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MUZAKERECi DEMOKRASI VE HALKLA iLISKILER:
KAMU YONETiIMINDE ALTERNATIF BiR HALKLA iLiSKILER ARAYISI

DELIBERATIVE DEMOCRACY AND PUBLIC RELATIONS: IN SEARCH OF AN ALTERNATIVE
PUBLIC RELATIONS IN PUBLIC ADMINISTRATION

A. Fulya SEN'

OzZET

Halkla iliskileri, aragsal yaklasimla bir yénetim teknigi olarak isletme disiplini igcinde degerlendirme
egilimi, halkla iliskilerin kamu yénetimindeki islevinin tiim boyutlariyla anlasiimasini engellemektedir. Kamu
yénetimi, devlete ait olma ézelligi nedeniyle, siyasal bir nitelige sahiptir. Bu ¢alismada, halkla iliskiler siyasal bir
varlik olarak elestirel bir yaklasimla ele alinmis, siyasal ve ydnetsel boyutlariyla incelenmistir. Halkla iliskilerin,
nedensel aciklamalarina ve yénetime katilma islevine dikkat cekilmesi ve kamusal tartisma/miizakereci
demokrasi kavramlari temelinde halkla iliskilerin dinamik bir kamusal alan olusturma islevinin tartisiimasi

amaglanmistir.
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ABSTRACT

The trend of evaluation of public relations within business administration discipline as a management
tecnique by an instrumental approach has prevented the understanding of all aspects the role of public relations
in public administration. Due to the property of belonging to the state, public administration has a political
character. In this study, public relations has tackled as a political entity by a critical approach and been
examined with the aspects of political and administrative. It is purposed to attract attention to causal
explanations and the function of participation in public administration of public relations and to discuss creating

function of a dynamic public sphere of public relations on the basis of the concept of deliberative democracy.
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GIRIS

Demokrasi kuramlarinda, yurttaslar arasindaki iletisimsel etkilesim merkezi bir konumda yer
almakta, konusma, radikal bir katim olarak gorilmektedir. Son vyillarda yikselen miizakereci
demokrasi duslincesi, iletisim odakh bakis agisiyla siyaset kuramini etkilemistir. Blylk Olglde
Habermas’in yoringesinde ortaya ¢ikan ve sivil toplum ve yurttaslik kuramlariyla da iliskili olan
miuzakereci demokrasi, yurttashk kiltlriiniin boyutlarindan birini olusturmaktadir. Yurttashk kdltari
kavrami, demokrasinin galisabilmesi i¢in yurttas katilimina isaret etmektedir. Yerel, bolgesel ve ulusal
Olcekte dizenlenen topluluk forumlari, yurttas panelleri ve jirileri mizakereci demokrasinin
uygulama orneklerini olusturmaktadir (Dahlgren, 2002). Habermas’in iletisimsel eylem kuramina
dayanan mizakereci demokrasi yaklasimi, daha katilimci bir yonetim cergevesinde halkla iliskileri
yeniden disinmek icin alternatif bir yaklasim sunmaktadir. Habermas, toplumsal etkilesimi one
cikartan ve uzlasimsal normlarla yonlendirilen iletisimsel eylemi temel aldigi kuraminda kamusal
alanda “karsiliklilik” esasina dayanan iletisim bicimlerinin Gnemi Gizerine yaptigl tartismayla elestirel
bir halkla iligskiler yaklasimi icin kuramsal bir temel olusturmaktadir.

Halkla iliskiler, 6zel sektorden, kamu sektoriine, merkezi ve yerel yonetim kuruluslarindan
sivil toplum orgitlerine kadar ¢ok genis bir alanda, kurumlarla iletisim icinde olduklari kitleler
arasindaki iliskilerin diizenlenmesini saglayan bir yonetim fonksiyonu olarak yonetim siirecinin 6nemli
bir parcasi haline gelmistir. Genel bir perspektifle halkla iliskiler, ikna ve retorik kavramlariyla
iliskilendirilerek, isletmeler acisindan olumlu imaj yaratma, kamu kurumlari agisindan yoneten-
yonetilen iliskisindeki gerilimleri azaltma ve siyasal sistem agisindan da hegemonyanin devamliligini
saglama amaglarina hizmet etmektedir. Dolayisiyla, halkla iliskiler, kitle iletisim araglarini yogun bir
sekilde kullanarak yerine getirdigi bu islevleriyle iletisim disiplininin bir pargasi olmakla birlikte,
isletme disiplini, kamu y6netimi disiplini, siyaset bilimi ve sosyoloji gibi akademik alanlarin da ilgisini
cekmektedir. Anlamh bir halkla iliskiler bilgisine ulasabilmek icin, bu disiplinler arasi niteligi ve
baglantilari dogru okumak, halkla iliskileri bu baglantilar icinde degerlendirmek gerekmektedir.
Ancak, ABD kaynakli bir disiplin olarak dogan ve buyik o6lgclide ABD’nin tarihsel baglami icinde
sekillenen halkla iliskilerin sadece bir teknik olarak konumlandinldigi, 6rgit kuramlarinin igine
hapsedildigi ve siyaset bilimi ile kuramsal baglantisinin kurulmadigi goérilmektedir.

Halkla iliskilerin kamu yonetimindeki islevini, kapitalist sistemden kaynaklanan birokratik
sorunlari ¢6zme/¢6ziiyor gbriinme cabalari olarak agiklamak miumkiindir. Kamu yénetiminde halkla
iliskilerin temel sorunu, yonetim ve halk arasindaki iletisim sirecinin bicimsel bir diizeyde olmasi,
siyasal sistemden kaynaklanan temsil sorununa ¢6ziim getirecek mekanizmalardan yoksun olmasidir.
GUnUmuzdeki liberal demokratik yonetim anlayisinda, yapilan is ve eylemler hakkinda halka bilgi
vermek vyeterli olmamakta, halkin yonetsel karar sireglerinde etkili olmasini da saglamak

gerekmektedir. Temelde kapitalist sistemin emek-sermaye celiskilerinin ve {retim iliskilerinin
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yarattigi hosnutsuzluk durumu, kamu yonetimindeki ¢cagdas yaklasimlarin, 6ze dokunmayan yodnetsel
uygulamalariyla yumusatilmaya ¢alisiimaktadir. Ancak, kamu ydnetimindeki halkla iliskiler pratiginin,
halkin yénetime katilimi ve karar alma slirecine olan etkileri agisindan sorgulanmasi gerekmektedir.
Bu calismada, kamu yonetiminde halkla iliskiler kavrami, siyasal yonleriyle elestirel bir sekilde ele
alinmis, Habermas’in kamusal alan ve iletisimsel eylem kavrayisi g¢ercevesinde halkla iligkilerin
miizakereci katihm sirecine katkilari tartisiimis ve toplumsal bir deger olarak radikal katilimin 6nemi

vurgulanmigtir.

1. Kamu Yonetiminde Miizakereci Demokrasi Tartismalari

Kamu yonetiminin kuramsal bilgisi, modern anayasal devletin kurami olan biirokrasi
kuramina ve hukuk devleti dislincesine, endistriyel Gretim sirecine ve liberal demokratik siyasal
sisteme dayanmaktadir (Sabuktay, 2009:7). GUnim{zde liberal demokrasinin icinde bulundugu krizin
nedenleri ve ¢6zim vyollari konusunda farkl yaklasimlar glindeme gelmis, tartismalar o6zellikle
demokrasiden ne anlasiimasi gerektigi UGzerine odaklanmistir. Devletin sinirlanmasi ve bigimsel
diizenlemeler yapilmasi yoluyla liberal bir anlayisla ylizeysel ¢ozimler lreten yaklasimlar disinda,
modern temsili demokrasinin radikal bir donlistiimden gecirilmesi gerektigini vurgulayan ve liberal
demokrasi anlayisini sorgulayan yaklasimlar, etkin bir yurttas katilimina vurgu yapmaktadir. Etkin
yurttas katihmi, demokrasiyi yurttaslar arasindaki etkilesime ve diyaloga dayali bir siire¢ olarak
degerlendiren miizakereci demokrasi kuramlari ile yurttaslarin etkin katihmiyla gergeklesen kamusal
konusma deneyimleri (zerinde yogunlasmaktadir. Miizakereci demokrasi kuramlarina gore,
demokratik mesruiyetin baslica kosulu, yurttaslarin kendi yasamlarini ilgilendiren kamusal sorunlar
hakkinda s6z sahibi olmalaridir. Boyle bir bakis agisiyla yurttasin etkin bir kimlik kazanmasi, sandiga
giderek oy kullanmasi veya temel yurttashk gorevlerini yerine getirmesiyle degil, siyasetin etkin
O0znesi haline gelmesi, kisaca kamusal kararlarin alinmasina etkin katiimini saglayan eylemlilik
aracihgiyla gerceklesebilecektir (Doganay, 2003).

