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Ozet
Kamu politikalar1, yaganan toplumsal sorunlarla iligkili olarak hiikiimet tara-
findan alinan kararlara rehber niteligindeki olciit, deger ve genel ilkelerdir. Bu
baglamda calismanin genel amaci, kamu politikalar1 analizi konusunda temel
bilgiler vermek; ¢agdas ve geleneksel yaklagimlar ¢ercevesinde kamu politi-
kalarmin olusum siirecini incelemektir.

Calismada oncelikle, kamu politikalar: analizi ¢cergevesinde izlenmesi ge-
reken ilkeler, analiz evreleri, politika hazirlama/uygulama bi¢imleri ve kurum-
larin siirecteki rolii ele alinmaktadir. Daha sonra ise sorunlara ¢éziim tiretmek
amaciyla olusturulmasi gereken kamu politikalarina bir cerceve cizilmektedir.

Calismada kuramsal yaklagimlar sz konusu oldugu i¢in yontem olarak do-
layli aragtirma yontemi benimsenmis ve bu ¢ercevede yerli ve yabanci kay-
naklar taranmigtir. Bu yontem paralelinde de icerik analizi tekniginden yarar-
lanilmigtir. Kamu politikalar1 analizinde 6nemli bulunan ii¢ kuram cercevesin-
de ortaya konulan (Siire¢c Yonetimi, Ag Yonetimi ve Referans Modeli ve Bilis-
sel Yaklasim) temel ilke ve kurallar ise bu ¢aligmanin 6nemli bulgusal sonug-
laridir.

Anahtar Sozciikler: Kamu Politikalari, Kamu Politikalar1 Analizi, Siire¢ Y6-
netimi Yaklagimi, Ag Yonetimi Yaklagimi, Referans Modeli ve Biligsel Yakla-
sim.

Abstract

Public policies are the criteria, values, and general principles, which are the
guidelines to decisions made by the government in accordance with current
social problems. In this respect, the main objective of this study is to give in-
formation about the basics of public policy analysis and examine emerging
processes of public policy with the framework of contemporary and
conventional approaches.
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In this study, particularly the principles which should be followed with the
public  policy analysis framework, analysis phases, policy
preparation/implantation and the role of the organizations in the process will
be discussed. Aftermath, a framework will be drawn to produce necessary
solutions for public policies.

As theoretical approaches are the subjects in this study, indirect research
method was adopted and in this framework both the national and foreign
sources about the topic were scanned. In accordance with this method, content
analysis technique was utilized. Within the framework of the three theories,
which are significant for public policy analysis (Process Management,
Network Management, and Reference Model and Cognitive Approach), basic
principles and rules presented in this study are important evident results.

Key Words: Public Policies, Public Policies Analysis, Process Management
Approach, Network Management Approach, Reference Model and Cognitive
Approach.

Giris
Orgiitlenmis her topluluk, amaclar1 cergevesinde faaliyette bulunmak ve he-
deflerine ulagmak amaciyla cesitli kararlar almak yiikiimliiliigiindedir. Devlet
de orgiitlenmis bir yap1 olarak kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi amaciyla ¢ok
sayida karar alir. Diger yapilarin kararlarindan ayirmak icin devlet nezdinde ali-
nan bu kararlar, kamu politikalari olarak adlandirilmaktadir.! Anderson’a gore
kamu politikalar1 bir takim kurulus veya kisilerin bir sorunu ¢ozmede izledik-
leri amacli hareketler biitliniidiir.2 Bagka bir ifade ile kamu politikalar1 kamu
yonetiminin (hiikiimet, kamu kurum ve kuruluslart) kamu hizmetleriyle ilgili
yapmay1 ya da yapmamay1 segtigi yol, yontem, strateji, faaliyet ve benzeri ca-
lismalarin tamamini ifade etmektedir. Thoenig’e (1985) gore ise kamu politi-
kalar1 bir veya birden ¢ok kamu otoritesinin kendine 6zgii eylem programlari-
dir#

Kamu politikalar1 devletin eylemlerinin odaginda yer alan ve 6nem arz

I Mustafa Bicer ve Hakan Yilmaz, “Parlamentonun Kamu Politikasi Olugturma ve
planlama Siirecindeki Konumunun Yeni Kamu Mali Yo6netim Sistemi Cercevesin-
de Degerlendirilmesi”, Yasama Dergisi, 13. s. 48.

2 Hasan Hiiseyin, Cevik “Kamu Politikalar1 Analizi Calismalar1 Uzerine Tiirkiye
acisindan Bir Degerlendirme”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 31, Say1 2, Haziran
1998, S: 103-112.

3 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, Seckin Yaymcilik,
Ankara, 2012, s.5.

4 Akt: Nicolas, Buyse, 2002, s.3.



80 YASAMA DERGISi» 24

eden faaliyetlerdir. Kamu politikalar1 ilke olarak hiikiimet miidahalelerini
olugturur. L’Institut des Hautes Etudes en Administration Publique’e gore ka-
mu politikalar1 toplumsal problemlere ¢6ziim amaciyla sosyal ve kurumsal ak-
torler tarafindan alinan kararlar ve eylemler biitiiniidiir.> Bu anlamda kamu po-
litikalar1, kamu giiciiniin ifadesidir denilebilir.

Glinlimiiz toplumlarinda vatandas devletten ¢ok sey beklemektedir. Bu an-
lamda vatandag, hiikiimetin dogru kamu politikalar1 olugturup uygulamak su-
retiyle yoksullugu ortadan kaldirabilecegini; tiim alanlarda huzuru ve giiveni
tesis edebilecegini; suclart onleyebilecegini; saglikli kentlesmeyi saglayabile-
cegini; ucuz enerji kaynaklari temin edebilecegini diisiinmektedir. Devletin bu
alanlarda esit derecede etkili politikalar {iretmesi ise verimli yontem ve tek-
niklerin uygulanmasina baghdir. Kamu politikalarinin analizi bu etkililik ve
verimliligi en {ist diizeye ¢ikarmay1 hedeflemektedir.6

Modern ulus devletlerin kurulmasindan dnceki dénemlerde olusturulan ka-
mu politikalarini, modern politikalardan ayiran en 6nemli 6zellik, bu ¢aligma-
larin bilimsel arastirma yontemleri kullanilmadan yapilmasidir. Giiniimiizdeki
kamu politikalar1 analizi, gorgiil arastirmalarla elde edilen verilerin bilimsel
yontemler kullanilarak toplumsal problemlere yonelik ¢oziimler gelistirilebi-
lecegi varsayimma dayanir. Kamu politikalar1 analizi bilimsel bir arastirma
alani olarak dogmadan 6nce de cesitli diisiiniirler, en iist diizeydeki otoritele-
re toplumsal problemlerin nasil ¢oziilmesi gerektigiyle ilgili goriis ve oneriler-
de bulunmuslardir. Ancak, bunlar evrensel, siirekli ve genel gecer bir bilgi ku-
ram1 olugturamamus, dile getirilen dneri ve goriigler, bunlar1 dile getirenlerin
kisisel yorumu olarak kalmigtir.?

Kamu politikalar1 analizi, hiikiimet faaliyetlerinin neden ve sonuclarini ta-
nimlamaya ¢aligmasi ve aktorlerin kamu politikalarinin icerigine yaptig etkile-
ri incelemesi itibariyle, siyaset bilimi ve kamu y6netimi alanina yeni bir boyut
kazandirma iddiasindadir.8 Dolayisiyla bir kamu politikasi analizi bir yandan
devlet icindeki ilgili aktorleri ve politika aglarini; diger yandan toplum igeri-
sindeki diger ilgili aktorleri ilgilendirir.?

5 Charles Goffin (2007) “La politiques Publiques”, Universite de Pau des Pays de
L’ Adour UFR Pluridisciplinaire de Bayonne, Projet Interform Seminaire des 3 et
4 Avril 2007.

6 Fatih Demir, “Kamu Politikas: ve Politika Analizi Caligmalarinin Teorik Cerceve-
si”, Dumlupmar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Say1:30, Agustos 2011,
s.107.

7 A. Argun, Akdogan, “Tiirkiye’de Kamu Politikasi Disiplininin Tarihsel Izleri”,
Tiirkiye’de Kamu Yo6netimi ve Kamu Politikalari, Edt: Filiz Kartal, Tiirkiye ve Or-
ta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayini, Ankara, 2011,s:79.

8 Fatih Demir, 2011,118.

9 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, 2012, s.17.
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Kamu politikalari ¢ok cesitli alanlarla ilgilidir. Savunma, enerji, cevre, dig
igleri, egitim, refah, giivenlik, otoyollar, vergiler, iskan, sosyal giivenlik, sag-
lik, ekonomik firsatlar, kentsel gelisim gibi konular bu alanlar arasinda yer al-
maktadir. Politika sozciigii tek bagina kullamldiginda Tiirkgedeki siyaset ve In-
gilizcedeki “politics” anlamina gelmektedir. Bu nedenle politika sdzciigiiniin
basina kamu, saglik, egitim, konut, i¢ giivenlik, dig vb. alanlarla ilgili sozciik-
ler geldiginde Ingilizcedeki “policy” anlaminda kullanilan “politika” daha agik
olarak anlagilabilmektedir.l® “Policy” se¢ilmis hiikiimetin ve emrindeki idare-
nin bir kamu politikas1 veya bir eylem programidir. “Politics” ise gii¢ elde et-
mek amaciyla yiiriitiilen genel bir aktivite veya politik bir rekabet niteliginde-
dir. Kamu politikalar1 bir bagka deyimle devletin aktivitelerinin incelenmesi-
dir.1!

