54).

DP iktidari, piyasanin serbest birakilinca daha rahat isleyecegine ve
burjuvazinin 1940'larda biriktirdigi karlarin1 yatinma doniistirmeye baglayacagini ve
yabanci sermayenin yatirim yapacagini bekliyordu. Ancak, bu gergeklesmedi, bu donemde
Tiirk sanayicileri basit aile sirketleri ile is goriiyorlardi. Tegviklere ragmen yabanci
yatirimlarda smirli kalmistir. Sonug olarak, liberalizme iliskin tiim parlak sozlere ragmen,
yatirimlarin %40-50'sini devlet yapmak zorunda kaldi. Ozel yatinmcilarmn isteksizligi
muhalefetteyken siddetle karsi ¢iktiklari devlet isletmelerinin DP'nin iktidar1 sirasinda
ozellestirilmelerine, engel oldu. Bu donemde, 6zel bankalarin kurulmasi: da hizlanmistir;
1944 de Yap1 ve Kredi Bankasi, 1946'da Garanti Bankasi, 1948'de Akbank kurulmustur
(Ziircher, 1996:304).

IV.1.5. 1950-1960 Donemi

19501 willar, Tiirkiye'de yerli sermayenin sanayiye yoneldigi yillar olmustur.
Bu donemde yine devlet, 6zel sektoriin arkasinda yer aldi. Batili finans kurumlarindan
gelen kredilerle altyap1 yatirimlar ile 6zel sektoriin gelisimi i¢in gerekli ortami yaratmaya
calisti, karayolu yapimu ile otomotiv sanayine zemin hazirlanirken, elektrik, telefon gibi
alanlardaki altyap1 yatirimlari ile yabanci sermaye ile kurulacak sanayiye gerekli kosullar
hazirlanmig oldu. Yiiriitiilen giimriik duvarlari, ucuz kredi, ucuz déviz gibi uygulamalarin

yaninda var olan ve yeni kurulan KIT'ler, 6zel kesime maliyetin altinda girdi satt1, dogan
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zararlar, 'siibvansiyon' adi altinda Hazine tarafindan kargilandi. Bakanlar kurulunun KIT
fiyatlarm belirleme ve ucuz kredi saglama politikasi, zamanla c¢igirindan ¢ikti,
siibvansiyonlar her yil katlanarak biiyiidii, KiT'lerin ¢ogu, maliyetin altinda satis
yapiyorlardi. Bu nedenle KIT'ler, biiyiik sermaye gruplarimin ortaya ¢ikmasinda bu sekilde
dolayli bir katki saglamis oldu. 1950'lerde baslayan KIT-Ozel sektor ortakligi, daha
sonraki donemde daha da yayildi (Sonmez, 2005: 116). Bu ortakliklarin 6zel kesime
sagladig1 pek ¢ok fayda vardi; sirket piyasada giiven uyandiriyordu, kredi bulma gibi bir
sorunla karsilasmiyordu, her tiirlii tesvikten yararlanabiliyordu, sermaye devlete aitken, kar
tamamen sirkete kaliyordu

Demokratlarin ekonomiye yaklagimlar1 gelisiglizeldi. Ciinkii kapsamli bir
planin biirokratik ve komiinist bir uygulama oldugu diisiiniiliiyordu. Hiikiimet, bunun
yerine tarimsal iiriinlere ve madencilige oncelik vermistir. Bu ikisine, savasin yarattigi
giicliiklerden ¢ikmakta olan, Avrupa'da biiyiik talepler vardi; sanayilesme bu nedenle bir
siire rafa kaldirildi (Ahmad,1995:164).

Bu siyasetin hemen hissedilen sonuglarindan biri, Anadolu kdylerini ilk kez dis
diinyaya acan, koyliileri yabanci diinyayla karsi karsiya birakan yaygin bir karayolu
sebekesidir. Otobiis ve ulasim sirketleri bir ulusal pazar1 olusturacak sekilde hizla artmastir.
O zamandan beri, gelismeye devam eden karayolu ingaati, biiyliyen bir orta sinifin
taleplerini karsilamak icin, 1960'larin ortasinda kurulan Tiirk otomobil endiistrisinin
temelini olusturdu ayrica karayollari, turizmin de baslamasina neden oldu. Ayni sekilde
Tiirk tarimi makinelesti; makinelesme Tiirk tariminin temel yapisini degistirdi; traktor,
bicerdover sayist artti, yeni topraklar tarima agildi, ekili alan miktar1 artti. 1950'lerin
basindan itibaren, Tiirkiye tahil ihra¢ eder hale geldi. Savas sonrasi Avrupa'dan gida

maddeleri talebi ve Kore Savagi'nin yarattig1 ekonomik patlama ile Tiirkiye, gida maddeleri
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ve hammadde ihracinda ekonomik bir mucize yasadi. Ancak, temeli zayif oldugundan bu
kisa siiren bir gelisme egrisi yaratt1 (Ahmad, 1995:168).

19401 ve 1950’li donemler, 6nemli sermaye birikimlerinin gergeklestigi, yeni
isletmelerin kuruldugu donemlerdi. Giiniimiiziin biiyiik sirketlerinin ¢ogu bu donemde
kuruldu. Donem ic¢inde girisimciligi 6zendiren c¢esitli mekanizmalar mevcuttur, tercihli
kredi kullanimi, hiikiimetin = sézlesmeli ithalatcilara doviz  kullandirilmasi — gibi.
Girisimcilere, tercihli kredi kullandirma konusunda, bu donemde kurulan “Sinai ve
Kalkinma Bankas1”, 6nemli rol oynamustir. “Truman Doktrini” ve “Marshall Plam”
cercevesinde, yapilan yardim anlagmalar1 uyarinca “Tiirkiye Smal ve Kalkinma Bankas1”
kuruldu. Bankanin amaci, uluslararasi sermaye ile yerli sermayenin sanayi alanina
yonelmesini tesvik etmekti. 1954'te c¢ikarilan, bankaya ait ilk kanun, “6224 Sayil1 Yabanci
Sermayeyi Tesvik Yasas1” dir. Biiyiik sanayi igletmeleri, yerli ve yabanci sermayenin
isbirliginde buradan ucuz kredi almaya bagladilar (Sonmez, 2005: 73).

Bu donemde biitce iizerinde baski olusturan iki temel etmen vardi; bunlar, tarim
sektoriinii destekleyici politikalarin uygulanmaya baslanmasi ve altyap1 projelerine agirlik
verilmesidir. Hiikiimetin sanayiye ve toplumsal harcamalara yaptig1 yatirmmlar attikca, 6zel
sektor devlet anlagsmalarindan daha ¢ok yararlanir oldu; 6zellikle miiteahhit firmalar icin
devletten proje almak, dénemin en karli islerinden biri olarak kabul ediliyordu. ENKA,
Tekfen, Dogus, Alarko gibi giiniimiiziin onemli firmalari, bu sekildeki isler sayesinde, bu
yillarda Onemli atilimlar gerceklestirmislerdi. Bu donemde miiteahhitler yaninda dig
ticaretle ugrasan sirketler de bu tiir hiikiimet sézlesmelerinden 6nemli karlar elde ettiler.
Devlet isletmeleri ve diger hiikiimet kurumlarinin ihtiya¢ duydugu ihlal girdilerin
saglanmasi iginin Ozel sektore devri, bu kesimi destekleyen dnemli bir mekanizma oldu

(S6nmez, 2005: 73).
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1V.1.6.1960-1980 Donemi

Mayis 1960 ile Eyliil 1980 darbeleri arasindaki donem igindeki askeri
yonetimler, darbe girisimleri, kisa siireli koalisyon hiikiimetleri, bakanlik krizleri ve
1970'lerin sonlarina dogru doruga cikan siddet olaylarinda toplumsal yasamin diger
unsurlar1 gibi i diinyas1 da olumsuz bicimde etkilenmis, belirsizlik ortami daha da
artmistir (Bugra, 2006:195).

Bu doneme kadar siiregelen politikalar terk edilerek, Tiirk ekonomisinde
yapisal bir doniisiim amaglayan “Ithal Ikameci Sanayilesme” stratejisi benimsenmis bunun
uygulama araci olarak da bes yillik planlar kullanilmistir. 1960 sonrasinda uygulanan
politikalar, genelde 6zel kesimle uyum icinde olmuslardir (Bugra, 2006:195). Planlama
faaliyetleri cercevesinde, kamu kesimine dncelik veren politikalarin daha ¢ok uygulamaya
konulmasina ragmen, bu donemde 6zel sektor, giic kazanmaya devam etmistir. 1980'lerin
baslarina gelindiginde sanayi onemli bir giice erigmis, biiyiik firmalar dnemli 6rgiitlenme
yapilart haline gelmislerdir. Yogun koruma duvarlar1 ile uygulanan ithal ikameci
sanayilesme politikalar1 ile iiretimlerini biiylik 6l¢iide arttirislardir. Bes Yillik Kalkinma
Planlarinin getirdigi sistematik tegviklerle ticari etkinligin sanayiye kaymasi hedeflendi,
sanayi yatirimlart gesitli tesviklerle destekledi (Keyder,2004:52). Bu tesvikler, holding
seklindeki biiyiik sirketlerin ortaya ¢ikmasina yardimei olmustur.

Biiyiik isadamlarimin da toplumsal konumlarmda énemli gelismeler goriildii. Tk
olarak, biiyilk sermaye ile orta ve kiiciik Olcekli sermaye gruplari arasindaki ayrimin
giderek daha belirgin bir hal almaya basladigi goriilmiistiir. Biiyiik isadamlari, kisa
donemli kar amaci giiden gelismelerden c¢ok, uzun donemli ekonomik stratejiler
olusturmaya 6nem vermeye basladilar, kamu politikalarim1 belirlenmesine aktif olarak

katilmak istediklerini gdstermeye bagladilar.
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Ikinci olarak, 1960’lardan baslayarak, biiyiik is g¢evreleri, 6zel sektoriin icinde
bulundugu, diger kuruluslardan kendilerini uzaklastirmaya basladilar. Bunlar, taleplerini
hiikiimet yetkililerine ge¢mis donemde oldugu gibi odalar araciligi ile iletmek yerine,
bizzat kendileri kisisel goriismeler yoluyla aktarmaya bagladilar. 1960’larda ve 1970’lerde
politikacilar ve isadamlar1 kamuoyunda siklikla bir arada boy goOstermeye bagladilar
(Bugra, 2006:198) . Nitekim 1971'de TUSIAD’1n kurulmasi, bu gelismelerin bir sonucu
olarak degerlendirilmektedir. Biiyiik isadamlari, is diinyasinin diger {iyelerinden,
kendilerini ayirmaya baglamigslardi

1960’1arin farkli bir gelismesi de bu yillarin ortalarina dogru, Tiirk isadamlarinin
anti-komiinist egilimli bir sdylem izlemeleridir. Komiinizme karsi duyulan bu tedirginlik
karsisinda, devletten belirsizlikleri ortadan kaldirarak komiinizme gidebilecek yollari
engellemesi, 0zel girisimciligin yararlarin1 kamuoyuna duyurmasi talep ediliyordu
(Keyder,2004:52). 1961 baslarinda N.Eczacibasi'nin 6nderligindeki bir grup isadami, bu
amaglar dogrultusunda etkinliklerde bulunacak bir orgiitiin kurulmasi yolunda ilk adimi
atti, “Ekonomik ve Sosyal Etiidiiler Konferans Heyeti” kuruldu. Bu orgiit, seminerler
diizenlemek amaciyla is cevresi, 6gretim iiyeleri ve hiikiimet yetkililerinden olusmustur
(Bugra, 2006:202). Heyet, daha sonraki donemde TUSIAD’da oldugu gibi, biiyiik
isadamlarini kendilerini is diinyasindaki diger gruplardan ayirarak, toplumsal politikalarin
belirlenmesinde rol almak isteZinin ifadesidir.

27 Mayis rejimi, siyasal sorunlar1 ¢ézmenin yani sira, ekonomik sorunlara
¢Oziim bulmaya Oncelik vermistir. Bu konuda alinan en 6nemli karar “Devlet Planlama
Teskilatinin” kurulmasiydi. Buranin baglica gorevi, ekonominin bir plan baglaminda, akilct
bicimde denetlemektir. Yiiksek Planlama Kurulu'nun hazirladigi plan, meclisin onayindan

geciriliyordu. Planlama siireci bagbakan denetiminde oldugundan esas olarak siyasi olmaya
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devam etmis; DPT 'ye ekonomik, toplumsal, kiiltiirel planlama alanlarinda genis yetkiler
vermistir (Bugra, 2006:203).

1960’larin sonunda, Tiirkiye ekonomisinin ve toplumun ozellikleri cok biiyiik
bir degisim gecirmistir. 1960’tan 6nce, Tiirkiye, agirlikli olarak bir tarim {iilkesiydi,
devletin hakim oldugu kiiciik bir sanayi sektorii vardi (Bugra, 2006:204). On yilin sonunda
giiclii bir 6zel sanayi sektorii olustu, sanayinin GSMH ic¢indeki payr tarima esitlendsi,
1973’te ise ast1. Ekonominin giderek sanayilesmesi dogal olarak toplumsal doniisiime de
yansidi; 1960'larin sonunda iki yeni grup siyasal olarak varligimni hissettirmeye bagladi;
isciler ve sanayi burjuvazisi. Tiirk endiistrisi gecmiste ithal edilen her tiirlii tiiketim
lirliniinii  iiretmeye basladi. Ornegin, Ford-Kog¢ ortakligiyla olan Anadolu, yerli
sanayilesmenin sembolii haline gelmistir. Planlamacilara gore, bu tiir ortak tasarilar, iilkeye
yabanci sermayeyi cekmenin dnemli bir yoluydu. Sanayilesme ile tiiketim aligkanliklar1 da
degisti; giyim sanayi gelisti, radyo kullanimi artti. Modern sirketler, genellikle yabanci
sermayeyle ortaklik kuran ve daha kii¢iik yerel girisimleri kovan biiyiik anonim sirketler ve
titketici mal1 iireten endiistri kolunda katlanarak gelisti (Keyder, 2004:61).

Bu planlamac1 donem i¢inde AP hiikiimetinin, is basina gelmesi ile planlama
faaliyetleri biiylik dl¢iide askiya alindi, popiilist uygulamalara oncelik verildi. Biiyiik is
cevreleri politik ve ekonomik istikradan yanaydi. AP'nin giinii kurtarmaya yonelik
politikalari, is diinyasimi tatmin etmiyordu. Biiyiik Ol¢iide bu nedenlerle 1971 darbesi ve
onu izleyen reform girisimlerine 6zel sektor sicak bakti. Genel olarak bakildiginda, is
cevreleri ile devlet arasindaki gerginlik bu yillarda daha da artti; 6zel kesim, birbirini
izleyen hiikiimetler boyunca ithalat politikalarinin belirlenmesinden, giderek artan kargasa
ve terdr olaylarindan endise duydu (Bugra, 2006: 204).

1960 sonras1 donemde devletin ekonomiye miidahalesi, kamu harcamalari,

ekonomik kamu kuruluslar1 ve yatirimlar acisindan incelemis ve su sonuglara ulagmistir;
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1963-80 doneminde kamu harcamalarinda 6nemli artiglar meydana gelmistir, bu artig
dalgali bir seyir izlemistir. Kamu harcamalari, bunalimli dénemlerde arttigindan, bu
devletin kamu harcamalarini bir ¢6ziim olarak gordiigiinii isaret eder. Yatirimlar agisindan,
bakildiginda bu donemde sermaye birikimine katkisinin, %350'nin iizerinde oldugu
goriilmektedir. Kamu kesimi yatirimlarimin en az 1/4 oraminda 6zel kesim yatirimlar1 da
ozendirilmistir (Saybasili, 1986: 63).

Bu dénemde devletin ekonomiye miidahalesi 1977'ye kadar her alanda artmistir.
Ancak, 1978 sonrasinda ise, goreli olarak azalmistir. Bu azalmanin nedenleri yeterince
arttirillmayan vergi gelirleri ve sanayi masraflaridir. Bunun sonunda devlet, ciddi bir mali
kriz icine girmistir. Kontrol edilemeyen enflasyon karsisinda devlet, 1980'den itibaren

miidahaleci kamu ekonomisi politikalarina agirlik vermistir (Saybasili, 1986:123).

IV.1.7. 1980 ve Sonrasi Donem

1980'lerle beraber eski diizenleme bicimleri terk edilerek, rekabetci bir diizene
gecilmistir. Bu donemde, Tiirkiye, basta {iretim iligkileri olmak {izere devletin rolii ve dig
diinya ile iliskileri agisindan biiyiik dlciide degisime ugramistir.

Ozel sektor, daha onceki askeri miidahalelerde yasadign diizen degisikligi
korkusunu, bu donemde pek fazla yasamadi, ¢iinkii daha igin baginda darbenin 1980 IMF
paketinin uygulanmasi i¢in gerekli istikrar ortamim yaratmayi1 amagladigi belliydi. Orduyu
izleyen ANAP Hiikiimeti de 6zel sektoriin kuskularim giderecek sekilde hareket etmek
amacindaydi. Ancak, 1960’larda oldugu gibi, belirsizlik ortami1 daha da artt.
(Ahmad,1995: 280). Bu kosullarin yarattigi ortamda bazi is ¢evreleri biiyiikk servetler
edinirken, ekonomik ac¢idan kotii durumda olan baz1 gruplarin durumlar1 daha da kétiilesti.

Bunun sonucunda 1980’lerin sonlaria yaklasirken, is diinyasi ile hiikiimet arasindaki
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gerginlik iyice artti. 1960'lardan farkli olan bu donemde is adamlar1 artik iyice giliglenmis
ve kendi toplumsal konumlarinin bilincine varmiglardir .(Ziicher, 1996:49)

Askeri ve sivil hiikiimetlerin, 1980’lerde uyguladiklar1 ekonomik paket, serbest
piyasa ekonomisine dayali bir diizen kurmayr amacliyordu. Bu amagla, doviz kuru, KiT
fiyatlariin siyasal etkilerden arindirilmasi yoniinde adimlar atildi, basbakanin giicti 6nemli
Olciide arttirildi. Ancak, bu IMF istikrar programinin uygulanmasi, enflasyon ve biitge
aciklar1 yaratti, enflasyon da piyasa ekonomisinin isleyisini aksatarak yeni bir belirsizlik
ortami gelisti. Artan biitce acig1 faiz oranlar iizerinde baski yaratiyordu, bunun iizerine
hiikiimet, faiz oranlarinda sik sik diizenlemeler yapmaya bagladi, bir siire sonra oranlar
tizerindeki hiikiimet denetimi kaldirilmistir (Ozgﬁr, 1999:48). Ancak, bunun olumsuz
sonuclar1 goriiliince, bu orana sinirlamalar getirildi .

Bu tiirden uygulamalarin yogun oldugu alanlarin basinda vergi sistemi ve dig
ticaret rejimi geliyordu. Thracatin tesviki ve dis ticaretin serbestlestirilmesi dogrultusunda
onemli tegvikler verildi, ihracatta 6nemli gelismeler saglandi ancak daha sonra sistemin
suiistimallere yol ag¢masi1 iizerine, bazi kisitlamalara gidilmek zorunda kalind1
1980’lerdeki karmasik ve sik degisen ihracat tesvik mevzuati, devlet eliyle zenginlesmenin
onemli bir araciydi. Bu donem boyunca, ihracat tesviklerinden yararlanan mallar listesi
siklikla degistirildi; rant yaratilhp daha sonra bunun ortadan kaldirilmasi sonucunda is
adamlarinin kazanilmis haklar1 konusunda belirsizlikler ortaya cikti, yatirimcilardan
bazilar1 6nemli zararlara ugrarken bazilar1 da biiyiik karlar elde ettiler (Saybasili, 1986:42).

Karma ekonomiden serbest piyasa ekonomisine gecis, ¢ok sayida Onemli
yeniligi gerektiriyordu. Baglica reform, 1960’lardan sonra devletin ¢cok Onemli bir rol
oynadig1 iiretim alanlarindan ¢ekilmeye ve iilkenin altyapisini, enerji ihtiyaci, karayolu,
ulagtirma sebekesi ve barajlar iizerinde yogunlagsmaya karar vermesiydi. Ancak, devletin

bu alanlardan cekilmesi ve Ozellestirme ekonomide 6nemli rol oynamaya devam eden
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devlet miilkiyetindeki isletmeleri satin almak i¢in gerekli 6zel sermayenin yokluguyla
sinirlandi Bununla birlikte, tercihen yabanci ortaklarla beraber 6zel sektdrde imalatta
oncelikli rol verildi. Devlet, tasarruf ve yatirim alanlarindan ¢ekilerek 6zel girisimlere yol
verdi (Ahmad, 1995:283).