Temisil krizinin asil nedeni, siyasetin sirekli olarak yinelenen secimlere indirgenmis olmasi ve
mesrulastirmanin bunun (zerinden kurulmasidir. Demokratik secimler kamusal tartismaya degil,
daha cok onaylamaya dayanmaktadir. Liberal demokrasinin karsi karsiya bulundugu mesruiyet
krizinin etkin yurttas katilimi, sivil toplum, kamusal alan ve cogulcu bir toplum yapisi aracihigiyla
asllabilecegine dair ortak gorislere karsin, radikal demokrasi tartismalari iginde iki farkh egilim
bulunmaktadir: Bunlardan birincisi, Mouffe'un onciligliinde gelisen ve yeni toplumsal hareketler
icindeki 6zne konumlarinin ¢ok katmanliligl ve gesitliligi saptamasindan yola c¢ikarak demokrasinin
tanimlayici 6gesi olarak celiskiyi esas alan agonistik (¢ekismeci) cogulculuk yaklasimidir (Mouffe,
1992, 2000a). Mouffe’a gore, miizakereci demokrasinin biri Rawls, digeri de Habermas tarafindan

ileri slrilen iki temel versiyonu bulunmaktadir. Mouffe, demokrasinin daha da gelistirilmesi igin
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birlestirici bir modelin gerekli oldugu konusunda Habermas ve Rawls’a katilmakla birlikte, onlarin
demokrasinin temel goérevi icin yeterli bir anlayis sunmadigini ve demokrasinin c¢atisan c¢ikarlar
arasindaki bir arabuluculuk sorununa indirgenemeyecegini belirtmektedir. Buna gore, zengin bir
siyaset anlayisi sunan bir demokrasi kavramini savunma ve liberalizm ile demokrasi arasindaki
gerilimi ortadan kaldirma egiliminde olmakla birlikte, siyaset alaninda kimliklerin kolektif formlarinin
oynadigl 6énemli roli kenarda birakan miizakereci demokratlarin, demokratik siyasetin g¢atismali
dogasi ile ylzlesmeleri mimkin gorinmemektedir. Mouffe, catismanin kokli oldugunu ve tam
kapsamli rasyonel bir uzlasmanin imkansizligini vurgulamakta, agonistik ¢ogulculuk agisindan bir
demokrasi modelinin glinimizde demokratik siyasetin karsi karsiya kaldigi sorunlarin daha iyi
anlasilmasina yardim edebilecegini ve kimliklerin demokratik formlarinin yaratilmasinin demokrasiye
katkida bulunacagini savunmaktadir (2000b).

Radikal demokrasi tartismalari icindeki bir diger egilim olan mizakereci (deliberative)
demokrasi yaklasimi ise, Habermas'in iletisimsel eylem kuramini temel almakta ve iletisime dayah bir
demokrasi anlayisi onermektedir. Habermas, toplumsal etkilesimi 6ne cikartan ve uzlasimsal
normlarla yonlendirilen iletisimsel eylemin altini ¢izen kuramiyla, kamusal alanda “karsilikhlik”
esasina dayanan iletisim bicimlerinin 6nemi lzerinde durmaktadir (Habermas, 2000, 2001; Benhabib,
1999). Kamusal alan, ideal normatif mizakereci demokrasinin 6nemli bir unsuru olarak, icinde
yurttaslarin ortak endiselerinin ve sorunlarinin tartisildigi forum aglarini ifade etmektedir. Miizakereci
demokrasi, yurttaslarin anlasmazliklarini ¢cézmeleri icin karsilikl saygiya dayali kurumsallasmis bir
diyalog 6nermektedir (Smith, 2011). Kamusal tartisma yoluyla kolektif bir karar alma sistemi olarak
tanimlanan muzakereci demokrasi, sadece kolektif karar alma ve kamusal akli kullanma araci olarak
aragsal bir mizakereyi degil, ayni zamanda kamusal akli Gretme ve karsilikli anlayisa ulasma siireci
olarak diyalojik muzakereyi de icermektedir. Kamusal bir toplantinin net amaclari ve kurallari
bulunmaktadir. Bir yerel yonetimdeki toplantiya katilmayi amaclayan yurttaslarin miizakeresi icin
gerekli kosullarin olusturulmasi, kendi mesru bireysel ¢ikarlari ile topluluk degerleri ve kamu yarari
arasindaki gerginligin gorusilmesi gerekmektedir. Baska bir ifadeyle, katiimcilarin hangi gruba ait
olduklarini, kendi ¢ikarlarina neyin uygun oldugunu, topluluk degerlerini ve kamu yararini anlamalari
ve iletisim becerilerini gelistirmeleri oldukca 6nemlidir. Habermas, siyasi mizakereyi gayriresmi
kamusal alan icinde yurttaslar arasinda ve resmi diizen icinde politikacilar veya temsilciler arasinda
olmak tzere iki farkli bicimde ele almaktadir. Bu ayrim, diyalojik ve arag¢sal miizakere kavramlari ile
benzerlik gostermektedir. Diyalojik miizakere, resmi olmayan ginlik siyasi konusma olarak
gerceklesirken, aragsal miizakere ise resmi diizenleme iginde gergeklesmektedir. Bu iki tip miizakere,
mizakereci demokrasinin temel siregleridir (Kim ve Kim, 2008).

Surekli olarak yenilenen se¢imlere indirgenen ve mesrulugunu buna dayandiran liberal temsili

demokratik sistemde, sanayi toplumlarinda gelisen teknokratik yonetim altinda segimler kamusal
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tartismaya degil, daha ¢ok onaylamaya dayanmaktadir. Bu, demokratik karar alma sirecini “iktidar
uygulamak tzere birbirlerinin yerini alarak is basina getirilen seckinleri onaylamak i¢in diizenlenmis
bir usule indirger” (Habermas, 1992: 80). Habermas’a gore bu, iktidarin mesrulastirilmasi yollarindan
biridir, ancak kesinlikle rasyonellestirme anlamina gelmez. Ciinki, teknokratik yonetimin varligi bir
demokratik karar alma sirecini nesnesiz birakmaktadir (1992: 81). Habermas’a gore, liberal hukuk
devletinde sadece vicdanina ve halka kargi sorumlu olan milletvekili bagimsizligi ve serbest vekalet
sosyolojik acidan tam olarak gerceklesememektedir. Parlamentonun kendisinin kamusal toplulugun
bir parcasi olarak kalmasi ve tartisma 6zglrligiiniin glivenceye alinmis olmasi icin milletvekilinin
bagimsizligina iliskin kayit, kamusal toplulugun geri kalani karsisinda imtiyazli bir statl yaratmamali,
sadece milletvekilligi statlisinin delegasyon nedeniyle imtiyazca gerilemesini 6nlemeliydi. Ancak,
kamusal toplulugun bu baglami, kamusal birliklerin temsilcisi olan partiler, 6zel alandan kamuya
sarkan oOrgltlerin cikarlarina aracilik ve temsilcilik yapmak zorunda kaldik¢a parcalanmaktadir.
Dolayisiyla, parlamenter kamusallik, temsili kamusalligin tam karsisindadir. Parlamento, talimata tabi
parti gorevlilerinin daha 6nce verilmis kararlari tescil etmek Uzere bulustuklari bir mekan olmus,
tartisma heyeti olmaktan gosteri heyeti olmaya evrilmistir (2000: 341-343).

Temsili sistemin krizine iliskin bir diger sorun, kiresellesme siireciyle birlikte uygulanan
neoliberal politikalarin devletin ekonomik ve toplumsal islevlerini asindirmis olmasidir. Kiiresellesme,
farkh bir ekonomik yapiya sahip ve ayni zamanda bu ekonomik yapinin bir sonucu olarak yine farkh
bir toplumsal 6rgitlenmenin oldugu bir toplumsal gerceklik olarak kabul edildiginde, kamu yonetimi
gibi onceki ekonomik ve toplumsal yapiya ait bir kurumun varligl ve mesruiyeti tartismali hale
gelmektedir. Kamu yonetimi incelemesinde, genel olarak devletin rollini tartisabilmek, kiiresellesme
uygulamalari karsisinda kamu yonetimi gergekliginin konumunu ve etkilenme diizeyini agiklayabilmek
icin -uygulama odakh aragci yaklasimdan farkl olarak- kamu ydnetiminin siyasal bir varlik olarak ele
alinmasi gerekmektedir.! Egemen yaklasimlar, kamu ydnetimini devletin veya siyasetin bir araci olarak
gormekte ve bunu temel bir varsayim olarak kabul etmektedir. Bu varsayim, Weber’in birokrasi
kuramina ve liberal demokratik sistemin gicler ayriligi ilkesine dayandiriimaktadir. Kamu yonetimi,
ylaritme organinin bir pargasi ve yonetsel eylem ve islemlerden olusan hukuki bir varlk olarak ele
alinmaktadir. Kamu y6netiminin bir arag olarak kabul edilmesi, bir taraftan isletmecilik tekniklerinin
uygulanabilmesine zemin hazirlarken, diger taraftan kamu yonetimi gercgekliginin siyasal niteliginin
gbz ardi edilmesine yol agmaktadir (Akbulut, 2007:6-9). Aragci yaklasim, kiiresellesmeyi kapitalist ve
modern bir toplumun yeni bir asamasi olarak kabul etmekte ve kapitalizmin yeni bir gériinimd olarak
yorumlamakta, dolayisiyla kamu yonetiminin edilgen bir ara¢ oldugunu varsaymaktadir. Bu yaklasim,
kamu yonetiminin kiiresellesme ile olan iliskisini teknolojide veya yonetsel yapilanma bigimlerinde
ortaya ¢ikan yeni kosullara uyum saglama veya kosullari yansitma temelinde kurmaktadir (Akbulut,

