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ABSTRACT

The functions of management in the context of both private sectors and public administrations
were first presented by Fayol and then developed with the thoughts of Gulick. These developed
functions accepted as POSDCORB (Planning, organizing, staffing, directing, coordinating,
reporting and budgeting) gained considerable importance in the literature of science of
management and currently they can be stated as worth the research. The functions presented as
an element of general theory of administration parallel to the years of welfare state and traditional
public administration, are seen as political tool beyond being a function of administration
currently. Planning and organizing functions can be expressed as the most significant examples
of this. Therefore, both dominating state conceptions and politics, and practices that form and
transform public administration have an effect on functions of management. Following the tracks
of the points where this mentioned affect emerged, this study aims to find an answer to what
extent to claim a transformation in functions of management. This article in which the national
and international literature review is conducted by a qualitative perspective, concludes that it is
possible to mention of an existence of transformation in the functions of management.
Keywords: Functions of management, welfare state, traditional public administration, neoliberal
policies, new public understandings

OZET

Hem 6zel isletmeler hem kamu ydnetimi baglaminda 6nce Fayol tarafindan ortaya konan son-
rasinda Gulick’in degerlendirmeleriyle POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, Directing,
Co-ordinating, Reporting, Budgeting) olarak yonetim bilimi literatiiriine dahil olan ydnetimin
fonksiyonlarinin, gliniimiizde de 6nemini koruyan ve arastirilmaya deger konular arasinda oldu-
gu ifade edilebilir. Refah devleti ve geleneksel kamu yonetimi anlayisinin hakim oldugu yillara
kosut genel bir idare teorisinin unsuru olarak sunulan fonksiyonlar bu yillarda yonetim fonk-
siyonu olmanin 6tesinde birer politika araci olarak da islev gormistiir. Planlama ve orgiitleme
fonksiyonlar1 bunun en bariz drnekleri olarak gosterilebilir. Dolayisiyla devlet isleyisini bigim-
lendiren anlayis ve politikalari ile kamu yonetimini sekillendiren ya da doniistiiren uygulamalar,
yonetimin fonksiyonlarini da etkilemistir. Bu makale ile amaglanan da s6z konusu bu etkinin
fonksiyonlar lizerinde hangi noktalarda ortaya ¢iktiginin izlerini siirerek yonetimin fonksiyonla-
rinda bir doniisimden bahsetmenin ne kadar miimkiin oldugu sorusunu yanitlamaya ¢alismaktir.
Nitel bir perspektifle ulusal ve uluslararast literatiir taramasi yoluyla ele alinan makalede ulagilan
sonuglara gore yonetim-fonksiyon iliskisinin dogal bir sonucu olarak fonksiyonlarin nitelik ve
islevinde bir doniisiimiin oldugu sdylenebilir.

Anahtar kelimeler: Yonetimin fonksiyonlari, refah devleti, geleneksel kamu yonetimi, neolibe-
ral politikalar, yeni kamu anlayislari
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Giris

Yo6netim olgusunun siireglere ayrilarak incelenmesi fikri Henri Fayol 6nciiliigiinde
ortaya konmus, yonetimin evrensel teorisi Fayol tarafindan bu yolla olusturulma-
ya calisilmistir. Fayol’un Fransizca olarak kaleme aldig1 ve yonetimin fonksiyon-
larina yer verdigi 1916 tarihli “Administration Industrielle et Generale” (Wren ve
dig., 2002: 906) isimli calismasi ile 1923 yilinda ikinci Uluslararasi idare Bilimi
Kongresi’nde yine Fransizca olarak sundugu “La doctrine administrative dans |
etat” isimli ¢calismalar1 bu teorinin temel kaynaklari olarak goriilebilir. Ancak be-
lirtmek gerekir ki daha dncesi olan 1908 tarihli Fayol’un bir konusma metni, 1916
tarihli ¢aligmasimin Onciisti olarak gosterilmektedir (Peaucelle, 2003¢: 189’dan
aktaran Sengiil, 2007:258). Fayol’un s6z konusu bu eserlerinin Ingilizceye ¢evril-
meleri ise sonraki yillarda gergeklesmis ve boylece yonetimin siireclere ayrilarak
fonksiyonel baglamda incelenmesi fikri giderek yayginlasmistir (Smith ve Boyns,
2005: 1320). Gulick ve Urwick’in editorliigiinde 1937 yilinda yaymlanan “Pa-
pers on the Science of Administration” isimli ¢alismada, hem Gulick’in (1937)
Fayol’dan esinlendigini belirterek gelistirmis oldugu POSDCORB fonksiyonlari-
n1 ele aldig1 “Notes On The Theory Of Organization (Orgiit Uzerine Notlar)” isim-
li caligmast hem de 1923 yilinda Fayol’un (1937) sundugu az 6nce ifade edilen
metnin Sarah Greer tarafindan “The administrative theory in the state” baghigiyla
yapilan Ingilizce cevirisi yer almaktadir. 1916 tarihli “Administration Industriel-
le et Generale” galisma 6zellikle Urwick’in ¢abalariyla “General and Industrial
Management” (Genel ve Endiistriyel Yonetim) ismiyle 1949 yilinda ikinci kez
Ingilizceye gevrilmistir (Smith ve Boyns, 2005: 1320-1321). Burada belirtmek
gerekir ki ilgili eserin 1939 yilinda Tiirkge gevirisi de “Sinai ve Umumi islerde
Idare” adiyla yapilmistir (Oztas, 2014: 109).

ifade edilen bu eserler, yonetimin fonksiyonlarinin neler oldugu, nasil agiklandig:
ve arka planinda Fayol ve Gulick’in fonksiyonlari ortaya koyarken hangi bag-
lamlarda ele aldiklarini inceleyebilmemiz agisindan oldukg¢a dnemlidir. Nitekim
bu makalede de yonetimin fonksiyonlari, Fayol (1937), Fayol (2008) ve Gulick
(1937)’in ¢ temel eserinden hareketle incelenmis, sonrasinda ise POSDCORB
olarak Ingilizce kisaltmasiyla bilinen, Tiirk¢e karsiliginda ise planlama, orgiitle-
me, personel, yonlendirme, koordinasyon, raporlama ve biitceleme' olarak ¢evire-
bilecegimiz yedi fonksiyonun refah devleti doneminde kamu yonetimi anlayisinda
nasil konumlandigi, 19801i yillar itibariyle neoliberal politikalarin etkisine girerek
ozellikle yeni kamu isletmeciligi anlayisiyla birlikte fonksiyonlara yiiklenen is-
lev, anlam ve 6nemlerin niteliginde yasanan degisim 6rneklerden hareketle ifade

! Figsek (2012) tarafindan yonetimin fonksiyonlari Tiirkge olarak POPAYED kisaltmasiyla (Planlama,
Orgiitleme, Personel Alma, Yénlendirme, Esgiidiim, Denetleme) da ele alinmustir. Ancak bu makale
temelde Gulick ve Fayol’un yaklasimlarindan hareketle fonksiyonlar1 ve onlarin yasadigi doniigiimii
incelemekte oldugundan POSDCORB kisaltmasinin kullanilmas tercih edilmistir.
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edilmeye ¢alisilmaktadir. Burada iizerinde durulan nokta, yonetim-fonksiyon ilis-
kisinin varligimin kabul edilmesinin dogal bir sonucu olarak fonksiyonlarin dina-
mik niteligini ortaya koyabilmektedir. Dinamik kelimesinin s6zliik anlami, “canli,
etkin, hareketli” (www.tdk.gov.tr) demektir. Yonetim fonksiyonlarmin makalede
One siiriilen kamu yonetiminin isleyisini etkileyen, sekillendiren anlayis, politika
ve uygulamalar temelinde bunlardan etkilenerek iglev ve dneminde birtakim do-
niisiimlerin yasandigin1 ifade etmesi bakimindan dinamik kelimesi tercih edilmis-
tir. Ayrica, fonksiyonlarin ortaya kondugu yillarda kamu ydnetimini etkisi altina
almig olan geleneksel kamu yonetimi paradigmasinin® biirokrasi odakli yaklagimi-
nin bir sonucu olarak drgiitlerin birer makine olarak goriilmesi s6z konusu olmus-
tur. “Rasyonel, etkinlik saglayan, hiyerarsik, biirokratik, mekanik yapilar” (Gareth
Morgan’dan aktaran Oztas, 2014:73) biirokrasinin &zellikleriyle uyumlu olarak
geleneksel kamu yonetimi mekanizmasinin da bir niteligi olarak belirmistir. Bu-
radan hareketle geleneksel kamu yonetimi igleyisinde fonksiyonlarin niteliginin
de mekanik orgiit yapisiyla uyumlu oldugu ifade edilebilir. Ancak kamu yonetimi
mekanizmasint sekillendiren anlayislar degistikge daha once ifade edildigi gibi
yonetim-fonksiyon iliskisinin bir geregi olarak fonksiyonlarin degisime ugramasi
da aslinda bu alanin dinamikligini géstermektedir. Dolayistyla mekanikligin ak-
sine yonetimin fonksiyonlar1 zamanla dinamik bir nitelige biiriinerek yeni kamu
yonetimi reformlariin da énemli uygulama alanlarindan olmuslardir.