Bagka bir yenilik ise, ekonomiyi diinya piyasalarina agma ve iilkenin korunmus
i¢ pazara ve ithal ikameci sanayilere olan bagimliligini ortadan kaldirmaktir. Ozal'a gore,
1950 ve 1960'larin korumac siyasetleri, Tiirk endiistrisini etkisiz ve pahal hale getirmis,
rekabet dig1 birakmistir; oysa rekabet, endiistriyi etkin olmaya zorlayacak ve sadece en iyi
olanlar ayakta kalacaklardir (Sezen, 2000:54). Sanayi disa acilmaya ve disarida pazar
bulacak kaliteli mallar iiretmeye tesvik edilmistir. Ihracat yonelimli strateji, kismen
sanayinin temeli, 19601arda kuruldugu icin, kismen de Iran-Irak Savasi 1980'erin
ortalarma kadar iki karli pazar agtig1 icin basarili oldu (Ahmad, 1995:285).

1980 lerin ekonomi politikasi, biiyiikk birimlerin kii¢iikk birimler pahasina
biiyiimesine uygundu. Bu argiimana gore, biiyiik sirketler daha etkin, zengin ve giicliiydii;
bu nedenle yabanci rakipleriyle daha iyi rekabet edebiliyor, pazarlik yapabiliyorlarda.
hiikiimet desteginden yararlanmistir. Bu tiir sirketler, iflas veya birlesmelerle yutulan
kiiglik sirketler pahasina, bu yillarda gelisme gostermistir (Ahmad, 1995:287). 1979-89
arsindaki on yilda asil kazanch cikanlar, biiyiikk aile sirketleridir. Bunlardan, Kog,
Eczacibas1 gibi bazilarinin kokleri, 1920 lere kadar gidiyordu, bazilar1 ise Cukurova ve
Sabanci gruplar1 gibi 1950 lerde yiikselmeye baglamislardir. "Uciincii Kusak" holdingler
ise, ENKA, STFA gibi insaat sirketleriydi; bunlar, 1980’lerin basinda petrol iireten Arap
tilkelerindeki insaat patlamasindan biiyiik karlar elde ettiler. Bu sirketlerin tiimii neredeyse
aile sirketleriydi, holding seklinde orgiitlenmislerdi, kendi bankalari, sigorta sirketleri ve

iretim sirketleri vardi (Ziircher,1996:427).
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Hiikiimet, dis piyasa arastirmalarinda fiilen 6zel sektoriin ortagi haline geldi ve
diplomasi, yeni bir ticaret alan1 oldu. Isadamlarindan olusan gruplar, Basbakan Ozal'm
resmi ziyaretlerinin bir pargasi olarak diinyay1 dolagtilar. Bu ziyaretler daha ¢ok, Cin,
Sovyet Blogu, Arap iilkeleri gibi, Tiirk mallari1 i¢in potansiyel pazar olarak goriilen yerlere
yapildi (Ziircher, 1996:428).

Devletin, dzel sektoriin sermaye birikimine yaptigi katkilari, donemler itibariyle
ele aldigimiz bu boliimde genel olarak gbdze carpan nokta, 6zel kesimin hemen her
donemde, devletten yogun olarak sermaye transferi aldig1 bunun bazi donemlerde 6nemli
Olciide artis gosterdigidir. 1930’lara kadar, devlet kesimi, 6zel kesim icin yol gosterici,
destekleyici bir yaklagimi benimsedi, bu donemden sonra diinyadaki konjonktiirel durumun
da etkisiyle ihml1 bir devletgilik politikasi izlendi. ikinci Diinya Savasini izleyen yillarda
dis pazarlara doniik bir ekonomi politikasi izlenmeye baslandi. Dénemler iginde, 6zel
sektore devletin verdigi deger daha da artt1, 6zel kesim, artik sosyal politikalarda dnemli
bir yere sahipti, baski araci olarak kendisini hissettiriyordu. 1980 sonras1 donem ise, 6zel
kesimi ekonomik yasamda vazge¢ilmez bir unsur olarak; goriilmeye baslandi ve buna
yonelik uygulamalar yiiriirliige konuldu (Sezen, 2000:54).

Devletin, cumhuriyetin kurulusundan bu yana 6zel kesime sagladigi destek,
sadece sermaye ile sinirli degildi, bunun yaninda, kamu kesimi kadrolari, 6zel kesimdeki
pek cok yonetici i¢in yetisme yeri olarak hizmet etti. Nitekim 6zel kesimdeki iist yonetim
kademelerinde kamudan transfer olmus kimseleri gormek miimkiindiir. Diger taraftan ise,
0zel kesimden de kamuya bu sekilde ¢ok sayida transfer oldugu goriilmekledir. Bir sonraki

boliimde bu karsilikli iliski baz1 6rnekleri ile ele alinmistir.
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I.V.2. is Giiciine Katkis1 Acisndan Kamu ve Ozel Sektor Etkilesimi

Ozel sektor ile kamu biirokrasisi arasinda isgiicii acisindan kurulan bag, iki
grupta toplanabilir; devletin iist yonetim kademelerinde bulunmus bir kisinin holding ¢atis1
altina alinmasi ve devlete yonetici vermek (Sénmez, 2005:141)

Cumhuriyet 6ncesinde, daha Ittihat ve Terakki doneminden itibaren, devletin,
0zel tesebbiis icin elverigli bir ortam yaratma cabalar1 gézlenmektedir. Bu gelismenin bir
sonucu olarak, ittihat¢1 kadrolar, Anadolu ve Istanbul'da yerli sirketlerin gelisimi i¢in ¢aba
harcamiglar, hatta bizzat kendileri bu sirketlerde isadami olarak gorev almislardi. 1908—18
arasinda faaliyete gecen bankalarin kuruculari arasinda, Ittihat ve Terakki iiyelerinin sayis1
olduk¢a fazlaydi. Birinci Diinya Savasi'nda Ittihat ve Terakki iiyelerinin, Heyet'i
Mahsusa'nin idaresinde gorev almalari, daha sonraki donemde kurucusu olacaklar1 anonim
sirketlerin sermayesini saglamada onemli bir ara¢ olmustur (Sénmez, 2005:141; Ahmad,
1995:77).

Cumbhuriyetin ilk yillarindan itibaren, kamu sektoriinde caligsmak, Tiirkiye'de
prestiji yiiksek bir meslek olarak kabul ediliyordu. Bu durum, biiyiik dl¢ciide Osmanli
devlet geleneginin devamidir. Osmanli'da devlet islerinde gorev almak, 'Kapikulu' olmak,
toplumsal hayatta 6nemli sayiliyordu. Cumhuriyet Doneminde ele bu anlayis biiyiik dlciide
devam etti. Cumhuriyetin ilk yillarinda 6zel sektoriin gelismemisligi, bir istihdam unsuru
olarak ortaya ¢cikmasini engelliyordu. Bu anlamda neredeyse tek biiyiik isveren devletti. Bu
nedenle, ililkede egitim gormiis kisiler i¢in kamu sektoriinde caligmak prestij sahibi olma
anlamina geliyordu. Ancak, cumhuriyet tarihinin ilerleyen donemlerinde, bu durum,
degisime ugradi. Devletin 6zel sektorii gelistirme cabalar1 sonucunu verdi; kamu kesiminin
yaninda artik dzel sektdr de adindan soz ettirecek bir biiyiikliige ulastt ve zaman icinde
daha da genisledi (Sonmez, 2005:142).Bu gelismenin bir boyutu da sagladigi istihdam

olanaklarinin artmast oldu. Zaman icinde o©zel sektoriin istihdam edici rolii, kamu
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sektoriine ulasti, hatta onu asti

Cumbhuriyet tarihinde, dzellikle 1930'lu yillardaki devletgilik uygulamalar: ile
ozel sanayi sektoriiniin kadrolarinm, kamudan beslenmesi igin bir ara¢ oldu. Ornegin,
devlet sanayi programlari, insaat islerinde calisan 6zel miiteahhitlerin gelismesine, giic
kazanmasina yardim etti (Tezel,1986:220). Diger taraftan, bu donemde kurulan
Siimerbank, Eti bank, Denizcilik Bankasi, Emlak Bankasi, Iller Bankasi, Vakiflar Bankasi
gibi devlet bankalar1 ve KiT’ler, cogu yerli yoneticiye, melegi ogrenmeleri acisindan
biiyiik fayda sagladi (Ziircher,1996:288) .

1980'lere gelindiginde ise, artik, liikks tiiketim aligkanliklar1 icindeki yeni nesil
icin devlete hizmet etmek tatmin edici degildi. Devlette is sahibi olma, saygmligini
tamamen kaybetmisti, kariyer yapmay1 amaglayan iiniversite mezunlarini cezp etmiyordu.
Gengler, devlet idealinden uzaklasarak, 6zel sektore ve serbest tesebbiise yoneldiler.
Yiiksek ogretim de giderek biiyiiyen 6zel sektdre hizmet edecek sekilde yeniden
orgiitlendi, yabanci dilde egitim veren {liniversitelerden yonetici ve teknokrat yetistirmede

katki saglamas1 bekleniyordu (Ahmad, 1995:292).

IV.2.1. Ozel Sektorden Kamu Sektoriine Personel Transferi

Ozel sektorden, kamuya yonetici vermek kendi icinde, bakanliktan
milletvekilligine, KIiT yoneticiligine, iist diizey biirokrathiga kadar gesitlenebiliyordu. Bu
transferdeki genel amag, sirketin islerinin piiriizsiiz olarak yiirimesiydi. Bunun icin de
kamu kesiminden transfer edilen kisilerin eski siyasi iliskilerinden, tecriibelerinden
yararlaniliyordu.

Tiirkiye'de 6zel sektor ve kamu sektorii arasinda bu tiirden transferlerin
ornekleri pek coktur. Bunlardan en bilineni, Sabanci Toplulugu'dur. Tiirk siyasi yasaminda

cesitli bakanliklarin yaninda Bagbakan ve daha sonra Cumhurbaskamn olarak gorev yapmis



97

olan Turgut Ozal, 1970'lerde Sabanc1 Toplulugu' da 6nemli gorevler iistlenmis, yoneticilik
yapmistir. Naim Talu, bu grupta yer alan diger basbakandir; 1976'da Akbank ydnetim
kurulu bagkani olan Talu, Olmuksa, Ak¢imento'da gorev yapmustir. Ko¢ Holding de, devlet
yoneticileri ile alig verisi yogun olan gruplardandi; Ko¢ Holding idare komitesi baskan1
Fahir Ilkel, Kog'tan 12 Eyliil Hiikiimetine Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakan1 olarak gelmis,
ANAP kurulunca da eski gorevine donmiistiir. Ko¢ Holding'den bu hiikiimete gecen diger
bir bakan ise Sahap Karatopgu'ydu; Sanayi ve Teknoloji eski bakanlarindan Sebati
Ataman, Ko¢ Yatirim'da yonetici; Ulastirma Eski Bakanlarindan Mustafa Aysan, ayni
sirketin yonetim kurulu {iiyesiydi; Geng¢lik ve Spor bakanlarindan, Zekai Baloglu,

Demirdokiim'de yonetim kurulu tiyesiydi (Sonmez,2005:145).

IV.2.2. Kamu Sektoriinden Ozel Sektore Personel Transferi
Kamu kesiminden 6zel sektore ge¢is nedenleri arasinda en ¢ok vurgulanan, iki
kesim arasindaki iicret farki; kamuya gore 6zel sektorde yiiksek iicret elde etme olanaginin
fazla olmasidir. Ancak, kamu sektoriinden 6zel sektore gecisi tek bu nedenle agiklamak,
pek dogru degildir, bu transferin kisisel, toplumsal ve politik nedenleri de vardir.
Gercekten de Cumbhuriyet tarihi icinde artan enflasyon, kamu sektoriinde
calisanlarin reel iicretlerindeki azalma, biirokrasiden 6zel kesime gegiste dnemli bir etken
olmustur. 1950 ve 1960'lara kadar, 6zel sektoriin en biiyiik sorunu yetismis eleman bulmak
iken, artan enflasyon karsisinda iicretlerdeki diisiis, kamu icin tam tersi bir durum yaratmis
ve bu kez kamu kesiminde bilgili, yetenekli, deneyimli eleman, sikintisi c¢ekilmeye
baglanmistir (Bener, 1982:15).
Kamu ve o6zel sektdr arasindaki personel aligverisinin toplumsal yapiya,
ozellikle ekonominin durumuna gore degistigini daha Once belirtmistik.1950'lerden

itibaren, politik alanda meydana gelen degismeler, toplumsal yasami da yakindan etkiledi.



98

Siyasi alanda uzun siiren, tek parti doneminin ardindan, 1946'da ¢ok partili siyasi hayata
gecilmesi ve 1950'de Demokrat Parti'nin iktidara gelmesi, toplumsal yasamda da 6nemli
degisikliklerin ortaya ¢ikmasina neden oldu. DP iktidarinin 6zgiirliik¢ii ve piyasaya agirlik
veren sOylemi ile bu doneme kadar devletin yogun destegi ile ayakta tutulmaya calisilan
ozel sektor, gelisme yoniinde onemli adimlar atti. Bu yillarda, (Kore Savasimin etkisiyle)
diinya pamuk piyasalarindaki hizli yiikselmeler sonucu, pamuk isiyle ugrasanlarin hayat
standartlar1 yiikseldi, liiks tiiketim aliskanhigi hizla yayilmaya basladi. Ozel sektorde
yasanan bu ve benzeri gelismeler ile devlet memurlarinin maaslarindaki diisiisler bir araya
gelince, 6zel sektdrde calismanin prestiji de artt1 (Bener, 1982:23).

1950-60 doneminde kamudan 6zel sektore gegiste bagka etkenlerin varligindan
da s6z etmek miimkiindiir. Bu donemde biirokrasiden 6zel sektore geciste, yerel iligkiler
onemli bir yer tutmaya baslamisti. Ornegin, biiyiik kentlerde gorev yapan baz1 biirokratlar,
ozel sektore gecerek, memleketlerine yerlesmislerdir. Memleket iligkileri yaninda, aile
iligkileri de bu gecislerde etkili olabilmektedir; kamuda ¢alisan aile tiyesinin, 6zel sektorde
calisan babasinin isleriyle ilgilenmesi, es durumuna gore 6zel sektore gecmekteydi. Bazi
biirokratlar da, kamu gorevinden zorunlu olarak uzaklagtirilma durumunda 6zel sektore
gecerler. Kamu gorevinden ayrilmanin sonuglar1 agisindan, en ciddi boyutta olam ise,
egitimli, nitelikli caliganlarin yurtdigina gitmesi veya 6zel sektore ge¢meleridir (Bener,
1982:30).

Ozellikle 1960’11 yillarda ordunun prestijinin artmasi ile emekli askerlere dzel
sektorde ayr1 bir onem verilmeye baslandi. Ornegin, Sabanci Grubu, emekli orgenerallere
de yonetim kademelerinde yer verdi; genelkurmay eski baskanlarindan Semih Sencer,
Akbank yonetiminde, Orgeneral Vecihi Akin, sigorta sirketlerinde, Orgeneral Suat
Aktolga, Lassa’da yoneticilik yapan emekli komutanlardan bazilariydi (Bener, 1982: 30).

Kamudan 6zel sektore gecen biirokratlarin, iistlendikleri gorevlerin basinda
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danmismanlik ve yoneticiligin geldigi goriilmektedir. Bir diger tercih edilen alan,
koordinatorliiktiir. Bu sekilde 6zel sektdr yoneticisi, eski biirokratin bilgi ve tecriibesinden
istedigi kadar yararlanirken, onun eski isiyle ilgili olarak iliskilerinden de yararlanmig
oluyordu. Ust diizey biirokratlar bir tarafa birakilirsa, devletten 6zel sektore gegenlerin
genelde, 6zel uzmanlik sahibi kisiler oldugu goriilmektedir. Oysa bu kisiler icin kamu da

calismalar sirasinda uzmanliklarina gore istihdam edilmeleri zor goriilmiistiir .

IV.3.Orgiitlenme Acisindan Kamu —Ozel Yonetim Etkilesimi

Boliimiin baglangicinda soziinii ettigimiz uluslararas: gelismeler, farkh iilkeleri
farkli sekillerde etkilemistir. Bu etkilerin bir yoniinii yukarida ekonomik alanda yasanan
degismelerin 1s181inda, Ozel sektor oOrgiitlerini etkileme boyutunu incelemeye calistik.
Calismanin bu boliimiinde ise, sozii edilen bu degismelerin, Tiirkiye'de kamu orgiitlenmesi
izerindeki etkileri ortaya konmaya calisilacaktir.

Soziini ettigimiz bu degismelerin, kamu yonetimleri tizerindeki etkilerini,
orgiit teorisyenlerinin, Ozellikle kamu yOnetimleriyle ilgilenenlerin bakis acilarinda
meydana gelen degismede gozlemek miimkiindiir. Uzun willar kamu yOnetimi
teorisyenleri, kamu yOnetimlerinin egsiz yonetim yapilarina sahip oldugunu, 6zel sektor
orgiitlerinden tamamen farkli olduklarim1 savunmuslardir. Ancak, son yillarda bu iddia
karsisinda alternatifler gelistirilmeye baslanmis ve kamu ve 6zel sektor yonetimlerinin
farkliliklar1 yaninda benzerlik tasiyan yonlerini arastiran ve bu iki kesim arasinda bir
yakinlasmanin dogmaya basladigim1 savunanlarin sayis1 artmaya baslamistir. Kamu
yOonetimi teorisinde meydana gelen bu gelisme, daha once belirttigimiz sekilde, diinyada
ayni doneme rastlayan degismelerin bir sonucudur. Kamu yonetimleri iizerinde bu tiirden

etkileri meydana getirenlerden iki 6rnek verilebilir .
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1929 Ekonomik Bunalimi, kapitalizmin uygulanmakta oldugu iilkeleri, ekonomik
acidan olumsuz bi¢imde etkilemistir. Piyasa ekonomilerinin ugradiklar1 zararlar, devletcilik
uygulamalar1 ile agilmaya ¢alisildi ve bu donemde Tiirkiye'de 1930'lu yillarda yasandig gibi,
devletcilik uygulamalart yogun bi¢imde hayata gecirildi; "Sosyal Devlet",”Refah Devleti"
gibi kavramlarla devlet siyasal sistemin merkezine yerlestirilirken, kamu orgiitleri ekonomik
alanda say1 olarak artig gosterdiler. Devlet miidahalesinin yogunlugu artti, Kamu hizmetleri
artt1, cok sayida KIT kuruldu ve bu devletci sdylem, bazi sosyal politikalarla hayata gegirildi.
Ikinci Diinya Savasi sonrasinda devlete diisen gorevlerin sayisindaki artis, kamu hizmetlerini
de arttirmig, bu da kamunun alanin 6zel sektor aleyhine artmasina neden olmustur.

Bu yillarin devlete 6nem veren sdylemi, 1970'lerde yerini farkli bir bakis agisina
brrakmistir. Bu dénemde de benzer bir ekonomik bunalim dénemi yasandi, 6zellikle 6zel
sirketler iizerinde olumsuz etkiler yapan bu krizin sorumlusu olarak devlet suglanmig ve
bunun sonucunda da devletle ve kamu biirokrasileri elestirilmeye baslanmistir. Diinyada
liberalizm, daha dogrusu, biiyiikk Olciide liberalizme dayanmakla beraber, donemde

"n

adlandirihis sekliyle " Neo-liberalizm", daha dnceki donemin, devletcilik soylemi karsisinda
yiikselen deger olmaya bagslamistir. Liberalizmin dayandigi temel degerler, hayata
gecirilmeye baslanmistir. Ekonomik faaliyetlerde ozgiirliik, temel 6zgiirlik olarak hayata
gecirilmeye calisilmis, rekabete dayali piyasa ekonomisinin bireysel 0zgiirliik icin onemi
vurgulanmaya baglamistir .

Ekonomik alanda sermayenin serbest dolasimin1 saglayacak uluslararasi
diizenlemeler yapilmis. Bu amacgla IMF, Diinya Bankasi, OECD gibi orgiitler 6nemli gorevler
istlenmislerdir. Ulusal ekonomi i¢inde de kamu ekonomilerinin faaliyet alam, 6zel sektor
lehine daraltilarak, dzel sektoriin alani genisletilmeye caligilmistir. Ozel kesimin kamuyla

karsilastirildigin da kaynak kullaniminda ve iiretimde daha verimli ve etkin oldugu yoniindeki

kabuller, bu caligmalara temel olusturmustu. Bu donemde "Yeni Sag", "Yeni Diinya Diizeni",
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“Yeniden Yapilanma " gibi cesitli isimler altinda liberalizm, diinya iizerindeki ¢ogu tilkede
kapitalizmin ugradig1 zararlar1 gidermek icin hayata gecirilmisti. Bu amaca icin de ekonomik
alanda 6zellestirme uygun bir arag¢ olarak kullanilmigtir .