2007: 359-360).
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Kamu yonetimi disiplininde 1970 o6ncesi kuramlara bakildiginda, siyaset bilimi ve kamu
yonetimi kuramlarinin epistemolojik olarak birbirlerini desteklemekle birlikte ontolojik agidan
ayrildigl, ancak 1970’lerden sonra kamu yonetiminin siyaset bilimi kuramlariyla birlesmeye basladigi
ve siyaset bilimindeki ¢cogulcu yaklasimlarla 1990’lardan sonra birlestigi goriilmektedir. Baslangicta
liberal bir temele dayanan c¢ogulcu yaklasim, gliniimiizde radikal demokrasi tartismalari icinde yer
almaktadir. Siyaset biliminde ¢ogulcu kuramlar miizakereci demokrasi, radikal demokrasi, agonist
demokrasi gibi kavramsallastirmalarla radikallesirken, kamu yonetiminde ¢ogulculuk, postmodern
kamu yonetimi, anti-yonetim ve ¢ogulcu kamu yonetimi kuramlariyla radikallesmistir. 1970 6ncesi
kuramlar, katihmi verimlilige ulasmayi saglayan bir 6rgiit amaci olarak kullanmislardir. 1970’lerden
sonra ise katilima atfedilen degerler toplumsal bir boyut kazanmis, 1990’lardan sonra gelisen
kuramlar, katilimi bir deger olarak gérmektedir (Sener, 2005). Habermas, yeni bir cogulculuk anlayisi
ortaya koymaktadir. Bunun temelinde kamusal alan kavrami yer almaktadir. Habermas’in
calismasinda kamusal alan, kamusal sorunlar hakkinda akilci-elestirel tartisma icin bir toplumsal alan
olarak tasarlanmistir. Monarkin mutlak iradesine karsi, kamu otoritesinin bagimsiz ve tarafsiz bir alani
olarak 18. yy’da ortaya ¢ikan burjuva kamusal alani, bir halk olarak bir araya toplanan ve devlet ile
toplumun ihtiyacglarini 6zgiirce ifade eden bireylerden olusmaktadir (Calhoun, 1992). Habermas,
kamusal alanin varolabilmesi icin ic kurumsal ilke tanimlamaktadir. Bunlardan ilki, kamusal alanin ilk
orneklerinde statililerin yok sayilmasidir. Ritbe-mevkinin yerini giderek esdegerlik ol¢lisii almistir.
ikincisi, ortak endise konularinin kamusal topluluk icinde tartisilmasi, Uglincisi ise kamusal
toplulugun disa kapali ve dislayici olmamasidir (2000: 105-107).

Habermas, gilinimizde kamusal alanin liberal modelinin, bilginin halka agik olmasi
gerektigine iliskin normatif talebi itibariyla hala 6gretici olmasina ragmen, toplumsal refah devleti
seklinde orgltlenmis ve endistriyel olarak gelismis kitle demokrasilerinin gercek kosullarina
uygulanamayacagini, ¢ciinki bu liberal modeli mimkin kilan ve ideolojik 6gelerinin o zamanlar en
azindan iliskilendirilebilecegi toplumsal 6nkosullarin esash bir bicimde donistiiglint belirtmektedir.
Burada Habermas, burjuva kamusal alanin tarihsel olarak gergeklesmis biciminin degil, onun
ardindaki ilkenin halad ogretici oldugundan bahsetmektedir. Habermas’a goére, toplumsal refah
devletinin politik kamusal alani, elestirel yetilerinin zayiflamis olmasiyla karakterize edilmektedir. Bir
zamanlar, devlet muamelelerini kamusal kilma sirecinin amaci, kisileri veya meseleleri kamusal akla,
muhakeme slirecine tabi tutmak ve politik kararlari kamuoyu mahkemesinin 6niine g¢ikartmakti.
Ancak, ginimizde isleri kamusal kilma sireci genellikle sadece 6zel ¢ikarlarin siyasalarina hizmet
etmekte, insanlara veya meselelere “tanitim” araciligiyla kamusal prestij kazandirmakta ve boylece
kamusal olmayan oy iklimi icinde alkislanmalarini saglamaktadir. Halkla iliskiler ¢alismasi adi verilen
seyin kendisi de bir zamanlar toplumsal yapinin icinden ¢ikmis olan kamusal alanin 6ncelikle her bir

mesele c¢ercevesinde gayretle kurulmasi gerektigi gercegine uymamaktadir. Halk, siyasal partiler ve
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parlamento arasindaki merkezi iliskiler bile kamusalliktaki bu islev degisiminden etkilenmektedir
(2004: 100-101).

Habermas, refah devleti doneminde bilrokratik 6rgiitlerin amagsal-aragsal ussallik temelinde
isledigini belirterek 6nemli elestirilerde bulunmustur. Habermas’a gore, bilginin kamuya acik olmasi
gerektigine iliskin talep, devlet organlarindan disari tasip devletle iliskide bulunan tiim diger orgiitler
icin de gecerli kilnmistir. Bu gergeklestirilebildigi 6l¢lide, 6rgiitlii 6zel bireylerin olusturdugu kamusal
govde, eskiden bireysel olarak birbiriyle iliski icinde olan 6zel bireylerin kamusal gévdesinin yerini
almistir. Kamusal iletisim silirecine yalnizca bu 6rglitli bireyler etkili bir bicimde katilabilmekte,
yalnizca onlar, partiler ve dernekler iginde bulunan kamusal alan kanallarini ve orgiitlerin devletle
ilgili ugrasilarini sirdiirmek icin kurulmus olan tanitim siireclerine erisebilmektedir. Politik uzlasmalar,
bu kamusal iletisim slreci icinde mesrulastirilmaktadir. Toplumsal refah devleti icinde yer alan
kamusal alan diistincesinin, yani 6zel bireyler arasindaki kamusal tartisma ortami araciligiyla iktidarin
rasyonellestirilmesi dislincesinin, kamusal alanin yapisal dontsimi icinde ortadan kalkmasi sz
konusu olmaktadir (2004: 102).

1980’lerde kamu yonetiminde egemen olmaya baslayan yeni kamu isletmeciligi yaklasimi,
refah devleti doneminde sistem kuraminin islevsellik ve ussallik gibi ilkeler temelinde yapilanan
blrokratik orgitlenmeyi ve Weberci geleneksel kamu yénetimi yaklasimini elestirmektedir. Son
donemde, aragsal-amagsal ussallik ilkelerini benimseyen yeni kamu isletmeciliginin refah devletinin
demokratik isleyisine bir aciim getiremedigi elestirileri tGzerine, Habermas’in iletisimsel ussallik
modeli gergevesinde olusturulan mizakereci demokrasi uygulamalarinin karar alma sireglerinde
kullanilmasi 6nerilmistir. Alinacak kararlarla ilgili olan tim yurttaslarin kararlara esit katilimini
saglamak igin muizakereci demokrasi yoluyla yeni kamu isletmeciliginin demokratik bir bicimde
yeniden yapilandirilmasi amaclanmaktadir. Ancak, Habermas’in refah devleti dénemindeki birokratik
orgutlenmeye amagsal-aracsallik ussallik baglaminda getirdigi elestirilerin yeni kamu isletmeciligi icin
de gecerli oldugunu soylemek mimkiindir. Yeni kamu isletmeciliginin egemen oldugu neoliberal
donemde sistemin yasam alanina midahalesi devam etmektedir. Neoliberal dénemde yasam alani
artik devlet degil, piyasa tarafindan kolonilestiriimekte ve iletisimsel ussallik yerine piyasa sisteminin
stratejik-aragsal ussalligi baskin hale gelmektedir (Akdogan, 2007). 1980°den sonra, kamu yonetimi
disiplininde neo-modern paradigma icinde yeni yaklasimlar tartisiilmaya baslanmis, yonetim-halk
iliskisine yeni boyutlar getiren postmodern ve elestirel teori yaklasimlari gelistirilmistir. Postmodern
felsefenin egemen oldugu 1990’lardaki kamu yonetimi kuramlarinda Habermas’in kamusal alan
diisiincesine dayali bir yapi O©nerilmektedir. Postmodern kamu yo6netimi yaklasimi, temsili
demokrasinin postmodern dénemde karsilastigi tikaniklhklari asmak icin “sdylem kurami”ni
onermistir. Bu yaklasimda, Habermas’tan hareketle, gercegin tam olarak tartisilabildigi, bozulmamis

bir tartisma ortaminin yaratilmasi amaglanmistir. ideal konusma durumu icin katihmcilar arasinda
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esitlik, anlasilabilirlik, dogruluk, glvenilirlik, mesruiyet kriterlerine dayali ¢ok boyutlu bir iletisim
slrecinin gerceklestirilmesi gerekmektedir. Fox ve Miller, politik konusmalarda sadece seckinlerin
baskin oldugu “few- talk” ve sadece vatandaslarin konusabildigi “many-talk” kategorileri arasinda,
“some-talk” olarak tanimladiklari, sadece isteyenlerin katildigi bir diizen 6nermislerdir (1995). Bu
yaklasim, geleneksel yénetimin sorunlarini agsmak icin katihmci bir demokrasi ve politika belirleme
slireci ortaya koymayi amaclamistir.