Tiirkge literatiirde kamu yonetimi baglaminda ydnetimin fonksiyonlarini ince-
leyen calismalar mevcuttur. Bu ¢aligmalara Sengiil (2007)’tin “Henri Fayol’un
Yénetim Diisiincesi Uzerine Notlar” isimli calismasi 6rnek gosterilebilir. Fisek
(2012)’in “Yénetim” isimli calismasi bir bagka drnek olarak verilebilir. Ifade et-
mek gerekir ki isletme disiplini baglaminda da yonetimin fonksiyonlar1 ¢alisil-
maktadir. Ancak bu makale kamu ydnetiminin isleyisi baglaminda fonksiyonlar
ele almaktadir. Kamu yonetimi ve POSDCORB fonksiyonlarinin iliskisi ise klasik
Weberyen orgiitlenme modeliyle sekillenen ve 1945-19701i yillarda egemen olan
refah devleti politikalarinin yonetim siireclerini belirledigi bir kamu yonetimin-
den 19801i yillar itibariyle neoliberal politikalara ve yeni kamu isletmeciliginin
hakimiyetine dogru ilerleyerek reform siirecinin basladigt bir kamu yonetimi is-
leyisine gegiste POSDCORB fonksiyonlarinin degisen islev ve 6nemi iizerinden
kurulmaktadir. Kamusal politikalarin olusturulmasi ve uygulanmasinda, diger bir
ifadesiyle hizmetlerin sunulmasinda, érgiit, politika, mali kaynak, belirli kurallar
ve kamu gorevlilerin varlig1 aslinda dogrudan fonksiyonlar ile de iliskilenmekte-

2 Geleneksel kamu yonetimi anlayiginda “kamu yarari, verimlilik, tanimlanmig gorev ve otorite
yapist, hiyerarsi, idari sorumluluk, kontrol ve sonuglar” (Geng, 2010: 148) dne ¢ikan hususlardandur.
Weberyen orgiitlenme modeline gore isleyen geleneksel kamu yonetiminde biirokrasiyi sekillendiren
ozellikler yasal, idari ve kurallarla gevrili yetki alani, gérev hiyerarsisi i¢inde astin iistiin kontroliinde
oldugu ast-iist sistemi, yazili belgeler, uzmanlagma, is bolimii, memurlugun meslek olarak goriilmesi,
is boliimil, merkezi orgiitlenme, gizlilik, mekaniklik, tekelcilik ve kamu yonetimini 6zel yonetimden
ayr1 tutma gibi unsurlar sayilabilir (Weber, 2016: 55-58; Al, 2002: 47-60).
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dir. Ornegin hizmet sunma y&nteminde ya da personel alma yénteminde meydana
gelen bir degisim dogrudan drgiitleme ve personel fonksiyonlarini ilgilendirebilir.
Weberyen biirokraside bu orgiitleme, hiyerarsik bir nitelikte olurken yeni kamu
isletmeciliginde daha esnek yapida olabilmektedir. Dolayisiyla kamu yonetimi-
nin degisim ve doniisimlerinde POSDCORB’un etkilenmesi de kaginilmaz olarak
gortilebilir.

Bu makalede dnce Fayol tarafindan ortaya konan ardindan Gulick’in POSDCORB
olarak sundugu yonetimin fonksiyonlar1 genel olarak agiklanmakta ardindan ise
yukarida ifade edilen kamu ydnetimi baglaminda yasanan doniisiimlerden hangi
noktalarda etkilendiginin izleri 6rneklerden hareketle ortaya konmaya caligilmak-
tadir. S6z konusu 6rneklerin ele alindigr donemler 6zellikle refah devleti politi-
kalar1 ve geleneksel yonetim paradigmasi ile neoliberal politikalar ve yeni kamu
isletmeciligi donemleridir. Burada devletin isleyisini sekillendiren devlet bigimle-
ri ayn1 zamanda devlet politikalarinin uygulayici birimleri olarak kamu ydnetimi
mekanizmalarini da etkiledigi i¢in refah devleti ve neoliberal devlet politikalar
olarak ayrica belirtilmis ancak bunlar kamu ydnetimini etkileyen yonleriyle ele
alinmiglardir. Diger yandan yonetim paradigmalari ile devlet bigimlerinin girift
bir nitelikte olduklar1 da ifade edilebilir. Neoliberal politikalarin kamu yonetimine
yansimasi olan yeni kamu isletmeciligi bunun en belirgin 6rnegi seklinde diisii-
niilebilir.

1. Henri Fayol ve Gulick’in Yonetimde Fonksiyonlar1 Ortaya Koyan
Yaklasimlarina Genel Bir Bakis

Fayol’un (1937) giiniimiize dek giincelligini koruyacak fikirler destesi sundugu
eserinde idare teorisini kamu hizmetinin isleyisinde yiliksek komuta yapisi, yone-
tim araglari, yonetimin roldl, yap1 ve orgiit, devlet birimleri ve son olarak iyilestir-
me araglari olan konseyler basliklari altinda agikladigi goriillmektedir. Hem devlet
yonetimi hem de 6zel yonetimler igin “iyi yénetimin” dnemine vurgu yaparak ast-
larin ¢alisma seklinden ziyade yonetimin isleyisinin sonuglar tizerinde daha fazla
etkili oldugunu belirten Fayol, s6z konusu isleyisin hazirlanmasi igin ise planlama
ve orgiitlemenin gerekliligine vurgu yaparak yiiksek komutaya “idari rol” yiikle-
mektedir (1937: 110-112).

Ozetle ifade etmek gerekirse Fayol’un 6ne siirdiigii “Idare Teorisi”nin diisiince
analitigi s0yle izah edilebilir. Bu teoride yonetim “bir siire¢” olarak ele alinmakta-
dir. “Fonksiyon, arag, rol ve ilke” baglaminda dnerilerin siralandig1 teoride, ayrica
yonetim siireci i¢in gerekli olan farkli niianslara da vurgu yapilmaktadir. Fayol,
yonetimin fonksiyonlarini (planlama, orgiitleme, komuta etme, koordine etme,
kontrol) “idarenin rolii” olarak degerlendirmekte ve bunu “pratikteki isleyis” ola-
rak sunmaktadir. Bu roliin isleyisi ya da gergeklesmesi i¢in ise yonetimin ayrica
“yonetim ara¢larina” ihtiyag duyacagindan hareket eden Fayol, “genel anket, faa-
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livet plani, raporlar veya takibatlar, haftalik toplanti tutanaklar: ve érgiit/isletme
semasi” seklinde bugiin de kullanilan yonetim araglarini dnermektedir. “Sorumlu-
luk bilinci ve yoneticiler arasinda giiven” tesisi oldugu takdirde ise kamu hizmet-
lerindeki verimsizligin ortadan kalkacagini savunan Fayol, orgiitlerde iyilestirme
ihtiyacina yonelik olarak da “konsey tipi” yapilar1 6nermektedir (1937: 111-120).