Tiirkgede kullanilan “politika” sozciigii Ingilizcede political, politics, po-
licy; Fransizcada la politique, le politique, politique publique sozciikleri kar-
sihiginda farkli anlamlarda kullanilmaktadir. Ancak bu makalede politika s6z-
ciigii Ingilizce policy ve Fransizcadaki politique publique anlamlari karsihgin-
da kullanilmaktadir.

Jean-Claude Thoenig’e gore kamu politikalar1 bir veya birden ¢ok kamu
otoritesinin eylem programidir. Kamu politikalari toplumsal olarak amaglara
ulagmak i¢in kamu giiciiniin bir uygulama aracidir. Genis alanda bir¢ok mii-
dahaleyi igerir: Ornegin ekonomi politikalari, kent politikalari, genglik, gii-
venlik politikalar1 gibi...!12 Bu anlamda kamu politikalart bazi problemlerin ta-
nimlanmasi ve diisiiniilen ¢dzlim yollar1 olarak algilanabilir.

Cagdas toplumlarda, kamu politikalar1 her alanda yiiriitiilmektedir. Kamu
politikalar1 politik ve sosyal bir sistemin yarattigi, katilimi gerektiren kolektif
bir eylemdir. Birbirleriyle iliski icerisinde bulunan kamu politikalar1 sistemi
bes unsuru icermektedir:13

10 Hasan Hiiseyin Cevik, Kamu Yonetimi, Seckin, Ankara, 2012, s:98.

11 Riadh Bouriche (2006) “Analyse des Politiques Publiques”, SCIENCES HUMA-
INES, NO 25, Juin 2006, pp.85-95.

12 Le Politiste (2012) “Le Politiques Publiques”, http:77www.le-politiste.com/
2012/ 01/ les politiques pbliques. Html. (17.11.2013).

13 Pierre Lascoumes,ve Patrick Le gales (...) Sosiologie de L’ Action Publique, Ar-
mand Colin, s:13.
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Sekil 1: Kamu Politikalarinin Unsurlart

Tasvirler

Kurumlar

Suregler Sonuglar

Aktorler, birey veya grup olabilir; kendilerine bazi yetkiler taninmig olup;
kaynak kullaniminda yetkileri bulunan ve strateji belirleyen otoritelerdir.

Tasvirler, eylemlere, kosullara ve ayn1 zamanda tepkilere yon veren nor-
matif ve biligsel cercevedir.

Kurumlar, eylemleri yoneten prosediir, teamiil, kurallar ve normlardir.

Siirecler, zaman icerisinde kargilikli etkilerin bicimlendirilmesi, diizenlen-
mesi, grupsal veya bireysel aktorlerin degisen cesitli aktivitelerinin aciklan-
masini igerir.

Sonuglar, kamusal eylemlerin ¢iktilari, etkileridir.

Sanayi Devriminin olumsuz etkileriyle sosyal sorunlarin ortaya ¢ikmasi ne-
ticesinde yoksullarin sefaletini azaltmak ve yasam kosullarini iyilestirmek i¢in
devletin sosyal yasama miidahalesi zorunlu hale gelmistir. Devlet miidahale-
sinin yogunlagmasi 20.yy’1n ilk ¢ceyreginde liberal anlayisin zayiflamasi ile bir-
likte daha da artmigtir. Dolayisiyla devletin toplumsal yasamdaki roliiniin art-
masiyla birlikte kamu politikalarinin alant da geniglemistir.!4

Kamu politikalari, kamu kuruluglari i¢in ¢ok 6nemli roller icerir. Ancak ka-
mu politikalari olusturma siirecinde sadece kamu kurum ve kuruluglari rol oy-
namaz. Ulkeye gore degismek iizere bazen tam bazen de kismi olarak 6zel
sektor veya sivil toplum kuruluslart da rol oynayabilir. Bir politikanin kamu
politikasi olarak kabul edilebilmesi icin ya kamu kurulugu tarafindan olustu-
rulmasi ya da kamu yonetiminin ¢ercevesi icerisinde olugsmasi gerekmekte-
dir.1

Kamu politikalar1 bir bagka anlatimla, kamu miidahalesinin bi¢imi ve yo-
gunlugu stirekli bir degisim igerisinde olmustur. Kamunun kullandig1 kaynak-
larin artmasi, hizli toplumsal doniisiimler ve kentlesme, gelisen ekonomik ve
bolgesel entegrasyonlar, ekonomik istikrarsizliklar ve sosyal sorunlar, yoksul-

14 Fatih Demir, 2011,107.

15 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, Seckin Yayncilik,
Ankara, 2012, s.13.
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luk gibi bir¢ok faktoér kamu politikalarinin ge¢misten daha ¢ok farkli sekiller-
de ve yogunlukta olugmasina yol agmisgtir.16

Kamu politikalar1 ¢iktilart, kamu politikalarinin somut, elle tutulur, ortaya
konulan sonugclari olup; gergeklestirilen hizmetlerdir. Diger bir ifadeyle kamu
politikalar1 verilen kararlarin ve sdylemlerin izlenmesi sonucunda gercekten
yapilan seylerdir. Bu anlamda gerceklestirilen her tiirlii hizmet, ¢ikti olarak ka-
bul edilebilir. Toplanan vergiler, yol ingaatlari, sosyal giivenlik 6demeleri,
saglik hizmetleri ve benzerleri de cikti olarak kabul edilmektedir.!” Kamu po-
litikalarin1 olusturmaya yonelik ¢abalar sadece bir probleme ¢6ziim iiretmek
amacinda degil ayn1 zamanda bir ¢evresel analiz ve bir durum saptamasi ola-
rak kabul edilebilir.!8

1. Politika Analizi Nedir?

Politika analizi, politika olusturma siirecini daha iyi anlamak ve politika-
lar1 olusturan aktorler {izerinde 6nemli etkileri bulunan sosyo-ekonomik ko-
sullar hakkinda giivenilir bilgiler edinmek icin yapilan bilimsel bir caligmadir.
Politika analizi, olusturulan politikalarla kimlerin neler kazanacagini ve daha
da 6nemlisi, bu kazanimlarin nasil bir fark yaratacagi ile ilgilenir. Hiikiimetle-
rin hangi politikalari, ni¢in izledikleri ve bu politikalarin sonug¢larinin ne tiir et-
kilerinin olacagi ile ilgili bir caligmadir.!® Bu anlamda kamu politikalar1 anali-
zi, devletin miidahalesini agiklamayi arastiran yeni bir disiplindir.

Gittikce 6nem kazanan kamu politikalar1 analizi (KPA), kamusal aksiyon-
lar ve sosyal evrimlesme iizerinde tasvirlere, genel ilkelere ve fikirlere odak-
lanmaktadir. Bir goriise gore KPA bilimsel bir aragtirma 6nerisi olarak ortaya
cikmigtir.20 KPA devletin ve entelektiiel seckinlerin karmagik bir toplumdaki
rolleri ile ilgilidir. KPA diizenleme, mesrulastirma, gii¢ ve ayn1 zamanda bir
demokrasi sorunu olarak kabul edilebilir.2!

16 Mustafa Biger ve Hakan Yilmaz, 2009, 51.

17 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, 2012, s.15.

18 MULLER, Pierre (2000) “L’Analyse Cognitive des Politiques Pybliques: Vers
une Sociologie Politique de L’ Action Publique”, In: Revue Frangaise de Science
Politique, 50 e anne, no:2, 2000. pp.189-208.

19 Dye’den akt: Fatih Demir, 2011,108.

20 Yves Surel (1998) “Idees, Interets, imstitutions dans L’ Analyse des Politiques
Publiques”, Chronique Pouvoirs, 87.

21 Stephane Nahrath, (2010) “Les referentiels de Politiques Publiques”, Congres
Annuel de L’ Association Suisse de Science Politique, 7&8 Janvier 2010, Univer-
site de Geneve, s.1.
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Kamu politikalarinin olusturulmast ile ilgili olarak onerilerin ¢ok eski de-
virlerde de yapildig1 bilinmektedir. Ancak tarihsel olarak kamu politikalari
analizi refah devletinin krize girmesi ile birlikte 6nem kazanmustir. Politika
analizi kavraminin ilk kez ABD’de Charles E. Lindblom tarafindan yazilan bir
makalede kullanildig1 goriilmektedir.22

Politik analiz dncelikle su sorular1 yanitlamay1 6ngortir:23

— Kamu politikalar1 kimler tarafindan, nasil hazirlanacak ve uygulanacaktir?
— Eylemler zincirinin hazirlanmasinda ve yonetiminde politik aktorler (hiikii-
met, idareci, secilmigler) hangi oranda gérev alacaklardir?

Bunlarin diginda olusturulan bir politikanin etkilerinin neler olacagi ve ne tiir
yararlar saglanacagi caligsma igerisinde aragtirilmalidir.

Bir anlamda kamu politikalari, 6zel ve kamusal aktorlerin katilimi ile bir-
likte planlanan, gerceklestirilen eylemler siireci ve bu siirecin sonucu olarak
kabul edilebilir. Ancak bu eylemlerin 6ziinde bir devlet miidahalesi s6z konu-
sudur. Bu baglamda kamu politikalar1 sosyal bir siirectir. Ciinkii eylemler bir-
likte inga edilmekte ve iiretim birlikte gerceklestirilmektedir.