Frankfurt Okulu’nun elestirel kuramini, kamu yénetimi alanina uygulamaya ¢alisan Richard
Box’a gore, kamu yonetimi kurami ve uygulamasi, kiresel kapitalizmin yogunluk kazandigi, piyasa
mantiginin 6zel ve kamusal hayata nifuz ettigi bir ortamda faaliyet gostermektedir. Kamu yo6netimi,
toplumda para ve glic bakimindan Gstiin olan kesimin ¢ikarlari dogrultusunda belirlenen politikalari
uygulayan bir aygittir. Box, yonetime katilmaya 6nem vermis, kendisi disinda belirlenen kararlardan
etkilenen halkin karar alma kapasitesine kavusturulmasi icin halka bilgi ve glic verilmesi gerektigini
belirtmistir. Box’a gore séylem kurami, kamu yonetimini isletmeci teknikten ve etkililik hedefinden
kurtarma konusunda kamu yonetimi disiplininde etkili olmaya baslamistir. Box, sdylem kuraminin,
yoneticileri ve vatandaslari mevcut yapilardan, 6n kabullerden ve kurumsal kisitlamalardan
kurtardigini, yoneticilerin ve halkin kendi aralarinda iletisim kurmalarina yardimci oldugunu
soylemistir (2004). Kamu yonetimi disiplini icinde yer alan bir diger elestirel kuram ise Dernhardt’in
yaklasimidir. Denhardt’in “yeni kamu hizmeti” olarak adlandirdigi modelinde; misteriye degil
yurttasa hizmet etme, girisimcilige degil yurttaslik olgusuna deger atfetme, hesap verebilirlik,
yonlendirmekten cok hizmet etme, sadece verimlilige degil insana deger verme ve kamu yarari
vurgusu 6ne c¢ikmaktadir (2003). Kamu yonetimi disiplinindeki elestirel yaklasimlar, temelde bir
kapitalizm elestirisi yapmamakta, sadece kiresel kapitalizmin yarattigi esitsizlikleri dengelemeyi ve

yonetsel isleyisi iyilestirmeyi amacglamaktadir.

2. Kamu Yonetiminde Halkla iliskiler

2.1. Halkla iliskilerin Yénetsel ve Siyasal islevleri

Kamu yonetiminde halkla iliskiler olgusu, kamu ybnetiminin ana karakterinden bagimsiz
degildir. Kamu yonetimi sistemi icinde halkla iliskiler, siyasal-yonetsel otoriteye mesruluk ve destek
saglama araci olarak is gormektedir. Blylk bir sistem icinde yer alan o6rgiit, yonetsel-toplumsal-
siyasal alt sistemlerle etkilesim icindedir ve bu siirecte halkla iliskiler, orglt-cevre iletisimini saglayan
onemli bir aragtir. Kamu kuruluslari agisindan halkla iliskiler; kurumun iletisim i¢inde oldugu
kamunun/halkin istekleriyle, kurumun politikalari arasinda bir denge kurulmasini, kamu vyarar

kavrami temelinde belirlenen amaglar ve oOncelikler ekseninde bir uzlasma saglanmasini
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amaglamaktadir. Aslinda, halkla iliskilerin, ikna etme ve onay yaratma Uzerine kurulu yodnetsel
islevleri, daha Ust dlizeyde siyasal islevlerinin bir pargasi ve uzantisi olarak siyasal bir nitelige sahiptir.

Kamu yonetiminde halkla iliskiler, bir yonetim metodu olarak ilk defa 1920’lerde 6nem
kazanmaya baslamistir. Bu ilk gelismeler, yerel yonetimlerin halka bilgi vermesi seklinde olmustur.
New Deal ile birlikte “blyilk devlet”in ortaya ¢ikmasi, ABD’de federal hiikiimetin yonetimde halkla
iliskilere genis kapsamli bir sekilde yer vermesini gerektirmistir. Kamu yonetiminde halkla iliskilerin iki
temel amaci vardir. Bunlar, hizmetlerin halka tanitilmasi ve politikalara halk desteginin saglanmasidir.
1950’lerin sonunda burokratik politika perspektifinin ylikselmesiyle birlikte, kamu politikalarinin etkin
uygulamalari igin iki yonli bir iletisim bicimi olarak halkla iliskilerin degeri anlasiimistir. Kamu
yonetimi disiplininin kurulusu olan 1920’lerden 1950’lerin sonuna kadar, kamu yonetiminde halkla
iliskiler, basarili bir yénetimin en gerekli araglarindan biri olarak gorilmis ve 6nemli bir rol
Ustlenmistir (Lee, 1998: 514-516).

Kamu yonetimi disiplininin 6nemli kuramcilarindan biri olan Simon’a gore, kamu kuruluslari
kendi varliklari bakimindan 6nemli olan kiimeleri tanimali, onlarin destegini saglamaya ya da en
azindan karsitliklarini en disiik dizeyde tutmaya calismalidir. Kamu desteginin saglanmasinda kamu
gorevlilerinin tutumlari da ¢ok 6nemlidir. Kamusal iliskilerde, basin bildirileri ve kamuoyu yoklamalari
etkili birer yontemdir (1985:325-332). Dimock (1934), kamu ydnetiminin en ihmal edilen yoninin
satis oldugunu belirtmis, kamu yodnetiminde halkla iliskilerin bir yonetsel politika olarak
disunulmesini tavsiye etmistir. Gulick (1948), iyi bir yonetim icin kamuoyu desteginin gerekli
oldugunu, Redford (1969) ise demokratik bir toplumda kamu kuruluslarinin uygulayacaklari
programlarda halkin desteginin ve kamuyu bilgilendirme faaliyetlerinin énemini vurgulamistir (Akt.
Lee, 2009:522).

Kamu yonetiminde halkla iliskiler, yonetim-halk iliskisini iyilestirmeye yonelik, temelinde
iletisimin oldugu bir etkilesim olarak nitelendiriimektedir. Halkla iliskiler, tanima ve tanitma
slreclerinden olusan iki yonlu bir iletisim etkinligidir. Tanitma, yonetilenin aydinlatiimasi ve yonetsel
kararlarin agiklanmasi icin halka bilgi verme, tanima ise karar almada bilgi eksikligini gidermek
amaciyla cevreyi anlama, degisen kosullari ve bununla baglantili olarak halkin isteklerini 6grenme
slrecini icermektedir. Toplumsal barisi sirdirmenin en 6nemli yolu, halk kesimleri arasindaki
catismayi azaltmak, dolayisiyla yonetimin daha adaletli ve esitlik¢ci olmasini saglamaktir. Yénetimin,
halkin gorislerini ve isteklerini 6grenme siirecini kapsayan tanima faaliyetleri, kamuoyu arastirmalari,
temsilcilere danisma, basini izleme, halkla yiz yize iletisim kurma gibi gesitli yontemlerle yerine
getirilmektedir. Ancak, tanima yontemlerinin timi, kamu yodnetimindeki halkla iliskiler birimleri
tarafindan etkin bir sekilde kullanilmamakta, genel olarak yonetimin halkla olan iliskisi, kitle iletisim
araglarina denetlenmis bir bilgi aktarma ve halkla yiz yize iliskilerde ona yol gésterme diizeyinde

kalmaktadir (Kazanci, 1982).
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Genel olarak kamu yoénetiminde halkla iliskiler, pragmatik ve demokratik olmak tzere iki
kategoriye ayrilmaktadir. Bunlardan ilki, kurumun temel misyonunu gerceklestirmesine destek olmak
amaciyla kullanilan iletisim pratikleridir. Ornegin, ABD’de ekonomik tesvik 6demeleri hakkinda bilgi
verilmesi, vergi miukelleflerini bilgilendirilmesi, cocuklari ve gengleri korumak amaciyla ¢ikarilan
yasalarin icerigini ve sonuclarini tanitmak amaciyla kamu bilgilendirme kampanyalari diizenlenmesi,
emniyet kemeri kullanmanin éneminin anlatilmasi gibi uygulamalar, halkla iliskilerin pragmatik
islevini gostermektedir. Kamu yonetiminde halkla iliskilerin bir diger boyutu siyasal islevidir. Halkla
iliskiler, bu ydniiyle demokrasinin gelisimine katkida bulunmaktadir. Ornegin, cari biitce egilimlerinin
uzun vadeli sonuglari izerine kamuoyunu bilgilendirmek igin bir yol olarak ABD Hazine Bakanligi'nin,
Federal hikimetin mali egilimlerinin bir 6zetini yayimlamasi ya da Minnesota’da ¢okmiis bir kopri
yeniden insa edilirken, vatandaslarin her cumartesi gini turlarla insaat alanina goétirilmesi ve
boylece vatandaslara vergilerinin kullanildigi isler hakkinda bilgi verilmesi gibi halkla iliskiler
uygulamalariyla yénetimin sorumlu davranmasi saglanmaktadir (Lee, 2009: 520). Kamu kaynaklarinin
nasil harcandigina ve calismalarda hangi sonuclar alindigina iliskin olarak topluma bilgi verilmesi,
demokratik bir toplumda kamu yénetiminin en 6nemli gérevlerinden biridir.