Fayol (2008) yonetimin fonksiyonlar1 diginda 14 yonetim ilkesi ve bir isletmede
olmast gereken temel islemler lizerinde de durmaktadir. Fayol’un (2008: 23-49)
ortaya koydugu yonetim ilkeleri ise sunlardir; “Isbéliimii, otorite, disiplin-gdze-
tim, kumanda birligi, ylriitme birligi, genel ¢ikarlarin 6zel ¢ikarlara tercih edilme-
si, personel ticretleri, merkeziyet, hiyerarsi, diizen, hakkaniyet-esitlik, memurlarda
istikrar, tesebbiis fikri, calisanlar arasinda birlik”. Ancak bu makalede esas olarak
fonksiyonlar ele alindigindan bunlara ayrintili olarak yer verilmemekte, yer yer
fonksiyonlarin ilkelerle olan iliskisine deginilmektedir. Bu ilkeler de Fayol’un ba-
kis acisini yakalayabilmemiz adina 6nemlidir. Dikkat edilirse merkezi, hiyerarsik,
tek merkez veya komuta kademesinin varligi, stirekli memuriyet, genel ¢ikarlar
gibi Weberyen biirokratik drgiitlenme ile oldukg¢a benzesen ilkeler ortaya koydugu
ifade edilebilir. S6z konusu bu ilkelerin varligint siirdiirmesi ise Urwick’e gore
(1937: 130) birer yonetim kurali veya araci olarak “personel giiciinii artirma” ya
da “calismay1 kolaylastirma” gibi belirli bir seye hizmet etmesine baglidir. Dolayi-
styla burada Urwick’in aslinda ilkelerin ‘degisebilir’ niteligine vurgu yaptigi satir
aralarinda goriilebilir.

Fayol tarafindan gelistirilen bu yaklagimlarin bazi noktalarda elestiri konusu ya-
pildigimi da belirtmek gerekir. Bu elestiriler arasinda, ¢cok fazla “formal bir yapi”
Oongormesi, ¢alisanlar tizerinde yeterli incelemelerinin olmamasi, kimi zaman “yri-
zeysel ve netlikten uzak” yaklagimlarinin olmasi, “ydnetimin dgretilebilecegi ve
aslinda bunun gerekli bir husus oldugunu” gdérmezden gelmesi, yonetim ilke ve
fonksiyonlarini adalet veya yargisal bir islevle iliskilendirmeyerek “pratik insan
yanlighgina” diistiigii gibi hususlar yer almaktadir (Rahman, 2012: 39; Urwick,
1937: 138). Bu elestirilere fonksiyonlarin ‘doniisebilecegi’ dngdriisiinde bulu-
nulmamis olmast da eklenebilir. Ancak bunlara ragmen yonetimde fonksiyonlar
yaklagiminin, Fayol’u yonetim biliminde olduk¢a 6nemli bir noktaya getirdigi
sOylenebilir.

Diger bir énemli isim Gulick’e geldigimizde ise “igbdlimii” kavramina verdigi
onemle baglamamiz gerekir. O’na gore oOrgiitlerde isbirligi ya da is bolimiiniin
beraberinde getirecegi dnemli bir sonug, kisilerin uzmanlagarak birtakim beceriler
kazanabilmesi boylece de kisiler arasinda “yaratilis, kapasite ve beceri” farkli-
liklart olsa dahi isboliimiiniin saglayacagi uzmanlagmalardan faydalanma duru-
munun hasil olacagidir. Dolayisiyla ig bolimil, bir kisinin orgiitte ayn1 zamanda
ayr1 yerlerde olamayacag, iki farkli igle ugrasamayacagi ve ancak sinirli bilgi ve
yetenege sahip olabilecegi i¢in bir zorunluluktur (Gulick, 1937: 2).
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Fayol’da planlama ve orgiitlenmenin gerekliligi n plana ¢ikarken Gulick ise is
boliimii ve onun bir geregi olarak da koordinasyona énem vermektedir. Isbdliimii-
niin ancak “koordinasyon” yoluyla saglanabilecegini ifade eden Gulick, koordi-
nasyonun ise “orgiitlenme ve karar verme” yoluyla gergeklestirilmesi gerektigini
onermektedir. Bunun gergeklesme seklini de ikiye ayirmaktadir. ki, “orgiitlen-
me” olarak koordinasyon, ikincisi ise “hakim fikrin hakimiyeti” seklinde gercek-
lesen koordinasyon seklidir. Orgiitlenme olarak koordinasyon seklinde orgiitiin
yukaridan asagtya orgiitlenmesi yoluyla kendisi bir koordinasyon yontemi haline
gelmektedir ve burada dngoriilen bir “otorite sistemi” yoluyla koordinasyondur.
Dolayisiyla orgiitiin varligi kendi bagina bir tiir koordinasyon olarak degerlendi-
rilmektedir. ikinci koordinasyon yontemi olarak ise sunulan hakim fikrin hakimi-
yetinde ise “tek otorite” yoluyla ortaya konan hakim fikrin diger bir ifade ile de
ortak amaca hizmet eden fikirlerin egemenliginde gergeklesen bir koordinasyon
tiiriine isaret etmektedir. Bunlarmn her ikisinin de isletme tarafindan kullanilmasi
gerekliligini de vurgulamaktadir (Gulick, 1937: 1-7). Gulick’in genel yaklagimini
ortaya koyduktan sonra sistematik hale getirdigi fonksiyonlar: nasil agikladigina
burada yer vermek gereklidir. Gulick, sdz konusu fonksiyonlar1 “Notes On The
Theory Of Organization (Orgiit Uzerine Notlar)” isimli calismasinda en {ist yone-
tici ve yonetimin yerine getirmesi gereken fonksiyonlar olarak seklinde sunmak-
tadir. Tam bu noktada Fayol’u hatirlayacak oldugumuzda onun da ydnetimin rolii
olarak fonksiyonlar1 ele aldigini daha 6nce belirtmistik. Bu anlamda benzestikleri
ifade edilebilir. Her ikisi de yonetim ve yoneticiyle veyahut yonetim kademesiyle
fonksiyonlart iligkilendirmistir. Ancak Gulick bes fonksiyona personel ve biitgele-
meyi de ekleyerek POSDCORB kisaltmasiyla daha sistematik bir yaklagim ortaya
koymustur.

Buraya kadar anlatilanlar ile Fayol ve Gulick’in yonetim fonksiyonlarina dair yak-
lagimlart betimlenmistir. Bir sonraki baslikta ise makalede dne siiriilen fonksiyon-
larin dinamizmine dair 6rneklerden hareketle incelemede bulunulmaktadir.

2. Yonetim Siirecinde POSDCORB Fonksiyonlar:

Planlama, orgiitleme, personel isleri, yonlendirme, koordinasyon, raporlama ve
biitceleme yonetim kademesinin yerine getirmesi gereken fonksiyonlar olarak
dogrudan yonetim ve yonetici ile iliskilendirilmistir. Kamu y&netiminin isleyisin-
de de s6z konusu fonksiyonlar kamu yoneticilerinin kamu politikalar1 ve hizmet-
lerinin olusturulmasi ve uygulanmasi siireclerinde kamu yararini esas alarak etkin
ve verimli bir ydnetim siireci yiiriitmelerinin 6nemli unsurlari olarak degerlendiri-
lebilir. Ancak degisen ve doniisen kamu yonetimi anlayisinda kamu politikalari ve
hizmetlerinin olusturulmasi ve uygulanmasi siireglerine sadece devletin miidahil
oldugu donemler ile sivil toplum, 6zel sektdr, uluslararast kuruluslar ve yoneti-
lenler gibi bir¢ok farkl: tarafin birer aktor olarak dahil oldugu dénemler arasinda
POSDCORB fonksiyonlarina yiiklenen anlamlarin boyutlandigini, farklilastigimi
da ifade etmek miimkiindiir.
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2.1. Planlama (Planning-P)