Dye, kamu politikalar1 analizini; hiikiimetlerin ne yaptigini, nicin yaptikla-
rin1 ve bu yapilan seyin vatandaslarin yasaminda herhangi bir degisiklik yapip
yapmadigini 6grenmek ve anlamak olarak tanimlamistir. Bu tanim perspekti-
finden bakildiginda onerilen ve tercih edilen kamu politikalarinin sonuglar1 ve
nedenleri lizerine yapilan analitik arastirmalarin tiimiine kamu politikalar1 ana-
lizi denilebilir.2+

Emmanuel Kant’a gore devlet tek gii¢ sahibi; Karl Marx’a gore burjuvazi
tek gii¢ sahibi; Max Weber’e gore devlet yasal gii¢c sahibidir. Cogulcu anlayi-
sa gore ise devlet, yarar saglayan kurumsal bir diizenleyicidir.25 Kamu politi-
kalarini olusturmanin dinamik siire¢leri ve analiz basamaklar biitiinciil bir bi-
cimde ele alindiginda devlet, toplum, siyaset, ekonomi ve diger ilgili disiplin-
ler arasindaki iligkiler isabetli bir bicimde agiklanabilir. Sonug itibariyle tercih
edilen ve uygulanan kamu politikalari, icinde bulundugu toplumu etkileyebil-
mekte ve degistirebilmektedir.26 Kamu politikalar1 yonetilen halka, sosyal

22 Hugues Draelants et Maroy, Christian (2007) “L’ Analyse des Politiques Publiqu-
es: Un Panorama”, Revue de la Litterature (Partie 1) Juen 2007.

23 Nicolas, Buyse “Apercus Theoriques pour L’ Analyse de Politiques Publiques”,
Actes du Seminaire, mai 2002, Montpellier/France, s:2.

24 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, 2012, s.106.

25 Nicolas, Buyse “Apercus Theoriques pour L’ Analyse de Politiques Publiques”,
s.2.

26 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, 2012, 5.86.
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gruplara ve corafi yerlesim yerlerinin 6zelliklerine gore olusturulmaktadir.

1960 ve 70’1i yillarda ortaya cikan politika analizi ¢aligmalari, biiyiik l¢ii-
de teknokratik bir goriiniime sahipti. Ozellikle kamu kurumlarinin y6netimiy-
le ilgili konular i¢in tasarlanmis ve onceleri daha dar bir alanda uygulanan bir
gerecti. Bu amaca yonelik olarak, politika analizinin alani, o giinlerde sosyal
bilimlerde hakim olan neopozitivist/ampirisist yontemlerden tiiretilen bir me-
todolojik ¢erceve tarafindan bigimlendirilmigti.??

Kamu politikalar1 analizi farkli asamalarda politikanin nasil gerceklestiril-
digini veya tanimlanacagini gosterir. Kamu politikalarini degerlendirme ise uy-
gulanan programlarin istenilen, diisiiniilen uygunlukta olup olmadig1 konusun-
daki yargilari bildirir. Bu ¢alismada sadece kamu politikalar1 analizi konusu ig-
lenmistir. Bu nedenle izleyen alt basliklarda sadece 6nemli bulunan analiz ku-
ramlar1 ele alinmaktadir.

2. Politika Analizi Teorileri

Kamu politikalarint olugturma siirecinin birgok y&niiniin bulunmasi, siire-
ce etki eden faktorlerin dinamik olmasi ve siire¢ igleyisinin karmasik olmasi
gibi hususlardan dolay1 bir¢ok arastirmact analiz siirecini karmagik bulmakta-
dir. Bu noktadan hareketle bu karmagik siirecin anlagilmasi i¢in sistematik bir
yaklagimin gerekliligi vurgulanmig ve kamu politikalarini olugturma siirecini
aciklayan teoriler ortaya konulmustur.28 Bu anlamda kamu politikalarimin ana-
lizi, kamusal eylemleri anlamak ve incelemeye yonelik bir yontem olarak go-
riilebilir.

Bilimsel bir yonetimde sadece tek bir teoriye bagl kalarak analiz ¢alisma-
larinin yiiriitiilmesi yeterli olmayabilir. Bu bakimdan kamu politikalari anali-
zinde farkli teorilerden yararlanmak daha yararl olacaktir. Bu nedenle izleyen
alt bagliklarda kamu politikalar1 analizi teorilerine yer verilmigtir. Calisma
cercevesinde ele alinan teorilerden siire¢ yaklagiminda daha ¢ok siirecte iglen-
mesi gereken agsamalar; ag yonetisimi yaklasiminda bireyler ve gruplar; bilis-
sel yonetim yaklagiminda ise fikirler, inanclar ve ideolojiler dikkate alinmak-
tadur.

Kamu politikalar1 analizi yaklagimlar1 birbirlerini tamamlayan ¢ok sayida
evrim gecirmistir. Bu calismada bu yaklagimlardan en 6nemlileri ele alinmak-
tadir. Bu anlamda ¢aligma kamu politikalar1 analizi alaninda ortaya ¢ikan
onemli teorileri ve bakis agilarini agiklayan boliimlerden olugmaktadir.

27 Fischer’den akt: Fatih Demir, “Kamu Politikas1 Siirecinde Miizakerenin Rolii ve
Stirecin Demokratiklestirilmesi”, Kamu Politikas1 Siireci, Alican Kapti (ed), Se¢-
kin, Ankara, 2013.

28 Alican Kapti, “Kamu Politika Siireci”, Kamu Politikas1 Siireci, Alican Kapti (ed),
Seckin, Ankara, 2013, s.17.
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2.1. Siire¢ Yonetimi Yaklagim

Siire¢ yonetimi yaklagimi, kamu politikalarinin olusturulmasinda 6nemli tartig-
malarin yasandig1 bir donemde ortaya cikmistir. 1970’1i yillarda, miidahaleci
devlet anlayisinin giindeme geldigi donemde siire¢ yonetimi yaklagimi Char-
les O. Jones tarafindan formiile edilmistir. Rasyonel tahminler ve mantiksal
degerlendirmeyi iceren bu yaklagim, hiikiimet uygulama siirecinden bagimsiz
bes asamay1 icermektedir:29

Sekil 2: Siire¢ Yonetimi Yaklagimindaki Asamalar30

Karar

vericilerin Bir kamu

bilgll:’?:xggri::esll politikasi
Tl degerlendirmesi
hazirlanmasi
Politikanin
tal:r]::::laimmlgs' Arastirma ve Politika Politikanin degerlendiriimesi/
Selcindena > politika > hazirhiklan —>1 uygL Yau—> ': gisi
ime
A secenekleri ve karar verme konulmasi ugra?nasl

Sekil 2’de goriildiigii iizere oncelikle problem tanimlanmakta ve giindeme
alinmakta, arkasindan ¢6ziimiine yonelik ¢6ziim Onerileri ortaya konulmakta
ve bu cercevede hukuki alt yapi olusturulmaktadir. Daha sonra ise program
uygulamaya konulmakta ve bu agsamada ol¢iiler belirlenmekte, veriler 6l¢iil-
mektedir. Son agamada ise problemin ¢oziimii ile birlikte program sonlandiril-
maktadir.

Bu yaklagimda politikalar sirali faaliyetlerden olugsmaktadir. Yaklasimda
stirec, hem islem basamaklarini tanimlayan hem de ideal tip kamusal eylemle-
ri lireten birbirinden ayri bir dizi sirali eylemden olugsmaktadir. Islem basamak-
larinin sayis1 5 veya 6 olabilmekte; siirec, politikanin gelistirilmesini saglayan
giindem olusturulmasindan baglayarak, problemin ele alinmasi, ¢oziimiin orta-
ya konulmasi ve uygulanmasina kadar gecen bircok agsamadan olugsmaktadir.3!
Siire¢ yonetimi yaklagimi farkli kamu politikalarinin olusturulmasina uygun-
dur ve basit bir analiz ¢ercevesi sunmaktadir. Bu asamalar herhangi bir kamu
programinin hazirlik ve uygulamalariin temelini olugturmaktadir. S6z konusu

29 Nicolas, Buyse, 2002, 3.
30 Florence Morestin (2011) Un Cadre d’Analyse des Politiques Publiques.
31 Hugues Draelants et Maroy, Christian, 2007.
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kamu programi, beklenen amagclari, kullanilacak kaynaklar1 ve sorumlulari
gostermektedir. Gergekte kamu politikalarinin bagarisi veya politik eylemlerin
stratejisi bircok onemli faktore baglidir; kesin tanimlamalar, aktorlerin hazir-
liklar1 ve ¢cevresel faktorler bunlardan bazilaridir.

Tablo 1: Siire¢ Yonetimi Yaklagiminin Evreleri32

1.Algilama/Problemin Tanimlanmasi Problemin Ortaya Cikmasi ve Tanimlanmasi

2. Problemin Kabullenilmesi Mevcut Problem Toplumda Kimleri
Ilgilendirmektedir?

3.0rganizasyon flgili Birey ve Gruplar Nasil Organize Edilecektir?

4.Sunum Bilgi, Organize Edilen Karar Vericilere Nasil
iletilecektir?

5.Problemin Politik Giindeme Alinmasi Program Dahilinde Problem Politik Giindeme

Nasil Kaydedilecektir? Oncelikler Nelerdir?