Demokratik stirecin bir parcasi olan hiikimet uygulamalari, siyasi bir parti ile 6zdeslesme riski
nedeniyle, kamu yonetimindeki halkla iliskiler goérevlileri icin bir ikilem yaratmaktadir. Hiikiimet
politikalariyla ilgili iletisim uygulamalarinda, belirli bir siyasetciyi veya parti politikasini desteklemek
icin devlet aygitinin kullanildigi ve hikiimet propagandasinin yapildigl yoniinde suglamalar giindeme
gelmektedir. Dolayisiyla, hikiimetin halkla iliskiler ve propaganda faaliyetleri konusunda, siyasi puan
toplamak igin halkla iliskileri kullanmalarina ikinci sirada izin veren etik kurallar getirilmesi
gerekmektedir. Ornegin, ingiltere’de bir iktidar partisinin, hiikiimet tarafindan yiritilen
faaliyetlerden yarar saglamasi anlayisi kabul edilirken, hikimetin iletisim mekanizmasi, 6ncelikle
veya sadece partinin siyasi amaclari icin kullanilamamaktadir. Bu durum, kamu yonetiminin,
hikiimetin bir araci olarak hizmet verip vermedigi veya siyasetin yonetimden ayrilmasinin mimkiin
olup olmadigl sorununu ortaya ¢ikarmaktadir. Yurttaslarin, ideal olarak siyasi slireclerde yer aldigi ve
yonetimin her siyasi partiye yardim eden tarafsiz bir ara¢ olarak kabul edildigi Bati tipi
demokrasilerde biirokrasinin, hem belirli bir uzmanhga sahip hem de tarafsiz bir memur kimligi
yarattigi kabul edilmektedir. Hikiimetlerin varliklarini sirdiirebilmek icin kendi segmenleri ile iletisim
kurmalari gerekmektedir. Halkla iliskiler, yurttaslarin kamu hayatina katilma yetenegini artirmasi
bakimindan yararh bir politika araci olarak gériilmekle birlikte, bir ideoloji liretim bigimi olarak, halkin
bilingli se¢cim yapma gliciini engelleyebilmektedir (Gelders ve lhlen, 2010: 59-60).

Toplumsal ve siyasi alan, halkla iliskilerin girdilerini verirken, yonetsel alan halkla iliskilerin
isleyisini belirlemektedir. Her iki etki sonucu ortaya c¢ikan halkla iliskiler eylemi ise toplumsal alani

etkilemeye yonelik ¢iktilari vermektedir. Sonugta, halkla iliskiler, orgitsel-yonetsel bir ¢ikti olarak
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toplumsal-siyasal alanla yeniden bitlinlesmekte, toplumsallasmakta ve daha sonra da
siyasallasmaktadir. Halkla iliskileri kavramanin son asamasi, siyasallasma sirecini anlamaktir. Bu
nedenle, herhangi bir kamu kurulusundaki halkla iliskiler etkinligi, bir kamu politikasi iletisimine
donidsmektedir. Teknik diizeyde yapilan halkla iliskiler etkinlikleri bile, yonetim ve halk arasinda
glnlik iliskilerde bir olumlu ortam yaratarak, 6nce kurulusa ve daha sonra kamu yonetimi sistemine
glivenilmesini saglamakta, son asamada ise siyasal iktidara siyasi bir destek kaynagi yaratmaktadir.
Siyasal destek, gorece siyaset disi sayilan bir alandan, siyasal nitelik tasimayan uygulamalarla
saglanmis olmaktadir (Uysal, 1998:214).

Kamu yonetimini teknik bir bilgi olarak tanimlayan Wilson’un siyaset-yénetim ayrimi
distincesi, temelde kamu yonetiminin tarafsizligl varsayimina dayanmaktadir. Bu noktada, yénetimin
takdir yetkisinin daraltiimasi ve yukaridan asaglya dogru isleyen bir denetim mekanizmasi
ongorilmus, kamu yoneticilerinin sorumlulugu, kamu politikalarinin uygulamasi ile sinirlandiriimistir.
Kamu burokrasisinin iktidar araci olan halkla iliskiler, kamu politikalarina destek saglanmasi ve ortaya
¢tkan sorunlarin krize donldsmesini engellemesi bakimindan sistemin devamliligina katkida
bulunmakta, ideoloji yayma ve hikimet politikalarini haklilastirma yoniyle siyasal bir nitelik
tasimaktadir. Liberal demokrasi kuraminin yiritme glicii ve kamu yonetimine iliskin kabulleri, halkla
iliskileri cogulcu demokrasi gercevesinde uygulama alani bulan bir mesruiyet saglama araci olarak
konumlandirmaktadir. Halkla iliskileri, yonetimi iyilestirmenin ve 6rgiitsel verimliligi saglamanin etkin
bir araci olarak ele alan bu yaklasim, halkla iligkilerin ideolojik yapisini ve hegemonik séylemi yeniden
Uretme islevini gérinmez kilmaktadir.

Cogulcu demokratik sistem icinde halkla iliskiler, yonetime katiim mekanizmalarindan biri
olma islevini Ustlenmistir. Yonetime siyasal katiimin, sadece oy verme davranisiyla sinirli kalmasi ve
halkin parlamentoda esit diizeyde temsil edilememesi nedeniyle ortaya ¢ikan demokrasi sorunlari,
toplumda oy verme davranisi disinda katihm taleplerini artirmis, klasik katihm mekanizmasinin
yetersizlikleri tartisiimaya baslanmistir. Cogulcu sistemde, glicli ¢cikar gruplarinin siyasal iktidari kendi
yararlari dogrultusunda etkilemesi ve bunun daha zayif toplum kesimleri agisindan olumsuz sonuglar
dogurmasi, Bati demokrasilerinde bir giiven krizine neden olmustur. Kamu yénetiminin, halkin sesini
duyurmasinda, sandik disi bir katilim ortami yaratilmasinda ve farkh glcteki c¢ikar gruplarinin
taleplerinin dengelenmesinde bir aktor olarak devreye girmesi gerekmistir. Bu gereksinme, yonetimin
duyarhligi seklinde kavramlastiriimistir. Yonetim, halka bilgi verme ve halkin goruslerini 6grenme
yoluyla demokrasi kanallarini agmakta, bdylece siyasal alanin disinda yonetsel alanda bir katilm
amaglanmaktadir. Bu yonlyle halkla iliskiler, liberal demokrasinin siirekliliginin ve islerliginin
saglanmasinda 6nemli bir rol Gistlenmektedir (Uysal, 1998: 27-30).

Yoneten halk miti, ancak secimlerde ortaya ¢ikmaktadir. Se¢im erki, demokrasiye mekanik bir

glivence saglamaktadir. Esas olan, kamuoyuna duyarli ve ona karsi sorumlu bir yonetimin
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olusmasidir. Kanaat olusturma ve riza yaratma sirecinde, kitle iletisim araglari cok 6nemli bir rol
oynamaktadir. Ozgiir bir kamuoyu, cok merkezli olarak yapilanmis bir iletisim sistemiyle mimkiinddr.
Ancak, demokrasilerde, kamuoyunun her seye gici yeten bir yapi oldugu sonucuna varilmamalidir.
Siradan halk, etkiden c¢ok tepki gostermektedir. Siyasal kararlar, egemen halk tarafindan
alinmamakta, bunlar sadece ona sunulmaktadir. Kanaat olusumu sireci de halktan baslamamakta,
kanaat dalgalari meydana geldiginde, bunlari harekete geciren etkenler bitlintyle halkta
olusmamaktadir. Halk, bir etkide bulunurken bundan kendi de etkilenmekte, halk bir seyi istemeden
once, cogu kez o sey ona istetilmektedir. Bu durumda, halkin kendi kendini yonettigi tezi gostermelik
bir demokrasiye karsilik gelmektedir. Demokrasilerdeki bilgi verme siirecine yoneltilen elestirilerin
¢ogu, bilgi verme erkinin elitlere ait bir erk oldugu ve 6zellikle bu erkin esitsiz bicimde dagildigi
noktasinda toplanmaktadir (Sartori, 1996: 95-136).