Planlama fonksiyonu hem Fayol hem Gulick i¢in oldukg¢a 6nemli olan, bir yénetim
stirecinin ilk sirasinda yer alan ve bu nedenle de bir yonetimin iyi isleyebilmesi
icin oncelikle ‘plan yapilmasi’nin gerekli oldugunu gésteren POSDCORB fonksi-
yonlarmin ilkidir. Soézliikk anlami olarak “Hiikiimet tarafindan ulasilacak amag-
lart belirleyen, tarim, ulasim, sanayi vb. kesimlerdeki artis ol¢iisiinii tespit eden
ve uygulanmasi gerekli ¢areleri énceden gésteren ekonomik, sosyal programin
belli siiveler icin hazirlanmasi isi” (www.tdk.gov.tr, Erisim Tarihi: 07.05.2018)
seklinde tanimlanan planlamay1 Fayol, “plan yapmak; ge¢gmisin kesin ve tam bil-
gisinden, gelecek olasiliklarina dair ¢ikarimda bulunmaktir” (1937: 111) seklin-
de acgiklarken, planlama ile faaliyete gegilecegi ve yonetimin dnemli bir kismini
olusturacagini belirtmektedir. Iyi bir is planinda olmas1 gereken 6zellikler arasinda
birlik, stireklilik, esneklik ve acikligr siralayan Fayol ayni zamanda planlarin kisa
ve uzun vadeli olabilecegine, yillik planlarin ise mutlaka yapilmas: gerektigine
vurgu yaparak planlama fonksiyonuna verdigi énemi gdstermektedir. Ayrica iyi
bir i plant hazirlama yontemlerine, plant hazirlayacak yoneticinin dikkat etmesi
gereken sart ve niteliklere, planlamanin ders konusu olarak okutulmasina, ulusal
planlamaya varana kadar oldukc¢a ayrintili bir sekilde planlama fonksiyonunu ele
almaktadir (Fayol, 2008: 53-66). Gulick (1937: 14) ise planlamay1, “genel hatlar-
la yapilmasi gerekli olan seyleri ve kurulusun amacini gerceklestirecek olan bunu
yapma yontemlerini belirlemek” seklinde ifade etmektedir. Burada planlamanin
oOrgiitiin amacina ulagmasini saglayacak bir arag olarak konumlandigi goriilebilir.

Planlama fonksiyonunun kendi igerisinde de belli siireglerden olustugunu, siire-
leri, ttirleri, uygulama sekilleri vb. agidan bir¢ok boyutu oldugunu da belirtmek
gereklidir (Tortop ve digerleri, 2016: 40-4; Parlak, 2011:146-159). Ancak burada
her fonksiyon Fayol ve Gulick’in tanimlari baglaminda ele alinarak onlarin 6nem
ve islevine yiiklenen anlamlar incelenmeye ¢alisilmaktadir. Dolayistyla her bir
fonksiyonun ayrmtili incelemesi yapilmamaktadir.

Fayol ve Gulick tarafindan ortaya kondugu sekliyle genel gecer evrensel bir yo-
netim diislincesinin ilk adim1 olan planlama fonksiyonuna 6zellikle refah devle-
ti* anlayis ve uygulamalari ile geleneksel yonetim paradigmasinin? etkili oldugu

3 Refah devleti en genel anlamiyla asgari yasam kosullarinin devlet tarafindan saglanmasini garanti
eden ve 19301u yillardan 19801 y1llara kadar siiren ancak 1970li yillar itibariyle girdigi krizlere giderek
yenilen ve yerini neoliberal politikalara birakan donemin geleneksel kamu yonetimi mekanizmasinin
isleyisini de sekillendiren hakim devlet anlayis1 olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kavramsal agidan
ise kendisine yiiklenen farkli anlamlara istinaden gesitli sekillerde isimlendirilmektedir. Bunlardan
bazilari, “Sosyal Devlet”, “Keynesyen Refah Devleti”, “Sosyal Hizmet Devleti” seklindedir (Ayman
Giiler, t.y; Sallan Giil, 2006; Tuncer ve Koseoglu, 2015; Briggs, 2006).

* Genel olarak ifade etmek gerekirse geleneksel kamu yonetiminde “kamu yarari, verimlilik,
tanimlanmig gorev ve otorite yapisi, hiyerarsi, idari sorumluluk, kontrol ve sonuglar” (Geng, 2010:
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1945-19701i yillar arasinda yiiklenen anlam bir yonetim fonksiyonu olmanin dte-
sinde toplum ve ekonomik hayati orgiitlemeyi saglayacak olgiide, refah devleti
gibi tiretim iligkilerinin merkezinde tiim giicii ve miidahale etme araglarin1 elinde
bulunduran devlette tek otoritenin kontroliinde topluma miidahale araci olarak da
kullanilabilmektedir. Nitekim refah devleti uygulamalarinin hakim oldugu &zel-
likle Ikinci Diinya Savasi sonrasinda planlama tam da bu noktada elverisli bir arag
haline donligsmiis, gerek gelismis iilkeler gerekse az gelismis iilkelerde ekonomi
basta olmak tizere bir¢ok alanda hem planlama teskilatlar1 veya kurumlari olustu-
rulmus hem de kalkinma planlart giderek 6nemli hale gelmistir (Sezen, 1999: 44-
52). Planlama fonksiyonunun refah devleti ve geleneksel biirokratik orgiitlenme
modelindeki islevinin ekonomi-kalkinma iligkisi temelinde “merkezi” planlama
olarak ortaya ciktigini (Tuncer ve Koseoglu, 2015: 85-87) ve biirokrasi aracili-
giyla uygulandigini ifade etmek miimkiindiir. Planlamaya bu dénemde yiiklenen
merkezilik niteligi, aynit zamanda Fayol (2008: 23-49) tarafindan ortaya konan 14
yonetim ilkesi i¢inde yer alan merkezilik ilkesi ile de iliskilendirilebilir. Weberyen
biirokrasi kurami temelinde de kamu yonetiminin orgiitsel isleyisinde planlama
fonksiyonun rasyonel biirokrasinin &zellikleri baglaminda esnek olmayan, zorla-
yic1, geleneksel yonetim anlayisinin bir geregi olan gizlilik esasina dayali olarak
katilima acik olmayan, kamu orgiitlerinin dogrudan mal ve hizmet sunumunda
bulunmasi sebebiyle planli ekonominin 6nemsendigi bir planlama anlayisinin
olabilecegi ¢ikariminda bulunulabilir. Biirokratik yapilanmanin dogasi da planla-
ma yoluyla toplumsal alana miidahale amaciyla uyumludur. 196011 yillarda planlt
kalkinma anlayist beraberinde planlama teskilatlari, kurullarin1 da beraberinde
getirmistir. Tirkiye’den 6rnek vermek gerekirse Devlet Planlama Teskilatt 1960
yilinda Tiirk kamu yonetimi mekanizmasina dahil edilmistir.

198011 y1llar itibariyle bir yandan neoliberal politikalarla gelen serbestlesme, piya-
salasma, yetki devri vb. unsurlar, diger yandan yeni kamu isletmeciliginin hakimi-
yetine girmeye baslayan kamu yonetimlerinin girdigi reform siiregleri beraberinde
yonetisim, yeni koordinasyon sekilleri gibi birgok yeni unsurun yonetim bi¢imle-
rini sekillendirmeye baslamasiyla planlama fonksiyonuna yiiklenen anlam, refah
devleti déneminden farklilasmistir. 198011 yillar itibariyle Sezen’in (1999:39-40)
de belirttigi gibi devlet dogrudan miidahale alaninin disinda konumlandiginda
planlamanin niteligi daha sinirli, yonlendiren ve tesvik eden boyutta ve de diizen-
leyici islevini yerine getiren bir arag olarak ele alinabilir. Nitekim neoliberal poli-