Devlet¢ilik ve Yeni Sag, kamu yonetimlerinin degismelerden etkilenme boyutunu
gostermek acisindan Onemli birer Ornektir. Bunlarin yaninda, baska toplumsal, ekonomik,
demografik gelismeler de kamu yonetimlerini etkilemistir; diinya niifusunun giderek artmasi,
go¢, ekonomik bunalimlar gibi. Zaman icinde bu tiirden ¢ok sayida degisimin kamu
yonetimlerini etkiledigini, o donemde hakim olan fikirlerle kamu yonetimlerinin elestirildigini
ve her bunalimin ardindan kamu yOnetimini degistirme, iyilestirme yOniinde caligmalarin
yapildig1 goriilmektedir. Bu iki degisimin kamu yOnetimleri {izerindeki etkilerini ayrintili
olarak incelemeye gecmeden Once, kamu yOnetimlerini degisim yoniinde zorlayan gii¢lerin
neler olduguna deginmekte fayda vardir.

IV.3.1.Kamu Yonetimi’nde Orgiitleri Yeniden Diizenleme Cahsmalari

Kamu yonetimlerinde degisim caligmalarin1 baglatan gelismelerden bazilari
verdigimiz orneklerde oldugu gibi evrensel veya uluslararasi boyutta olup, ayn1 anda pek cok
iilkeyi etkilerken, bazilar1 da iilkenin kendi 6zelliklerinden kaynaklanmaktadir. Yine, iilkenin
gelismislik diizeyi de farklilik yaratan bagka bir noktadir. Kamu yonetimlerini degisme
yoniinde zorlayan bu gelismelerden bazilar1 sunlardir: 1920'lerden itibaren insan
topluluklarinin sosyal ve ekonomik yapisinda, bu yap1 i¢inde devletin rolii ve yeri konusunda
esasl degisiklikler olmus, bunun sonucunda da devlete diisen gorevlerin sayis1 artarken kamu
orgiitleri de karmagik ve belirsiz bir sekil almiglaridir. Bu kadar genis Olgiide personel
kullanan ve biiyliilk maliyetle isleyen kamu orgiitiiniin varligi ve temelde vatandaslarin
ihtiyacin1 karsilama amaci i¢indeki kamu orgiitlerinin, 6zel sektor orgiitlerini takip ederek
verimlilik ve ekonomik olma gibi kriterlerin kamu yonetiminde de 6n plana gegcmesine neden

olmustur. Ikinci bir gelisme ise, siyasi ve ekonomik yasamda ani ve etkili sarsintilar yaratan
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ekonomik bunalim, savas gibi olaganiistii sartlara uyma ve tekrar eski haline geri donmenin,
genel olarak oOrgiitle ve Ozellikle personel alaninda genis degisiklik ve ayarlamalar1 gerekli
kilmasidir. Ugiincii neden de, 6zellikle Ikinci Diinya Savasi'm izleyen devrede gerek ozel
sektorde gerekse kamu Orgiitlerinde iiretimi arttirmaya yarayan, maliyetlerde ve insan giicii
kullaniminda ©nemli tasarruflara imkin veren teknolojik ve bilimsel ilerlemelerden
yararlanilmaya baslanmasidir. Son olarak da vergi yiikiimliisii ve ayn1 zamanda se¢men olarak
halkin basit, hizli, ucuz ve kaliteli hizmet sunan bir kamu yonetimi yoniindeki taleplerinin
artmasidir. Bunu yaninda degisime neden olan diger etkenler, niifustaki artmalara paralel
olarak kamu hizmetlerinden faydalananlarinin sayisinin artmasi ve bu nedenle, kamu
hizmetlerinin ¢esitlenmesi ve alaninin genislemesi, ihtiya¢ ve kosullarda meydana gelen
degismeler, kamu hizmeti tercihlerinde meydana gelen degigmelerdir (Siirgit,1969:18).

Zaman ve kosullara gore farkliik gostermekle beraber, kamu yOnetimlerin
iyilestirilmesi ile ilgili diislinceler, devamli olarak tartisilmaktadir. Kamu yodnetimlerinde
genellikle su alanlarda diizenleme yapilmasi gerektigi vurgulanmaktadir (Yasamis, 1997:10).
Kamu yonetimlerinin rolii ve islevleri, biiyiikliikleri, 6zellestirme, yerinden yonetimlere 6nem
verilmesi, yetki devri, piyasa tiirli yonetim, mali yonetimin iyilestirilmesi, personel ve iicret
yonetimi, yasal diizenlemelerin sadelestirilmesi ve azaltilmasi, teknolojiden yararlanmanin
arttirilmasi, performans yonetimi, amaclara gore yonetim, yonetsel etkinligin arttirilmasi,
hizmet standartlarinin belirlenmesi, denetim, yeni ahlaki standartlarin olusturulmasi gibi
(Yasamis,1997:11).

Kamu yonetimlerinde zaman icinde degisen kosullara ayak uydurabilmek
amaciyla, "[dari Reform", "Idarenin Reorganizasyonu", "Yonetimi Gelistirme", "YOnetimi
iyilestirme" gibi isimler altinda sistem i¢cinde mevcut sorunlara ¢dziim getirmek amaciyla
cesitli calismalar yapilmistir. Kamu Yonetiminde diizenleme ¢alismalarinin ayirici 6zelligi,

dar anlamda sadece devletin yonetim fonksiyonunu ve bu alanda yer alan isleri degil, aym
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zamanda daha biitiincii bir bakis acisiyla yonetim sistemini asan ve siyasal yapiy1 da igine
alan bir yapilanmay1 ifade etmesidir. Kamu yonetimi alaninda yapilan diizenleme calismalari,
biiyik olciide uygulamaya konduklar1 donemin sosyal ve ekonomik kosullarindan
etkilenmekte, devletin sadece yonetsel degil, ekonomik ve siyasi roliinii de etkilemektedirler
(Tutum,1994:5). Bu agidan, kamu yonetiminde diizenleme calismalari, siyasal ve yonetsel
kurumlarin gorev amag ve yapilarindaki koklii degismeleri anlatir

Diizenleme, devletin islevlerinde, rollerinde farkli anlamlara gelir. Karar verme
siireclerinde ve biirokrasinin politika ile olan iligkilerinde yeni bir denge anlayisimi yansitir.
Yonetimin hem kendi icindeki hem de ¢evresiyle olan iliskilerde koklii degismelere neden
olur. Biirokrasi icinde var olan gruplar ve birimler arasinda iktidar kaymalarina yol agar. Ozet
olarak, kamu yonetiminde diizenleme, yonetim sisteminin yapisinda, hizmet tercihlerinde,
personel rejiminde, is gdrme zihniyeti ve yontemlerinde, karar verme siirecinde, sistemi
harekete gegiren diirtiilerde koklii degismeleri anlatir. Diizenleme, kamu kurumlarmin sinirh
kaynaklarimi en rasyonel, en verimli sekilde kullanmak i¢in nasil orgiitlenmeleri gerektigini
oraya koyar (Tutum,1994: 6).

Yukarida soziini ettigimiz gelismeler cercevesinde kamu yonetimlerinde de
degisme baskilar1 sonucunda c¢esitli diizenleme calismalar1 yapilmistir. Bu diizenleme
calismalart i¢inde Ozellikle 1970'lerin sonlar1 ve 1980'den sonra girisilenlerin ayr1 bir yeri
oldugu kabul edilmektedir. 1980'lerin reform hareketlerini diger donemlerden ayiran bazi
onemli noktalar vardir. Daha onceki yillar boyunca pek ¢ok iilkede kamu yonetimlerini
iyilestirme yOniinde calismalar yapilmakla beraber, bunlar genelde farkli teknikler, farkli
bakis acilar1 ile yaklasmislardi. Oysa bu donemde gelistirilen teoriler, oldukg¢a biitiincii bir
bakis acisina sahip olmuglar ve aynt donem i¢inde diinya iizerinde farkl iilkelerde hayata
gegcme imkami bulmuslardir. Simdi, daha Once soziinii ettigimiz bu gelismeler ve kamu

yonetimleri iizerindeki etkilerini inceleyelim.
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1970 Ekonomik bunalimimin ardindan devlete yonelik bakis agisinda da
farklilasmalar meydana gelmisti. 1970'lerin ortalarindan itibaren devlete yonelik saldirilarin
artmasi, kamu Orgiitlerinin mevcut etkin ve verimli olmayan yapilarindan arindirilmalar
gerektigi yoniindeki taleplerin artmasi ile 6zel sektdre devlet karsisinda iistiinliik saglayan bir
bakis acgis1 gelismeye baslamistir. Bu yeni gelisen yaklagim, 6zel sektdore onem vermekte,
serbest piyasa kosullarina uygun olarak calisan, kiiresellesmis, ulusal ve uluslararasi sermaye
gruplart ile birleserek sorunlarin ¢éziimlenebilecegini ileri stirmekteydi .

1970’lerde gelismeye baslayan bu fikirler, 1980'den sonra "Yeni Sag"in hakim
ideoloji olarak kabul gormesiyle beraber, etki alanimi genisletti. 1980'1i yillar diinyada pek cok
bliyiik degisime sahitlik etmistir. Diinyada kiiresellesme egilimlerinin artmasi, devletler
arasindaki ekonomik simirlarin giderek belirsizlesmesi gibi gelismeler, hep bu yillara
rastlamaktadir. Uluslararas1 sistemde meydana gelen bu degismeler, kamu yonetimlerini de
etkilemigstir. Bu degisim dalgas1 i¢inde kamu yonetimleri, varlik nedenleri, rolleri, islevleri
farkli bir bakis agis1 ile sorgulanmaya baslanmistir. Doneme hakim olan degisim anlayisiyla
kamu yonetimleri icinde reform Onerileri gelistirilmeye baglanmistir.

[Ik olarak devletin kiiciilmesi ve etkinliginin arttirilmasi yoniindeki talepler
artmustir. Giderek biiyiliyen biirokrasilere karsi tiim diinyada bir baskaldirn yasanmaktadir.
Ikinci konu da, siyaset-yonetim dengesinin tekrar kurulmasidir. Yeni Kamu Yonetimi
Yaklagimi, kamu yoneticilerinin karar alma siirecini politikacilarla paylasan kisiler olmasini
degil, sadece kurumun veya programin teknik yoneticisi olmasim 6ngormektedir. Ugiincii
konu, seffaf ve diiriist yonetimin kamu yonetimlerine tekrar kazandirilmasidir. Buna gore,
ozellikle aciklik ve bilgi edinme, katilim, ahlaki standartlar1 yerlestirilmesi gibi konular dile
getirilmektedir. Dordiincii nokta ise, merkeziyet¢ilikten uzaklasma egilimidir. Diinya tizerinde
gerceklesen degisimin temel dogrultularindan biri de, merkeziyetcilikten uzaklasma egilimdir.

Bunu temelinde yatan fikir ise, kamu yOnetimlerinde etkinlik ve verimliligin hayata
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gecirilmesidir. Merkezden uzaklasma, iki farkli sekilde ortaya ¢ikabilir; merkezin yiiriittiigii
hizmetlerden bir bolimiiniin yerel yonetimlere devri ve yetki genisligi ilkesi ile merkezin
tagra birimlerinin giiclendirilmesidir (Tutum,1994: 32).

Yeni Sag'in oOngordiigii biirokrasi ise ©Ozel sektorlesmis biirokrasiyi, piyasa
mekanizmas1 ile uyumlu haldeki bir biirokratik yapiyr hedeflenmektedir. Genel olarak
devletin faaliyetleri lizerinde yogunlasan Yeni Sag, 1980'1i yillarda kamu ydnetimiyle ilgili
gelistirilen teorilerde, devletin uygulamalarinda etkili olmustur. Bu etkileri iki gruba ayrmak
miimkiindiir; devletin yiiriittigti kamu hizmetlerinin alaninin daraltilmas1 ve daraltilan bu
alanda kamu orgiitlerinin modem isletmecilik esaslarina gore yeniden yapilandirilmasi veya
bu hizmetin 6zel girisim eliyle yiiriitiilmesidir. Ozellikle ikinci grupla ilgili olarak, geleneksel,
biirokratik ve yeni Orgiitlenmelerde bu alanda kamu Orgiitlerinin merkeziyetcilikten
uzaklasarak, yerel yonetimlere agirlik veren bir yapiya doniistiiriilmesi vurgulanmaktadir .

Bu amagla, orgiitlerin parcalara ayrilmasi, her bir parcanin hizmetin belli bir
boliimiinii yerine getirmesi ve bundan sorumlu olmasi. Buna uygun olarak biitgesini
olusturmas1 ve kullanma serbestligine sahip olmasi, orgiit yoneticilerinin sadece sonuglardan
sorumlu tutulmalar1 ve bunlara gore degerlendirilmeleri, orgiit ici uygulama ve diizenlemelere
esneklik ve cesitlilik kazandirilmasi yolunda tegvik edilmeleri bu anlayista onerilen baslica
konular olmaktadir. Buna paralel olarak, c¢alisanlarin amirleri tarafindan yakindan
denetlenmeleri, hiyerarsik kanallar yerine amaclarin gergeklestirilmesinde gosterdikleri
performansa gore degerlendirilmeleri gerektigi bu goriisleri paylasan yazarlar tarafindan ileri
siiriilmektedir (Aksoy,1998: 12). Ornegin Niskanen, biirokratik orgiitlerde orgiitiin parcalara
ayrilmasin ve bunlarin birbirleriyle ve hatta 6zel sektorle rekabet halinde ¢aligmalarini 6nerir.
Aslinda bu, yerinden yonetim agirlikli yonetim ve oOrgiitlenme, genel olarak 6zel sektorde
goriilen anlayisin kamuda uygulanmasidir. Bu yolla, tiiketicilerin tercihleri tespit edilebilecek,

gereksiz liretim ortadan kalkacak, iletisim teknolojisi ile birimler arasindaki koordinasyon ve
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degerlendirmeler kolaylasacaktir (Aksoy,1998: 12).

1980'lerde baglayan bu degisimin etkileri, bugiin de devam etmektedir.
Giiniimiizde, devletin kiiclilmesi, 6zellestirme gibi deyimlerle siklikla ifade edilmektedir ve
bu tepki hareketleri, kamu yonetimlerini sekillendirmektedir. Ozellikle kamu ve 6zel sektor
arasindaki kesin sinirlar ortadan kalkmakta, daha dnceleri birbirlerinden tamamen ayr1 oldugu
diisiiniilen bu iki alan giderek birbirine yaklasmakta, birbirlerini etkilemeleri sonucunda
benzer bir goriiniim kazanmaktadir. Daha onceleri kamu kesimi tarafindan yiiriitiilmekte olan
pek ¢ok hizmet, zaman i¢inde ya tamamen Ozel sektore devredilmis veya devlet ve 6zel
sektdr, bir araya gelerek, ortaklasa bazi kamu hizmetlerini yerine getirme yolunu se¢mislerdir.
Bu degisen uygulamadaki temel diisiince, 6zel sektoriin hizmet sunumunda kamuya gore bazi
noktalarda daha etkin olduguna dair inanctir. Bu inangla devlet, 6zel kesimi kendisine 6rnek
almis, gelistirdigi tekniklerden, yetistirdigi elemanlardan faydalanmaya baslamistir.

IV.3.2. Kamu Yonetiminden, Kamu Isletmeciligine
Kamu yonetimlerinde yasanan degismelere paralel olarak kamu yOnetimi teorisi

izerinde calisan arastirmacilar da bu yeni gelismeleri takip ederek yeni bakis acilari
gelistirilmeye baglamiglardir. Kamu yonetimi kuraminda meydana gelen degismelerin
1980'lerden itibaren bagladigi ve 1990'larda artarak devam ettigi goézlenmektedir. Soyle ki,
kamu orgiitlerinde karsilasilan verimlilik ve etkinlik problemlerini gidermek, daha kaliteli ve
ekonomik hizmet sunmak amaciyla gelistirilen bu fikirler ile geleneksel kamu ydnetimi
anlayisindan kopmalar baglamis ve modem isletme tekniklerinin kamu yOnetimine
uygulanabilecegini savunan goriisler ortaya atilmistir .

Bu egilim, kendisini Kamu yOnetimi teorisi alaninda bir terim farklilagsmasi ile
gostermistir; Geleneksel kamu yonetimini ifade eden "Public Administration"dan, kamu
yonetiminin isletme benzeri bir yapiya kavusturulmas: gerektigini savunan "Public

Management" yaklagimina dogru bir kayma yasanmaya baslamistir. Bu yaklagima gore,



107

geleneksel kamu yOnetiminin mevcut yapisi, kamu hizmetlerinin sunulmasinda etkinligi
saglanmasim1 giiclestirmektedir. Savunulan bu yeni yaklasim ise, kamu ydnetimlerinde
isletme kiiltiirtinii yerlestirerek, kamunun da o6zel sektor sirketleri gibi verimli bigimde
calismasin1  saglamayr amaglamaktadir. Yeni yaklagim, geleneksel kamu yOnetimi
anlayisindan su sekilde farklilasir: geleneksel anlayis, orgiitsel yapiyla ilgili olarak sadece
stratejik sorunlara agirlik verirken, yeni yaklasimda etkenlik, verimlilik, ekonomik olma gibi
amaclar 6n plandadir. Yasal diizenlemeler, siki kurallar sadelestirilmis ve azaltilmistir.
Kurallarin yerine getirilmesi, onceligi kamu hizmetlerinin etkin bi¢gimde saglanmasina
birakmistir Degisime kapali, muhafazakar yapi, yerini degisime acik ve esnek bir yapiya
brrakmigtir. Kamu hizmetlerinden faydalanan halka "Miisteri" olarak bakilmaya baglanmistir.
Emir-komuta zincirlerinin, yerini karar alma ve yonetime katilma mekanizmalar1 almistir.
Giicli merkeziyetcilik anlayisi, yerini yerel yonetimleri yetki devri ile gii¢lendiren bir yapiya
brrakmustir. Esit ige esit {icret anlayisi, yerini performansa gore iicret anlayigina birakmistir.
Klasik devlet muhasebesi ve biitce sistemi, yerini program biitce uygulamasina birakmagtir.
Sosyal yasamda kamu giiciiniin sinirsiz otoritesi zayiflatilarak, 6zel sektor gii¢lendirilmelidir.
Kamunun tekelci konumu zayiflatarak, rekabet, serbest piyasa kosullari olusturulmalidir.
“POSDSCORB” olarak ifade edilen genel yonetim fonksiyonlarimin yaninda performans
yOnetimi, amaclara gore yonetim, TKY gibi yeni yonetim teknikleri hayata gecmeye
baglamistir (Yasamis,1997: 417).

Isletme kokenli bir bakis acisim kamuda hayata gegirilmesini savunan bu
yaklasim, ozellikle 1980'li yillarda " Yeni Kamu Isletmeciligi" (Y.K.I) adiyla kamu yonetimi
literatiiriinde hakim olmustur. Bu yillarda basta ABD, 1ngiltere, Yeni Zelanda, Kanada,
Portekiz, Fransa, Avustralya, Isvicre ve diger OECD iilkelerinde YKI 'ye dayali bir yonetimi
diizenleme anlayiginin uygulanmaya basladig1 goriilmektedir. Bu iilkelerde baslatilan reform

hareketlerinin yonii, piyasa iliskilerine agirlik veren bir devlet sistemi kurmak yodniinde
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olmustur (Glizelsari, 2004:17). Ayrica, bu iilkelerde baslatilan reform hareketleri, cesitli
Olciilerde, basarilar1 ve faaliyet alanlar1 farkli olmalarina ragmen, faydalandiklar1 teknikler ve
ulagtiklar1 amaclar agisindan karsilagtirildiklarinda olduk¢a benzer olduklar1 goriilmektedir.
Her harekette, biirokraside diisiik seviyede bulunan verimlilik ve etkinlik attirilmak
amaclanmaktadir. Benzer sekilde, reform hareketlerinde miisteriye hizmet, performans odakli
sozlesmeler, rekabet, piyasa diirtiileri gibi diizenlemeleri gormek miimkiindiir. Bu tekniklerin
hepsi bir arada birbirlerini hareket etme yoniinde zorlarlar. Ortaya konan yaklasim, kamu
yoneticilerinin rollerini de sinirlamay1 amaglamaktadir .