Cagdas devlet, toplumu denetlemede kitle iletisim araglarindan etkili bir sekilde
yararlanmaktadir. Kitle iletisim araglari, yonetenlerin ideolojisinin yonetilenlere iletiimesinde,
dolayisiyla sistemin kendini yeniden Gretmesinde énemli bir islevi yerine getirmektedir. Basat lUretim
biciminin egemenligini pekistirmek, dogrulugunu kanitlamak ve bilinmesi istenmeyen yonlerin
gizlenmesi icin ideolojik devlet yontemlerine gerek duyulmaktadir. Bu sebeple, halkla iliskiler
kavrami, devletin ve 6zel kuruluslarin ideoloji yayma ¢abalariyla iliskilendirilmektedir. Halkla iliskiler
ve ideolojik eylemler, ayni araclar lizerinde birlesmektedir (Kazanci, 1982). Gelismis kapitalist
toplumlarin kiltdrel ve ideolojik siireclerini anlamaya yonelik yeni kuramsal ¢abalarin sordugu temel
soru, kapitalizmin nasil olup da acik bir siddete ve zorbaliga basvurmadan kitleleri yonetme becerisini
gosterebildigidir. Uretim pratiklerinin yarattigi toplumsal carpikliklara ragmen, kapitalizmin,
parlamenter demokratik bir siyasal sistem icinde, yonetilen siniflarin onayini nasil kazandigi sorusuna
cevap aranmaktadir. Kapitalizmin istikrar icinde yasayabilmesi icin yonetilenlerin onayina dayal,
egemen sinif ¢ikarlarinin Gretimini saglayacak ve kapitalist devletin agik siddete basvurmasina gerek
birakmayacak ideolojik ve politik bir olusum gerekmektedir (Usiir, 1997: 26-27).

Habermas’a gore ise halkla iliskiler, bir tlir “kanaat idaresi”dir. Halkla iliskiler, planli olarak
yenilikler yaratmak suretiyle kamuoyu siirecine midahale etmektedir. Halkla iliskiler yoneticileri,
gerekli malzemeleri dogrudan dogruya iletisim kanallarina vererek veya iletisim araclarini harekete
gecirerek haber yaratmaktadir. Halkla iliskiler, haberle reklami birbirine eklemekte ve nesnesine
kamu yararina konu olan bir anlam yiklemektedir. Hedef kitle de bu nesne lzerinden kanaatini
olusturmaktadir. Halkla iliskilerin temel goérevi, riza mihendisligidir ve ancak bdyle bir mutabakat
ortaminda kamusal destek saglanabilmektedir. Devlet, yonetim UstlinlGglni genislettigi noktada,
Orgutlli cikarlar arasinda gerilim alanlari ortaya c¢ikmaktadir. Buradaki anlasmalar, parlamento
disinda, yani devlet tarafindan kurumlastiriimis olan kamusalligin disinda yapilmaktadir. Bu isleyis,

parlamentonun konumunun zayiflamasi, devletten topluma ve tersine toplumdan devlete doniisiim
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saglayici aracilarin gliclenmesi anlamina gelmektedir. Bu noktadaki aleniyet ve halkla iliskiler ¢abalari,
cikar birliklerinin ve siyasi partilerin yonetimi altinda, kamusalligin islevlerinin yagmalandigini, devlet
ve toplum bitlinlesmesinin yeni bicimler aldigini gostermektedir (2000: 324-331).

Halkla iliskiler, siyasi slirece ilgili ve ilgisiz olanlarla siyasal soylem arasinda farkli diizeylerde
zengin bir etkilesimi tesvik etmektedir. Halkla iliskiler literatiirlinde ikna ve siringa (hype) yaklasimlari,
siyasal alana iliskin egemen yaklasimlardir. Antik Yunan’da, elitler arasindaki siyasi tartismalarda
ozellikle ikna 6n planda olmus, propaganda, 16.yy’da Katolik Kilisesi'nin iletisim programlarinda yer
almistir. 19.yy’in sonuna kadar halkla iligkiler olarak tanimlanan faaliyetler, 6zel sektérden daha ¢ok
siyaset ve hiuklmetle iliskili olmus, 20.yy’da ticari halkla iliskilerin gelismesine ragmen, hikiimetler
halkla iliskilerin gelismesinde dnemli bir rol oynamistir. Halkla iliskilerin, demokratik temsili yonetimin
gelismesinde 6nemli bir islevi yerine getirdigi gérist genel olarak kabul gormustir (Jackson, 2010).
Demokratik sonuglari olmakla birlikte halkla iliskiler, literatiirde ¢ogunlukla geleneksel varsayimlarin
sorgulanmadigi bir teknik cevre icinde tutulmaktadir. Halkla iliskilerle ilgili akademik c¢alismalarin
egemen paradigmasi olan Grunig’in iki yonla simetrik modeli, mesaj gonderenler ve alicilar arasinda
karsihkli saygi, mizakere, dinleme, esitler arasinda iletisim olarak bilinen erdemli mesajlasma
uygulamalari olarak halkla iliskilere asiri bir vurgu yapmaktadir. ironik olarak, iletisimsel erdem
Uzerine yapilan bu vurguyu desteklemeyen pek cok kanit bulunmakta, bu yizden ogretiler ve yazili
eserler, halkla iliskiler akademik diinyasi tarafindan bir milkkemmellik kavrayisi icinde ele alinmaktadir.
Bu nedenle, halkla iliskilerin baska bir sekilde kavramsallastiriimasi ve devletin iletisimsel esitligi

saglamasi icin cesitli mekanizmalar sunulmasi gerekmektedir (Moloney, 2006).

2.2. Alternatif Bir Halkla iliskiler: Miizakereci Demokrasi Perspektifi

Kamu yonetimi disiplininde, klasik ¢ogulcu yaklasimdan, mizakereci ¢ogulculuga yonelen
yaklasimlar, katilimi basl basina bir deger olarak gérmekte ve her tirll elestiri mesru oldugundan,
duslince/ifade/katihm 6zglrligunin korunmasi icin gerekli bir cerceve sunmaktadir. Tek basina
katilim, toplumsal sorunlarin ¢éziimiinde yeterli bir yol degildir, ancak, toplumsal miicadele alaninda
ezilen kesimlerin hakkini aramalarina olanak saglamasi bakimindan bir deger tasimaktadir. Baskin
hegemonik projenin elestirilmesine izin vermeyen gostermelik ve gidimli bir katilimin toplumsal
sonuglar dogurmasi mimkin degildir (Sener, 2005: 20). Yonetim-halk iliskisi icinde kapitalizmin
yarattigi olumsuzluklari dengelemeye yonelik olarak kamu yonetimi disiplini icinde gelisen bu
yaklasimlar, egemen halkla iliskiler paradigmasina alternatif olarak yeni bir halkla iliskiler yaklasimina
zemin hazirlamaktadir.

Halkla iliskilerde elestirel calisma son yillarda gelismeye baslamistir. Egemen paradigmanin
gecerli varsayimlarina karsi ¢ikilmis, o6zellikle medya sosyolojisinden etkilenen elestirel kuram,

siyasalari ve uygulamalari elestirmistir (L'Etang, 2005: 522). Cesitli calismalar ve farkh bakis agcilari,
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halkla iliskilerle ilgili tic temel paradigma oldugunu gostermektedir. Bunlar, elestirel (blylk olglide
medya sosyolojisinden ortaya ¢ikan), fonksiyonel ve retoriksel yaklasimlardir. Halkla iliskiler akademik
alanindan yayilan c¢alismalarin ¢ogunun ABD kokenli olmasi nedeniyle, hem fonksiyonel hem de
retoriksel yaklasimlar, biyik olcide liberal cogulculugun degerleriyle desteklenmistir (L'Etang, 2004:
1). Halkla iliskiler teorilerinin ¢ogu, halkla iliskileri yonetim fonksiyonu baglaminda ele almistir. Bu
tipik modernist yaklasim, kurumu ve kurumun fonksiyonlarini ekonomik katki ve rasyonel ekonomik
amaclar acisindan degerlendirmektedir. Bu perspektif, stratejik mesaj tasarimi, yonetim kiltlri ve
toplam kalite yonetimi gibi kavramlar icermekte, teorik yaklasimlar, hukuk, sistem yaklasimi ve
yonetim becerileri lzerine vurgu yapmaktadir. Halkla iliskiler; kurumsal etkinlik, stratejik yonetim
fonksiyonu ve kriz dnleme ybnilyle tanimlanmakta, ekonomik terimlerle ve 6lcllebilir ciktilarla
degerlendirilmektedir. Bu modernist ya da fonksiyonalist yaklasim, Kuzey Amerika’da ve batili
Ulkelerin cogunda egemen konumdadir (Holtzhausen, 2002: 251-252).

Halkla iliskiler teorisi ve pratiginin temelini olusturan modernist anlayisa karsi, alternatif bir
postmodernist yaklasim gelistirilmistir. Gliniimizde populer olan postmodernist yaklasima gore,
halkla iliskiler bir sembol Uretimi, halkla iliskiler metni de bir kamu iletisimi aracidir. Bir kiltiirtin
isaretleri ve sembolleri, egemen ideolojiyi ve gii¢c dagihmini gésterir. Gliniimuzdeki medya teknolojisi,
gercege hig referans vermez ve halkla iliskiler alani, ardinda gercek olmayan bir imaj yaratir (Mickey,
1997). Alternatif kuramlar arasinda kiiltiirel incelemeler yaklasimiyla gelenler, temel olarak halkla
iliskiler stratejileri ve soylemleri ile kiltirel ve ideolojik degerlerin yaratilmasi arasinda bag kurarlar.
Bu incelemelerin temel kuramsal varsayimlarina gore, halkla iliskilerde kamuya sadece bilgi
aktarilmaz; bu aktarmayla belli kiiltiirel degerler ve ideoloji kodlanarak sunulur. Halkla iliskilerle ilgili
alternatif degerlendirmeler arasinda, endistriyel degerlerin ve halkla iliskilerin dogasinin toplumdaki
ekonomik, ideolojik, kiltlrel ve siyasal baglamda agiklamasini getiren yaklasimlar da yer almaktadir.
Halkla iligkileri Giretim iliskileri temelinde ele alan Schiller, Ewen, Mosco, Mattelart, Siano ve Chomsky
gibi aydinlara gore, halkla iliskiler, kapitalist sistemde kamu hizmeti ve toplumsal fayda anlayisini
geriletmektedir (Erdogan, 2006: 198).