148) one ¢ikan hususlardandir. Devletin kamusal mal ve hizmet iiretimine dogrudan miidahil olmasi
geregi-ki bu refah devleti anlayisiyla da birebir ortiismektedir- siyaset ve yonetimin ayri ayr ele
alinmas1 ve de kamu yonetiminin 6zel sektér mantigindan, isleyisinden ayri bir yonetim bigimi
olarak degerlendirilmesi (Eryilmaz, 2016: 46-47) de yine geleneksel paradigmanin temel argiimanlari
arasinda yer almistir. Ayrica geleneksel kamu yonetimini sekillendiren Weberyen biirokrasi modeline
temel ozellikleri arasinda da yasal, idari ve kurallarla ¢evrili yetki alani, gorev hiyerarsisi i¢inde astin
iistiin kontroliinde oldugu ast-iist sistemi, yazili belgeler, uzmanlagma, ig boliimii, memurlugun meslek
olarak goriilmesi, is bolimi, merkezi orgiitlenme, gizlilik, mekaniklik, tekelcilik ve kamu yonetimini
0zel yonetimden ayr1 tutma gibi unsurlar sayilabilir (Weber, 2016: 55-58; Al, 2002: 47-60).
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tikalar® ve yeni kamu igletmeciligi akimmin® etkisiyle planlama fonksiyonunun da
s0zii edilen anlam farklilagsmasinin yasandigini sdylemek miimkiindiir. Bunun en
onemli drnekleri arasinda ise kalkinmaci planlamadan stratejik planlamaya gecis
(Ovgiin, 2010), planlarin hazirlamsinda sadece biirokrasinin degil ilgili taraflarin
tiimiiniin siirece dahil edilmesi, kamu yoneticileri i¢in stratejik planlarin dnemli
birer yonetim araci haline doniismesi, yerel idarelerde hazirlanacak planlarin ulu-
sal planlar ile uyumlu olmasi, yine yeni kamu isletmeciliginin 6nceledigi perfor-
mans ve ¢iktr odaklilikla paralel olarak performans planlarinin hazirlanmas gibi
birgok boyutun planlama fonksiyonu baglaminda ortaya ¢iktig1 ifade edilebilir.

2.2. Orgiitleme (Organization-O)

POSDCORB fonksiyonlarinin ikincisi 6rgiitlemedir. Orgiitleme, ilk fonksiyon
olan planlamada &ngoriilenlerin uygulanmaya baglanmasi i¢in gerekli olan siste-
min olusturulmasi anlamina gelmektedir (Parlak, 2011: 161). Fayol’a (1937: 111)
gore orgiitleme, “isletmenin amacina, gelecek planlarina, isleyisine dair igletme-
nin genel yapisini tamimlamak ve olusturmaktir. Onu olusturan tiim hizmetlerin
yapilarmni, her birinin ozel gérevine gore olusturmaktir. Biitiiniine ve her detayina
yer vermek, cerceveyi olusturmak ve icerigini doldurmaktir. Isletmeyi gerekli go-
riilen faaliyetlerle donatarak idari islerin tam olarak paylasiimasini saglamaktir”.

Orgiitleme fonksiyonuna Gulick’in (1937: 14) yiikledigi anlam ise, “resmi yone-
tim yapisinin, belirlenen amag igin diizenlenmis, tanimlanmuis ve koordine edilmig
alt birimler vasitasiyla kurulmasi ”, seklindedir. Her iki tanimlamada da 6rgiitleme
fonksiyonunun bir orgiitiin amag ya da amaglarina ulagmasini saglayacak unsur-
larin harekete gegirilmesi olarak yorumlandig1 goriilebilir. Orgiitlemeyi malzeme-
den tesisata, sermayeden memur ve iscisine kadar “sosyal bir biinye” olarak ele

> Neoliberalizm, 1971 Bretton Woods sisteminin ¢okiisi, 1973-79 petrol krizleri, issizlik ve
enflasyondaki artis, kiiresel rekabetin artmasi, refah devleti politikalarinin getirdigi maliyetlerdeki
artis, stagflasyon gibi yasanan 6nemli sorunlar karsisinda (Giimiis, 2018: 57-62) refah devletinin
hareket kabiliyetini kaybetmesi sonucu devletin kiigiiltiilmesi ve piyasaya miidahalesinin siirlanmasi
(Al,2002: 119) taleplerinin bir sonucu olarak giindeme gelmistir. Neoliberalizm ve yeni sag ideolojinin
bu donemdeki ortakligi kamu yonetimini de etkisi altina alarak genis ¢apli reform hareketlerinin
baslamasini beraberinde getirmistir. S6z konusu hareketlerin temel bileseni ise 6zel sektor isleyis
ve kurallarinin kamu yonetiminde de kullanilabilir olacagi disiincesidir. Bu disiincenin giderek
yayginlagsmasi geleneksel kamu yonetimi paradigmasini da sorgulanir hale getirerek doniisiimiine
zemin hazirlamigtir. Hantal, biiytik, etkin ve verimlilikten uzaklagmis bir biirokrasi/rgiitlenme yerine
daha kiigiik, etkin ve verimli isleyen kamu yonetimi mekanizmasi olusturma diistincesi, Yeni Kamu
Isletmeciligi ad altinda genis bir uygulama alanina sahip olmustur.

¢ Yeni kamu isletmeciligi uygulamalarinin dayanagini olusturan goriislerin en somut hali Hood’un
eserinde (1991) goriilebilir. O’na gore yeni kamu isletmeciligi bir “doktrin” olarak su unsurlar
icerir (1991: 4-5): “Kamu sektoriinde profesyonel yoneticilik, belirlenmis performans standartlari ve
Olgtimleri, ¢iktr odaklilik, kamu sektériinde birimlerin ayrigmasi, kamu sektoriinde rekabet, 6zel sektor
yonetim tarzinin kamuda uygulanmasi, kaynak kullaniminda disiplin ve tutumluluk”.
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alan Fayol, yonetim ilkelerinden kumanda birligi, hiyerarsi, memurlarda istikrar,
memurlar birligi, hakkaniyet, otorite ile de orgiitlemeyi iliskilendirmektedir. Or-
negin hiyerarsi ile yukaridan asagiya kurmay birimlerin varlig1 ile kumanda birligi
ilkesinin bagdastirilmasi gerektigi lizerinde durmaktadir (Fayol, 2008: 86). Yine
orgiit semalarinin olusturulmasi yoluyla bir érgiitiin genel yapisinin, is bolimii-
niin, hiyerarsinin net olarak gdsterilebilecegini bdylece kumanda birligine uygun,
sorumlularin belli oldugu, gorevlerin belli oldugu bir érgiitlemenin gergeklesece-
gini vurgulamaktadir. Diger yandan memur ve is¢i se¢ciminde de farkliliklar ol-
dugunu ifade eden Fayol (2008: 96-98) memur olarak gorev yapacak kisilerin
egitimli olmalar1 geregi iizerinde durarak giiniimiiziin liyakat ilkesine de 6nem
vermektedir. Hakkaniyet ilkesine uygun olarak ise {icretlerin hakkaniyetle 6den-
mesini salik vermektedir (Fayol, 2008: 67).

Fayol’un orgiitleme fonksiyonu altinda degindigi memurlarda siireklilik, orgiit
semasinda gorevlerin, kurallarin net olarak belirlenmesi geregi gibi hususlarin
Weberyen biirokratik 6rgiitlenmeyle de benzestigini sdylemek miimkiindiir. Dola-
yistyla drgiitleme fonksiyonunun bu dénemdeki iglevinin genel olarak kurallarin
ve emirlerin yukaridan asagi hiyerarsi igerisinde otorite yoluyla uygulanmasini
saglayacak gerekli tiim unsurlarin harekete gecirilmesi seklinde ortaya ¢iktig dii-
siiniilebilir. Orgiitleme bigimleri arasinda yer alan dikey orgiitleme, fonksiyonel
orgiitleme, kurmay orgiitleme, komite tipi 6rgiitleme, merkezi ve merkezi olma-
yan Orgiitleme, formel ve informel orgiitler (Parlak, 2011: 165-171) gibi birbirin-
den farkli orgiitlemelerin kamu yonetimi baglaminda énce Weberyen biirokratik
orgilitlenme anlayisina uygun olarak dikey, kurmay ve formel orgiitleme olarak
sekillendigini sonrasinda ise yeni kamu isletmeciliginin beraberinde getirdigi de-
gisimle birlikte 6zel sektor orgiitlenmelerine benzer olarak komite tipi, informel
orgiitleme, merkezi olmayan orgiitleme sekillerinde ele alindig1 sdylenebilir.

