TURK KAMU YONETIMINDE REFORM CABALARI
VE ULUSLARARASI KURUMSAL CEVRENIN ETKISi
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Ozet

Tark kamu ybnetimi disiplini agisindan idari reform konusu yeni bir olgu degildir.
Tiirkiye’de idareyi gelistirme, yeniden diizenleme, modernlesme ya da idari reform gabalan
Osmanl Devleti’nden bu yana siirekli giindemde olan, uzun tarihi gegmise sahip bir konudur.
Tirkiye'deki idareyi yeniden diizenleme gabalart Osmanli devletinde oldugu gibi genel olarak
Batr’yt referans almigtir. Bu baglamda Tirkiye'deki idareyl yeniden diizenleme gabalan
dénemler itibariyle farkl nedenlere dayansa da gelismis Bauli lilkelerin kamu ydnetimi yapis
ve isleyis yontemlerine duyulan hayranlikla Batr'y: ve bunlarin $rglitsel ve ydnetsel yapr ve
isleyislerini 6rnek alma arayist ve fikri etrafinda gekillendigi genel kabul gormektedir, Bura-
dan hareketle galismada, Tiirk kamu ybnetimindeki reform galismalan, uluslararast kurumsal
cevrenin etkisi- (dig dinamikler) perspektifinden iki doneme aynlarak; kurumsal yaklagim
gergevesinde Tanzimat Donemi (Tanzimat ve Islahat Fermam) ve 1980 sonrasi donemde
Tirkiye, IMF, Diinya Bankas: ve AB iliskileri boyutunda ele alinmaktadir. Ciinkl bu ddnem-
lerde Tiirk kamu yonetimi reform galigmalan iizerinde Bat’min etkisi hakimdir. Bu yilzden
calismada Bati'mn reformlar lizerindeki etkisi zorlayicl, normatif ve taklit edici egbigimlilik
baglaminda ele alinmaktadir. Buna ilaveten reformlarin benimsenmesi ve uygulamaya akta-
nlmasinda uluslararas: ve ulusal (verel) kurumsal gevrenin etkisi ve sonuglarina da yer veril-
mektedir.

Anahtar Kelimeler: Reform, Tirk kamu yénetiminde reform, kurumsal yaklagim, eg-
bigimlilik, uluslararas: kuruluglar { IMF, Diinya Bankas1, AB,).

Abstract

The administration reform is not a new phenomenon in terms of the discipline of
Turkish public administration. Efforts of improving administration, readjustment modernization or
administrative reconstruction are subjects having a long historical background which are also
debated recently. The efforts including readjustment of administration took the Western idea
as a reference point as it was in Ottoman Empire. In this connection, although there are
different reasons which cover efforts of readjustment-of Turkish administration, it's a
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common view that the structure of organizational and administrative structure based on
Western ideas’ admire. With the reference of this point, the efforts of Turkish administration
can be divided into two parts as Tanzimat period and after the 1980"s period, the relations
among Turkey, IMF, World Bank and EU in terms of international institutional environment
effect. Because throughout these periods, the Western ideas have been effective on Turkish
public administration reforms. Due to this point this study examines the effect 5 of Western
that affect the Turkish public administration reforms in the context of the terms of coercive
isomorphism, normative isomorphism and mimetric isomorphism In addition this, it’s
mentioned the effects and results of international and internal institutional environment over
the success of adaptation and transmission on reforms,

Key Words: Reforms, reform in Turkish public administration, institutional approach,
isomorphism, international institutions (IMF, World Bank, EU).

Giris

Giinlimiizde gelismis ve gelismekte olan tilkelerin tamaminin giindemi-
ni mesgul eden en 6nemli konulardan birisi olan kamu yonetiminde reform
calismalari, Tlrk Kamu yonetimi baglarunda da yeni bir olgu degildir. Ka-
mu yOnetiminde reform ihtiyaci her zaman giincelliini korumustur. Bagka
bir ifadeyle, “yonetimde reform ve yeniden diizenleme cabalan devlet ve
idare kavramlarinin ortaya ¢ikisi kadar koklii bir gegmige sahiptir” (Tortop,
1973: 149; Tortop vd., 1999: 191). Ancak iizerinde en ¢ok tartisma ve arag-
tuma yapilan kamu yonetimi reformu, neredeyse hicbir iilkede gercek an-
lamda tamamlanabilmis degildir. Bunun temel sebeplerinden birisi, kamu
yﬁnetimi ve diger organizasyonlarin organik ve dinamik yapilari geregi ¢ev-
rede meydana gelen degisim ve yeniliklere uyum saglayarak kendisini stirek-
li yenilemek durumunda olmasidir. Ikincisi ise idari reformun temelinde,
yetersiz olan sistemin her zaman daha iyi bir alternatifi bulunacagl varsayi-
muinin yatmasidir (Polatoglu, 2003: 15).