YKI; dar anlamda kamu ydnetiminde diizenleme cabalarindan ziyade, kiiltiirel bir degisimi de
ifade etmekte; bilgi, liyakat, yonetsel yetki, performans diizenlemelerini gerekli kilmaktadir.
Uygulandig1 iilkelerde, hiikiimetler kamu yonetiminde bir isletme dogasim olusturma
yoniinde hareket etmislerdir. Biirokratik yapidan isletme yapisina dogru gelistirilen bu bakis
acisi, kamu sektoriinde reorganizasyondan fazlasimi ifade ettigi distiniilmektedir.
(Yasamis,1997: 417). Devlet yonetiminde girisimcilik kiiltiiriinii hayata gecirmeye yonelik bu
diizenlemeler, yoneticilerin daha fazla otorite ve sorumluluk sahibi olmalarini, sonuglara gore
degerlendirilmelerini 6nerir (Gilizelsar1, 2004: 18).

YKI 'nin savunucularmm her biri, farkli yonleri iizerinde durmuglardir. Bunlara
dayanarak, YKI’ nin bazi temel ilkeleri sdyle siralanabilir: kamu sektdriinde profesyonel
yonetimin uygulanmasi, performansla ilgili standartlarm belirlenmesi, sonuglarin kontrol
edilmesi, kamu sektorii Orgiitlerinin yonetilebilir bolimler halinde yeniden orgiitlenmesi,
rekabet anlayisinin yerlestirilmesi, yonetsel uygulamalarda 6zel sektoriin yonetim seklinin
dikkate alinmasi, kaynak kullaniminda rasyonel davranilmasi gibi (Giizelsar1, 2004: 18).

Kamu Yonetimi kuramlarina, farkli bir bakis acis1 getiren YKIi , 1970'lerden
itibaren gelistirilen fikirlerden etkilenmistir. Bunlar, “Ekonomik Orgiit Teorilerini” ve

bununla baglantili olarak diisiiniilen” Kamu Tercihi Teorisi” ve “Islem Maliyeti” teorileridir.
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Bu yeni ekonomik yaklagim, tiiketici tercihi, dahili yapilar gibi kavramlar {izerinde
yogunlasan yOnetsel diizenleme ilkelerini ortaya ¢ikardi. Bunlar, biirokratik yonetimi ve
hiyerarsik yapilar1 savunan anlayistan tamamen farkliydilar. YKI'yi etkileyen baska bir
gelisme ise, “Bilimsel YOnetim Anlayis1” icinde, kamu yonetiminde isletme benzeri bir
yonetim anlayisi fikrinin yayilmaya baglamasiydi. Bu anlayis, kamu yonetiminde profesyonel
yonetim, performans standartlar1, sonuglara nem verilmesi, yetkinin dagitilmas1 gibi konular1
dikkate alan bir yonetim diizenleme anlayismin gelismesine katki sagladi. YKI *nin tarihsel
kokleri, Yeni Sag'dan biiyiilk Olciide destek almakla beraber, bunun disinda 1980'lerde
yiikselen bir deger olarak ortaya ¢ikan miikemmelligi, daha iyi ve kaliteli bir yonetimi arama
yoniindeki taleplerin de bunda etkili oldugu kabul edilmektedir (Giizelsari, 2004:20;
Oztiirk,2003:48).

Ingiltere'de YKI, Teacher Hiikiimeti doneminde baslamistir. 1979'dan itibaren
hareket, asamali olarak Ingiliz Kamu Yonetimi sisteminde hayata gegirilmis, ilk olarak
ekonomi iizerinde durulmus ve harcamalarin azaltilmasi, fazla personelin isten ¢ikarilmasi
gibi uygulamalara gidilmistir. Bunun ardindan, kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi giindeme
gelmis ve cok sayida kamu kurulusu, ozellestirilmistir. Son olarak da kamu hizmetleri
yeniden diizenlenmistir. (Oztiirk,2003:49) En radikal diizenlemeler, bu alanda yapilmistir; pek
cok piyasa sistemi mekanizmasi kullanilmaya baslanmis, hizmet kalitesine birinci derecede
onem verilmis, hizmetin merkeziyetcilikten uzak bigimde gergeklestirilmesi saglanmigtir.
Ingiltere'de uygulanan bu politikalar, kamu yonetiminde kurumsal bir degisimin &tesinde,
toplumsal agidan kiiltiirel bir degisimi de beraberinde getirmistir. Avustralya’da ise, 1983
yilinda baglatilan diizenleme caligmalarina, kamu yonetiminde liyakat sistemi yerlestirilmeye
calisilirken, yonetsel siiregteki basamaklar da azaltilmaya calisilmistir. Yeni Zelanda'da
yapilan calismalar ise, kamu hizmetlerini sunumunda verimliligi arttirmak yoniinde olmustur

(Giizelsari, 2004:24).
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1990'lara gelindiginde ise, YKI ile ortak pek ¢ok ozellige sahip, bagka bir bakis
acist gelismeye baslamistir. "Reinventing Government" olarak adlandirilan bu yaklagim;
1992'de ABD'li iki yazar olan David Osbome ve Ted Geabler'in kitaplarinda ileri siirdiikleri
fikirlere dayanilarak gelistirilmis, donemin ABD bagskanlarindan kamu yOnetiminde
uygulanmasi gerektigi konusunda onay almasiyla popiiler olmustur. Osbome ve Geabler,
kitaplarinda kamu yOnetimlerinin daha etkin caligmalar1 icin yapmalar1 gerekenleri
siralamaktadirlar. Buna gore, devlet, 6zellikle ekonomik hayatta diizenleyici degil, kontrol
eden bir role sahip olmalidir. Mal ve hizmetlerin halka arzinda dogrudan kendisi bu isi
yapmak yerine buna araci olarak, gereken mekanizmalar1 kurmalidir, tekelleri ortadan
kaldirarak rekabetin etkin sekilde islemesini saglamalidir. Devletin gbrevlerini bir misyona
dayanarak yliriitmesi, kamu fonlarinin girdilere degil, ciktilara, sonuglara gore diizenlenmesi,
biirokrasinin degil, miisteri olarak vatandaslarin ihtiyaglariin karsilanmasinda oncelik
taninmasi, sadece harcamanin degil, kazang saglayici faaliyetlerin de hesaba katilmasi, gii¢ ve
yetkinin miimkiin oldugunca yayillmasi, hizmet saglayan birimler arasinda rekabetin
olusturulmasi gerekmektedir (Giizelsar1, 2004: 26; Oztiirk,2003:48).

Dayandig1 temel ilkeler bu sekilde belirtilen yaklagima goére, kamu yonetimleri,
kamu hizmetlerinin halka arzinda kendileri bu isi {istlenmek yerine, bu hizmetlerin en etkili,
verimli ve ekonomik bicimde halka ulagsmalarini1 saglamakla gorevli olmalidirlar. Yaklagim,
90'h yillarda cesitli iilkelerde kamu yonetimlerinde hayata gecirilmistir. Ornegin ingiltere'de
bu amaca ulasmak i¢in, kamu hizmetlerini saglamakla gorevli kamu orgiitlerinin yetkileri
arttiritlmis, bu hizmetlerin saglanmasma 06zel sektdorden daha fazla yararlanilmaya
baglanmustir. Ingiltere'nin yaninda ABD'de de yaklasim, pek cok eyalette, 1990'li yillarda
yonetimde verimliligi arttirict bir yontem olarak hayata gecirilmistir. “Reinventing
Government” (RG), “Kamu Tercihi Teorisi”, “Ozellestirme”, Degisim Miihendisligi”,

“Toplam Kalite yonetimi” gibi yaklasimlardan biiyiik 6l¢iide etkilenmekle beraber, TKY 'nin
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yaklasimi1 benimseyen yonetimlerin en ¢ok uyguladiklar: teknik olduguna isaret edilmektedir
(Giizelsari, 2004: 26).

1980 ve 90’11 yillarda gelistirilen bu iki yonetim karsilastirildiginda, aralarinda ¢ok
belirgin farklar olmadigi, birbirlerini tamamlar nitelikte olduklar1 goriilmektedir. Her iki
yaklasimin gelistirilmesinde temel itici gii¢, kamu yonetimlerinin degisim ihtiyacidir. Her iki
yaklagimin savunuculari da bu degisim noktalarini aragtirmaktadirlar. Bu temel degisim
noktalar1 ise, asir1 biirokratik yapi, katilimcilik, miisteri odakli olma seklinde siralanabilir.
Amag agisindan, bu sekilde benzer noktalara sahip olmalarina ragmen, konuyu ele alig
sekilleri farklidir. YKI, etkinlik ve sosyal esitlik olgiitleri icinde kamu hizmetlerini yiiriitmeyi
amaclarken, “Reinventing Government” (RG), kendi tercihlerini yapan bireyler iizerinde
durur. YKI; Anayasal kurallar ve yasalar iizerinde digerine gore daha fazla durmaktadir. YKI
icin yontem ve rasyonalite olduk¢a Onemli iken RG i¢in pek onemli degildir. Degerler
konusunda da iki yaklagim arasinda 6nemli farklar bulunmaktadir. RG bireysel tercihlere daha
cok onem verir ve devlet i¢in bir piyasa modeli ngoriirken, YKI ise daha demokratik bir
yapiyla, kamusal diizenlemelerle ilgilenir (Giizelsari, 2004: 27).

IV.3.3 Tiirkiye ‘de Kamu Orgiitlenmelerinde idari Reform Calismalar

Tiirkiye'de de kamu orgiitlenmeleri iizerinde bu farkli bakig acilarinin etkilerini
gormek miimkiindiir. Bu boliimde 6zellikle kamu 6rgiitii icinde cesitli zamanlarda yapilmig
yeniden diizenleme caligmalar1 15181inda bu etkilerin 6zellikleri ve boyutlar1 ortaya konmaya
caligilacaktir.

Biirokrasiyle ilgili olarak daha Onceki bdliimde belirttigimiz gibi, Tirkiye
Cumbhuriyeti, farkli bir yonetim sistemi benimsemesine ragmen, biiylik 6lciide Osmanl
Imparatorlugu'ndan kalan miras iizerine insa edilmisti. Bunu dogal sonucu olarak da gerek
devlet yonetimi alaninda, gerekse, sosyal yasamin ekonomi, hukuk gibi alanlarinda bu

kiiltiirel mirasin izlerini tagiyordu.
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Osmanli Imparatorlugu doéneminden itibaren, devlet ve yonetimi iyilestirme
amacina yonelik sayisiz g¢alismalar yapilmistir. Ozellikle Tanzimat reformlari, Cumhuriyet
Tiirkiye'sinin yonetsel temellerinin olugsmasi acisindan Onem tagimaktadir. Bunun disinda,
Tanzimat sonrasinda olusan yonetsel kurumlar ve yontemler, il sistemi, il 6zel idareleri,
koyler ve belediyeler, bu yonetsel miras i¢inde yer almaktadir (Tutum,1994: 66). Cumhuriyet
Doneminde de bu diizenleme ¢aligmalar1 devam etmis, devam etmektedir. Yapilan caligmalar
farkl1 donemlerde farkli oOzellikleri ile dikkat cekmektedir. Yeni kurulan Tiirkiye
Cumbhuriyeti'nde, ilk yillarindan itibaren, yonetim sistemine yeni bir goriiniim kazandirmak ve
daha etkin hale getirme yoniinde ¢ok sayida ¢alisma yapilmstir. Oncelikle, yonetim sistemini
yediden diizenleme amaciyla bir dizi yasa ¢ikardmistir. Bunlar; “Koy Kanunu” (1924),
“Memurin Kanunu” (1926),”Maas Kanunu” (1927), “Vilayet Idaresi Kanunu” (1929) ve
“Belediye Kanunu”dur (1930). Ancak, Cumhuriyetin ilk yillarindan, ikinci Diinya Savasi'na
kadar olan donemde gerceklestirilen bu reform caligmalarinin biitiinliikten uzak ve oldugu
belirtilmektedir. Bu donemde, devletlestirme adina onemli diizenlemeler yapilmis olmakla
beraber, kapsamli idari reformlar yapilmamistir. Bu nedenle, bu doneme ait calismalar, 1945
ve sonrasinda yapilan ¢alismalardan ayrilir. Bu arastirma raporlar1 yaninda, bu dénemde idari
reform sdylemi, donemin hiikiimetleri tarafindan da sikga dile getirilmistir. Hiikiimetler,
programlarinda kamu yOnetiminde istikrar, tasarruf verimliligin saglanmasi, devlet
hizmetlerinin yeniden diizenlenmesi gibi hedefler siralamislardir (Tutum, 1994: 68).

Ikinci Diinya Savasi'ndan sonra idari reforma yonelik calismalarda ise, projelere
dayali arastirmalar, raporlar daha fazladir. Daha 6nceki donemde yapilan calismalardan farkl
olarak, bu donemde idari reform, sadece biirokrasinin ilgi alan1 olmaktan ¢ikmis, bu konuda
bir kamuoyu olugsmus ve halk, devlet ve biirokrasinin igleyisi konusunda daha bilgilenmistir.
1945 sonrasinda baglatilan idari reform doneminin dnemli bir 6zelligi de bu donemde devletin

diizenlenmesi ile ilgili olarak yabanci uzmanlardan olusan kurullara ¢ok sayida calismanin
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yaptirilmis olmasidir. Bunlardan bazilart; Neumark (1949), Baker (1950), Martin ve Cush’un
(1951) bagkanliginda gergeklestirilen calismalardir (Tutum, 1994: 68).

Devlet islerinde Ikinci Diinya Savasi sonrasinda ortaya ¢ikan genisleme ve
cesitlenme egilimi, tiim diinyada Idari reformlar ile diizenlenmeye ¢alisilmistir. Bu durumdan
etkilenen, Tiirkiye'de de 1950 ve 60'li yillar boyunca, “Idari Reform” ve “Planlamaci
Yaklasim” siirekli giindemde olmustur. Bu yillarin, idari reform anlayisinda daha ¢ok gorev
alan1 genisleyen, dolayisiyla biiyiiyen bir devlet ve bunu sorunlar1 iizerinde durulmustur. Bu
sorunlarin {istesinden gelebilmek ve giderek biiyliyen bu yapimin ihtiyaglarimi karsilamak
amaciyla, ¢cogu iilke, bu donemde kaynaklarini ¢ogunu planlama dogrultusunda kullanmaya
baglamistir. Reformcular, birer miihendis gibi yaklasarak, kamu biirokrasilerinin sorunlarini
tespit etmeye ve bilimsel yontemlerle bunu ¢bézmeye calismiglardir. Tiirkiye'de de 1945
sonrasinda devletle ilgili her faaliyet anlaminda idari reform calismalarin1 gérmek
miimkiindiir. Ancak, bu yillarda baslatilan cogu reform caligmalari, daha ¢ok sistemsiz ve
diizensiz cabalar olarak kaldi, ardindan gelen ¢alismalarda ise, arastirma raporlari, projeler
daha fazladir (Siirgit, 1969: 19).

Tiirkiye Cumhuriyet’inin, kamu Orgiitiinii diizenlemeye yonelik ilk ciddi ve genis
kapsamli caligmalarin, 1960'1arda Planlamaci1 Dénemde, Devlet Planlama Tegkilati, Devlet
Personel Dairesi gibi reformcu kuruluslarin kurulmast ve Birinci Bes Yilhik Kalkinma
Planinin yapilmasi ile bagladigi kabul edilmektedir. Birinci Bes Yillik Planli, kamu
yonetimini yeniden diizenlenmesini amaglarim ve ilkelerini belirterek ele alan ilk rapordur.
Buna gore, reform ¢alismalari, 6ncelikle merkez ve tasra kuruluslarinda baslatilacak, ardindan
tim {iilke geneline yayilacaktir. Planin igleyis sekline gore, ilk olarak orgiitle ilgili temel
aragtirmalar yapildiktan sonra yonetimi yeniden olusturacak orgiit yapisinin kurulacak, ikinci
olarak da kamu kurumlarinin devamli olarak yeniden diizenleme ilkelerine uyumu

saglanacaktir. Planin birinci agsamasiyla ilgili olarak, 1963 yilinda Mehtap (Merkezi Hiikiimet
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Teskilat1 Arastirma Projesi) yaptirilmis, ardindan KiT'lerle ve yerel yonetimlerle ilgili
aragtirma caligmalar yapilmistir. Bu genel kapsamli diizenleme calismalarin1 yaninda, orgiit
icinde siirekli iyilestirmeyi saglamak amaciyla Organizasyon ve Metot, Arastirma-Planlama
Koordinasyon gibi birimler kurulmus, is basitlestirme gibi ¢esitli teknikler, kamu orgiitlerini
daha hizli ve etkin olarak c¢aligmalarim1 saglamak amaciyla hayata gecirilmislerdir
(Kuyaksigil, 2004:48).

1980'erin Tiirkiye i¢in anlami ise, oldukca farkli olmustur. Askeri ydnetimin
ardindan gelen sivil hiikiimet, daha dnceki donemlerdekinden farkli bir ekonomi politikas1 ve
bununla uyumlu sosyal politikalar1 hayata gecirerek bu donemde sosyal yasamin her
boyutunda koklii degisimlere imzasini atmigtir. 1980 sonrasi donemde, Askeri Hiikiimet
doneminde, hem de 1983 'te basa gecen Ozal Hiikiimeti doneminde kamu yonetiminde
diizenleme calismalar1 devam etmistir (Kuyaksigil, 2004:49).

Milli Giivenlik Kurulu doneminde de kamu ydnetiminde diizenlemeye yonelik
calismalar yapildi. Ancak, bunlar genis kapsamli degillerdi. Oncelikle, halka hizmet
sunumunda formalitelerin azaltilmasi, kamu kurumlarindaki gorev yetki ve sorumluluklarin
kesin sinirlarinin saptanmasi, sorumluluktan kagmanin yaptirrminin belirlenmesi, Insan giicii
Planlamasinin hayata gecirilmesi, kadro standartlarinin belirlenmesi, is¢i-memur ayrimi gibi
konular ele alinmigtir. 1980'de MGK Genel Sekreterligi tarafindan olusturulan bir komisyon
ile "Kamu Personel Problemleri Yoneylem Arastirmasi" gerceklestirilmistir. Bunun yaninda
orgiitsel yapida da bazi diizenlemeler yapilmistir; Tarim Bakanligi, Tarim ve Orman
Bakanhigi'na doniistiiriilmiis, Kiiltiir Bakanlig1, Turizm Bakanligi ile birlestirilerek, ad1 Kiiltiir
ve Turizm Bakanlig1 olmustur (Siirgit, 1982: 19).

1983 ‘te basa gecen sivil hiikiimet, siyasal ve ekonomik a¢idan bir doniisiim siireci
baslatmis oldu. Liberalizme, serbest piyasa anlayisina dayali bu yeni anlayis bu donemden

itibaren kamu yOnetiminde yapilan diizenleme ¢alismalarint da etkiledi. Devletin 6rgiitlenme
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ve isleyis acisindan kendisinden beklenen gorevleri yerine getiremedigi, yoniindeki sikayetler
artarken daha hizli ve etkin olarak ¢aligsmas1 gerektigi dile getirilmeye baglandi. 1980'1i yillar
bir 6nceki doneme gore farklilik gosteren diizenleme uygulamalarina sahne oldu. Daha 6nceki
donemin planlamaci Idari reform calismalarina karsi, bu donemde diizenleme calismalarim
niteligi daha farkli sekillerde ortaya konmustu. Projecilik ve donemin genel felsefesine uygun
olarak ortaya konan "Yapisal Uyum" politikalar1 6n plana ¢ikmaya baglamisti. Bu donemde,
mevcut orgiit yapisi i¢inde, hemen hemen her bakanlikta bir proje grubunun olusturuldugu,
proje tipi orgiitlenmenin bu dénemde yayginlastigi goriilmektedir. Bunlardan bazilari; Saglhk
Bakanlig1 icinde kurulan "Saglik Reformu Projesi Genel Koordinatorliigii", Karayollar1 Genel
Midiirliigii icinde kurulan "Otoyollar1 Daire Baskanligi”, Milli Egitim Bakanligi i¢inde
kurulan "Projeler Kurulu Bagkanligi"dir (Giiler, 1996:98).