S6z konusu Problem Artik Hiikiimetin Giindemindedir.

6.Kamusal Eylem Onerilerinin Formiilasyonu Onerilen Coziim Onerisi Nedir?
Kim ve Nasil Formiile Etmistir?

7. Onerinin Yasallastirilma Stireci Oneriyi Kim Desteklemektedir ve Bu Destek Nasil
Saglanmaktadir?

Yasallagtirmada Hangi Yontem Kullanilmistir?
(Yasa, tiiziik, yonetmelik)

8. Biitgeleme Finansal Kaynak Ne Kadardir? Yeterli Olarak
Belirlenmigmis midir?

Eylem Artik Hiikiimetin Yonetimindedir.

9.Kamu Giictiniin Uygulamaya Konulmasi Faaliyeti Hangi Siire¢lerde Kim Yonetecektir?

10.Kamusal Eylemlerin Degerlendirilmesi Degerlendirmeyi Kim, Hangi Yonteme Gore
Yapacaktir?

11. Diizenleme Hangi Diizenlemeler Yapilacaktir? Gelismeler
Hangi Yonde Olacaktir? Tartigma Konulart
Nelerdir?

Kamu Giicii icin Yeni Bir Eylem Programmin Olusturulmasi

Bu Yaklagim Kamu Politikasinin Bir Siire¢ Olmasindan Hareketle Bu Sii-
recteki Asamalara Odaklanmay1 Amaglayan Bir Analiz Yaklagimidir. Bu Yak-
lagim, Kamu Politikas1 Analizini Sekil 2’de Goériildiigii Uzere Asamalara Ayir-
maktadir. Bu Baglamda Kamu Politikalar1 Analizi Asamalarinda Cesitli Faali-
yetlerin Oldugu Dile Getirilmekte Ve Bu Asamalar Ayrintili Bir Bicimde Ele
Alinmaktadir.3? Bu Yaklagimda Siirecin Her Bir Asamasi Faaliyete Katilan De-
gisik Aktorler Tarafindan Gergeklestirilmektedir.

32 Isabelle Milbert (2010) “Les Politiques Publiques Vues dans Leur Dimension
Historique et Spatiale, Atelier”, Politiques Publiques, 27 Fevrier 2010.

33 Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, 2012, 5.79.
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Siire¢ Yonetimi Yaklagimi Diger Analiz Yaklagimlarina Gore Birgok Us-
tiinliiklere Sahiptir. Oncelikle Kamu Politikas1 Analizine Basit Bir Cerceve
Sunmakta Ve Kamu Politikalar1 Olusturan Karar Ve Eylem Karmagasinda Da-
ha Az Islem Gerektirmektedir. Ayrica Bir Grup Yéneticinin Yonettigi Kamu-
sal Eylemlerin Tasvirini Saglamakta Ve Hukuki Diizenlemelerin Alt Yapisint
Olugturmaktadir. Bu Yaklagimdaki Birlikte Karar Verme Siireci, Aktorlerin
Girisimi Ile Bilimsel Bir Cercevede Gergeklestirilmektedir.

Siire¢ Yonetimi Yaklagimi Hiyerarsik Bir Yapiya Sahiptir Ve Karmagik Sii-
reci Basit Ve Mantikli Bir Bicimde Ortaya Koymaktadir. Ayrica Tiim Alanlar-
daki Kamu Politikalarina Uygulanabilecek Bicimde Geneldir. Elit Y6neticile-
rin Temsilciligini Sinirlandirir; Bu Anlamda Kararlar Bireysel Degildir. Ancak
Her Asamada Farkli Aktorler Rol Oynamaktadir. Siire¢ Yonetimi Yaklagimi,
Aktorlerin Her Asamaya Miidahalesini Gostermektedir. Her Zaman ayn1 ak-
tor, ayn1 agamaya miidahale edememektedir.34

2.2. Ag Yonetimi Yaklasimi

19701i yillardan itibaren gelistirilen bu yaklasim; eylemlerin karsilikh etkile-
ri iizerine kuruludur. Bu yaklagimda farkli aktorler kamu politikalarini kargilik-
I1 etkiler altinda gerceklestirirler. Gergekte ise giiclii ¢ikar gruplart kamu poli-
tikalar1 aglarini belirler. Ag yonetimi yaklagimi, farklt 6zelliklere sahip; farkli
aktorlerin olusturdugu bir bag dokusudur. Yaklagim oncelikle ABD’de sonra
Ingiltere’de daha sonra da diger iilkelerde yaygin bir bicimde kullanilmaya
baglamigtir. Ag kavrami, aktorler arasindaki karsilikli etkilesime vurgu yap-
maktadir. Bu yaklagim ilk kez Peter Katzenstein tarafindan ekonomik sorunla-
rin yabancilar politikasi iizerindeki etkilerini inceleyen bir calismada ortaya
konulmugtur.3s

Diinyadaki gelismeler sonucunda, resmi veya gayri resmi bir¢ok aktor ara-
sindaki etkilesim biiyiik bir yogunluk kazanmaigtir. Ulusal, yerel ve uluslarara-
st bircok aktor politika olusturmada ve politikalari uygulamada merkezi otori-
tenin elinde tuttugu tekele meydan okumus, siirecte daha genis bir etki alani
talep etmislerdir. Bunun sonucunda politik otoriteler ve diger devlet dis1 ak-
torler, politika olusturma siirecinde ortak kabul edilmeye baglanmistir. Y 6net-
me faaliyetinin yalnizca devletin kendisi tarafindan veya devlet miidahalesiy-
le yiiriitiildiigii geleneksel yonetim yaklagsimina meydan okuyan bu paradig-
manin iizerine inga edildigi mantik, politik giiciin tek basina devlet tarafindan
degil, devlet dis1 aktorlerin de katilimiyla kullanilmasi gerektigi fikridir.36

34 FICHIER. PDF, http://www fichier.pdf .fr/2012/0328/introduct/
35 FICHIER. PDF, http://www fichier.pdf .fr/2012/0328/introduct/

36 Omiir, Kurt, “Kiiresellesme Siirecinde Kamu Siyasasi Siirecine Katilim: Ag Y6-
netisimi Yaklagimi”, s: 83, iibfdergisi.ksu.edu.tr/Imagesimages/files/8(3).
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Bu yaklasimda kamu politikalar1 6zel ve kamu aktorleri arasindaki bir et-
kilesim sonucunda olusturulmaktadir. Bu anlamda kamu politikalarini 6zel ¢1-
kar gruplarinin etkiledigi de sdylenebilir. Ayrica bu aglarin nitelikleri kamu po-
litikalarinin kogullarini belirlemektedir.

Patrick le Gales’ye gore ag yaklagimi, ¢ikar ve normlar iizerinde uzlagan,
kaynak degisiminde bulunan, tartigan, birbirlerini taniyan, aralarinda bir hiye-
rarsik yapilanmanin bulunmadigi, orgiitlerin istikrarli ¢alismalariyla elde edi-
len bir sonugtur. Ag kavrami kapali olmayan enformel bir goriiniime sahiptir.
Aglar, entegrasyon derecesine, agiklik diizeyine ve kaynak dagilimina gore
gruplara ayrilabilir.37

Norm degisiminde ve karar aliminda aktorlerin gercek etkisinin incelenme-
si bu yaklagimin hareket noktasidir. Bu yaklasim genellikle {iggen modeli ile
ifade edilir (biirokratlar, politikacilar, uzmanlar). Bu yaklasimda topluluk po-
litikalar1 ¢ercevesinde, proje aglari ve aktivistlerin destekleri gosterilir. Siirec-
te aktorlerle orgiitler arasinda bir bag kurulur. Yaklasim, kamu politikalart ko-
nusunda ayni1 yondeki bireysel, grupsal eylem veya goriisleri ve aralarindaki
mevcut iligkileri tamimlar. Boylelikle birliktelik veya catigmalar konusunun
aydinlatilmasi saglanir.38

Sekil 3: Ag Yaklagimindaki Aktorler

Politikacilar

Blurokratlar

Uzmanlar

Ag yonetisimi yaklagimi, farkli aktorler ile devletin yonetim anlayigi ara-
sindaki paralelligi esas alan bir yaklagimdir. Ulke genelinde soz konusu olan
problemlerle ilgili olarak sosyo-ekonomik yapilanmay1 saglamak ve cesitli ey-
lem sistemlerini irdelemek icin tilkesel, sektorel ve kurumsal ongériilerin bii-
tiinlestirilmesini 6ngoriir. Bu yaklagim, karar siireclerinde aktorler arasindaki
hiyerarsik olmayan yatay iligkiler ve karakterler iizerine odaklanir. Ag yone-

37 FICHIER. PDF, http://www fichier.pdf .fr/2012/0328/introduct/
38 Isabelle Milbert, 2010: 14
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tisimi yaklasiminda kamu politikalar1 yenilige acik, istikrarli ve biitiinciildiir.
Ag konular1 grup olusumu ile ilgilidir. Gruplar icerisinde, ag uzmanlari, idari
personel, secilmigler ve projeden ¢ikari olanlar yer alabilir. Baz1 aglarda iireti-
ciler, hiikiimet yanlis1 aktorler veya meslek mensubu uzmanlar da bulunabi-
lir.39

David Marsh ve Rod Rhodes ag yonetimi yaklagimi sorunsalini dort boyut-
ta ele almaktadirlar:40

— Ag tiyeleri kimlerdir ve kimler disarida birakilmistir?