Kamu yonetimi disiplini agisindan bakildiginda gecmis dénemlerden
farkli mantk ve yéntem igerisinde idari reform yogunluklu bir asra gahit
olunmaktadir. Bugiinii gegmis dénemlerden farkli kilan, degigsimin dogasin-
da bulunan stireklilik ve tilkelerin kendi kamu yonetimlerindeki performans,
strateji, giiven ve biitge agiklarimi gidermek igin gérece sonsuz udrag veren i¢
ve dig aktorlerin ya da oyuncularin mevcut olmasidir. Tkincisi ise daha dnce-
den Ongoriillemeyen boyutta kapsamli ve hizl bir degisimin yaygin olmasini
saglayan icsel ve digsal baski ve gelismelerdir.

Kamu y&netiminde reform ya da yeniden diizenleme cabalari ekono-
mik, sosyal, siyasal ve idari gerekgelere dayanmaktadir (Aksoy, 1995: 159;
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Ulug, 2004: 1; Dinger ve Yilmaz, 2003: 20). Ancak bu genel nedenlere da-
yanan idari reform ¢abalarinin etkinligi ve derinligi tilkelerin durumsal yapi-
sina gore farklilik arz etmektedir. Ornegin diinyada kamu yonetimi alaninda
degisimin onciisii olan iilkelerde i¢ dinamiklerin etkisi 6n plana ¢ikarken; az
gelismis iilkelerde ise yonetim sistemleri i¢ dinamiklerden daha fazla dis
dinamiklerin etkisiyle degismekte ve gelismis tilke yonetimleri taklit edil-
mektedir (Aykag vd., 2003: 157).

Bugiin gelinen noktada, NATO, IMF, Diinya Bankas1, Aysa, Balkanlar,
Avrupa Birligi, Karadeniz Ekonomik Isbirligi gibi ¢evreler Tirk Kamu y6-
netimini onemli Slciide etkilemekte ve degigim yoniinde hatiri sayilir baski
olusturmaktadir. Bu baglamda Tirk Kamu Yonetimindeki reform cabalan
genel olarak degerlendirildiginde, reform nedenlerinin i¢ ve diy dinamikier-
den kaynaklandigimi vurgulayan goriister oldugu gibi (Ortayli, 2007; Ersoy,
2003; Saran, 2005; Sengiil, 2003) hem dinamikleri hem de politika olugturu-
cusu bakimindan digsal nitelik tagidigt da ileri siiriilmektedir (Giler, 2005:
32 —77). AB, IMF, Diinya Bankas: ve Diinya Ticaret Orgiitii gibi uluslarara-
st kuruluslardan olusan dis akiorlerin son dénemlerde bu stiregte daha etkin
olduklar goriilmektedir (Sahin ve Emini, 2006: 46). Tirkiye soz konusu bu
cevrelerin one stirdiigii toplumsal, ekonomik, siyasi ve idari alanlardaki ce-
sitli uyum programlarim yerine getirmekle mikelleftir. Clinkl cevreyl ve
cevredeki gelismeleri goz ardi etmenin cezasi orgiitsel yok olugtur. Sistemler
varliklarim devam ettirmek icin i¢inde bulunduklar gevrede megru olarak
goriilen yapilara uyum saglamak zorundadirlar. Bu baglamda c¢aligmada
kurumsalel yaklagimin megruiyet kaynagi olarak goriilen “zorlayict”, “norm-
cu / kural koyucu” ve “taklit ettirici” baskilar baglaminda Turk kamu yone-
timindeki reform galismalarimin dinamikleri, &zellikle uluslararasi kurumsal
cevre perspektifinden ele alinmaktadir.