Bu dénemde Kamu Y&netimine bir sistem anlayisi cevresinde yaklagan biitiincii bir
bakis acis1 gelistiren ilk calisma, merkezi hiikiimet tarafindan TODAIE’ye yaptirilan “Kamu
Yonetimi Arastirma Projesi” (KAYA) dir. Bu calismanin amaci, kamu hizmeti géren merkezi
yonetimin merkez ve tasra Orgiitii ile yerel yonetimlerin daha etkili ve verimli bicimde
calismalarim saglamaktir (KAYA Genel Rapor, 1991).

Yapilan diizenleme caligmalarinin  en  bilinenleri; MGK'min  yeniden
diizenlenmesine yonelik c¢aligmalar, kamu Orgiitlerinde islerin yiiriitilmesi siirecinde
formalitelerin azaltilmasi, yetki ve sorumluluklarinm siirlarinin belirtilmesi. Insan giicii
planlamasim yapilmasinin kararlastirilmasidir. Donem icinde yapilan calismalarin temel
amaci, benzer nitelikli hizmetlerin tek Orgiit c¢atis1 altinda toplanmasi ve buradan
ylriitiilmesidir. Bu amagcla, 6rgiitsel yapida da dnemli degisiklikler yapilmis, birka¢ bakanlik
birlestirilmig, bazi bakanliklarin kaldirilmig, bazilar1 da birlestirilerek bakanlik sayisinin

azaltilmasi ve aralarinda bir standart saglanmasi yoluna gidilmistir (Karaer,1987: 52).
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Cumbhuriyet'in ilk yillarinda sadece on bakandan olusan hiikiimette, yillar icinde
bakanliklarin sayist giderek artarak, 40 olmustur. Bakanliklarin sayisinin artmasi, bunlara
bagli birimlerin, g¢alisan personelin de artmasma yol agmis, bunun sonucunda da
koordinasyon zayiflamistir. Bu sorunu gidermek, kapasitenin tam olarak kullanilmasini
saglamak ve kaynak israfim azaltmak amaciyla bakanliklarin sayisinin azaltilmast yoluna
gidilmis ve 19 olan bakanliklarin sayis1 14'e indirilmistir. Yapilan bu diizenlemede ile bazi
bakanliklar su sekilde bir yapiya sahip olmuslardir: Bayindirlik Bakanlhigi ile iskan Bakanlig,
Bayindirlik ve Iskan Bakanligi; Tarrm Orman Bakanhg: ile Kooperatif Bakanligi, Tarim
Orman ve Koy Isleri Bakanhig; Milli Egitim Bakanhig: Ile Genglik ve Spor Bakanligi, Milli
Egitim Gencglik ve Spor Bakanligi; Maliye ve Giimriikk ve Tekel Bakanliklari, Maliye
Bakanligi, olarak tek isim altinda birlesmislerdir (Karaer,1987: 53).

Bunun yaninda, asir1 merkeziyetci birimlerdeki yetki ve sorumluluk hiyerarsisi
yeniden diizenlenmeye calisilmis, bu amacla devlet bakanlarinin sayisi altidan bire indirilmis,
ona da devlet bakan1 ve basbakan yardimcilig1 gorevi verilmistir (Karaer,1987: 53). Ancak,
hizmet bakanliklarinin sayis1 azaltilirken, bakana yardim etmek ve Bakanlar Kurulun da
koordinasyonu saglamak gibi amaclarla devlet bakanlarinin sayisi donem i¢inde artmistir. Bu
yeni Orgiitlemenin belirgin 6zelligi, bagsbakanligin, bakanliklar arasi isbirligini ve hiikiimetin
genel siyasetini saglayan birim olmaktan c¢ikarilarak, hizmet bakanliklarin1 biinyesinde
toplayan bir yapiya, "Bakanliklar Bakanligina” doniistiiriilmesidir (Karaer,1987: 54).

Biirokrasinin ekonomi ile ilgili yoniinde yapilan 6nemli kurumsal diizenlemelerin
baginda, "Kuruluslarin Bagli Olduklar1 Bakanliklar1 Degistirilmesi Ile ilgili Islem" adim
tagtyan diizenleme gelmektedir. Bununla, Ticaret Bakanhigi biinyesindeki "Yabanci Sermaye
Dairesi Bagkanlig1 ve ilgili birimleri daha 6nce Ticaret Bakanligi ve Sanayi ve Teknoloji
Bakanlig1 arasinda paylastirilmis olan Tesvik ve Uygulama Dairesi Bagkanligi, Bagbakanliga

baglanmistir. Ardidan ise, her iki dairenin yonetimi, bir bagbakanlik genelgesi ile DPT'ye
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verilmistir. Diger taraftan, 1968 yilinda kurulmus olan Koordinasyon Kurulu ve Para ve Kredi
Kurullarinin gorevleri ve yapilar1 yeniden diizenlenmis, plan ve programlarin uygulanmasi ile
ilgili ekonomik yasamin tiimiinii etkileyen ve birden ¢ok bakanlig: ilgilendiren konularda
koordinasyonu saglamakla gorevli olan Koordinasyon Kurulunun gorevleri genisletilmistir.
Ekonomik Kurul ve Para ve Kredi Kurullarinin Bagbakanliga baglanmasmdan sonra, Ziraat
Bankasi, Devlet yatirnm Bankasi, Anadolu Bankasi, Siimerbank ve Eti bank’in aralarinda
bulundugu 11 KIT, basbakanlikla iliskilendirilerek, bagbakanligin ekonomik konularda hakim
bir gii¢ haline gelmesi saglanmistir (Sezen, 2004:232).

Yapisal Uyum Politikas1 ¢ercevesinde, hiikiimetin, kararlarin1 daha hizli bicimde
alimmasini ve uygulanmasini saglamak amaciyla uygulamaya koydugu bu diizenlemelerin
politikaci-biirokrat dengesinin bozdugu ifade edilmektedir. Buna benzer bir bagka 6rnegin, dis
politika alaninda yasandigindan soz edilmektedir. Bu 6rneklerden yola ¢ikarak, bu donemde
kamu yonetiminde yapilan diizenleme ¢alismalar1 ile mevcut biirokrasi disinda ondan ayr1 bir
yapinin daha gelismis oldugu ve bunun sonucunda ikili bir biirokratik yapinin var oldugundan
ve bunun beraberinde pek ¢ok sorun yarattigi belirtilmektedir. Bu ikili biirokratik yapinin
orneklerinden biri, 1980'lerden sonra kamu yonetiminin ¢ogu biriminde yayginlasan, “Proje
Orgﬁtleri” icinde goriilmiistiir; baska bir 6rnek ise, danismanlardir (Sezen, 2004:211).

Yapisal Uyum Programi cercevesinde, merkeziyetcilikten uzaklasarak, yerel
yonetimlere agirlik veren caligmalar yapilmistir. Yerel yonetimleri giiclendirmeye yonelik
diizenleme calismalari, hiyerarsik orgiit i¢inde yetkinin bir alt kademeye devredilmesi
anlaminda yetki devrini ve merkezi birimden yerel yOnetim birimine yetki genisligini
kapsamaktadir. Bu dogrultuda, yerel yonetim birimlerinin yapisinda kokli degisiklikler ortaya
citkmistir. Bu donemde yerel yonetimlerin mali yapilar1 iizerinde ©nemli degisiklikler
yapilmistir. Yerel yonetimler bu donemden itibaren, sunduklari kamusal hizmetleri, 6zel

sektor kuruluslar: ile ortaklasa veya onlara devrederek yiiriitmeye baslamiglardir. Kisacas,
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daha piyasa benzeri yontemlerle ¢alismaya baslamislardir. Yerel yonetimlere yonelik bu
yeniden diizenleme calismalarindan bazilar1 soyledir; Kiiciik belediyelerin ana belediyelere
baglanmasi; imar hizmetlerinin belediyelere devredilmesi; 6zel idarelerinde diizenlemeler
yapilmasidir (Karaer, 1987: 29).

Uygulamaya konan, Yapisal Uyum Politikasi'nin, 1980 sonrast donemde devlete
bakis agisindaki farklilasmanin bir yonii de kendisini 6zellestirme dalgasi ile gdstermistir.
Tim diinyada bu donemde etkisini bir sekilde hissettiren, Yeni Sag akimi ve kamu
yonetimlerini daha etkin bir yapiya kavusturma ve merkeziyetcilikten uzaklagilarak yerel
yonetimlere agirlik veren bakis acisinda 6zellestirme uygulamalar1 biiyiik yer tutmaktadir. Bu
donemde Yeni Sag'in yogun olarak uygulama alanima sahip oldugu, Ingiltere’de daha 6nceleri
devlet tarafindan yerine getirilen pek ¢ok kamu hizmeti, 6zel sektdre devredilmis veya kamu
ve 6zel sektor kuruluslar arasindaki ortakliklarla yiiriitiilmeye baslanmistir. Tiirkiye'de de bu
donemde merkeziyet¢ilikten uzaklagilarak yerel yonetimleri giiclendirmeye yonelik
calismalarda 6zellestirmenin en sik kullanilan araclardan biri oldugu sdylenebilir. Bu dénem,
Tiirkiye tarihinde en yogun Ozellestirme uygulamalarina sahit olmustur. Pek ¢ok KiT, bu
donemde satilmistir. Ozellestirme, merkezi yonetime bagli yapilarda oldugu kadar, 6zellikle
yerel yonetim birimlerinde uygulanmistir. Bu donemde yerel yonetim orgiitlenmesi i¢inde
belediyeler, genis kapsaml dzellestirme uygulamalar1 gerceklestirmislerdir. Bu 6zellestirme
uygulamalari, iki sekilde gerceklesmistir; Belediyelere ait belediye sirketi, ortakligi gibi
iktisadi Devlet Tesekkiilleri'nin satis1 ve belediyenin gordiigii hizmetlerin sunumunda 6zel
sektorden yararlamlmasi gibi (Kartal,2000: 58). Bu ikinci tiir 6zellestirme, bu donemde pek
cok belediye tarafindan yaygin olarak kullanilmis, ihale, imtiyaz sozlesmesi,” Yap-islet-
Devret” gibi dzellestirme yontemleri ile belediyeye ait temizlik, saya¢ okuma, ara¢ hizmetleri,
yemekhane hizmetlerinin 6zel sektor kuruluslarma devredildigi goriilmiistiir (Dogan,1995:

489 ).
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1980 doneminin ardindan gelen hiikiimetler de kamu yonetiminin degisim ihtiyaci
izerinde durmuslar ve biiyiik 6l¢lide 1980 doneminin diizenleme anlayisina benzer ¢6ziim
onerileri gelistirmiglerdir. Ornegin, 1994'te yayimlanan, 7 Bes yillik Kalkinma Planinda kamu
yonetiminin oOrgiitlenmeden kaynaklanan problemleri: hizmetlerin sunumunda birlik ve
biitiinliigiin saglanmamasi, baz1 hizmetlerin geregi gibi yerine getirilmezken, bazilarinin da
hi¢ yapilmadigi, mevcut orgiit yapisinin ihtiyaca cevap vermedigi, orgiitsel biiyiikliiglin sorun
yarattigi, gérev ve yapi arasinda rasyonel bir iligkinin saglanmadigi gibi sorunlardan s6z
edilmektedir. Sorunlar bu sekilde belirlendikten sonra, ¢dziim i¢in, devletin yerine getirdigi
kamusal hizmetlerin yeniden degerlendirilmesi ve bu anlamda devletin kiiciiltiilerek yeniden
yapilandirilmasinin gerekli oldugu, bu amacla devletin roliiniin ve gorevlerinin yeniden
diizenlenmesi gerektigi, kamu hizmetlerinde etkinligin arttirilmasi, kamu kesiminin roliiniin
daraltilmasi gerektigi belirtilmektedir (Akin,2000:77).

1990 sonrasinda basa gecen hiikiimetlerin ¢ogu, kamu yonetiminde diizenleme
konusuna programlarinda yer vermislerdir. Ornegin, Demirel Hiikiimeti, programinda KIT ve
personel reformu iizerinde durarak, kamu yonetiminin kiigiiltiilerek daha rasyonel ve etkin
hale getirilmesinden s6z ederken; 1993'te T.Ciller Hiikiimeti, personel reformu {iizerinde
durmustur (Tutum,1994: 78). Bununla beraber, 1990 sonrasinda kamu yonetimini diizenleme
anlaminda daha ©Onceki donemlerde orneklerini gordiigiimiiz gibi, "MEHTAP, KAYA”
boyutunda genis kapsamli bir diizenleme ¢alismasina girisilmedigi, bu donemde daha ziyade,
yonetimde etkinligin saglanmasina yonelik olarak, yonetsel islerin diizenlenmesi,
basitlestirilmesi gibi kii¢iik capli calismalarin yapildigr goriilmektedir. Basbakanlik
biinyesinde kurulan “Idareyi Gelistirme” biriminin verilerine gore, bunlardan en ¢ok
uygulananlari, cesitli bakanliklar diizeyinde kurumlar arasindaki yazigmalarin azaltilmasi,
bilgisayar kullaniminin artmasi, halkla iligkiler biirolarinin acilmas tiiriinden diizenlemelerdir

(Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanligi, 1996).
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2000 sonras1 yapilan diizenlemelere bakildiginda karakteristik ozelligi, kamu
hizmetlerinde verimliligi, etkenligi, hizmet kullanicilarinin tatminini ve kalite diizeyinin
yiikseltilmesini on plana almalaridir. 57. Hiikiimet tarafindan 12.01.2002 tarih ve 2002/3
sayili Bakanlar Kurulu Prensip Karar1 ile “Tiirkiye’de Saydamligin Arttirilmasi ve Kamuda
Etkin Y6netimin Gelistirilmesi Eylem Plan1” kabul edilmistir. Bu planda Kamu yonetiminin
yeniden yapilandirilmasinda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun, dolayisiyla performansin
arttiritlmasi, calisanlarin performansini etkin bir sekilde 6lcen bir sisteme kavusturulmasi,
yetki devri ve esneklikle beraber hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamliin
giiclendirilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda kalite anlayigsinin ve bu amaca yonelik
yonetsel yontemlerin yerlestirilmesidir (Saran, 2004:205).

59. Hiikiimet 1927 yilinda c¢ikarilan 1050 sayilh “Muhasebe-i Umumiye
Kanunuyla” diizenlenmistir. Kamu mali yOnetiminin yapisim ve isleyisini, kamu
biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali iglemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek (KMYKK, 2003:md.1) amaciyla 10.12.2003
tarihinde 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmistir;
24.12.2003 tarihli ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanmistir. Kanuna gore, plan-
biitce iliskisi giiglendirilerek kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamalar1 ve biitgelerini
bu plana dayandirmalar1 6ngoriilmektir, kamu kurum ve kuruluglarinda denetim i¢ denetim
ve dis denetim olarak ikiye ayrilmaktadir (KMYKK, 2003: m.63).

Bu donemde yalpan diger geligsmeler ise, “Bilgi Edinme Hakki Kanunu” ve Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanunun” yiiriirlige girmesi, seffaf bir
yonetimin saglanmasi acisindan olumlu denilebilecek gelismelerdir. Cumhurbaskanligi
tarafindan tekrar goriisiilmek iizere Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne geri gdnderilen Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarist (5227 Sayili Kanun), yeni kamu yOnetimi anlayisina

paralel bir sekilde hazirlanmis ve kalite, seffaflik, iyi yonetisim, hesap verebilirlik, katilim,
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vatandag odaklilik, adem-i merkeziyet¢ilik, esnek orgiitsel yapilar gibi yeni kavram ve
degerleri iceren bir yasa konumundadir (Saran, 2004:205).

Tiirkiye'de kamu yonetimi literatiiriinde bu gelismelerin etkilerini gormek
miimkiindiir. Tirkiye'de akademik diinyanin yonetim olgusuna bakisim1 arastiran bir
aragtirmaya gore; 1950 dncesinde literatiirde klasik kamu yonetimi anlayisinin hakim oldugu
goriilmektedir (Usdiken, 2000:49). Ancak, 1950 sonrasinda insan iligkileri yaklasiminin
literatiire girmesiyle beraber, bir bakis acis1 da olugsmaya baslamistir. Son otuz yilda ise,
isletme diinyasi icinde gelistirilen kavramsal ¢erceve ve tekniklerin kamu hizmetine ve kamu
orgiitlerine uygulanabilirligi tartisilmaya baslanmistir (Aksoy, 1998:13).

Yerel yonetimlerde reform gercevesinde, bir¢ok yasada degisiklik ongoriilmiistiir.
Dolayisiyla, yerel yonetimlerdeki reform calismalarinin temelinin bu yasalardaki degisiklikler
oldugu soylenebilir. S6z konusu yasal diizenleme caligmalar1 kapsaminda, Biiyliksehir
Belediyeleri, Belediyeler ve 11 Ozel idareleri Kanunlarinin ¢ikarilmasi konusunda calismalar
yapilmistir. Bu cercevede, 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 2004 yilinda kabul
edilerek yiiriirliige girmistir. Cumhurbagkamni tarafindan gecen yil iade edilen, 5302 Sayil il
Ozel idaresi Kanunu, subat aymda yeniden kabul edilerek bu ayin basinda yiiriirliige girmistir.
Gecen yil TBMM’de kabul edildikten sonra Cumhurbagkan: tarafindan veto edilen 5215
Sayili Belediyeler Kanunu TBMM’den yeniden gecince, bu kez CHP’nin itiraz1 iizerine

Anayasa Mahkemesi tarafindan sekil bakimindan iptal edilmistir (Saran, 2004:205).

IV.4. Modern Yonetim Uygulamalari ve Kamu Yonetimi
Yonetim alaninda 6zellikle 1990 sonrasinda uygulamalarina ¢okga rastlanan
baslica moderm yonetim teknikleri, stratejik yonetim, stratejik planlama, proje yonetimi,

toplam kalite yonetimi, performans esasli biitceleme, kriz yonetimi, insan kaynaklar1
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yOnetimi, amagclara gore yOnetim, e-devlet, yoneylem arastirmalari, yOnetisim gibi
teknikler kamu yonetiminde uygulanmaya baslanmistir (Aydin, 1999:15).

Kamu oOrgiitlerine yonelik bakis acisinda son zamanlarda gozlenen
farklilasmanin temelinde yatan varsaymm, Ozel sektor oOrgiitlerinin bazi1 hizmetlerin
goriilmesinde, kamuya gore daha verimli ve etkin calistig1, bu nedenle kamu da siklikla
dile getirilen verimsizlik, etkinsizlik, ekonomik olmama gibi olumsuz 6zelliklerden,
kurtulabilmek icin ©zel sektorde gelistirilen yonetim uygulama ve tekniklerinin
kullanilmasinin yararli sonuglar1 olabilecegidir. Bu sayede bu iki alan giderek birbirlerine
daha cok yakinlasmakta ve benzemektedir. Bunun temel dayanag ise, yonetim olgusunun,
kamu veya 6zel olsun her orgiitte temel ilkeler acisindan gegerli oldugudur. Kisacasi,
calismanin daha 6nceki boliimlerinde kamu ve 6zel sektorler arasinda farklilik ve benzerlik
yaratan noktalar i¢inde, benzerlik yaratanlarin sayisinin giderek arttig1 iddia edilmektedir.

Kamudaki cesitli problemlere ¢6ziim yaratmak diisiincesi ile 6zel sektorde
uygulanan yonetim anlayisi, gelistirilen pek cok teknik, kamu kesiminde uygulanmaya
calisilmaktadir. Bunlar arasinda en sik bagvurulanlari, toplam kalite yonetimi, stratejik
planlama, amaglara gore yonetim, kriz yOnetimi, insan kaynaklar1 yonetimidir. Bu
teknikler, farkli donemlerde, kamu yonetimi alaninda uygulamaya konmakla beraber, son

zamanlarda uygulamasina siklikla rastlanan, toplam kalite yonetimidir.

IV.4.1. Toplam Kalite Yonetimi
Tiirkiye'de de kamu yonetimi dikkate alindiginda yukarida sayilan bu
uygulamalar arasinda en ¢ok benimsenen ve uygulanmasi yapilan teknigin “Toplam Kalite
Yonetimi (TKY)” oldugu goriilmektedir.. 1990'h yillarda Japonya'da uygulanarak basarili
sonuclara ulasilmasini ardindan hizli bir sekilde basta ABD ve Avrupa'min O6nemli

ilkelerinde yayilmig, popiiler bir yonetim anlayist olmustur. orgiitler i¢in popiiler bir
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yonetim teknigi olarak kabul edilmeye basglanmistir. Bu anlayisina gore, miisteri tatminini
ve onun arzu ettigi kaliteyi tiriinlerine yansitilabilen islemler, verimlilik ve karliliklarini da
arttirmis olacaklardir ( Oztiirk, 2003: 29).