— Agin entegrasyonu, interaksiyon (karsilikli etkilesim) frekansi hangi diizey-
dedir? Bu etkilesim siiresi ne kadardir?

— Ag tiyeleri arasindaki kaynak dagilimi hangi boyuttadir?

— Agda giic dengesi saglanmig mudir? Hangi aktorler nereden gelmektedir?

Aktorler grup olarak 6ngdriilen amaca ulagmak i¢in iizerinde uzlagstiklart
anlagma ¢ercevesinde kaynaklart kullanima hazirlarlar. Bir anlagmanin kurul-
masi, aktorler koalisyonunun bigimlendirilmesi, yaklagimin 6nemli bir boyu-
tudur. Agin olugumu degisimi, tartismalarin, gerilimlerin ve potansiyel catig-
malarin yapisal kurallarini da birlikte belirler. Ag kurulmasi, karar aliminda
gayri resmi Ozelliklere ulagsmay1 saglayan araclardir; bunlarin birlesimini, olu-
sum ilkelerini, karar siireclerini igerir. Bu yaklasimda kamu politikalar1 ag1 po-
litika degisiminin tek etmeni degildir. Diger etmenlerle birlikte ve 6nceden
var olan sosyal kurumlarla ilgili degisimi de gerceklestirir.4!

Ag yonetisimi yaklagimi stratejik yonetim alaninda kamu politikalar: olus-
turma odaklidir. Bu anlamiyla yaklagimi, teknik diizeydeki bir yiiriitme siire-
cinden daha ¢ok, makro diizey strateji ve yonetim alanlarinin kesisim bolge-
sinde yer alan bir politika olugturma siireci arayis1 olarak nitelendirmek daha
dogru olacaktir. Bu kuramin mikro diizeyde, yani somut bir 6rgiitiin icinde yo-
netime katilma modeli olarak da uygulanabilecegi diisiiniilebilir. Yaklagima
gore bir iilkede politika olugturma konusunda etkisi bulunan farkli eksenler bu
tiir aglar1 olusturabilir. Ayrica bu aglarin kendi iglerinde de alt aglar1 olabilir.
Ornegin sivil ve askeri biirokrasi, sivil toplum orgiitleri, 6zel kesim bu teori-
ye gore en belirgin ag olusumlaridir. Tiim bu 6zellikleriyle yaklagim teorik aci-
dan disiplinlerarasi bir 6zellik tagimaktadir.42

Politika aglar1 birden fazla iiyeden olusur. Bu iiyeler belli baz1 toplumsal
problemleri ¢6zme amacli olarak bir araya gelir ve ¢dziim iireterek bunlari uy-
gularlar. Problemlerin tanimlanmasi ve ¢dztim 6nerilerinin ortaya konmasinda

39 Nicolas, Buyse, 2002, 3.
40 FICHIER. PDF, http://www fichier.pdf .fr/2012/0328/introduct/
41 Nicolas, Buyse, 2002, 4.

42 Yilmaz Ustiiner, “Siyasa Olusturma Siirecinde Ag Yonetisimi Kurami”, Amme
Idaresi Dergisi, Cilt 36, Say1 3, Eyliil 2003, s:49-65.
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grup iiyelerinin menfaati, ortaya konulacak politikanin yoniinii ve bigimini be-
lirler43

Ag yonetisimi yaklagimi, bireysel ve celigebilen amaclari bir arada tutabi-
len; yonlendirirken yonlendirilebilen; emir verirken emir alabilen ve ¢iktilar
yerine ag unsurlarinin gereksinim duydugu girdiler iizerine yogunlagan ve cok
yonlii bir yonetim durumudur.44

Ag yonetigimi yaklagiminda hem orgiit ici hem de makro diizeyde birbir-
lerine kars1 gorece 6zerk durumdaki ag unsurlarinin, politika olusturma gibi
tek bir hedefe yonelik siireg icerisinde nasil uzlagsma ve birliktelik saglayacak-
lar1 6nemli bir sorundur. Bir bagka deyimle, politika olusturma gibi ¢ikar
ve/veya politik erk hedefli davraniglarin yogun olarak yasandigi bu toplumsal
stire¢ kagcinilmaz olarak ortaya ¢ikacak catigmalari nasil engelleyecek ve basti-
racaktir? Bu sorunun yaniti analizcileri bu yaklagimin teorisyenlerinin yogun
bir bicimde vurguladiklar: ag yonetigiminin kurallari 6nceden belirlenmig bir
oyun olarak ele alinmas1 gerektigi konusuna getirmektedir.45

Politika olusturma siirecine katilan aglarin birbirlerinden farkli ve hatta ce-
lisen ¢ikar, yorum ve beklentileri olabilir. Ancak bu durum, aglar arasinda bir
catigmaya doniisliyorsa tiim sistem bir mesruiyet sorunu ile kars1 karsiya ka-
labilir. Bunun nedeni tiim sistem i¢in dnceden belirlenmis oyun kurallari i¢in-
de bu tiirden ¢atigsmalarin mesru politika olusturma araclar1 olarak yer alma-
mis olmalaridir. Kurallara uyulmadigi durumda, bu kez bir daha yonetisim
yaklagimi durumundan s6z etmek olas1 degildir. Bu noktada dogal olarak so-
rulmasi gereken soru soyut bir bigcimde tanimlanan oyunun kurallarinin kimler
tarafindan ve nasil saptanacagi, bir bagka deyimle kurallarin megruiyetinin na-
sil olusturulacagi sorusudur. Bu soruya yanit ise ag yOnetisimi teorisi igerisin-
de degil, miizakereci demokrasi yaklagimi cercevesinde bulunabilir.46

Ag yOnetisimi yaklagimi politika olusturma ve yonetigim siirecinde hic
kimsenin bir bagkasinin stratejilerini belirleme giiciine sahip olmadig1 bir¢ok
farkli aktorlerden (bireyler, koalisyonlar, biirolar, orgiitler) olusan aglar tara-
findan gerceklestirildigini varsayar47 Aglar icinde siire gelen etkilesimler,
paylasilan degerlerin ve giiven duygusunun siirekli geligsimini saglamaktir. Bu
yOniiyle ag yapilari, toplumsal sorunlarin ¢oziimiine katkida bulunma potansi-
yeline sahiptir; zira ag yapilar icinde aktorler ortak degerler ve giiven iligki-
leri sayesinde dar bigimde tekil ¢ikarlarinin pesinden gitmenin 6tesine gegmis-

43 Bahadir Sahin ve Serdar Yildiz “Kamu Politikasinda Politik Aglar”, Kamu Poli-
tikas1 Stireci, Alican Kapt1 (Ed.), Se¢kin, Ankara, 2013.

44 Y1lmaz Ustiiner, 2003, 57.
45 Yilmaz Ustiiner, 2003, 59.
46 Yilmaz Ustiiner, 2003, 60.
47 Kickert ve Klijn’den akt: Yilmaz Ustiiner, 2003, 60.



92 YASAMA DERGISie 24

lerdir. Bu baglamda ag yonetisiminin amaci, ag iiyelerinin tekil ¢ikarlarinin
oOtesinde ortak yarara ulagmaktir.48

Yonetisim aglarinin ortaya ¢ikis nedeni kiiresellesme siirecinde, devlet da-
hil, hi¢cbir aktoriin amaglarini tek baslarina gerceklestirebilmelerine yetecek
kadar kaynaga sahip olmamasidir. Bu anlamda karsilikli bagimliliklar, yoneti-
sim aglarmin karakteristik 6zelliklerinden biridir. Kargilikli bagimliliklar, ak-
torleri birbirleri ile etkilesim i¢ine girmeye zorlamaktadir. Bu etkilesimler, gii-
ven iligkileri ve ag icinde ortaklasa diisiinme ve miizakere siirecleri sonucun-
da ortaya ¢ikan ortak degerler ve amaclar temelinde gerceklesmektedir.49

2.3. Referans Modeli ve Bilissel Yaklasim

Kamu politikalar1 analizinde biligsel yaklasim tiim diinyanin paylastig1 ve ka-
bul ettigi bir yaklasimdir. Bir politik veri olarak ortaya ¢ikan genel bir anlayi-
st aragtirir ve sorgular. Bu yaklagim kamu politikalarinin iirettigi normlarin bo-
yutu lizerine ve ele alinan toplumsal sorunlarin ¢éziimiine yonelik referans
noktalarina deginir. Bu noktada benimsenen referans sistemi devlet miidaha-
lelerinde kriter olarak tanimlanan fonksiyonel normlar kiimesi olarak tanimla-
nir.50 Bu yaklagima gore kamu politikalari, topluma uygun olarak ortaya ¢ikan
bir anlayistir. Referans, herhangi bir sektoriin veya toplumun bir probleme ba-
kis acisini ifade etmektedir. Kisacasi referans, kamuoyunun bir tiir yorumudur.
Bu kamuoyu taniminda is¢iler, hemsireler, koyliiler, askerler, emekliler, ¢ali-
sanlar sosyal iligkileri ile kamu politikalarini olusturma siirecinde 6nemli rol
oynarlar. Ayrica bu aktorlerin yaninda idareciler, memurlar, ¢cikar gruplari, uz-
manlar, sivil toplum orgiitleri ve gazeteciler yer alirlar. Bu aktorler belirli bir
inanis1 paylagirlar.