Bati dinyasinda, halkla iliskilerle ilgili akademik calismalarin egemen yaklasimi olarak kabul
edilen Grunig’in iki yonli simetri modeline gore, bir kurumla hedef kitlesi arasinda karsilikl anlayisa
dayali bir iletisim kurulmasi gerekmektedir. Bu karsilikli anlayis, kurum ve ilgili halk arasinda karsihkli
yararin gelistirilmesi anlamina gelmekte, boylece, simetrik bir iletisim icinde, hem kurum hem de halk
birbirinin ne istedigini 6grenmektedir (Grunig ve Hunt, 1984; Grunig ve Grunig, 1992). Glinimuzdeki
halkla iliskiler tartismalarinda “diyalog” kavramina vurgu yapilmaktadir. Halkla iliskiler kuramlarina
iliskin son gelismeler, diyalog ve diyalojik iletisim kavramlarini ¢ok yonli olarak anlamayi
gerektirmektedir. Diyalog kavrami, derin felsefi kéklere sahiptir. iki yonli simetrik halkla iliskiler

modelinden diyalog temelli bir halkla iliskiler siirecine gegilmesi kamu yararini temel alan bir halkla

4602



iliskiler yaklasimi icin énemli bir adimdir. iletisim, halkla iliskiler, felsefe ve psikolojide diyalog
kavramina iliskin bes ilke ortaya konmustur. Bu ilkeler, diyaloga dayali halkla iliskiler kuramina dogru
ilk adimlari olusturmaktadir. Bu adimlar, karsilikhlk, yakinhk/benzerlik, empati, risk ve taahhiit olarak
belirtiimektedir. Taahht, gerceklik/6zginlik, konusma ve yorumlama olarak diyalojik karsilasmalarin
Uc¢ Ozelligini tanimlamaktadir. Diyalojik halkla iliskilerin pratikte mimkin olup olmadig
tartisiimaktadir. Kent toplantilari ve topluluk atélye calismalari gibi kamusal forumlardan elde edilen
arastirmalar, iyi niyetli sireglerin ve kuramsal zeminde ve yilksek diizeyde yapilandiriimis diyalojik
iletisim ¢abalarinin katilimcilarin isteklerini karsilamada yetersiz kaldigini géstermektedir. Diyalog,
etik bir halkla iliskiler giktisi garanti etmemekle birlikte, diyalojik bir iletisim yurttaslarin ve kurumlarin
birbirlerini daha iyi anlama olasihgini gliclendirmektedir (Kent ve Taylor, 2002). Diyalog kavraminin iki
yonli simetrik iletisimden c¢ok daha derin bir felsefi anlam tasidigini ve diyalogun potansiyel bir
degere sahip oldugunu kabul eden gorusler, diyalogu icerigi ve sonucu kesin bir sekilde kontrol
edilemeyen ve devam eden bir iletisim slireci olarak ele almaktadir. Buna gore diyalog, basit iki yonli
bir konusma degil, oldukca soyut ve karmasik bir kavramdir. Diyalogu ve iki yonli simetrik iletisimi
esit tutan bir halkla iliskiler anlayisi, iletisim siireclerine zarar vermekte ve somut bir diyalojik halkla
iliskiler kuraminin gelismesini engellemektedir (Theunissen ve Wan Noordin, 2012).

iki yonli simetrik modelin pratikte nasil uygulandigi tizerinde duran Avusturyali iletisim bilimci
Burkart, simetrik modelin eksikliklerini tespit etmis ve “consensus-oriented public relations” olarak
adlandirdig bir yaklasim gelistirmistir. Bu model, iletisim slirecinde meydana gelen bozulmalara ve
gatismalarin ¢6zimiine katkida bulunmaktadir. Kuramsal arka plani Habermas’in iletisimsel eylem
kuramina dayanan bu vyaklasim, sorumlu yurttaslarin rasyonel uzlasmasi araciligiyla, sosyal
catismalarin ¢éziimiinde siddeti dnleyici bir yol gdstermektedir. Viyana Universitesi’'nde bir arastirma
projesi icinde, ¢op operatorleri ve bu ¢bp operatorlerinin faaliyetlerinden etkilenen yerel halk
arasinda bir goris birligi olusturmak amaciyla gelistirilen bu halkla iliskiler modeli, baslangicta
¢atisma icinde olan bu gruplar arasinda bir uzlasma zemini yaratmistir (2007).

Habermas’in ideal konusma durumu kavrami ve Burkart’in “consensus-oriented public relations”
(konsenstis odakh halkla iliskiler) yaklasimi cercevesinde, yurttaslari ilgilendiren sorunlarin kamusal
miizakereye acilmasi ve genis bir yurttas katilimi saglanarak tartisiimasi, ¢atismanin ¢ozilmesi ve
demokratik bir halkla iliskiler anlayisi gelistirmesi agisindan oldukg¢a 6nemlidir. Catismal durumlar igin
alternatif bir model olan COPR, dort asamada gerceklesmektedir. Boylece, hem halkla iliskiler
eyleminin basarisini hem de resmi siireci degerlendirmek mimkiin olmaktadir. Bu adimlari bilgi
verme, tartisma, soylem ve durum tanimi olarak ayiran Burkart, her adimi planlama ve
degerlendirme olarak iki islemden gecirmektedir. Bu siireci “ne”, “kim” ve “neden” sorulariyla
cerceveleyerek amaclari net bir sekilde ortaya koymaktadir. Yurttaslarin, sadece bir halkla iliskiler

stratejisiyle herhangi bir projeye ikna edilmesi mimkin degildir. Kabul etme ve onaylama, ilgili

4603



A. F. SEN / Journal of Yasar University 2012 27(7) 4589 - 4610

yurttas toplulugunun anlamaya yonelik siirecin basarisina baglidir. Bunun 6n sarti diyalog ve soylem
gereksinimi icin halkin ciddiye alinmasidir. COPR modeli ¢atismalari engelleme giicline sahip degildir.
Catisma genelde farkh cikarlar carpistigl zaman ortaya c¢ikmaktadir ve bu durum demokratik
toplumlari karakterize etmektedir. COPR modeli, catismayi tamamen ortadan kaldirmasa bile
gatismanin tirmanmasini 6nlemek igin uygun ¢éziimler 6nermektedir (2007: 250-254).

iletisimsel eylem kuramina gére (Habermas, 2001; Burkart 2007), iletisim ¢ok boyutlu bir siire¢
olarak gerceklesmekte ve her katiimcinin anlamayi basarmak amaciyla yari evrensel taleplerin veya
iddialarin gegerliligini kabul etmesi gerekmektedir. Habermas’in her iletisim eylemine igkin oldugunu
varsaydigi kriterler; her konugmacinin soyledigi seylerin anlamli ve akil yoluyla kavranabilir olmasi,
soylediklerinin dogru olmasi, hakiki niyetini ortaya koyarak konusmasi ve sdylediklerinin akil yoluyla
gerekcelendirilebilir olmasidir. Habermas’a gore, her tirli ahldak anlayisinda var olan karsilikl saygi,
dayanisma ve ortak degerler gibi temel ilkelerin, iletisimsel eyleme ickin olan simetri ve karsiliklilik
iliskilerine indirgenmesi mimkiindir. Habermas, iletisimin temel kurallarinin ihlal edilmesi nedeniyle,
soylem olarak adlandirdigi bir onarici mekanizmadan s6z etmekte ve sdylem tirlerini i¢ gruba
ayirmaktadir. Bunlar; yorumlayici séylem, kuramsal/aciklayici soylem ve pratik soylemdir.
Habermas’in demokrasi anlayisinin temelinde iletisimsel eylem, iletisim etigi ve ideal konulma
durumu kavramlari yer almaktadir. iletisimsel eylemin ortaya koydugu ideal konusma durumu belli
kosullari gerektirmektedir. ideal konusma durumunun ilkeleri su sekilde siralanabilir (Mutlu, 2004:
130): Bir sdylemin tim katiimcilarinin iletisimsel s6z edimlerini kullanmada esit sansi olmalidir.
Soylemsel baglam icinde ortaya soru atma ve yanit verme olanagina sahip olmalidirlar. Tim
katilimcilarin temsil edici s6z edimlerini kullanma, tutumlarini, duygularini ve niyetlerini dile getirme
sansi esit olmalidir. Tim konusmacilarin konusma edimlerini diizenleme olanagl bakimindan esit
sansi olmaldir. Esit olarak hem katilimcilara buyruk verme ve karsi ¢ikma, hem de iddialara izin
verme ve yasaklama olanaklari bulunmaldir. Tam katilimcilarin betimleyici s6z edimlerini kullanmada
esit firsatlari olmalidir. Habermas’in glndelik konusmanin ussal temellerine iliskin bigimsel
¢6zimlemesinden kaynaklanan bu ozellikler, pratik séylemden ussallikla temellenen bir oydasmanin
ortaya c¢ikmasini tek basina giivenceye almaktadir (Mutlu, 2004: 131).