TKY'nin temel 6zelligi miisteri odakli bir yaklagim olmasidir. Buna gore,
oOrgiitiin amaci, miisteri tatminini saglayacak sekilde mal veya hizmetin {iretimini kaliteli,
hizli ve hatasiz bicimde yerine getirilmesidir. Kalitenin saglanmasi, {iretimin her
asamasinda yapilan kontrollerle denetiminin bdylece, hata oran1 azaltilmis olur. TKY 'nin
amaglarla ilgili boyutu boyle iken, bir baska boyutu da orgiitsel yapilarla ilgilidir. TKY,
katilimc1 bir yonetim anlayisi i¢cinde uzmanlagsmay1 6ngoriir; orgiit icinde her kademedeki
calisanin Orgiitsel kararlara katilimimi basar1 icin sart kabul eder; TKY i¢inde ¢alisma,
takimlar ve kalite cemberleri araciligi ile olur (Aral,1996:520).

Ozellikle 1980'li yillarin  sonunda cesitli Avrupa iilkelerinde kamu
hizmetlerinde kaliteyi arttirmaya yonelik, TKY ile ilgili uygulamalar yapilmaya baslandigi
goriilmektedir. Ornegin, Danimarka'da "Kamu Hizmetleri Standartlar1 Bildirgesi"
yaymlanarak, kamu hizmetlerinde seffaflig1 arttirmak ve miisteri memnuniyetini saglamak
amaclanmistir. Bunun amacina ulasip ulasmadigini anlamak icin anketler yoluyla geri
bildirim alinmaya calisilmistir. Fransa'da devlet dairelerinde “Kalite Cemberleri”
uygulamasi 1985'te baslatilmig, 1988'de bu kalite cemberlerinin sayis1 3000'e ulagmistir.
Hollanda'da halka etkin olarak bilgi aktarimini saglayacak bir kamusal bilgi ag1 kurma
caligmalar1 yapilmaktadir; bu sekilde vatandaglarla devlet arasinda etkili bir iletigsim kanal1
kurma ve halkin demokratik bi¢imde karar alma siirecine katilimi amag¢lanmaktadir.
Ingiltere'de 1991 'de yayinlanan "Vatandas Bildirgesi" ile kamu hizmeti verilirken,
uygulanacak kural ve standartlar belirtilmekte, bunlar saglanmadig1 zaman uygulanacak
yaptirimlar aciklanmaktadir. Her bir kamu hizmeti i¢in bu bildirgeler, ayr1 ayri

hazirlanmakta ve olgiilen performanslar periyodik olarak yaynlanmaktadir. Irlanda'da
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sosyal sigorta hizmetleri konusunda yapilan ¢alismalarda zamanlama, siireklilik, hassaslik,
etkinlik gibi konulara 6nem verilmis, uygulamaya konulan degisim programi ile bu
konularda gelismeler saglanmistir. Ispanya'da iletisim, seffaflik, basitlik, hiz gibi unsurlar
izleyen ve degerlendiren bir gozlem merkezi kurulmustur. Portekiz’de kamu
harcamalarinin azaltilmas: amaciyla "Kamu Hizmetlerinde Kalitenin ve Akilciligin
Arttirllmasi Komisyonu" kurulmustur. Dogrudan basbakana bagli olarak calisan bu
komisyon, tiim kamu hizmetlerini inceleyerek devletin ekonomiden c¢ekilmesi, kamu
yonetimi ve vatandaglar arasindaki iligkiler, yapisal c¢oOziimler konusunda Oneriler
gelistirmigtir (Aral,1996:521).

Tiirkiye'de de ise TUSIAD ve KALDER, TKY’ yi tanitmak ve uygulama
alanina kavusturmak icin ¢aba harcamiglardir. Ozellikle KALDER diizenledigi kalite ddiilii
yarigmasi ile bu alanda Onciiliik roliinii tstlenmistir. Tiirkiye'de TKY'yi uygulamaya
koyanlar, biiyiik 6zel sektor isletmeleri olmustur. Bunlarin basinda Sabanci Toplulugu'na
ait BRISA gelmekte, Ko¢ Grubu, Netas, Argelik gibi sirketler takip etmektedir. Ozel
sektordeki bu uygulamalarin ardindan, Kamu orgiitlerinde de TKY uygulamalar1 ge¢ de
olsa baglamistir. TKY’in, kamuda ortaya ¢ikan sorunlara ¢oziim getirecegi iimidiyle
uygulanmaya baglanmistir. Kamu sektorii iginde TKY calismalari, biitiincii ve top yek@in
bir uygulamadan ziyade, kurumlarin kendi baslarina ve bagimsiz olarak giristikleri cabalar
olarak dikkat cekmektedir. Zira merkezi idareden, yerel yonetimlere kadar pek cok kamu
kurulusu, TKY'yi uygulamaya koymustur (Aktan,1999: 10) .

Merkezi yonetim iginde, bakanliklar diizeyinde TKY'yi uygulamaya koyan
kurumlardan biri, Sanayi ve Ticaret Bakanligi olmustur. Bakanlik, 1997'den itibaren
merkez ve tasra birimlerinde belirlenen hizmet standartlarina uygun bi¢imde TKY'yi
uygulamaya baglamis, bunu izleyen dénem iginde de 1998’de ISO 9001 Kalite Giivencesi”

ve “ISO 9002 Kalite Hizmet” belgelerini almis; "Miikemmellige dogru Yolculuk" ad1
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altinda bagslatilan ¢aligmalarla, uygulanmaya baslamistir. Emniyet Genel Miidiirliigii icinde
de TKY uygulamalar1 baslamis ve bunun ilk 6rnegi, Aydin Emniyet Miidiirliigii icinde
goriilmiistiir. Aydin Emniyet Miidiirliigiinde TKY uygulamalari, hizmet anlayisin1 yeniden
gozden gecirilmesi ile baslamis; hizmetin verilis sekli iyilestirilmeye calisilmis ve bunda
TKY anlayisindan yararlanilmistir (Aktan,1999: 10).

Bunun yaminda bazi askeri kurumlarda da TKY uygulamalaria
rastlanmaktadir. Bunlardan biri, Kara Kuvvetleri Komutanligi'dir. Genel Kurmay
Bagkanlig1 biinyesinde olusturulan TKY Yonlendirme Konseyi’nin yaptigi caligmalar
paralellinde, 1997 basindan itibaren Kara Harp Okulunda TKY calismalarina baglanmistir.
Bu cercevede Ar-Ge Proje grubu olusturulmus ve calismalar sonunda elde edilen
sonuclardan yola c¢ikilarak, "Kara Harp Okulu TKY Uygulama Ozel Y®nergesi'ne
dayanilarak bir taslak hazirlanmis, faaliyet, Kara Harp Okulu'nun tim birimlerini ve
personeli kapsayacak sekilde "Harbiye 1000" adi altinda yiiriitiilmiistiir. Bunun diginda
kurum digindan bazi egitimler alinmasi planlanmaktadir. Bunlardan bazilari; stratejik
planlama, siire¢ egitim, kalite iyilestirme, c¢alisanlarin memnuniyetinin saglanmasi,
problem ¢ozme teknikleri, liderlik, kiyaslama, ISO 9001 standardidir. Diger yandan,
kurum iginde cesitli egitim programlar ile TKY anlayigi, ¢alisanlara benimsetilmeye
calisgilmaktadir (Zel, 1999:3). Bunun yaminda Hava Kuvvetleri Komutanligi, Hava ikmal ve
Bakim Merkez Komutanliklari'nda “Kalite Giivence Sistemi” ve TKY c¢aligmalari
yapilmistir. Genelkurmay Baskanliginin, 1995’te baslattigi TKY ¢alismalar1 cercevesinde,
1997'de yaymlanan TKY bildirgesi ile Tiirk Silahli Kuvvetleri i¢inde yer alan tiim birlik,
kurum ve kuruluglarda TKY sistemi ile ilgili planlarin yapilmasi ve uygulamaya gecilmesi
kararlastiriimistir. Bu cergevede Deniz Kuvvetleri Komutanligi, 1997°de Kalite Dernegi'ne
asil iiye olmus, bunun ardindan iist diizey komutanlar, TKY konusunda KALDER’den

aldiklar1 egitim seminerleri ile bilgilendirilmislerdir (Adigiizel, 1999,25). Tiirk Silahli
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Kuvvetleri icinde yer alan kurumlardan biri olan, Cumhurbagkanligit Muhafiz Alay
Komutanhigi'nda da TKY calismalari, 1997'de baslatilmistir. ilk olarak kurum iginde
yapilan anketlerle kurumun mevcut yapisi ortaya konmaya calisilmig, bunun ardindan
uygulamaya gecilmistir.1998'de Kalite Derneginden alinan kurslarla “Kalite Cemberleri”
olusturulmus, etkin iletisimi saglayacak kanallar gelistirilmis, 6rgiitiin misyonu, vizyonu ve
temel degerleri belirlenerek, TKY felsefesi hayata gecirilmistir. Ankara Askeri
Hastanesinde, TSE ile ortak calismalar sonunda ISO 9000 uygulamalar1 baslatilmustir.
(Aksit, 1999:41).

Merkezi yonetime bagli olan bazi KiT’lerde de TKY uygulamalarina
rastlanmaktadir. Bunlardan biri, Tiirkiye Giibre Sanayi A.S (TUGSAS) dir. TUGSAS'ta
sistemi iyilestirmeye yOnelik c¢aligmalar, 1980’li yillarla beraber bagslamis, cesitli
tiniversitelere, oOrgiitle ilgili is analizleri yaptirilmig, bir yOnetim gelistirme projesi
hazirlanmig ancak, “Amaclara Gore Yonetim” ve TKY anlayislarimt hayata gecirmeye
yonelik olarak yapilan bu calismalar, uygulamaya gecirilememislerdir. 1986 yili icinde
ISO 9000, “Zaman Yo6netimi”, “Catisma Yonetimi”, “Etkili Hetisim” gibi konularda
seminerler diizenlenmistir. Bu ¢alismalarin sagladig alt yapi lizerine, 1994’ te durum tespit
calismast yapmak i¢in bir komite olusturulmus, bu komite sorunlar1 belirlemis, uygun
¢cOziim Onerileri gelistirmis ve uygulama planlar1 hazirlamistir. 1995'te MPM'den, amaglara
gore yonetimi hedefleyen bir danigmanlik programi alinmistir. Sonugta, TKY, orgiitte
basarili bicimde uygulanmistir (Yilmaz ve Laf¢1,1999:125).

TKY'yi hayata geciren bir baska KIT ise, Tiirk Lokomotif ve Motor Sanayi AS
(TULOMSAS) dir. 1997'de 1SO 9001 belgesini alan kurulus, bu yolculuguna 1994'te karar
vermis ve MPM'nin destegi ve danismanlifinda baslatilan ¢aligmalar, bir yil siirmiis ve
1997'de belge alinmistir. Bunun ardindan, sirkette TKY'yi uygulamaya gecirmek amaciyla

kalite ve miisteri tanimlari, yeniden yapilanma yapilmis, maliyet, rekabet ve zaman bilinci
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on plana cikarilarak, okuma ve yazma aligkanhigi, kayit alma bilinci ve sorumluluk bilinci
gelistirilmistir. TKY nin uygulanmaya baslanmasi ile sirket, kalite bilincinin ve sistemli
caligma ahiskanligim1 yayginlastigl, egitime ayrilan zamanin arttigi, iiretim miktarinda
artislar gdzlendigi belirtilmektedir (Yiiziigiillii ve Avci, 1999: 133).

Tiirkiye'de merkezi yonetim disinda TKY wuygulamalar1 yerel yonetim
birimlerinde de bu orgiitlerin verimliligini ve etkinligini arttirmak ve var olan sorunlara,
¢Oziim getirmek amaciyla oldukca yogun bicimde uygulanmaktadir. Yerel yonetimler,
orgiitlenme sekilleri itibariyle, vatandasla, TKY anlayisina gore miisteriyle, daha yakindir,
daha kolaylikla miisterilerle irtibata gecebilirler, dolayisiyla miisterilerin taleplerini daha
kolaylikla algilayip, bu dogrultuda hizmet vermeleri daha kolaydir. Bunu sonucunda yerel
yonetim birimlerinde TKY uygulamalar1 fazladir. Tiirkiye'de yerel yonetim birimleri i¢inde
TKYyi uygulayarak basarili sonuglara ulasan érneklerden biri, [zmit'e baglh Degirmendere
Belediyesi'dir. Degirmendere Belediyesinde TKY uygulamalari, 1995'te daha onceki
yillarda TKY'yi uygulamaya koymus olan, BRISA'nin destegi ile baslamis. Oncelikle,
TKY ile ilgili hazirlik ¢aligmalar1 yapilmis, orgiitiin vizyonu ve temel ilkeleri belirlenmis,
is planlar1 ¢ikartilmig, takimlar olusturulmus, gérev tanimlar1 yapilmis; ardindan TKY ile
ilgili egitimler alinmuis, bir rehberlik birimi ve “Toplam Kalite Kurulu” olusturulmus,
KALDER’e iiye olunmustur (Akalin,1999:373).

Kamu y6netimi i¢inde son zamanlarin en popiiler yonetim uygulamalarinda biri
olan toplam kalite yonetimi disinda, Tiirkiye'de diinyadaki uygulamalarin da etkisinde
kalarak cesitli tekniklerin uygulandig1 goriilmektedir. Ancak bunlar TKY kadar popiiler
olamamislardir. Bunun yaninda ©zel sektdr yOnetimlerinde gelistirilmis olan bazi
tekniklerin  uygulamada Ornekleri  goriilmemekle beraber, kamu  Orgiitlerine
uygulanabilirliklerinin ¢okca tartisildigi goriilmektedir: “Stres YOnetimi”, ‘“Zaman

Yonetimi” gibi. Ornegin, kamu yonetimi ile ilgili literatiirde zaman yonetimini aciklayici
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yonde ve bu teknigin kamu ydnetimi alanina uygulanabilirligini tartisan cok sayida caligma

olmakla beraber, bunu uygulayan bir kamu orgiitiinden s6z edilmemektedir.

IV.4.2. Proje Yonetimi

Ozel sektorde verimliligi arttirma amacina yonelik olarak gelistirilerek daha
sonra kamu yOnetiminde de kullamilmaya baslanan tekniklerden biri de ‘“Proje
Yonetimi”dir. Tiirkiye'de kamu orgiitleri icinde “Proje YOnetimi” ve proje tipi orgiitlerin
kullanilmasi, 1983 sonrasindaki yeniden diizenleme caligmalar1 ile baglamaktadir. Bu
donemde mevcut Orgiit yapist i¢cinde var olan birimlerden farkli olarak, onlardan ayri
bicimde  oOrgiitlenmis  yapilara rastlanmaktadir.Belli bir  projenin  hazirlanip
uygulanmasindan sorumlu olan bu birimler sadece bu projeden sorumluydular, &zel
uzmanliga sahip personelden olusuyorlardi, siirekli bir gorevden ziyade, projenin
tamamlanmasiyla dagiliyorlardi, c¢alisma iliskileri mevcut hiyerarsinin kurallarindan

arindirilmist, yiiksek ticret, ek gelir, yurtdisi olanaklarina sahiplerdir (Giiler,1996: 98).

IV.4.3. Insan Kaynaklar1 Yonetimi

“Insan Kaynaklar1 Yonetimi” ve buna bagh olarak gelistirilen “Insan Giicii
Planlamas1” yaklagimlari, isletme yonetimi alaninda istihdam ve kariyer planlama araci
olarak kullamlan uygulamalardan biridir. Ozel sektérde yaygin kullaniminin ardindan
kamu sektoriindeki orgiitlerde de kullanilmaya gecilmesi yoniinde teorik de olsa tartismasi
yapilan yontemlerden biridir. Insan kaynaklar1 planlamasinin kamuda uygulanabilecegini
savunanlara gore, yaklasim, mevcut personel sistemi ile karsilastirildiginda iistiinliikleri
ortaya ¢ikar. Oncelikle, IKY, personel yonetimine gore daha uzun vadeli planlar
cercevesinde yiiriitiiliir; ¢alisanlarin personel ihtiyacinin belirlenmesi, bunun giderilmesi,

gerekli kisilerde aranan sartlarin belirlenmesi, insan giicli planlamasi yapilarak bunu
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uygulanmasi, sonuglarinin degerlendirilmesi, bu uzun vadeli yaklagim icindedir. Ikinci
olarak; oOrgiite personel sistemi ile beraber bir biitiin olarak bakar, onu mevcut sistemden
ayr1 diisiinmez; esnek orgiitsel yapilar iginde c¢alisir, yatay hiyerarside gecerlidir. Bu
onemli oOzellikleri ©ne ¢ikarilarak, yaklasimin kamuda uygulanmasi gerektigi
savunulmaktadir (Oztiirk, 2003:123). Tiirkiye'de kamu yonetimi icinde 1984 tarih ve 3046
sayili kanunu acik hiikkmii ile bakanliklarin ve baglh kuruluslarin personel birimleri, insan
giicli planlamas1 yapmakla gorevlendirilmislerdir. Merkezi yOnetim i¢inde insan giicii
planlamasinin uygulanmasinin boyutlarimi ortaya koymak amaciyla yapilan bir arastirmaya
gore, insan giicli planlamasmin uygulanmasinin kagit iizerinde kaldigini, hayata
gecmedigini ortaya koymaktadir. Aragtirmaya gore, uygulamaya gecmeme nedenleri,
yoneticilerin isteksizligi, uygulayici personelin yetersiz olmasi, personelin caligma
basarisin etkileyen kosullarin varligi, plam1 uygulayacak alt yapi eksikligi gibi konular
siralanmaktadir (Oktem, 1992:172).

Insan kaynaklar1 yonetiminin bir pargasi olarak hizmet ici egitim calismalarma
kamu Orgiitlerinde sik¢ca rastlanmaktadir. Hizmet i¢i egitim, calisanlarin kendi
alanlarindaki gelismelerle ilgili konularda egitilerek orgiitsel basarinin arttirilmasini
amaglamaktadir. Bu anlamda TODAIE, kamu kurumlarina hizmet igi egitim faaliyeti veren
bashca kurumlardandir (Oktem, 1992:173).

IV.4.4. Kriz Yonetimi

Krizler, orgiitlerin ve toplumlarin yasaminda karsilagilabilecek durumlardir ve
karmasa yaratirlar. Kriz olasiligin tiimiiyle engelleyecek bir yontem de yoktur. S6z konusu
olan bir dogal felaket olunca bunu 6nceden bilmek sonuclarimi kestirebilmek en azindan
giiniimiiz i¢in olanaksizdir. Kriz, bir orgiitiin iist diizey hedeflerini tehdit eden bazen de
orgiitiin yasamim tehlikeye sokan ve ivedi tepki gosterilmesini gerektiren; Orgiitiin kriz

ongérme ve Onleme mekanizmalariin yetersiz kaldigi gerilim yaratan bir durumdur



130

(Ataman, 2001:145).

Devlet yonetimi de zaman zaman krizlerle karsilasabilir. Bu krizler ekonomik
olabilecegi gibi, dogal afetlerin ortaya ¢ikardigi biiyiikk yikimlarla bas etmeye caligmak ta
olabilir. Karsilasilan krizler kisa siirede coziilebilen krizler olabilecegi gibi, etkilerine ve
boyutlarina bagli olarak uzun siireli de olabilir. Devlet orgiitii kriz yonetme becerisine
sahip olmalidir. Kriz durumu yonetimin krizine déniismeden, yonetim krizi yonetmelidir.
Yoneticilik becerisine en fazla kriz anlarinda gereksinim duyulur. Ciinkii kriz acil durumu

ifade eder (Ataman, 2001:144).

Tiirkiye'de, Diinya da oldugu gibi, son otuz yildir kriz yonetiminin énemi biiyiik
olciide artmustir. Iyi bir kriz yonetim sistemi, krizin zamaninda ve biiyiimeden teshisini,
stiratli ve dogru karar almay1 ve zamaninda uygulamay1 gerektirir. Bu durum kriz mahalli
ve diger kriz merkezleri ile siiratli ve emniyetli haberlesme, uygun ve kesintisiz calisma
diizenlerinin hazirlanmasi ile kriz yonetimi konusunda egitilmis, tecriibeli personelle
miimkiin olacaktir (Aktiirk, 2004:14). Yerel yonetim ve merkezi idarelerle, goniillii
kuruluslar ve is cevrelerine ait tiim kaynaklarinin biitiinlestirildigi, modern acil durum
yOonetiminin tiim siireglerinin biitiin tehlikelere yonelik ekip calismasiyla koordine
edilebilmesi icin biitiinlesip bir acil durum ydnetimi modelinin tilkemizde olusturulup

uygulanmasi gerekmektedir.