Biligsel yaklasim, devletin eylemlerindeki anlami1 ve toplumsal olusumda-
ki bilginin roliinii analiz eder. Bu anlamda kamu politikalar analizi ¢caligmala-
rinda dnem verilen fikir, deger ve tasvir (represantations) gibi li¢ unsur 6nem
tagimaktadir. Bu teori kisacasi referans gercevesi veya noktalari lizerine kuru-
ludur.5! Referans gercevesi egemen gruplarin diinya goriisiinii yansitmaktadir.

Pierrre Muller’e gore kamu politikalari, miidahale edilmek istenilen alan-
da, gercek bir imaj ve bir diisiince ingasini icermektedir. Bu biligsel imajin ha-
reket noktasi, problemi algilayan aktorlerin tercih edilen ¢oziimleri karsilagtir-

48 Marsh’dan akt: Omiir, Kurt, “Kiiresellesme Siirecinde Kamu Siyasasi Siirecine
Katilim: Ag Yonetigimi Yaklagim1”, s: 88.

49 Omiir, Kurt, “Kiiresellesme Siirecinde Kamu Siyasas1 Siirecine Katilim: A§ Y6-
netigimi Yaklagimi1”, s: 92.

50 Nicolas, Buyse, 2002, 4.
51 Yves Surel, 1998.
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masi ve bu ¢ercevede Onerilen eylemlerin tanimlanmasidir. Toplumun bu alan-
daki ideali politikalarin referansidir denilebilir.52

Bu yaklagima gore, kamu politikalarinin gelisim, degisim siirecleri ve uy-
gulanmasi agamalarinda, etkili oldugu bilinen gruplarin inanig sistemleri 5nem
tagimaktadir. Bu bakimdan; bu teori kamu politikas: siireglerini agiklamada
onemli bir yaklagim olarak goriilmektedir.

Sekil 4: Kamu Politikasinin Islevis3

; Araglarin Mitidahal
Reierans yerlestirilmesi u a a.e
S sistemi
siirecin
y A diizenlenmesi

Referans
hazirliklarina
katilm

Referans
hazirligi

| Medyator (araci)

TT Genel ve

sektorel rapor
degisiklikleri

Politikalarin
uygulanmasi

A

Genel ve
sektorel
rapor analizi

t Genel ve sektorel
raporlar <

Kamu politikalart hem bir problemi ¢dzmek icin uygulamaya konulan bir

52 Le Politiste, 2012.

53 Riadh Bouriche, (2006) “Analyse des Politiques Publiques”, SCIENCES
HUMAINES, NO 25, Juin 2006, pp.85-95.
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program hem de strateji olusturulmasinda kogullari tanimlayan anahtar degis-
kendir. Bu anlamda kamu politikalar1 kavrami genel olarak politika analizi so-
runu ele alinmadan tanimlanamaz. Herhangi bir sektordeki devlet miidahale-
sinin mantigini anlamayi saglayan Sekil 4, su {i¢ unsuru icermektedir:54

— Bir kamu politikasi (sektorel/global) toplum ile sektor arasindaki iligkiyi yo-
netmek i¢in bagvurulan girisimlerdir. Oncelikle bir politika bir sektoriin di-
ger sektorlerle (global yapi) iligkisini, toplumdaki roliinii ve yerini tanimlar.

— Tasvir (represantasyon) olarak adlandirilan global/sektorel bu iligkinin nite-
ligi daha sonra devletin miidahalesine doniismektedir. Bu tasvir kamu poli-
tikalarinda referans olarak kabul edilmektedir; bu referanslar bir bagka bi-
cimde global/sektorel rapor olarak adlandiriimaktadir.

— Referanslarin degisiminde yiikiimlii kim olacaktir? Aktor olarak imaj degisi-
mini kim belirleyecektir? Bu sorunsallara ¢alismalarda yanit aranilir.

Sekil 5: Referans Model ve Biligsel Yaklasima Gore Global-Sektorel Rapor53

[ Uluslararasi Kuruluslar:
| DTO, DB, IMF, AB, BM

GLOBAL REFERANS
(Modernlesme, Gelisme vb.)

Kod Cﬁzumﬂl |Kod Cozim|

Ortak Yapim

1. Sektér Referansi 2. Sektor Referansi 3. Sektor Referansi
Icin Aracilar ve Igin Aracilar ve icin Aracilar ve
Pratisyenler Pratisyenler Pratisyenler

Yeniden Yeniden Yeniden
1. Sektorel Referans 2. Sektorel Referans 3. Sektorel Referans

1. Sektor 2. Sektor 3. Sektor

Sekil 5°te konumlar1 gosterilen aracilar (mediateurs) politikacilarin refe-
ranslarinin hazirlanmasina katki saglayan ajan memurlardir. Bu aktorler, araci
olarak adlandirilmaktadir. Araci, kamu politikalarinin iglevinde, stratejik pozis-
yonda bulunur. Iki tiir aracidan soz edilebilir: Birinci tiir aracilar elit yonetici-
lerden olugmaktadir ve bunlar global referanslar1 hazirlarlar. Bunlar hiikiimet
tiyelerinden, iist diizey yoneticilerden, merkezi hiikiimetin idari seflerinden,

54 Riadh Bouriche, 2006, 89.
55 Stephane, Nahrath, 2010, 17.
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politikacilardan, siyasi parti bagkanlarindan, biiyiik igsletme yoneticilerinden,
sendika temsilcilerinden, etkili gazetecilerden ve diigiiniirlerden olugmaktadir.
Bunlar farkli sosyal gruplarin pozisyonlarina ve stratejilerine ve eylemlerine
uygun olarak referans gergevesini hazirlarlar. Ikinci tiir aracilar ise sektorel is-
lemcilerdir ve bunlar sektorel referanslar1 hazirlarlar. Yine Sekil 5’te gosteri-
len kod ¢6ziimii eylemi ise anlagilir bilgileri iiretmek anlamindadir.

B. Jobert ve P. Muller’e gore kamu sektorii politikalar: sektorler ile toplum
arasindaki yilikiimliiliik iligkisinden kaynaklanmaktadir. Bu durum sektor-top-
lum iligkisi olarak da tanimlanabilir. Jobert ve Muller bu noktada referans cer-
cevesi kavramini gelistirmiglerdir. Bu konuda iki tiir referans kavramindan s6z
edilebilir: Bir tarafta toplumun genelini ilgilendiren global referans bulun-
makta; diger tarafta ise sektorel referans yer almaktadir. Global referans tarih-
sel olarak degisen, hegemonik toplumsal bir vizyondur. Burada toplum ken-
diliginden, kendisini olusturan farkli bilesenlerin gériislerini yansitmaktadir.
Global referans, topluma yon veren bir¢ok normlardan olustugu kadar; toplu-
mun temel inaniglarini da yansitan temel degerlerden miitesekkildir.5¢ Genel
referanslar, degisik sektorlerdeki hiyerarsik genel bir anlayigi temsil eder. Bu-
rada aktorler arasinda bir fikir birligi bulunmamaktadir; fakat sosyal anlas-
mazligin organize edilmesine yonelik olarak entelektiiel bir isaret sunulmak-
tadir. Sektorel referansta ise bir sektoriin temsil edilmesi s6z konusudur. Bu-
rada fikirler ve eylemler arasinda aracilik yapan medyatorler gorev yapmakta-
dur.

Sekil 5°te gosterilen sektorel referans, toplumda yeri ve rolii olan dominant
sektoriin somut algi ve eylemlerini (representation) ifade etmektedir. Her bir
referansin degerler, normlar, algoritmalar ve tasvirler olmak iizere dort boyu-
tu bulunmaktadir. Referans noktalar1 veya cercevesi, kamu politikalarinin ha-
zirlanmasina bagli olarak 6nem tagimaktadir. Kamu politikalarinin hazirlanma-
s1, hem bir sektor diizleminde bir problemin ¢6ziimiine yonelik olarak yeni bir
kamusal eylemin belirlenmesinde hem de ulusal veya uluslararasi bir toplumu
daha iyi bir konuma ulagtirmada onem tasir. Bu anlamda referans noktalar1 ka-
rar vericilerin iradelerini yonlendiren birer etmendir.

Sebatier, kamusal eylemlerde her sektorii bir koalisyon kabul etmektedir.
Kamu politikasinin olusturulmasinda biiyiik bir koalisyon veya bircok kiiciik
capli koalisyon yer alabilir. Bir koalisyon digerlerine goriisiinii empoze edebi-
lecek giicte ise bu koalisyon dominant olarak kabul edilmektedir. Koalisyon
cercevesinde sadece somut kaynaklar degil, fikirler ve inaniglar da politika de-
gisimine etkilidir. Burada biligsel ve normatif faktorlerle diger faktorler ara-
sinda iligki kurulmaktadir. Buradaki inanis sistemi problemlerle ilgili olarak
algilanan gergekler, sosyal tasvirler ve temel degerler biitiiniidiir. Bir politika

56 Stephane, Nahrath, 2010, 9.
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ancak bir inanig sistemi ile ileri siiriilebilmektedir. Bireysel inaniglar yapilacak
anketlerle ortaya konulabilir.57

Miidahale edilmek istenilen alan iizerinden derlenen imaj verileri politika
olusturma cabalarina rehberlik etmektedir. Aktorlerin ve medyatoriin sistemi
algilamasi, faaliyetleri organize etmek, ¢oziim Onerilerini kargilagtirmak ve
onerilen eylemlerin tanimlanmasi biligsel bir imaj veya bir referans sayesinde
olmaktadir. Kamusal eylemlerin tanimlanmasi, uygun olanlarinin belirlenmesi
bir ¢oziimleme siireci olarak kabul edilebilir. imaj ve normlardan olusan refe-
rans ¢ercevesi devletin miidahale kriterleri olarak tanimlanabilir.58 Her bir sek-
torde yer alan represantasyonlar ve aktiviteler kamu politikalariin gercekles-
tirilmesi amaciyla zamanla degisiklige ugrayabilir. Gergekte kamu politikasi
tek bir aktor tarafindan degil bircok aktor tarafindan olusturulmaktadir ve ko-
lektif bir iirlindiir. Bu {iriin ile gelecekte yasam kalitesinin artirilmasi hedeflen-
mektedir. Referans kavrami, kamusal toplulugun entelektiiel betimleme (imaj)
tiretme bicimidir. Bir referans gercevesi tiim kategorilerdeki ¢aligmalara bag-
vurur.