Katilimci bir halkla iliskiler slirecinde catisan cikarlarin bir araya getirilmesi, gig iliskilerinin
dikkate alinarak uzlasmanin ve ¢6ziimiin saglanmasi amaglanmaktadir. Ornegin, Yeni Zelanda
Hikiimeti ve Auckland Universitesi tarafindan ortaklasa diizenlenen bir konferansta, Yeni Zelanda’nin
rekabetci bir bilgi toplumuna gecisini saglamak icin bir ulusal strateji belirlenmesi amaciyla, Yeni
Zelanda’nin gelecegini tartismak (izere olusturulmus séylemlerin ekonomik, toplumsal, kiltlrel ve
siyasi boyutlari tartisiimistir. Konferansa politikacilar, is adamlari, akademisyenler, yargiclar ve
toplum temsilcileri katilmistir. Katilimcilar, tema atdlyelerine ve soru sireglerine katilma firsati elde

etmislerdir. Yeni Zelanda yurttaslari, basili ve goriintlili medya araciligiyla konferansi takip edebilmis
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ve internet tartismasina katilabilmislerdir. Etkinlige katilanlar dogrudan etki altina girmis, sdylem
donlisimini tesvik ederek egemen koalisyonu desteklemislerdir. Konferansta, séylem dénisimini
ve gl iliskilerini yeniden yapilandirma, normallestirme ve mesrulastirma girisimleri basarili olmustur.
Bu durumda katilimci halkla iliskiler, séylem dénisimini megrulastirma ve glg iliskilerini yeniden
dizenleme islevini yerine getirmistir (Motion, 2005).

Halkla iligkiler baglaminda incelenen yonetime katilma siireci, 6rgltlenmis veya 6rglitlenmemis
yonetilenlerin  kamu yoOnetiminin kararlarina katilmasidir. Burada, yonetilenlerin, yonetimin
kararlarini dogrudan etkilemesi s6z konusudur. Katilimin yasal bir zorunluluk olarak tanimlanmasi,
siyasal erkin demokrasi kavrayisiyla iliskilidir (Kazanci, 1982: 79). Liberal-¢ogulcu bir yapi icinde,
toplumun her kesimi esit bir sekilde yonetime katilamamakta, glicli toplum kesimleri ve gikar
gruplari siyasal otorite Gzerinde daha etkili olmaktadir. Kamu yénetimi disiplininin egemen anlayisina
gore, siyasal alanin disinda bulunan kamu yonetimi sistemi, kamu yararini koruma ve siirdiirme
yoniinde bir sorumlulugu da tasimak zorundadir. Kamu yonetiminde halkla iliskilerin, halkin
yonetimin kararlarina katilabilecegi ve toplumsal uzlasmanin saglanacagl yeni kanallari agmasi
gerekmektedir. Halkla iliskiler, dinamik bir kamusal alanin olusturulmasina katkida bulunmalidir.
Kamu politikalari, icinde biirokrasi, sivil toplum kuruluslari ve sermaye gruplarinin bulundugu Gcglu bir
katihm ortami yerine, genis halk kitlelerinin katilimina olanak saglayan coklu bir katiim ortaminda

belirlenmelidir.

Sonug¢

GiUnlmuzde kapitalist toplumsal iligkilerin yarattigi ¢atismalarin 6nlenmesi ve yurttaslarin
yonetsel karar alma sireglerine katilmasini saglamak amaciyla alternatif yontemler tartisiimaktadir.
Bu calismada, kamu yonetiminde halkla iliskilerin siyasal yoni irdelenmeye calisiimis ve miizakereci
katilim araci olma islevi tGizerinde durulmustur. Halkla iliskiler, icinde bulundugu sistemin devamliligini
saglayacak olan dislincenin Uretilmesi ve bunun toplumun genis kesimlerine yayillmasi gorevini
Ustlenmekte, Urettigi mesajlar ve imajlar araciligiyla, belli bir algilama bicimini yaratmaktadir.

1980 sonrasi donemde kamu yonetimi, yapisal bir doniisime ugramis, neoliberal politikalar
dogrultusunda kamu sektorinin alani daraltilmis, daraltilan alan ise isletmecilik anlayisiyla
yonetilmeye baslanmistir. 1980 sonrasi dénemin egemen paradigmasi olan yeni kamu ydnetimi
anlayisi, kamu yonetimi literatirinde genis bir sekilde tartisilmis; bir taraftan verimliligin artiriimasi,
blrokrasinin azaltilmasi, verimsiz ve hantal kamu kurumlarinin 6zellestirilmesi, kamu personel
sisteminin degistirilmesi gibi liberal argimanlarla desteklenirken; diger taraftan, devletin etkinliginin
azalmasi, sermayenin, devlet yonetiminde baskin bir gii¢c olarak konumlandiriimasi ve kamu yarari

kavraminin iginin bosaltilmasi gibi argiimanlarla elestirilmistir.
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1980’li yillarin egemen paradigmasi olan yeni kamu yénetimi yaklasimini, nétr ve apolitik bir
bilgi birikimi olarak gormek miimkin degildir. Kamu hizmetlerini 6zellestiren ve yurttasi bir misteri
gibi goren yeni kamu yonetimi yaklasimi, devletin piyasalastiriimasi siirecinin teorik alt yapisini
olusturmustur. Kamu sektoriiniin, orgltsel ve islevsel yapisini degistirmek suretiyle, kiiresel
kapitalizme eklemlenmesine aracilik eden bu yaklasim icinde halkla iliskiler, kamuoyunu yonlendirici
ve donulstlricl bir etki yapmaktadir. Halkin timiind ilgilendiren kamu politikalari ile ilgili halka
yeterli bilgi veriimemekte, icerige degil, sekle iliskin bilgiler kamuoyuna sunulmaktadir. Halkla
iliskilerin diger bir boyutu olan halkin goruislerini ve isteklerini 6grenme asamasinda ise yonetim daha
isteksiz davranmakta, halkin katilim davranigini tegvik etmeye yonelik yontemler gelistirmemektedir.

Kamu vyonetiminde halkla iliskiler sireglerinin yurttas katilimini  mikro dilizeyde
gerceklestirmesi acisindan yerel yonetimler oldukca islevseldir. Meclis toplantilarinin mahallelerde
yapilmasi, yurttaslarin yerel aktorlerle karsilikli miizakere icinde olmasi ve mahalle komiteleri
olusturulmasi yerel demokrasinin ve katilim bilincinin gelismesine katkida bulunacaktir. Bu
cercevede, kent konseyleri genis tabanli bir yurttas temsiline acilmali, toplumun genelini ilgilendiren
her konu, genis katilmli miizakere slrecleriyle ¢6ziime kavusturulmali ve karara baglanmalidir.
Ornegin, HES'ler, kentsel doniisiim ve yatirim projeleri, kiiltiirel mekanlarin yeniden yapilandirilmasi
gibi belli bir bolge halkini ilgilendiren kamusal sorunlar, yerel halkla ve sivil toplum kuruluslariyla
miuzakere edilmeden idari ve hukuki bir karar alinmamali, miizakereler sonucunda alinan kararlarin
yasal bir baglayicihigi olmalidir. Cogulculugun ve mizakereci katiimin yasal zemini olusturulmalidir.
Turkiye'de sivil toplum kurulusu temsilcilerinin, aydinlarin, akademisyenlerin ve halkin katilimiyla
olusan kamusal tartisma siiregleri, yerel yonetimler ve sivil toplum kuruluslar dizeyinde
ylratilmektedir. Ancak, burada alinan kararlarin yaptirrm giicii bulunmamaktadir. Tirkiye'deki
kamusal tartisma deneyimlerinin, merkezi yonetim diizeyine tasinmasi ve tiim kamusal sorunlari
kapsayacak sekilde dizenlenmesi, toplumdaki zayif/gli¢csiz kesimlerin haklarinin korunmasini ve
temsil edilmesini saglayacaktir. Halkla iliskiler, halkin yonetimin kararlarini etkilemesini sagladig

Olcide demokrasiye katkida bulunmus olacaktir.

Notlar

I Kamu yo6netimini siyasal bir varlik olarak tanimlayan, kamu ydnetiminin bir ara¢ olarak kabul
edilmesinin bir yandan isletmecilik tekniklerinin uygulanabilmesine zemin hazirladigini, diger yandan
da kamu y6netiminin siyasal boyutunu inkar ettigini tartisan ve kamu yénetiminin klresel donemde
ortadan kaldirilmadigi, tersine sivil devlet yaklasimi merkezinde yeniden yapilandinidig tezine

odaklanan bir ¢alisma i¢in bkz. Akbulut, 2007.
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