Bu amagla iilkemizde yasalarla kurulmus ve koordinasyon goérevi verilmis
birden fazla kurulusun olmast da yetki ve sorumluluklarda karmaga yaratabilmektedir. Bu
nedenle Oncelikle acil durum yonetiminde koordinasyonun saglanabilecegi bir
yapilanmaya gereksinim duyulmaktadir Bu kurum, farkli bakanliklara ve diger kurum ve
kuruluglara bagli gorev ve sorumluluklar1 koordine edebilecek sekilde yonetim

hiyerarsisinde uygun konumda olmalidir.
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Yonetimin, karsilasabilecegi sorunlara hazirlikli olmak ag¢isindan gerekli plan ve
programlar1 yapmasi anlaminda kriz yonetimi ile ilgili uygulamalara kamu ydnetimi icinde
verilebilecek ornek, “Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi”dir. Bu merkez, 6zellikle dogal

afetler durumunda hazir kuvvet olusturmak amaciyla kurulmustur.

Kriz yonetimi, merkezi bir sevk ve idareyi gerektirir. Bu nedenle, Devlet
capinda kriz yonetimi Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi tarafindan, tek yerden sevk ve
idare edilebilir. Diger kriz merkezleri, Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezinin
uygulanmasini istedigi tedbirlerin icrasi yoniinde kararlar alirlar ve bu tedbirlerin icrasi

icin gereken teknik, taktik ve idari ¢aligmalar1 ve uygulamalar1 yaparlar (Aktiirk,2004:14).

IV.4.5. Elektronik Devlet (E-Devlet) Uygulamalari.

Kamu yonetimlerini degisime zorlayan etkenlerden biri de daha Onceden
belirdigimiz gibi, teknolojik gelismelerdir Ozel veya kamu sektoriinde olsun, tiim orgiitler
varliklarin1 devam ettirebilmek i¢cin teknolojik gelismeleri izlemek, bunlar1 kendilerine
uyarlamak zorundadirlar. Bunun yaminda Orgiitsel kararlarda etkinligi saglamada
bilgisayarlar olduk¢a 6nemli bir yere sahiptirler. Orgiitsel kararlar, dogru, kolaylikla da ve
hizli bicimde elde edilen bilgilere dayali olarak verildikleri siirece basarili sonuglara
ulagabileceklerdir. Bu agidan bilgisayar teknolojileri, orgiitlerin ihtiya¢ duyduklar1 bilgileri
cok kisa bir siirede toplayip isleyerek etkinligi arttirirlar. Oldukga biiyiik yonetim
yapilarina sahip olan kamu yonetimleri i¢in diisiiniildiigiinde vatandasa, verimli bi¢imde
hizmet edebilmeleri i¢cin kamu yoOnetimlerinin de bu teknolojiden yararlanmalar1 bir
gereklilik olmaktadir. Diger taraftan orgiit icinde temel yonetim fonksiyonlarinin yerine
getirilmesinde; amaglarin saptanmasi, faaliyetlerin diizenlenmesi, esgiidiim ve denetimin
saglanmas1 amaciyla gerekli bilgilerin toplanmas1 ve degerlendirilmesinde bilgisayarlar

gereklidir. Bilgisayarlarin kamu yonetimi igcinde kullanim alanlari, baghca su amaglara
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hizmet etmektedir; otomasyon, yonetim islevlerinin yerine getirilmesi, PPBS, fayda-
maliyet analizleri gibi c¢esitli yeni yonetim teknikleri ve arastirma olanaklarinin
kullanilmasidir (Polatoglu,1994: 75).

Tim diinyada oldugu gibi Tiirkiye de kamuda elektronik bilgi isleme
mekanizmalari, bilgisayarlar, her gecen giin hizla yayilmaktadirlar. Ulkemizde
bilgisayarlar, 1930'larda kullanilmaya baslamalarinin ardindan hem 6zel sektér hem de
kamu kuruluglarinda kullanilmaya baslamislardir. Kamu yonetimi i¢cinde bilgisayart ilk
kullanan kurum, 1960'ta Karayollar1 Genel Miidiirliigii olmus, bunun ardindan diger kamu
kurumlarmda da kullanimi yayginlasmistir. Tiirkiye'de kamu Orgiitlerinde bilgisayar
kullanim1 {izerine yapilan bir aragtirmaya gbre, kamu ydnetimi icinde bilgisayarlarin
kullanildig1 alanlarin basinda, ¢alisanlarin iicret bordrolarin1 diizenlenmesi, stok kontrolii,
bazi1 yOnetsel islemlerin yerine getirilmesi, biitce islemleri gelmektedir. Ancak, bu
kullamim alanlar1 degisen kosullara gore farkhlasmakta, genislemektedir. Ozellikle 1980
sonrast donemde bilgisayarlarin kullanim alanlar1 fazlasiyla genislemistir. Giiniimiizde ise
kamu bilgisayar aglari, glindemdedir. Bu amagla merkezi yonetim i¢cinde pek ¢ok birimde
bilgisayar aglar1 devreye girmistir. Bunlardan ilk kurulanlar1 sunlardir: Niifus kayitlarinda
giincelligi, kurumlarin ihtiya¢ duyduklar1 bilgilere kolaylikla ulagmalarim saglamak
amaciyla Niifus ve Vatandaghk Isleri genel Miidiirliigii'nde baslatilan "Merkezi Niifus
Idaresi Sistemi (MERNIS)”, Emniyet Genel Miidiirliigii Bilgi islem Dairesi'nce baslatilan
“POLNET”, Milli Egitim Bakanhigi'nda baslatilan “MEBSIS”, “Yiiksek Se¢im Kurulu
Bilgisayar Sistemi Gelisim Projesi (SECSIS)” ve Maliye Bakanligi Gelirler Genel

Miidiirliigii'nde yiiriitiilen otomasyon uygulamalaridir (Polatoglu,1994: 76).
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IV.4.6. Stratejik Planlama

Tiirkiye’de planlama deneyimi, temel olarak {i¢ siirecten olusmaktadir:
1930’larin “Sanayi Planlar1”; 1960-1980 yillar1 arasindaki “Kalkinma Planciligi”; 1990-
2006 yillar1 “Sirket Temelli Stratejik Planciliga” gecistir (Kutluhan, 2005:49).

Tiirk kamu yonetiminde stratejik planlama uygulanmasi caligmalar1 baglamis ve
yasal zorunluluk haline gelmistir. Tiirk Kamu Yo6netimini bu degisime zorlayan etkiler de
vardir. “Avrupa Birligi (AB) Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal
Programi1” ve “Uzun Vadeli Strateji ve Dokuzuncu Kalkinma Plan1”, kamu ydnetiminde
stratejik planlama, toplam kalite yonetimi, mali kontrol ve performans denetimini zorunlu
kilmaktadir (Kutluhan, 2005:50).

Kamu Yonetimi Reformu kapsaminda alinan, Yiiksek Planlama Kurulu
kararlarinda ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'nda, kamu
kuruluglarinin stratejik planlarini hazirlamalar1 ve gelecek donemlerde kurulus biitgelerini
bu planda Ongoriilen kurulus misyonu, vizyonu, amag¢ ve hedefleri ile uyumlu olacak
bicimde performans programlarina dayali olarak olusturmasi gerektigi hiikkme baglanmustir.
Stratejik yOnetim, stratejik planlama ve denetimi de kapsayacak sekilde, kurulusun
bulundugu nokta ile ulasmayr arzu ettigi durum arasindaki yolu ifade eder. Kurulusun
amaglarini, hedeflerini ve bunlara ulasmayr olanakli kilacak yontemlerin belirlemesini
gerektirir. Uzun vadeli ve gelecege doniik bir bakis agisi tasir. Kurulus biit¢esinin uzun
donemli amac¢ ve hedefleri ve oncelikleri ifade edecek sekilde hazirlanmasini, kaynak
tahsisinin bu onceliklere gore yapilmasim ve sonunda hesap verme sorumlulugunu igerir
(DPT, 2006:8).

Stratejik plan, kurumun gelisim hedeflerini belirleyen, bu hedeflere ulasmada
izlenecek yol ve yontemleri ortaya koyan ve kuruma vizyon kazandiran bir plandir.

Stratejik planlama ile kurum “gelecekte ne yapacagini” belirlemis olacaktir. Bu 6zellikleri
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ile stratejik plan, yapilacak c¢aligmalara yon verecek ve oOnceliklerin belirlenmesine
yardimci olacaktir. Stratejik planlamayr diger planlardan ayiran en nemli 6zelliklerden
biriside; bu planlarin ayrintidan ¢ok hedeflere ve gelecege yonelik oldugu, 6zellikle neyin
yapilacagi konusuna odaklandig1 vurgulanarak bunun; nasil, nerede, ne zaman, ne ile ve
kim tarafindan yapilacag iizerinde ayrintili bir bicimde durdugu seklinde belirtilmektedir
(Kutluhan, 2005:51).

Yiiksek Planlama Kurulu Kararlar1 uyarinca sekiz kamu kurulusunda stratejik
planlama pilot ¢alismalari, ilk olarak yiiriitiilmiistiir. DPT Miistesarhigi, sekiz kurulusta
ylriitiilen pilot calismalarda yonlendirme, izleme ve degerlendirme islevini tistlenmistir.
Bunlar; Tarim ve Kdyisleri Bakanlig, Tiirkiye Istatistik Kurumu, Hudut ve Sahiller Saglik
Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli Valiligi
Il Ozel Yonetimi, iller Bankas1 Genel Miidiirliigii, Kayseri Biiyiiksehir Belediyesidir
(Kamuda Stratejik Yonetim:2008).

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iliskin takvimin saptanmasinda, stratejik planlarin kalkinma plani ve
yillik programlarla iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesinde, DPT
Miistesarligi, kamu idarelerinin biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlamalar1 ve
biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve
idarelerin bu c¢ercevede yiiriitecekleri etkinlikler ile performans esasl biitcelemeye iliskin
diger hususlar1 belirleme konusunda ise Maliye Bakanlig1 yetkilendirilmektedir (Kamuda
Stratejik YOnetim:2008). Performans gostergeleri konusunda ise, Maliye Bakanligi, DPT
Miistesarlig1 ve ilgili kamu idareleri birlikteliginde performans gostergeleri saptanmasi, bu

gostergelerin  kuruluglarin biit¢elerinde yer almasi ve performans denetimlerinin bu
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gostergeler cercevesinde gerceklestirilmesi esast benimsenmistir (Kamuda Stratejik
Yo6netim:2008) .

5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu cercevesinde kamu
idarelerinde stratejik planlama ve performans esasl biit¢elemeye yonelik caligmalar devam
etmektedir. Uygulama “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik’te belirlenen gecis programi dahilinde yayginlastirilmaktadir. 2010
yili bagi itibariyla 145 merkezi kamu idaresinde stratejik planlama ve performans esasl
biitcelemeye gecilecektir. Merkezi yonetim kapsaminda Mart 2008 itibariyla 84 kamu
idaresi stratejik plan, 26’s1 ise performans programi hazirlamistir. Oniimiizdeki donemde
stratejik plan ve performans programlarini tamamlamasi gereken 61 kamu idaresinde ise
stirecin gerektirdigi caligmalar devam etmektedir. Kamu idarelerinde stratejik yonetim
anlayisinin hayata gecirilmesine yonelik orgiitlenmenin olusturulmasi amaciyla 2006 yili
basinda kurulmus olan strateji gelistirme birimlerinin gorevlerini yeterli ve etkili diizeyde
yerine getirmekte karsilastiklart sorunlarin tespit edilmesi amaciyla “Strateji Gelistirme

Birimleri Arastirmasr” yapimistir (Kamuda Stratejik Y6netim:2008) .

Gecmis Donemde Tamamlanmis Calismalar ise 2003/14 ve 2004/37 sayili
Yiiksek Planlama Kurulu Kararlar1 uyarinca 8 kamu idaresinde stratejik planlama pilot
calismalar1 2006 yilinda tamamlanmistir. DPT Miistesarligi, sekiz kurulusta yiiriitiilen pilot
calismalarda yonlendirme, izleme ve degerlendirme islevini iistlenmistir. 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 9. maddesi uyarinca stratejik plan hazirlamakla
yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iliskin takvimin tespitine
DPT Miistesarlig1 yetkili kilinmistir. Pilot uygulamalardan ve TUIK ile isbirligi i¢inde
gerceklestirilen stratejik yOnetim arastirmasindan elde edilen sonuglara bagh olarak

uygulamanin tiim kamu kuruluslarma yayginlastirilmasima yonelik mevzuat diizenleme
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calismalari yiiriitiilmiistiir. Bu cercevede Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik, 26 Mayis 2006 tarihli Resmi Gazetede
yaymmlanmistir. DPT Miistesarligi, hazirladigi Stratejik Planlama Kilavuzunu elde edilen
deneyimler ve stratejik planlama yonetmeligi dogrultusunda giincelleyerek ilgili tim
kuruluglarin istifadesine sunmustur. Performans esashi biitceleme c¢aligmalari, stratejik
planlama ile biitiinliikk teskil etmekte ve Maliye Bakanlifi koordinatorliigiinde

ylriitiilmektedir (Kamuda Stratejik Yonetim:2008 ).

IV.4.7. Performans Esash Biitceleme

Performans esasl biitceleme, yeni performans biitce, ¢ikt1 odakli biitceleme
veya sonug¢ odakli biitceleme seklinde ifade edilebilen, yeni biitce anlayisinda temel odak
noktas1 ciktilar ya da sonuclardir. Boylece yeni sistem kaynak kullaniminda etkinligi
saglayabilmek icin elde edilen ¢ikti ya da sonuglar1 ¢esitli performans kriterleri ile
Olcmekte ve kaynak tahsisini elde edilen neticeler 1513inda yapmaktadir. Sisteme yonelik
calismalarda bulunan tiim iilkelerde bu husus aymi olmakla birlikte, iilke uygulamalar1
arasinda farkliliklar ortaya ¢ikabilmektedir. Buna gore diinyada ii¢ tiir performans esasli
biitceleme sisteminin uygulandig belirtilebilir (Sahin, 2007: 25).

Bunlar;
e Performans Sozlesmesine Dayali, Performans Esasli Biitceleme Modeli,
e Biitce Formatina Doniistiiriilmiis, Performans Esasl Biitceleme Modeli,
e Stratejik Planlamaya Dayali Performans, Esasli Biitceleme Modeli.

Ulkeler bu modeller arasinda tercih yaparken kendi yapisal kosullarini goz
Oniinde bulundurmaktadir. Bu baglamda Tiirkiye 24.12.2003 tarihli “Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu” ile “stratejik planlamaya dayali performans esasli biitceleme”

modelini benimsemistir. PEB; kaynaklarin, idarelerin stratejik planlarinda belirlenen
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stratejik amag ve hedefleri dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan; performans
Olciimii ile ulagilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigim degerlendiren ve sonuclar1
performansa dayali olarak raporlayan bir biitgeleme sistemidir. Diinyada PEB
uygulamasina ge¢is yoniinde yasanan gelismelere paralel olarak iilkemizde de Diinya
Bankasi ile yapilan bir proje kapsaminda Maliye Bakanliginca, 2001 yilinda “Siirekli
Kalite Gelistirme ve Kamu Biitceleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi”
cercevesinde pilot calismalar yapilmistir (Sahin, 2007:63).

Proje kapsaminda alt1 kurumda pilot olarak secilen cesitli faaliyet ve projelere
iliskin PEB caligsmalar1 yapilarak, bu faaliyet/projeler icin 2003—2007 yillarim1 kapsayan
stratejik planlar ile 2003 yil1 performans planlar1 ve kaynak ihtiya¢ planlar1 hazirlanmisgtir.
5018 sayili Kanunla kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglamak iizere PEB’e gec¢is Ongoriilmiistiir. 5018 sayili Kanunda, SP ve PEB siirecinin
ticlii bir yapi iizerine oturtuldugu goriilmektedir. Bu yapi, orta ve uzun vadeli stratejik plan
ile bu planlarin yillik uygulamalarim1 gostermek iizere yillik performans programi
hazirlanmasint ve performans programi uyarinca yiiriitilen faaliyet sonuclarimin
performansa dayali olarak yillik faaliyet raporu ile raporlanmasim 6ngdrmektedir (Sahin,
2007:65).

IV.4.8. Amaclara Gore Yonetim

Amaclara gore yonetim kisacasi iist yoneticilerin, hedefleri alt yoneticilerle
birlikte saptanmasi, her birimin gorev alanlariyla kendilerinden beklenen sonuclara gore
sorumluluklarinin belirlenmesi siireci olarak tanmimlanabilir isi gerceklestirmeyi {izerine
alan yoneticinin verimini artirmasinda 6zendirici bir etki yapmasidir. Karsilasilan durumun
iyice analiz edilmesi ve genellikle her durumun siirekli olarak derinligine incelenmesi,
etkili bir yonetim i¢in ¢ok 6nemlidir. Ciinkii alinan bir kararin basarisi, yalnizca kisisel bir

diisiince sonucu ortaya ¢ikmamakta, aym zamanda her defasinda belirli ¢evre iliskilerinin
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etkisiyle olugmaktadir Basarili bir yonetim i¢in {iciincii hareket noktas1 da, insanlarin
psikolojik davraniglar1 ilizerinde yeteri kadar bilgi sahibi olmaktadir. Sosyolojik ve
psikolojik aragtirmalardan elde edilen sonuglar, bu konuda biiyiik 6l¢iide yardimci olurlar
(Ataman, 2001:122).

Amaglara gore yonetim sisteminin uygulanmaya sokulabilmesi i¢in, tesebbiis
yonetiminin tam bir destegi gereklidir. Bunun i¢in Oncelikle isletmedeki biitiin sorumluluk
merkezleriyle tiim yoneticilerin karar yetkileri acik¢a tanimlanmalidir. Bu tanimlama iig¢
husus goz Oniinde tutarak yapilir. Her iist, kendisine bagli sorumluluk yerleri icin alt
yoneticilerin faaliyetlerinin birlesiminden elde edilebilecek ortak bir hedefi tespit etme
sorumlulugunu iizerine almahdir. Her ast, kendi faaliyeti sonuglarinin degerlendirmesine
esas olan sorumluluk alani ve kriteri tam olarak bilmelidir; Her ast, ulasmakta yiikiimlii
oldugu hedefleri bilerek bir uygulama plan1 yapmali ve kontrol alanina giren olaylara iligkin
sonuclara gore degerlendirilmelidir. Elde edilen sonuclarin iyilestirilmesini saglamak {izere
ist yoneticinin elinde su ii¢ olanak vardir; isbirligi yapilacak uygun kisiyi (ast1) se¢me,
bunlar1 kontrol etme, bilgilerini gelistirme. Bu ydntemin metodunun uygulamaya konmasi
isi yiiksek yonetim diizeyinde baslamalidir. Genel olarak iist yonetim belirtilen yolu izler:
Ust yonetim kendini sisteme ve calisma esaslarina alistirir. Performansi 6lgmek iizere bir
program hazirlar, hedefleri tespiti yontemlerini belirler. Degerleme sistemi ile iicret ile prim
politikasindaki gerekli degismeleri saglar, sorumluluk devrine iliskin yontemi belirler. Ozel
sektor kokenli bu yaklagim ise, son zamanlarda yogun olarak kamu Oorgiitlerinde de

benimsenip kullanilmaya baslanmistir (Ataman, 2001:123).
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IV.4.9. Yonetisim

Yonetisim Kavrami Yeni Kamu igletimi akiminin bir sonucudur. 1997°de
Birlesmis Milletler “Governance” terimi cercevesinde 21.Yilizyilin katilmcer devlet
modelini netlestirdiler. Yonetisim, temelde, karar alma siirecine ve kamusal hizmetlerin
sunumuna kamu kurumlarimn yam sira diger toplumsal orgiitlerin de dahil olmasim
anlatmaktadir. Bu baglamda merkezi ya da yerel yonetimlerle 6zel sektor ve sivil toplum
kuruluglar1 arasinda olusacak isbirligi, etkilesim, ortaklik tiirii iligkiler ve bu farkli alanlarin
koordinasyonu yonetisimin ilgi alanidir. Yonetim kurumlariyla uluslararasi kuruluslar, 6zel
sektor ve STK’lar arasinda isbirlik¢i bir siirece gerek vardir bir iilkenin her diizeydeki
islerinin yOnetimi icin ekonomik, siyasal ve yoOnetsel otoritenin kullanimi” olarak
tanimlamaktadir. Diger bir ifadeyle yonetisim “merkezi, bolgesel ve yerel yonetimlerin
eylemlerini ve kurumsal yapilarini, parlamentoyu, yargisal kurumlar1 ve de sivil toplum ve

0zel sektor tarafindan olusturulan orgiitleri ve yapilar1 kapsamaktadir (Arikboga, 2004:59).