Yeni kamu isletmeciligi reformlart arasinda orgiitsel yapida meydana gelen de-
gisimlerin basinda gelen kamu yonetimi mekanizmasinin daha kiigiik drgiitlere
ayrilmasi, daha esnek orgiitlenme, orgiitlenmede yerellesme, katilimer ve ortak
yonetim anlayisi, ¢alisanlari da giiclendirme (Al 2002: 171-189) 6rgiitleme fonk-
siyonunun da yeni boyutlar1 arasinda sayilabilir.

2.3. Personel isleri (Staffing-S)

Fayol’un ortaya koydugu bes fonksiyona Gulick tarafindan eklenen {igiincii fonk-
siyon olarak personel isleri, “siirdiiriilebilir is kosullari, personel egitimi ve ige
alma gibi biitiin bir personel fonksiyonu” seklinde Gulick tarafindan (1937: 13)
ifade edilmektedir. Dolayisiyla personel fonksiyonu bir yonetim siirecini yiirtite-
cek olan personelle ilgili egitimden, personel politikasina, ise alinma kosullarina,
is kosullarina degin her tiirlii politika ve uygulamay1 igermektedir. Fayol’un yak-
lasiminda ayr1 bir fonksiyon olarak yer almasa da daha once ifade edildigi gibi
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memurlarin siirekliligi, ticret hakkaniyeti, liyakatla memur se¢iminin yapilmast,
is¢ilere kars1 yoneticilerin nasil davranilmasi gerektigi gibi orgilitleme fonksiyonu
altinda ele almanlar (2008:66, 97, 111) aslinda personel isleri fonksiyonu ile de
yakindan ilgilidir. Diger yandan yonetim ilkeleri arasinda yer alan hiyerarsi, isbo-
liim, disiplin gibi personel ile dogrudan iliskili unsurlar aslinda Fayol’un ¢aligan-
larla ilgili belirli bir bakis agis1 gelistirdigini gostermektedir.

Weberyen orgilitlenme modelinde memurun hiyerarsik bir diizende ayrintili kural-
lara gore belirlenmis yetki alaninda denetim ve disiplin icerisinde gorevini yerine
getirmesi, memurlugun bir kariyer meslegi olarak siirekliliginin olmasi, memur-
luga girisin serbest ve liyakata dayali olmasi, memurun gorevine dair miilkiyet
hakkinin olmamasi (Weber, 2017: 60-61) aslinda geleneksel yonetim paradigmast
donemindeki personele dair politikalarin niteligine de 151k tutmaktadir.

Kamu y6netiminin Weberyen drgiitlenme modeline dayandigi geleneksel yonetim
paradigmasi donemi ve refah devleti doneminin {iretim iligkileri a¢isindan da ayni
zamanda Fordist {iretim tarzina uygun olarak basit, standart, asamalara ayrilmis
bir tiretim slirecinde ayrmtili planlamanin yapildigi, her calisanin tek bir isinin
olmasi gibi (Al, 2002: 125) belirleyici birtakim 6zellikler personel fonksiyonunun
sekillenmesinde etkili olmustur. Fordizmin kitlesel iiretime dayali ekonomik siste-
minin Keynesyen politikalarla destekleyen refah devleti de istihdam politikalarin
Fordist tiretim tarzinin gereklerine gore belirlemistir Nitekim Fordist liretimden
postfordist liretim tarzina gegisle birlikte ise esnek {iretim sistemi, is¢i ve yonetici
iligkilerinin degismesi, ticret farklilagsmasini, esnek hizmet sunumu gibi (Bigki ve
Sobaci, 2011: 223-224) yeni gelismeler personel fonksiyonunun iglevi ve 6nemi
tizerinde etkili olmustur. Ayrica bu donemde taseronlagma, sozlesmeli personel
gibi yeni istihdam bigimlerinin, yeni kamu isletmeciligi reformlariin 6ziinii olus-
turan 6zel sektor uygulamalarinin kamuda gecerli olabilmesi anlayisinin bir sonu-
cu olarak da personel politikalarina dahil edildigi ifade edilebilir.

2.4. Yonlendirme (Directing-D)

POSDCORB fonksiyonlarinin doérdiincii sirasinda yonlendirme yer almaktadir.
Fayol’da ise orgiitleme fonksiyonundan sonra ii¢iincii sirada gelen ve kumanda
etme olarak ifade edilen bu fonksiyon, “isletme tarafindan kurulan ve planlanan
hizmetlerin ger¢eklesmesini saglamaktir. Bir emir verildiginde ilgili tiim siiflarda
yetki ve sorumluluk, girisim ve disiplin icerisinde kendiliginden harekete gecer”
(Fayol, 1937: 112) seklinde agiklanmaktadir. Gulick ise yonlendirme kavramini
kullanmakta ve, “kurulusun lideri olarak hizmet verme, dzel ve genel emirlerle ve
talimatlarla somutlastirarak karar verme gibi siirekliligi olan bir istir” seklinde
bu fonksiyona yer vermektedir. Fayol’un ifadesinde yer alan hizmetleri gergekles-
tirme ve emir verme aslinda Gulick’in e belirttigi gibi emir ve talimatlarla somut
olarak karara varma ile ayn1 anlamda goriilebilir. Fayol, kumada etme fonksiyo-
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nunun her bir yoneticinin sorumluluk alaninda birden fazla yoneticiye paylasti-
rildigini ve ydneticilerin bu fonksiyon ile memurlarin ¢alismasi tizerinde en fazla
verimi elde edebileceklerini ifade etmektedir. Kumanda edecek yoneticiler igin
memurlar hakkinda bilgi edinme, yonetim birligini ayn1 hedef dogrultusunda sag-
lama, niteliksiz ¢alisani isten ¢ikarma, Orgiit yapisinm siirekli izleme, ayrintilara
bogulmama, ¢aliskanlik, sadakat ve girisim fikrini 6rgiitte hakim kilma, memur-
larm hukuki durumlarmi bilme ve iyi drnek olma kurallarini siralayarak (Fayol,
2008: 118-119) bu fonksiyonun islevini nasil yerine getireceginin izlerini sunmak-
tadir. Yine yonetim ilkeleri arasinda yer alan tesebbiis fikri, isboliimi, yliriitme
birligi ile de bu fonksiyonun iliskili oldugu sdylenebilir.

Yonlendirme fonksiyonu, yoneltme, yiiriitme-liderlik etme olarak da ifade edil-
mekte, birtakim ilke, unsur, ara¢ ve yontemleri biinyesinde barindirmaktadir (Par-
lak, 2011: 178). Bir yonetim fonksiyonu olarak ydnetim ve yoneticinin sorum-
lulugunda oldugu goriilen yonlendirme fonksiyonunun miidahaleci devleti yan-
sitan refah devleti ve geleneksel yonetim paradigmasinda devletin ve kamunun
liderliginde, hiyerarsik olarak islev gordiigi ifade edilebilir. Ancak 1980li yillarla
beraber sadece devlet veya kamu degil, 6zel sektor, sivil toplum, piyasa gibi yeni
aktorlerin yonetim siireglerine dahil olmasi, aktorler arasinda isbirliklerinin ge-
lismesinin devletin ve kamunun tek, hakim liderlik etme konumunu asmndirdig
diistiniilebilir. Kamu sektoriiniin kamu hizmeti iiretme ve kamu yararini koruma
gayesi sebebiyle Onciiliigii devam etmekteyse de kararlarin alinmasi siireglerinde
birgok farkli boyutun ortaya ¢iktig1 kisaca belirtilebilir.

2.5. Koordinasyon (Co-ordinating-CO)

Koordinasyon fonksiyonu, Fayol tarafindan (1937: 111), “Faaliyetlerinde uzman-
lasmus hizmetler arasinda yakin irtibat kurmak, benzer genel hedeflere sahip ol-
maktir. Koordine etmek/Esgiidiim, bir biitiin i¢erisinde uyum ve dengeyi bir araya
getirmektir. Seyler ve eylemler igin dogru orantilart vermektir. Birbiriyle ilgili ol-
mayan ¢abalart birlestirmek, araglart uyumlu hale getirmek, onlart homojenles-
tirmektir” seklinde ifade edilmistir. Fayol bu tanimlada koordinasyonu, bir rgiit
veya isletmenin uyumlu ¢aligmasimin bir unsuru olarak gérmektedir. Yine orgiit
ici bir yaklasimla koordinasyonu ele aldig1 ifade edilebilir. Gulick ise (1937: 14)
koordinasyon fonksiyonuna, “isin ¢esitli boliimleri arasinda iliski kuran oldukca
6nemli bir gorevdir” anlami yiiklemektedir.