1. Kurumsalc: Kuram ve Idari Reform iliskisi

Cevrenin orgiitler tizerindeki belirleyici etkisi, gegmisten glinlimiize
farkl: sekillerde degerlendirilse de bugiin gelinen noktada, hangi sistemin
ayakta kalacagini ve bagarili olacagint gevresel kosullar belirlemekte ve gev-
reye en iyl uyum saglayanlarin basarili olma sansinin daha fazla olacag ileri
stiriilmektedir. Bu yeni yaklagim orgiitiin ¢evreye uyumu konularr iizerine
odaklanmug ve gevrenin orgiitleri giiglii bir sekilde etkiledigini kabul etmek-
tedir. Sistem yaklasimu igerisinde 1977 yilinda ortaya ¢ikmaya baslayan
Hannan ve Freedman (1977)1n “Nifus Ekolojisi”, Pfeffer ve Salancik
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(1978)’in “Kaynak Bagimhhigi” ve Selznick'in énciiliigiinti yaptigt “Yeni
Kurumsaler” kuramlar drgiitsel prestij ve mesruiyet konularina yogunlagarak
orgiit cevre uyumunu ele almglardir (Deephouse ve Carter, 2005: 329; Scott,
1998: 107 — 118). Kurumsal cevre genel olarak mesru olarak goriilen drgiit-
leri kabul etmektedir. Dolayisiyla bir érgiitiin bulundugu cevrede varhgin
stirdiirebilmesi kurumsal ¢evrenin normlarina, kurallarina, degerlerine, bek-
lentilerine ve anlayiglarina uyum saglayarak mesruluk kazanmasina baghdir
(Deephouse ve Carter, 2005: 329 — 333).

Kurumsal teori neyin kurumsallagtirilacagindan daha ¢ok kurumsallag-
tirlmig modeller {izerine yogunlagmaktadir (Finstad, 1998: 722). Diinya
¢apinda entegrasyon ve sinirlar iistiilik, giiniimiizde kamu yénetimi alanim
genigletmektedir. Bu siireg konusunda yapilan degerlendirmeler, kiiresel bir
kdy, sonunda tek bir diinya devletinin ortaya gikmasini saglayacak ulus dev-
letlert Stesi diinya diizeni ve kiiresel bir idare sisteminin gelecegine vurgu
yapmaktadir. Boylece ortak kamu yonetimi standartlarimin ufuslararasi dii-
zeyde yayilmaya basladigi konusunda yaygin bir gorils meveuttur. Ashinda
kamu y6netiminin evrensel diizeyde uygulanabilecek temel ilkelerinin oldu-
gu gorligii eskilere dayanmaktadir. 1970°li yillarda Batili idari modellerin
uygulanabilirligi konusundaki kugkular; yerini kiiresel gii¢lere dayali olarak
Batili idari modellerinin uygulanabilirligi konusunda yeni bir iyimserlik
dalgasma birakmugtir, Klasik kuram: hatirlatmakta olan bu goriis, kamu yo-
netimi sistemlerinin tek bir “modern 6rgiit” bigimine dogru ¢ekilmekte oldu-
gunu diiglindirmektedir. Bu durum, kamu yonetiminin profesyonellestiril-
mesi ve iyl yonetigim igin yapisal ve prosediirle ilgili énceliklerin yerine
getirilmesi ydniinde algilanan amansiz bir harekettir. Yeni kamu yonetimi
reformlarinin gelismis ve gelismekte olan iilkeler tarafindan yaygin olarak
benimsenmesi de benzer gekilde bu en iyi uygulamalann igsellestirilmesini
gostermek i¢in kullanilmaktadir (Mavima ve Chackerian, 2001: 91 — 92).

Yeni Kamu Yonetimi ya da Kamu Isletmeciligi benzeri reformlarin ar-
kasinda Diinya Bankasi, Birlesmis Milletler Programi, OECD, AB ve IMF
gibi uluslararas: kuruluglarin tavsiyesi ve baskist bulunmaktadir. DiMaggio
ve Powell (1991) tarafindan benimsenen kurumsal egbigimlilik (izomorfizm)
ile s6z konusu uluslararast kuruluslarin baskist arasinda bir paralelligin mev-
cut oldugu goriilmektedir. Esbigimlilik aym gevresel sartlarda karsi karsiya
olan orgiitlerin birbirlerine olan benzerligini artiran zorlayict bir siireci ifade
etmektedir. Bu baglamda Yeni Kamu Yonetimi benzeri idari reform gelis-
tirme gabalan, ilgili iilkenin kurumsal gevresi baglaminda mesru olarak algi-
lanabildikleri &lgiisiinde, gelismekte olan uikelerce benimsenecek ve uygu-
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lanacaktir. Bu durum “bir grgiitin ¢evresine uyum saglarken, kurumsallagir-
ken nasil bir yol izledigini ve aym zamanda diger &rgiitlere nasil benzestigini
agiklamaktadir” (Berders vd., 2005).