Pierre Muller’e gore referans cercevesi degerler, normlar, algoritmalar ve
tasvirler gibi dort unsurdan olugmaktadir:5°

Degerler, eylemleri yonlendiren ilkelerdir. Vazgecilebilen veya arzu edile-
bilen; iyi veya kotii olarak algilanabilen diisiincelerdir. Bu degerler kamusal
eylemleri genel bir cercevede tanimlar. Diiriistliik, esitlik iizerine yapilan tar-
tismalar degerler alaninda yiiriitiilen tartismalardir.

Normlar, olmas1 gerekenlere karsilik gelir ve felsefi bir terimdir. Degerle-
re gore daha ok eylemsel ilkeler olarak tamimlanabilir. Ornegin, “X iiniversi-
tesi Ogrencisi bagarili olmak zorundadir.” normu referans bir emri icermekte-
dir. Ayrica tarimsal iiretimin modernlestirilmesinin gereklilikleri, saglik harca-
malarinin azaltilmasi gibi anlayislar normlara 6rnek verilebilir.

Algoritma, fenomenler arasindaki bir iligkiyi agiklayan kogullu formiiller
veya bir eylemsel teoriyi ifade eden nedensel iliskilerdir. Ustii kapali degerler,
normlar ayn1 zamanda algoritmalardir. Agik¢a ortaya konulan kanilardir, ina-
niglardir. Bu bakimdan algoritmalar, referans ¢ercevenin merkezinde yer alir.60
Surel’e gore yapilan bir is ile elde edilen deger arasindaki iligkiyi ifade eden
bir hipotez ayn1 zamanda bir algoritmadir. Algoritmalar, sart baglaci (ise) ile
ifade edilir. Su olursa s6yle olur gibi... Ornegin, iiniversite arastirmalari tica-
ri olarak degerlendirilirse ekonomiye katki saglar; onermesi bir algoritma ola-
rak kabul edilebilir. Bir bagka ornek; hiikiimet para akigini serbest birakirsa,

57 FICHIER. PDF, http://www fichier.pdf.fr/2012/0328/introduct/
58 Riadh Bouriche, 2006, 89.

59 Le Politiste, 2012.

60 Stephane, Nahrath, 2010, 11.
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sirketler rekabet giicii kazanirlar gibi...

Tasvir: Degerler, normlar ve algoritmalardan ¢ikarsama yoluyla anlasilan
vektorler veya tanitmay1 saglayan biligsel 6zet ifadelerdir. Ornegin, modern,
dinamik ve genc bir cift¢i gibi... THY diger hava yolu sirketlerinden daha
giicliidiir imaji1 gibi... Tasvirler, duygusal ve zihinsel imajlardir.

Biligsel yaklagimda egilimlere (stratejilere) yol gdsteren problemler, ¢6-
ziimler ve oncelikler politika analizine kolayliklar saglar. Bir problemin for-
miilasyonu genellikle bir politikanin kaynagidir. Algilanan durum ile arzu edi-
len durum arasindaki agiklik problem olarak tanimlanabilir. Bu anlamda ¢ozii-
miin tanimlanmasi bazi aktorlere rol tahsis eder. Lemieux, aktorleri sorumlu-
lar, ajanlar, ilgililer ve personel olmak iizere dort gruba ayirmaktadir.6!

Muller ve Surel (1998) biligsel yaklagimda ii¢ ayirima dikkat cekmektedir-
ler. Birinci ayirimda paradigmalar, ikinci ayirimda koalisyonlar ve ligiincii ayi-
rimda referanslar yer almaktadir. Paradigmaya gore politika kavrami adeta
sosyal bir 6grenmedir. Ogrenme siirecinde fikirler politika olugturmanin odak
noktasidir. Bu siirecte kamu politikalar1 analizi secenek olarak fikirler, cikarlar
ve kurumlar gibi {i¢ tiir degiskeni dikkate alir. Bunlarin her {i¢ii de referans
noktalaridir. Fikirler genellikle yararlarin s6z konusu olamadigi durumlardir.

Bu yaklagim sayesinde, farkli baski gruplari organize olmakta ve belirli go-
riig-inanig ekseninde koalisyon saglanabilmektedir. Boylece birliktelik sagla-
yan bu ortak hareketlerin politika siireclerini nasil bicimlendirdigi ve nasil de-
gistirdigi incelenebilmektedir.®2 Bu modelde iki ile dort farkli koalisyon gru-
bunun inanig ve degerlerine gore yaptiklari tartismalara, miicadelelere ve or-
tak miistereklerin nasil bicimlendigine tanik olmak miimkiindiir.s3

Koalisyon gruplarinda temel nokta grup iiyelerinin bir araya gelmeleri ve
birlikte hareket etmeleri i¢in benzer degerlere ve inaniglara sahip olmalaridir.
Belirli bir eksen etrafinda bir araya gelen koalisyon gruplarinin diinya goriis-
leri ve deger yargilar oldukca tutarli ve kolay kolay sarsilmayacak diizeyde-
dir. Her bir koalisyon grubu icerisinde hem 6zel sektdrden hem de kamu sek-
toriinden bircok farkli kisi bir arada bulunabilmektedir.64

Sabatier ve onun izinden giden politik arastirmacilar, politikaya etki eden
gruplarin yapilari ya da birbirlerine kiyasla goreceli yetenekleri, etki alanlar1 ve
kapasiteleri ile ilgilenmektense onlarin inaniglarina, degerlerine odaklanmak
gerektigini ileri siirmektedirler. Toplumdaki gruplarin nasil olustugunu veya

61 Jean Bernatchez, 2010, 6.

62 Birklan’dan akt: Siileyman Demirci, “Kamu Politikasinda Isbirlikgi Tarafgirlik
(Koalisyon) Modeli”, “Kamu Politika Siireci”, Kamu Politikas1 Siireci, Alican
Kapti (ed), Seckin, Ankara, 2013, s.147.

63 Siileyman Demirci, 2013, s.149.
64 Siileyman Demirci, 2013, s.151.



98 YASAMA DERGISie 24

dagildigini inceleme noktasinda ve koalisyonlar arasi bilginin nasil transfer
edildigi konusunda bu yaklagimin verilerinden olduk¢a yararlanilmaktadir.65

Kamu politikalar1 analizi sadece bir problemi ¢6zmek i¢in degil ayni za-
manda problemin diisiinsel ¢ercevesini de ¢cizmektedir. Kingdon’a gore su ii¢
mekanizma problem durumunun goriilebilmesini saglamaktadir:6¢ Gostergeler
(6rnegin, igsizlik oraninin yiikselmesi), olaylar (6rnegin, bir felaket) ve doniit-
ler (6rnegin, bir degerlendirmenin sonuglarr)... Kamu politikalar1 analizi sayet
problem ¢6ziimiinii saglamasa bile, resmi tartigmalari, kamusal eylemler ara-
sindaki neden sonug iligkilerinin anlagilmasini saglar. Aslinda biligsel yaklagi-
min temelinde bu anlayis bulunmaktadir.

Bu yaklagimda farkli inanig ve goriise sahip gruplarin tercihlerinin neler ol-
dugu arastirilir. Bu aragtirma sirasinda kamu politikalarinin uygulanmasiyla il-
gili farkli gruplarin etkisine gore farkli yontem ve anlayis konulari giindeme
gelir.97Biligsel yaklasima gore kamu politikalar fikir, tasvir (représentation)
ve toplumsal deger iireten sosyal etkilesimler iizerine kuruludur.

Sekil 6: Kamu Politikalarinin Analizinde Boyutlar

Referanslar ! .