Koordinasyon fonksiyonunun Gulick tarafindan ayrica 6énem verilen is bolimii-
niin gergeklestirilmesinde neyi ifade ettigini daha 6nce belirtmistik. Fayol da ko-
ordinasyon islevini yerine getirecek en 6nemli araglarin baginda birim ydneticileri
tarafindan diizenlenecek olan haftalik toplantilarin geldigini ifade etmektedir (Fa-
yol, 2008: 128). Bu toplantilar ayni zamanda daha 6nce ifade edilen Fayol’un or-
taya koydugu yonetim araglarindan biri olarak goriilmektedir. Toplantilar yoluyla
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isletmenin finans, lojistik, glivenlik vb birimlerinin ¢aligmalar1 arasinda hem bilgi
akist saglanmast hem uyumun saglanmasi, amaca uygun bir isleyisin gercekles-
mesi saglanmaktadir (Fayol, 2008: 127). Fayol, yonetim fonksiyonu olarak orgiit
i¢i koordinasyon iizerinde yogunlagsmigtir. Buradan hareketle koordinasyon isle-
vinin koordinasyon tiirleri arasinda yer alan, yoneticinin dolayisiyla da yonetimin
amaglarini gergeklestirme ve her astin bir iistiine itaat etmesine dayali hiyerarsiye
dayanan koordinasyon (Parlak, 2011: 194) seklinde gergeklestigi diisliniilebilir.

Komite yoluyla birden fazla goriisiin alinabildigi koordinasyon bi¢imi, sadece
orgiit ici degil orgiitler arasi koordinasyon bigimleri, benzer gorev ve yetkilere
sahip birimler arasinda kurulan yatay koordinasyon bigimlerinin ve komiteler ya
da kurullar seklinde orgiitlenen koordinasyon birimlerinin (Tortop ve dig., 2016:
110-111) ise 6zellikle yeni kamu isletmeciligi reformlar1 sonrasi 6n plana ¢iktigi,
hatta yeni kamu isletmeciligi sonrasinda yonetisim, aglar yoluyla isbirligi, kamu-
6zel ortakliklarinin artmasi gibi degisimlerin etkisiyle koordinasyon fonksiyonuna
verilen dnemin arttig1 ifade edilebilir.

2.6.Raporlama (Reporting-R)

Raporlama, diger bir ifadesiyle denetim POSDCORB fonksiyonlarinin altinci si-
rasinda yer almaktadir. Fayol’un siralamasinda ise sonuncu fonksiyon olarak yer
alan denetim, “Sonuglarin izlenmesidir. Kontrol etmek her zaman tiim faaliyetle-
rin/operasyonlarin kabul edilen plana uygun olarak verilen emirler ve belirlenen
ilkeler dogrultusunda gerc¢eklesmesini saglamaktir. Kontrol/denetim karsilastiri,
tartisir ve elestirir; planlamayi tesvik etmek, isletmeyi basitlestirmek ve gii¢lendir-
mek, komuta etkinligini artirmak ve koordinasyonu kolaylastirmak egilimindedir”
(1937: 112) seklinde Fayol tarafindan ifade edilmektedir. Denetimin diger fonk-
siyonlarla olan iliskisini de vurgulayan bu tanimdan hareketle aslinda sonuncu
sirada yer alsa da denetim fonksiyonunun diger fonksiyonlarin saglikli isleme-
sinde olduk¢a 6nemli oldugu diisiiniilebilir. Gulick ise (1937: 13-14) raporlama
kavramini kullanarak bunu, “tepedeki yoneticinin, kayitlar, arastirma ve inceleme
araciligiyla neler oldugu hakkinda sorumlu oldugu kisileri, boylece kendini ve
astlarini da bilgilendirmesidir ” seklinde raporlama fonksiyonunu agiklamaktadir.
Gulick’in tanimlamasini Fayol’a gore daha sinirli kaldigini ifade etmek gerekir.
Raporlamay1 tepe yoneticinin gorevi olarak ele alan ve bilgilendirme faaliyeti ola-
rak yorumlayan Gulick’in daha ziyade i¢ denetime vurgu yaptig1 sdylenebilir.

Daha kapsamli olarak, Fayol’a gore denetim sayesinde hatalar, yanlislar buluna-
rak diizeltilebilir ve tekrarlanmalari 6nlenebilmektedir. Denetim, yoneticiler ve
kontrol gorevlileri araciligiyla her birimde gerceklesir en sonunda ise en {ist ami-
rin tiim isleri kontrol etmesiyle sonuglanmaktadir. Bir orgiitte finanstan giivenlige
muhasebeye teknik islere degin her seyin kontrol edilebilecegini ifade eden Fayol,
giinlimiiz anlaminda i¢ ve dig denetim gorevlilerine karsilik gelecek kontrolor ve
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miifettislerin de denetimle gorevli olabileceklerini belirtmektedir. Ayrica dene-
timin uzmanlikla ve tarafsizlikla yerine getirilmesinin de iyi bir denetimin sartt
oldugu vurgusunu yapmaktadir (Fayol, 2008: 131-134). Denetimin islevinin hata
bulma, yanlis1 diizeltme olarak konumlandigi, yoneticiler, kontroldr ve miifettigler
araciligryla yapildigi, uzman ve tarafsizlikla bu gorevlilerin denetim islevini yeri-
ne getirmesi gerektigi anlayisinin Weberyen biirokrasi modeline gore orgiitlenen
geleneksel kamu yonetimi mekanizmasinda, verilen emirlerin gerceklesip gercek-
lesmedigini iistiin ast1 denetlemesi yoluyla dlgen bir islev olarak konumlanmasini
beraberinde getirmistir. Fayol’un yaklasimiyla da uyumlu olacak sekilde 6zellikle
geleneksel yonetim anlayisinin temel yaklasimlari ekseninde hukuki, rasyonel,
norm ve kurallara uygun hareket etme sonucu kurallara uygunlugu denetleme,
kati hiyerarsi igerisinde yukaridan asag1 emirlerin uygulanmasi ve bunu en yakin
stiin gerceklestirmesi seklinde isleyen, gecmise doniik olarak kusur bulma ve
cezalandirma odakli hiyerarsik ve hukuksal denetim anlayisi (Al, 2002: 46-49;
Eken, 2010: 41; Eren, 2006: 260) bu fonksiyonun yonetim ve yoneticiler elinde
oldukga 6nemli hale getirmistir.

Sonug odaklilik, performans ydnetimi, yerellesmenin vurgulanmasi, esnek orgiit-
lenme, kurallarin azaltilmasi, ama¢ odaklilik gibi yeni kamu isletmeciligi yakla-
simlarinin ise amaca uygunluk denetimi, vatandasin denetimi, kamu gorevlilerinin
hesapverme sorumlulugu icerisinde hareket etmelerini saglama, denetimde etkin-
lik ve verimlilik ile performans denetimi gibi ¢iktilar {izerinden onlarin gelistiril-
mesine yonelik (Demirel, 2006: 118; Akyel ve Kose, 2010:13; Eken, 2010: 43-44;
Bilgig, 2003: 359) bir denetim fonksiyonu 6ngordiigii sdylenebilir. Burada kisaca
ve genel olarak yer verilen bu degisimler ve POSDCORB fonksiyonlari ¢ok daha
detayli olarak degerlendirilebilir ancak bu boliimiin sinirlarini asacagi diistiniildii-
giinden genel bir betimleme ile yetinilmektedir.