Yonetisimin Tiirkiye’de uygulamalari 1990°lh yillarda ve ilk olarak yerel
diizeyde basladig1 soylenebilir. Aliaga Belediyesinin Onciiliigiinde, 1994 yilinda Aliaga
Kent Parlamentosu kurulmustur. Bu konuda diger bir o6rnek ise, belediye onciiliigiinde
kurulan Canakkale Kent Konseyi dir. Yerel diizeydeki yonetisim deneyimleri baglaminda
farkli bir o6rnek de, 1990’hh yillarda Ankara Biiyiiksehir Belediyesi Onciiliigiinde
gerceklesmis olan Dikmen Vadisi Konut ve Cevre Gelistirme Projesi dir (Arikboga,

2004:159).

Tiirkiye’de yoOnetisim modellerinin yayginlasmasi ise Yerel Giindem 21’e
iligkin kipirdanmalar da basladi. Yerel Giindem 21, 1992’de Rio de Janeiro’da yapilan BM
Cevre ve Kalkinma Konferansin‘da giindeme gelen bir kavramdir. Kiiresel ve yerel diizeyde
kamusal, 6zel ve sivil aktorler arasinda cesitli ortakliklarin kurulup gelistirilmesi

benimsendi. Bu kapsamda yerel yonetimlerin, belde halklar1 ile katilimci bir siire¢ icinde
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kendi Yerel Giindem 21’lerini olusturmalar1 hedeflendi. Yerel Giindem 21 siireci, kentin
stirdiiriilebilir gelisimini saglamaya doniik bir vizyonun gelistirilmesini ve buna doniik

eylem planlarimi kapsamaktadir (Arikboga, 2004:160).

Yerel Giindem 21 uygulamalari, 1996’da Istanbul’da yapilan BM Habitat II
Konferansin ‘dan da gii¢ aldi. Habitat II Konferans1 kamu, STK ve 6zel sektor ortakligini
tesvik etmenin yami sira, Tirkiye’ye, bir etkilesim ortami iginde birlikte is yapma
deneyimini gostermesi agisindan da kayda degerdir. Ornegin Tiirkiye Ulusal Rapor ve
Eylem Plani, belli bir kurum tarafindan degil, cesitli bakanlik, kamu kurumu, yiiksek
Ogretim kurumu, yerel yonetim Orgiitli, meslek kuruluslari, sendika, kooperatif, dernek,

vakif gibi 244 kurum ve kurulusun katkis1 ve katilimiyla hazirlandi (Arikboga, 2004:160).

2000 yilinda TUSIAD, OECD, DB ve AB ortakligi ile yapilan “AB yolunda
iyi YOnetisim adli bir toplantiya girmistir. Formiil ilk olarak Kemal Dervisin “Giicli
Ekonomiye gecis programinda yer almistir. Yine 57. Hiikkiimet zamanminda 4641 sayili
yasayla, Nisan 2001’de “Ekonomik ve Sosyal Konsey” kuruldu. Bilindigi gibi bu Konseye
Basgbakan, Bagbakan yardimcilari, ¢esitli bakanlar ve miistesarlarin yani sira TOBB, TISK,
Tiirk-Is, Hak-Is, DISK, TESK, TZOB’den temsilciler de iiyedir. Konseyle, toplumdaki
ekonomik ve sosyal birimlerin, Hiikiimetin ekonomik ve sosyal politikalarinin
olusturulmasma katilimlarim1 saglamak amaclanmakta ve Konseyin, bu amacgla cesitli
calisma kurullar1 da kurabilecegi belirtilmektedir (m. 3). Diger yandan yasa, Konseyin ii¢
ayda bir olagan toplantilar yapmasini1 dngdrmektedir (m. 7). Ancak, Ekonomik ve Sosyal
Konsey ilk toplantisini, kurulusundan olduk¢a uzun bir siire sonra, 58. Hiikiimet
doneminde yapmistir (Arikboga, 2004:162).

Cagdas yonetim tekniklerinin ve Ozellikle de 6zel sektor kokenli yonetim

tekniklerinin kamu orgiitlerinde de kullanilmasinin ©nerilmesinin ardindan bunlarin
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uygulanabilirligi tartigsmalar1 yapilmaya baglamistir. Daha 6nceki boliimde kamu ve 6zel
sektordeki oOrgiitlenmenin farklar1 ve benzerlikleri konusundaki tespitlerimizde ortaya
konulan sekilde, kamu ve 6zel sektor arasindaki temel farklar, bu tekniklerin kamuda
uygulanmasina engel olmaktadir (Sahin, 2007:65).

Kamu orgiitlerinde amaclarin belirsiz ve cogu zaman da catisma halinde
olmalari, bu tekniklerin uygulanmasinda sinirliliklar yaratmaktadir. Yine Onerilen bu
tekniklerden bazilarinin fazlasiyla akademik nitelikte olmalari, uygulamalar1 Oniindeki
engellerden biri olarak ileri siiriilmektedir. Bunun icin, Oncelikle kamu ydnetimlerinin
hantal yapisindan kurtarilarak degisime acik bir yapiya kazandirilmalari. Bu tekniklerin
uygulanmasinin Oniinde duran engellerin kaldirilmasinda ilk adimi olusturmaktadir.
Tiirkiye icin disiiniildiigiinde, kamuda mevcut orgiitsel yap1 klasik yonetim anlayisi,
biirokratik yonetim gelenegi, kamu oOrgiitlerinde soziinii ettigimiz bu cagdas yonetim
tekniklerine uyumu zorlastirmaktadir (Oztiirk ve Coskun,1998:121). Bunun icin, bu
teknikleri uygulamaya koymadan ©nce kamu kesiminde gerekli yasal durumun
olusturulmasi, bu degisime oncii olacak liderlik bilincinin yoOneticilere kazandirilmast,
orgiit yapisinda yapilacak diizenlemelerle daha esnek, degisime acik bir yapini
olusturulmasi, yonetime katilma anlayiginin orgiitiin her kademesinde hayata gecirilmesi,
performans standartlarini olusturulmasi, kirtasiyecilik ve biirokrasinin azaltilmasi, insan
kaynaklar1 yonetiminin etkili bicimde hayata geg¢irilmesi, gereksiz Orgiitsel yapilarin
kaldirilmast gibi asgari kosullarin yerine getirilmesi gerekli goriilmektedir. (Aktan,
1999:15). Bu tekniklerin kamuda hayata gecirilmesinin Oniindeki bir bagka engel ise,
genellikle caliganlarin bu tekniklerin uygulanmasi ile igsiz kalacaklarimi diisiinmeleri ve
ayak diretmeleri, bunu yaninda politikacilarin kisa secim donemlerin baslatilan bir projenin
tamamlanmasint engellemesidir. Teknikler uygulanirken, kamu ve 6zel arasindaki fark

yaratan noktalara da dikkat edilmelidir. Aksi halde, basarili sonuglara ulagilmasi,
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giiclesecektir. Nitekim daha 6nceki donemlerde, 1920'lerde Taylorizm, 1960'larda PPBS
ile kamu yonetimlerinde etkinlik ve verimlilik gerceklestirilmeye caligilmis, ancak, kamu
orgiitleri tizerindeki politik baskilarin bunlarin basarisini engelledigi diisiiniilmektedir.
Simdilerde iizerinde durulan ise, birimlerin performansa gore degerlendirilmeleri ve

yoneticilerin sorumluluklarini arttirmaktir (Leblebici ve Omiirgoniilsen, 1999:72).
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V.SONUC

Tiirkiye'de kamu ve 0zel sektor arasindaki iligkilerde orgiitlenme agisindan iki
kesim arasindaki etkilesimi ele aldigimiz ¢alismamizda, bu iligkilerin ¢esitli boyutlarda
gelistigini gormekteyiz. Calismada, baglangicta ortaya koydugumuz hipotezin gecerliligini
aragtirarak, bunu destekleyici bulgulara ulagmis bulunmaktayiz. Buna gore, hipotezde
ortaya kondugu sekilde, Tiirkiye'de ©Ozel sektor, bugiinkii konumuna gelinceye kadar,
biiyiik 6lciide devletin desteginden faydalanmistir. Bu destek saglama en ¢ok ekonomik
alanda kendisini gostermektedir.

Orgiit kuraminin gelisim siirecinde ortaya konulan farkli yaklasimlar, orgiitleri
farkli sekillerde ele almis, farkli bakis acgilar1 gelistirmislerdir. Klasik orgiit kuramimdan
itibaren, Orgiitlerle ilgilenen teorisyenler, Orgiitlerde verimin ve etkinligin nasil
arttirilabilecegi, yonetim olaymnin temel ilkeleri, bilimsel ¢alisma yontemi, orgiitlerin i¢i
yapilar1 ve buralardaki iliskiler, orgiitiin insan unsuru ve davranis sekilleri gibi konularla
ilgilenmislerdir. Bunun yaninda, kamu y0netimi teorisi i¢inde kamu yonetimleri ve firma
teorisi i¢inde Ozel sektor orgiitlerini incelemislerdir.

Kamu yonetimi teorisi, orgiit teorisi icinde, kamu yonetimine bir disiplin dali
olarak ayr1 bir yer verme amacinda olmustur. Bunun icin, geleneksel kamu yonetimi
anlayis1 iginde, kamu yOnetimi Orgiitlerinin 6zel sektor orgiitlerinden farkli oldugu
tizerinde durulmus ve bu iki kesimdeki orgiitlerin farkli yonleri dile getirilmistir. Ancak
son zamanlardaki egilim, kamu ve 6zel kesim arasindaki farkliliklar1 ortaya koymaktan ¢ok
genel yonetim fonksiyonlarinin evrensel niteligine dayanarak, kamu yonetimi orgiitlerinin
de verimlilik ve etkinlik kriterlerine uyarak 6zel sektor orgiitleri ile benzer sekilde faaliyet
gosterebileceklerini, savunan bir anlayisin gelismesi dogrultusundadir Son zamanlarda

orgiit teorisinin gelisimine katki saglayan calismalarda bu egilimin etkileri goriilmektedir.
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Literatiirde, kamu ve 6zel sektor orgiitleri arasindaki ayrimda, benzerlikler iizerinde duran
ve kamu orgiitlerinin de 6zel sektoriin gelistirdigi teknik ve yOntemlerden yararlanarak
verimli bir hale getirilebilecegini savunan teorik ve uygulamali caligmalar, artig
gostermekledir.

Tiirkiye'de de kamu ve 0Ozel sektdr arasindaki bu yakinlasma, ¢alismamizin
hipotezinde ortaya koydugumuz sekilde, kendisini gostermektedir. Son yillarda, ortaya
koydugumuz hipotezi dogrulayan sekilde cesitli gelismeler yasanmistir. Tiirkiye'de devlet,
Cumbhuriyetin kurulusundan itibaren, 6zel sektoriin ortaya ¢cikmasi ve gelismesi i¢in gesitli
destekler saglamistir. Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren, 6zel sektOriin sanayiye
yonelmesini saglamak icin gerekli altyapi yatirimlar1 yapilmis, iiretim siirecinde vergi
indirimi, tegvikler, muafiyetler seklinde c¢esitli kolayliklar saglanarak geligsmeleri
saglanmistir. Bu anlamda Tirkiye'de devlet¢ilik uygulamalart dahi, 6zel sektoriin
gelisimini destekler bir nitelige sahiptir. Bu destegin bir baska yonii, kendisini kamudan
0zel kesime personel transferi seklinde gostermistir. Kamu yonetimi i¢indeki kadrolar,
Tiirkiye'de ¢ogu 0zel kesim yOneticisinin yetismesinde Onemli bir role sahip olmustur.
Cumbhuriyetin ilk yillarinda, 6zel sektor ve kamu yoneticileri arasindaki baglantilar, yeni
kurulan bankalar ve sirketlerde kamu yOnetiminden gelen yOneticilerin yonetim
kadrolarinda bulunmasi seklinde kendisini gostermis, ilerleyen dénem icinde, bu, farkli bir
yon almig ve kamu kesiminden Ozel sektdre yonetici transferi giindeme gelmistir.
Giiniimiizde de, bu egilim devam etmektedir. Bu alanda yasanan baska bir gelisme, zaman
icinde kamu yonetiminde ¢aligmanin prestijinin azalmasi ve 6zel kesimin, kamuya gore
istihdam acisindan tercih edilir duruma gelmesidir.

Tiirkiye'de kamu ve ©6zel kesim arasindaki bu etkilesimin bir baska yoni,
orgiitlenme acisindan kendisini gostermektedir. Kamu Yonetimi alaninda son yillarda

yasanan gelismelerin etkisi, bu alanda kendisini gostermektedir. Kamu ydnetimlerinin daha
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etkin ve verimli yapilar haline getirilmesi i¢in genel yonetim fonksiyonlarinin iki kesimde
de ayn1 oldugundan yola ¢ikarak, kamu orgiitlerinin de 6zel kesimin uyguladig: teknikleri
kullanmasin1 6neren fikirler, gelistirilmeye baslamis, uygulamaya konmustur. Bu yillarda
diinyada hakim olmaya baslayan kiiresellesme ve Yeni Sag akimlar1 ile kamu
yonetimlerinde farkli bir bakis acisi, Tiirkiye'de de etkisini hissettirmistir. Calismamizda,
hipotezimizi destekler nitelikte orneklere rastlamis bulunmaktayiz. Tiirkiye'de devletin
destegi ile gelisen Ozel sektor orgiitleri, 6zellikle 1980 sonrasi donemde, orgiitlenme yapist
ve uyguladigi yonetim teknikleri ile kamu kesimine 6rnek olmus, onu etkilemistir.

Cagdas yonetim teknikleri, Tiirkiye'de de Oncelikle, ©zel sektor oOrgiitleri
tarafindan hayata gecirilmislerdir. Bunun ardindan, basarili uygulamalarinin duyulmasi ile,
kamu yonetimi icinde de bunlardan bazilarinin uygulandigi, uygulama hazirliklarinin
yapildig1 goriilmektedir.

Calismada Tiirkiye'de kamu yonetiminde bu tekniklerden hangilerinin ne
sekilde, hangi amacla uygulandiklar1 arastirilmistir ve bu tiirden pek cok uygulamaya
rastlanmustir. Toplam kalite yonetimi, bu tekniklerden biridir. Ozel kesimde hizmet kalitesi
ve verimliligi arttirmak amaciyla gelistirilen bu yaklagim, 1980'li yillarda tiim diinyada
0zel sektorde ve ardindan kamu yonetimlerinde uygulanmaya baglanmistir, Tiirkiye'de de
bu yillarda kamu yonetimi icinde merkezi yonetim, yerel yonetimler ve KiT'ler icinde
uygulanmaya baglanmistir. Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii, Genel
Kurmay Bagkanligi, merkezi yonetim icinde TKY'nin uygulandig1 kurumlardan bazilaridir.
Toplam Kalite Yonetimi disinda, 6zel kesimde gelistirilerek, Tiirkiye'de kamu kesiminde
uygulamaya konan baglica yaklasimlar; proje yonetimi ve proje Orgiitleri, performans
biitceleme sistemi, stratejik yonetim, stratejik planlama klasik personel sisteminin yerini
almaya baslayan insan kaynaklar1 yonetimi ve insan giicli planlamasi, hizmet i¢i egitim,

kriz yonetimi, yoneylem arastirmasidir. Kriz yonetimi tekniginin, kamuda uygulanmasi
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icin, Bagbakanliga bagl bir “Kriz Yonetim Merkezi” kurulmustur. Bu birimin amaci, dogal
afetler gibi olaganiistii hallere karsi hazirlikli olmak i¢in gereken kosullarin olusturulasi,
birimler arasinda koordinasyonun saglanmasi ve en kisa zaman iginde sorunun merkezine
ulagilarak gerekli yardimin saglamasidir. Personel sistemine bir siire¢ olarak yaklasan
insan kaynaklar1 yonetimi anlayisi ve bunun destekleyici unsurlarindan biri olarak hizmet
ici egitim, pek cok kamu kurulusuna, basta TODAIE'de olmak iizere ve diger egitim
kurumlarmdan da saglanmaktadir.

Orgiitlenme ve yonetim anlayist ile ilgili toplumsal yasamdaki baz1 degismeler
de hipotezimizi destekler niteliktedir. Tiirkiye'de ekonomi alanda giiclenen 6zel sektor,
siyasal ve toplumsal alanda da sesini duyurmaya baslamuistir. 1971 'de TUSIAD'n
kurulmasi ile 6zel sermaye kesimi, bu orgiit araciligi ile devletten isteklerini, sikayetlerini
dile getirmeye baglamistir. Ozellikle 1980 sonrasinda TUSIAD'!n onciiliik  ettigi
caligmalarda, devlete bakistaki degismenin izleri goriilmektedir. Bu donemden giiniimiize
kadar, ozel sektor, TUSIAD araciligi ile kamu kesiminin ekonomi icindeki hakim
konumundan, agr isleyen yapisindan, asir1 biirokrasiden, hizmet Kkalitesinin
diisiikliigiinden, verimsiz ¢alisma seklinden sikayet etmeye baslamis ve kamu yonetiminin
sinirlarin  yeniden belirlenmesi, daraltilmasi, merkezi ve yerel yOnetim birimlerinin
yeniden yapilanmalari ile ilgili olarak alternatif ¢c6ziim Onerileri gelistirmeye baslamistir.
Yapilan bu calismalarin 6zelligi, gelistirilen ¢6ziim Onerilerinde, kamu yonetiminin piyasa
modeline gore, Ozel sektdrdeki yonetim anlayisina uygun olarak yonetilirse verimli,
olabilecegi diisiincesinin hakim olmasidir. Buradan, Tiirkiye'de ©zel sektor kamuyu
etkileyebilecek bir giice eristigi sonucuna ulagsmak miimkiindiir.

Tiirkiye'de 6zel sektoriin kamuya bakiginda yasanan bu de8ismeler yaninda,
kamu yoneticilerinin de, 6zellikle 1980 sonrasinda kamu yOnetiminin sorunlarim siklikla

dile getirdikleri goriilmektedir. 1980 sonrasinda, Tiirkiye'de devlete yOnelik bakis
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acisindaki degismeler sonunda. Kamu yoneticileri de devletin daha piyasa benzeri bir
yonetim anlayisiyla yonetilirse, verimli olabileceginden s6z etmeye baglamislardir. Bu
donemden itibaren, 6zellikle Ozal doneminde ve onun ardindan kurulan hiikiimetlerde,
devletin sinirlarinin daraltilmasi; yonetim anlayisimin degistirilmesi ve bunlara ydnelik
gelistirilen ¢6ziim Onerileri, hitkiimet programlarinda yer almistir.

Tiirkiye'de kamu ve 6zel sektor arasindaki iliskinin boyutlarimi anlamak icin,
kamu yonetimi alaninda yasanan gelismeler de dikkat c¢ekicidir. Kamu yonetimi teorisi
icindeki gelismeler, zaman icinde Tiirkiye'de de etkili olmus, yOnetimi iyilestirme
yoniindeki baskilar sonunda diizenleme calismalarina girilmistir. Bunlar arasinda 6zellikle
1980 sonrasinda gerceklestirilen diizenleme calismalari, 6zel-kamu arasindaki etkilesim
acisindan yeni bir boyutu karsimiza c¢ikarmaktadir. Bu donemden sonra kamu yOnetimi
anlayisinda hakim olan anlayisin da etkisi ile kamu yonetimi ile 6zel yonetim arasinda
etkinlik ve verimliligi saglama acisindan benzer uygulamalara gidilebilecegi fikrinden yola
cikarak, 0zel sektoriin isletme mantig1 ile kamu yOnetimine yaklasilmaya baslamis ve bu
donemde girisilen diizenleme hareketlerinde bu anlayis g6z 6niinde tutulmustur.

Kamu yonetimi alaninda yeni yaklasimlar1 hayata gegirerek, basarili sonuclara
ulasan uygulamalar gostermektedir ki, kamu yonetimi de temel yonetim fonksiyonlar1
acisindan Ozel sektdrdeki uygulamalar1 benimseyebilir. Tiirk kamu yonetimi sisteminde
isletme kokenli yaklasimlarin, uygulanmaya konmasi, mevcut orgiitsel problemlerin

coziimiinde fayda saglayacaktir.
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