Degerler

Normlar Yéntemler
Algoritmalar Dokiiman analizi

Tasvirler
Anket

(Gériisme)
Katilmal gézlem
Dinamikler

Egilimler

Aktdrier

X

Araclar
\ —

Sekil 6’da goriildiigii lizere biligsel analizin fikirler boyutu referanslari; ey-
lemler boyutu analizin dinamiklerini; bilgiye ulagim yontemleri ise analizin
metodolojisini tantmlamaktadir. Kisacasi biligsel yaklasim aktorlerin tartigma-
larindan, goriislerinden (degerler, normlar ve imajlar) esinlenen ortak bir an-
lay1s tizerine kuruludur.68

Sekil 6’da goriildiigii tizere yonetsel aksiyonlarin gerceklestirilmesini sag-
layan araglar (enstriimanlar), kural/yasa, ekonomik/mali, klasik/6zendirici,
bilgi veren/iletisimi kolaylastiran unsurlar olabilir. Araglar, diger kaynaklara

65 Siileyman Demirci, 2013, s.149.
66 Draelants — Maroy, 2007.
67 Siileyman Demirci, 2013, s.149.

68 Jean Bernatchez (2008) “Refentiels des Politiques Publiques de la Recherche
Universitaire au Quebec”, Colloque de la FQPPU.
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destek saglar niteliktedir. Cevre kosullar: yer ve zaman unsurlarindan olus-
maktadir. Siirdiiriilebilirligi saglamak acgisindan arastirmalara uzunca bir siire
ayrrmak gerekir. Ayni zamanda c¢evresel unsur, cografik bir yer (iilke, bolge)
veya sistem (ekonomik, sosyal, kiiltiirel) tiiriinde olabilir. Aragtirmaci, gevre-
sel kosullari, aragtirmanin siirhiliklart ve iglevsel amaclar agisindan tanimlar.
Seki 6’da yontemler baglig1 altinda ifade edilen arastirma materyalleri ve lite-
ratiirii olusturan dokiimanlarin analizi ise paydaglarla yapilan anket, goriisme-
ler ve katilmali gbzlemlerle yapilabilir.®

Biligsel teori, politika yapicilarin politikaya etki eden alt sistemleri hesaba
katmalar1 gerektigine isaret eder. Bu agidan bakildiginda her bir alt sistem as-
linda toplumdaki politika tercihleri ve inanig sistemleri bakimindan farkli ko-
alisyonlarin etkisi altindadir. Bu kapsamdaki koalisyonlarin igerisinde her bir
hak sahibi, kendi politika tercihleri ve hedefleri dogrultusunda miicadele eder
ve hiikiimetlerin ajandasina bu tercihlerini fikirlerini yansitmaya gayret eder-
ler.’0 Bu anlamda bu etki ajanlarinin kendilerini ait hissettikleri farkli inanis
sistemleri bulunmaktadir. Bu nedenle koalisyonlar1 bir arada tutan, kendi ara-
larindaki koordinasyonu ve i¢ organizasyonun disiplinini saglayan ii¢ farkl
tiirde inanigtan s6z edilmektedir: 7! Bu inanis tiirleri tablo 3’te goriildiigii iize-
re, temel normlar, esaslar ve ikincil bakig acilar1 olarak adlandirilmaktadir.

Tablo 3: Bilissel ve Normatif Matrisin Bilesenleri’2

Paradigma Savunma Koalisyonu Referans
Cergevesi
Metafizik ilkeler Politik paradigma Temel normlar: Orn; Insan haklari Degerler
Imajlar
Spesifik Prensipler Esaslar: Sistem igerisinde temel Normlar

normlar1 uygulamaya koymak igin
temel stratejilerle ilgili politikalar,
orn: Oliim cezast, kiigiikler igin
verilecek cezalar

Eylem Modlari Enstriiman segimi Algoritmalar

Enstriimanlar Enstriimanlarin 6zellikleri | ikincil bakis agilari: Uygulama
kararlari ve yonetim araglari, drn:
Mahktmlarin ve genel olarak
cezaevinin yonetimi

6 Jean Bernatchez, 2010, 6.

70 Siileyman Demirci, 2013, s.153.

71 Sabatier ve Jenkins-Smith’den akt: Siileyman Demirci, 2013, s.153.
72 Yves surel, 1998. 163.
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— Temel normlar: Bireyin/toplumun diinyalarini tanimlayan temel normatif
ve ontolojik aksiyomlardir. Politika alt sistemlerinin tiim safhalarinda bun-
lar dikkate alinir. Bunlarin degismesi neredeyse imkansizdir.

— Esaslar: Politika alt sistemi icerisinde en 6z-saglam degerleri kazanmak
icin temel stratejileri gelistirmeyi ongoren politik duruglardir. Sadece poli-
tika alt sistemlerinde gecerlidir; degistirilmesi gii¢c olmasina karsin olasidir.

— ikincil bakis acilar:: Politikanin 6ziiniin uygulamaya gegebilmesi icin ge-
rekli olan bazi bilgi arastirmalar1 ve yararli kararlardir. Politika alt sistemi-
nin sadece bir boliimiinde gecerlidir. Bu tarz ikincil bakis kazanimlar1 daha
¢ok hukuksal ve yonetimsel alanda politika yapmanin ana konusudur. Degi-
simlerinin diger iki tiirden daha kolay oldugu soylenebilir.

Kamu politikalarinin biligsel analizi modern devlette farkli sektorlere ayril-
mis toplumu kompanse (denklestirme) etmek i¢in sektorsel diizenlemelerin
gerceklestirilmesinde bir ara¢ gorevi goriir. Bu yaklagim, kamu politikalarinin
hazirlanma siirecinde sivil toplumun ortaya ¢ikardig1 ve devletin ¢6zmek zo-
runda kaldig1 problemler arasindaki interaksiyonu incelemekten soz eder. Sa-
vunucularina gore referans sistemi ile politika olusturma, eylemsel olarak ya-
pilan tartigmalar sonucunda diisiinsel, mantiksal ve akilci olarak ortaya konul-
maktadir. Bu yaklagimin fikir, deger ve anlayis olusturma mekanizmasi bir
diinya vizyonu olugturmaya yoneliktir.”> Bu yaklagimda problem tanimlama
ve giindeme alma evresi sinirsizdir. Bu anlamda karar verme, uygulama ve de-
gerlendirme evrelerinde ¢esitli goriis iiretme faaliyetleri, boyutlar1 bulunmak-
tadir.

Bu yaklagim kurumsal boyutta teorik diizenlemeleri iceren, bagar1 saglama
amacli ¢aligmalardir. Bu anlamda devletin kamu politikalar1 analizine katki
saglayan, toplumsal roliinii diizenleyen bir calisma olarak kabul edilebilir. Bu
baglamda normatif ve biligsel cerceve devlet eylemlerinin 6ziinii (referansla-
r1) olusturur.74

Sonug

Girig boliimiinde belirtildigi iizere her kamu oOrgiitii toplumsal sorunlara ilig-
kin olmak iizere politikalar olusturmak yiikiimliiliigiindedir. Politika olustur-
ma siirecinde hangi yaklasima (teoriye) bagvurulacag ise bu ¢aligmada 6nem-
li bir siirectir ve sorunun tiiriine gore deisir. Bu ¢alismada Siire¢ Yonetimi Yak-
lasimi, Ag Yonetimi Yaklasimi, Referans Modeli ve Bilissel Yaklasim gibi li¢
onemli yaklagim ilke ve kurallari ile ele alinmigtir. Bu yaklagimlar kamu poli-
tikalarinin analizinde, kamu politikast analistlerinin becerilerine gore amaca
uygun bir bicimde birlikte kullanilabilir.

73 Nicolas, Buyse, 2002, 4.
74 Stephane, Nahrath, 2010, 2.
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Kamu politikalari analizi yaklagimlar1 birbirlerini tamamlayan ¢ok sayida
evrim gecirmistir. Bu calismada bu yaklasimlardan sadece en dnemlileri ele
alinmigtir. Bu anlamda c¢alisma kamu politikalar1 analizi alaninda ortaya ¢ikan
onemli teorileri ve bakis acgilarini agiklayan boliimlerden olusmaktadir. Bu te-
orilerden siire¢ yaklagiminda daha ¢ok islenmesi gereken agamalar dikkate
alinmig; ag yonetimi yaklasiminda birey ve gruplara dikkat cekilmis; biligsel
yonetim yaklagiminda ise fikirler, inanglar ve ideolojiler esas alinmugtir.

Bir kamu orgiitiiniin yonetiminde kamu politikalar1 analizinden yararlan-
mak sadece bir problemi ¢6zmek demek degildir; ayn1 zamanda sorunlarin
halk tarafindan anlagilmasina katki saglamak demektir. Ciinkii analiz ¢caligma-
larina halkin ve diger aktorlerin katilimi ve kurumlar aras1 yogun bir iletigsim
s0z konusudur.

Kamu politikalar1 analizlerindeki yonetsel islevler aktorlerin eylemlerine
rehber niteliginde olan; halkin goriiglerini dikkate alan ¢alismalardir. Kamu
politikalar1 kurumlarin, farkli diistincelerini 6l¢ii olarak dikkate alan araci bir
siire¢ ve eylemlerin gerceklestirilmesine izin veren ortak bir anlayistir. Her bir
kurum/sektdr kamu politikalarinin olusturulmasinda kendi mantigini, anlayisi-
ni1 ortaya koymaktadir. Bu durum genel yarar ile 6zel ¢ikarlar arasinda uzlagti-
rict bir etki yaratmaktadir. Bu anlamda kamu politikalar1 kurumlar/sektorler
arasindaki bu karsithigin yonetiminde veya global ve sektorsel aktiviteler ara-
sinda araci bir kurulug olarak kabul edilebilir.

Toplumda sektorel gruplar giiclii bir kimlik tasimaktadir; c¢linkii her bir
grup ongoriisii, toplumsal vizyonu belirleyen anlayis ve algilamanin temelini
olusturmaktadir. Sonug¢ olarak, denilebilir ki; kamu politikalarini olusturma
stireci hem sektorde yeni bir bi¢im inga etme siireci; hem problem ortaya koy-
ma ve ¢Oziim iiretme siireci; hem de toplumda yer alan bir grup sosyal aktorii
tanimlama siirecidir.
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