2.7. Biitceleme (Budgeting-B)

Biit¢eleme fonksiyonu, Gulick’in, Fayol’dan farkli olarak personel islerinden son-
ra gelistirdigi bir diger fonksiyondur. POSDCORB’un sonuncu fonksiyonu olarak
biitgeleme Gulick’e gore (1937: 14), “mali planlama, muhasebe ve denetim sek-
linde biitceyle ilgili her seydir” seklinde tanimlanmistir. Biitceleme, kamu harca-
malarinin kamu yarari temelinde yapilmasi ve kit kaynaklarin etkin, verimli olarak
kullanilmasinin en 6nemli araci olarak degerlendirilebilir. Dolayistyla kamu mali-
yesinin temel dayanagi olan biit¢e sistemlerinin 6zellikleri, hazirlanma siiregleri,
amaglari, ilkeleri vb. bircok boyutun énemi de biiytiktiir. Burada eklemek gerekir
ki personel iglerinde oldugu gibi biitgelemede de aslinda Fayol isletmeyle ilgili
mali kisimlar hakkinda agiklamalar yapmis ancak fonksiyonlar arasina bunu dahil
etmemistir.

Biitgeleme bir yonetim fonksiyonu olmanin &tesinde biitce hakki kapsaminda
parlamentonun yiiriitme tizerindeki denetim yetkisinde dayali siyasi bir arag ola-
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rak da konumlanabilmektedir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 202). Nitekim Keynesyen
ekonomik politikalarmin hakimiyetinde harcama politikalarini belirleyen refah
devletinin kalkinma esasli ekonomi ve devlet miidahalesi olmak {izere iki temel
politikasina uygun olarak, Al (2002: 268:267)’1n da iizerinde durdugu gibi biit¢e-
leme sistemi geleneksel biitge sistemi olarak etkinlikten uzak, girdi ve harcama
odakli, harcama-iiretim iliskisini gdzardi 6zellikte olmus, bu anlamda biit¢eleme
fonksiyonu da politika araci islevini yerine getirmistir.

Biitce sistemleri arasinda yer alan geleneksel biitce, performans biitge, program
biitge, planlama-programlama-biitgeleme, sifir esash biitceleme ve son olarak
performans esasli biitgeleme (Ozen, 2008: 7-20) sistemlerinin gelistirilmesi, bu
fonksiyonun islev ve dneminde yasanan degisimi aciklar niteliktedir. Ornegin
yeni kamu isletmeciliginin ¢iktr odaklilig1 ve esnek yonetim anlayiginin biitgele-
me fonksiyonuna etkisinin ¢ikti esasli esnek biitge sisteminde gegilmesinde somut
olarak goriildiigii ifade edilebilir. Toplam kalite, iyi yonetisim, stratejik yonetim
vb yeni anlayis ve uygulamalarin da biit¢e sistemini performans esasl biitgeleme-
ye gegisi etkiledigi sdylenebilir (Al, 2002: 267; Ozen, 2008: 20).

Buraya kadar anlatilanlar ile Fayol ve Gulick’in gelistirdigi yonetim siirecini
fonksiyonel baglamda inceleme ve birtakim fonksiyonlara ayirma fikrinin sonug-
lar1 olarak ortaya ¢ikan POSDCORB fonksiyonlari genel olarak agiklanmis ve
onem ve iglevlerinde yasanan degisimler ifade edilmeye ¢aligilmistir.

Sonu¢ ve Degerlendirme

Devleti bi¢gimlendiren hakim anlayis ne ise onun i gérdiirme araci kamu yoneti-
mi mekanizmasidir. Bu mekanizma igerisinde, “Aalk”in konumu onun adina hiz-
metlerin, politikalarin tiretilmesi sebebiyle oldukc¢a 6nemlidir. Hizmet ve politika
liretimi icin ise bir “6rgiitii”iin varhg: gerekir. Iste kamu kurumlari, érgiitleri veya
birimleri kamu yonetimi mekanizmasinin gozle goriiliir unsurlaridir. Politikalarin
tiretilmesi ise “kamu politikasi”n1 yine bu mekanizma igerisinde dahil etmekte-
dir. Mekanizmanin ‘diizglin’ ¢alismasi i¢in ise ihtiya¢ duyulan bir “norma dii-
zeni” bulunur. Hizmetlerin iretilmesi ve yiiriitilmesi i¢in ise gerekli olan unsur
“mali kaynak’tir. Bu mekanizma igerisinde son olarak ise tiim bu unsurlara isleyis
kazandiran “kamu gorevlileri” yer almaktadir (Eryilmaz, 2016:14-17). Ornegin
planlama fonksiyonunun refah devleti anlayisindaki 6nemi aslinda “halk” adina
onun asgari yasami kosullarini saglama adina yapilmaktadir. Dolayisiyla planlama
fonksiyonu, “halk” ile dogrudan iligkili olmustur refah devleti anlayisinda. Yine
orgiitleme fonksiyonu ise kamu kurumlarinin resmi yapisini, isleyisin bir fotogra-
fin1, hiyerarsik diizeni ifade ederek refah devletinde bu “6rgiit”lemenin merkezi ve
hiyerarsik niteligini gostermektedir. “Kamu gorevlileri” de aslinda fonksiyonlar
arasinda yer alan personelle iliskili olabilecegi gibi denetim fonksiyonu ile de ilis-
kilidir. Yine “mali kaynak” fonksiyonlar arasinda biitgeleme ile iliskilidir. “Norm
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diizeni” de yonlendirme fonksiyonundaki emir ve talimatlar yoluyla orgiitii yo-
netmeyi agiklar niteliktedir. “Kamu politikas1” unsuru da yonetimi fonksiyonlara
ayirarak inceleme anlayisinin tiimiiyle ilgilidir ki bu anlayis orgiitlerin verimli bir
sekilde politika ve hizmet {iretimini kolaylastirici niteligine vurgu yapmaktadir.
Dolayisiyla hakim devlet anlayisi ve kamu ydnetimi paradigmalarimin birbirine
kosut gelisiminde POSDCORB fonksiyonlari, kamu yonetimi mekanizmasinin
temel unsurlariyla da yakin iliskili olarak her yeni gelismede farkli sekillerde ko-
numlanmigtir.

Bu bdliimde POSDCORB fonksiyonlari, Fayol ve Gulick’in bakis agilarindan ha-
reketle ortaya konmus ve kamu yonetimi baglaminda yaganan degisim ve donii-
siimlerde hangi etkiler altma girdikleri kisaca ifade edilmeye ¢alisilmistir. Once-
likle belirtmek gerekir ki Fayol (1916) ve Gulick (1937), yonetim fonksiyonlarini
ortaya koyarken, evrensel bir yonetim teorisi olusturma gayesiyle genel geger bir
yaklagim benimsemis ve de daha ziyade yonetim ve yonetici odakli olmuslardir.
Fonksiyonlarin refah devleti ve geleneksel kamu ydnetimi paradigmalari altin-
da biirokratik mekanizma ve miidahaleci devlet anlayisi paralelinde yonetim ve
yonetici iglevini ya da roliinii saglamanin 6tesinde politika araglari olarak da kul-
lanilabildiginin 6rnekleri arasinda 6zellikle planlama, orgiitleme ve denetim fonk-
siyonlar1 gosterilebilir. Bu donemde fonksiyonlarin devletin refah politikalarinin
olusturulmasi ve uygulanmasinda kamu orgiitlerinin isleyisini kolaylastirma ya-
ninda merkezi, hiyerarsik, otorite yoluyla ve Weberyen biirokratik yapilanma ile
uyumlu olarak var olduklar ifade edilebilir. Neoliberal politikalar ve yeni kamu
isletmeciligi hakimiyetinin ortaya ¢ikmasiyla da fonksiyonlarin dnemlerinde ve
islevlerinde bu donemin anlayislarina uygun olarak degisimler yasanmaya baslan-
mis ve fonksiyonlar daha ziyade yonetim araglari olarak kamu yonetiminin dnemli
reform alanlarini olusturmuslardir. Planlama anlayiginda yasanan degisim, dene-
tim alaninda da yonetisimle birlikte gelisen isbirligi ve yeni koordinasyon meka-
nizmalarinda, performans esaslt biitgelemeye gegiste, yatay ve esnek orgiitleme-
lerin 6n plana ¢ikmasinda, yeni istihdam politikalarinda da izlerini gostermistir.
Dolayisiyla POSDCORB fonksiyonlar1 ortaya ¢ikigindan giiniimiize degin dnemi
korumus, dinamik bir nitelik arz etmistir.
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