Kurumsalcr kuram, orgiitlerin resmi yapisinda yer alan degisimleri a-
ciklarken, drgiitin iginde bulundugu cevreyi onemle vurgulamaktadir. Ayni
cevrede olan orgiitler birbirlerini taklit etmektedir. Dolayisiyla kurumsal
esbicimlilik benzer kurumsal ¢evrede yer alan kuruluglar tizerinde aragtinl-
malidir. Ciinkii aym ¢evrede faaliyet gisteren ve benzer kategoride yer alan
orgiitler benzesim (esbigimlilik) gosterme egilimindedirler (Salmeron ve
Bueno, 2005: 3; Haverman, 1993). Kurumsal yaklasimcilar, drgiitlerin, iizer-
lerine yiiklenen baskilardan etkilendiklerini ileri stirmektedirler. Bu baskilara
uyma, ¢rgiitlerin kendi yapisal diizenlemelerini degistirerek kurumsal olarak
emredilen beklentilerin esbigimsel olmasiyla sonuglanir. Boylece ayni gevre-
sel baskilara maruz kalan orgiitler homojen bir yapiya kavusacaklardir, Ku-
rumsal egbicimlilik kavramu burada homojenlesme siirecine ve mesruluk
kavramina vorgu yapmaktadir (Slack ve Hinings, 1994: 1-9; Lodge ve
Wegrich, 2005: 213-215).

1.1. Esbicimlilige Yol Acan Baskilar ve idari Reform

Kurumsal gevreler, kaynaklarin kontroliiniin ve otoritesinin az sayida
gliclii orgitlerin elinde oldugu aglardan olusmaktadir. Bu cevrede faaliyet
gosteren Grgilitler, esbi¢imlilik sergileme egilimindedirler. Yani esbicimsel
orgiit yapisinin, glicli aktérler, dncii organizasyonlar, profesyonel kurum ve
kuruluslar vb. tarafindan mesrulagtinimasi sirasinda egbigimsel baskilar dev-
reye girmektedir. Orgiitlerin yap1 ve faaliyetlerini etkileyen gevre baskilary;
gevredeki diger orglitlerin baskilari, ¢cevrede kabul gbren kural ve uygulama-
lar ile beklenti ve inanglari kapsamaktadir. Bu baskilar (Slack ve Hinings,
1994: 1-5; Benders vd. 2005: 2; Bowerman, 2002: 48; Salmeron ve Bueno,
20085: 4; Leblebici, 2004: 287; Sargut, 2003 247~248):

- Zorlayic1 esbi¢imlilik (Coercive isomorphism)

- Normatif (kuralsal) esbicimlilik (Normative isomorphism)
- Taklitgi esbi¢imlilik (mimetric isomorphism)

olarak {i¢ ana baslikta incelenebilir.

Bu ii¢ mekanizma tist iiste gelebilir ve birbirine kangabilir. Ama birbirin-
den farkli durumlarda ortaya ¢ikma egilimindedirler. Bunlar ¢ogu zaman birbir-
leri ile yakindan ilintili hatta ardagsik bir sekilde hareket eder ve birbirlerini glic-
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lendirmek igin ¢albisirlar. Ancak esbigimsel bask: tiirlerinin kuvveti farklidir.
Zorlayicl baskilar, taklitci baskilara gore biraz daha egemen ve daha yol g8steri-
ci bir yapiya sahiptir (Bkz. Slack ve Hinings, 1994: 9; Benders vd. 2005: 2).

1.1.1. Zorlayic1 Baskilar

Zorlayict esgbicimlilik, kurumsal ¢evrenin siyasal etkisi ve mesruiyet
kazanma ihtiyacindan kaynaklanmaktadir (Frumkin ve Galaskiewicz, 2004:
285; Leblebici, 2004: 287). Zorlayic: esbi¢imliligin kaynaginda genel olarak
devlet ve devlet kurumlari, rgiitiin faaliyet alanindaki kiiltiirel beklentiler ve
uluslararas: kuruluglar bulunmaktadir. Bunlar kanunlar, yonetmelikler, tii-
ziikler, hiikiimet diizenlemeleri, sosyal normlar, fonlar, krediler, devlet tem-
silcilikleri, 6nemli miigteriler, hissedar yonetimi vb. faktérlerinden olusan
baskilardir. Kurumsal ¢evre igerisinde yer alan orgiitler bu kaynaklarin uy-
gulandi: resmi ya da gayri resmi baskilar altinda degismeye ve egbigimlili-
ge ve mesru olarak goriilen kurallara uymaya zorlamr (Bkz. Benders vd.,
2005; Pedersen, 2006: 987; Lodge ve Wegrich, 2005: 216). Bu baski zorla-
ma, ikna etme veya bir koalisyona katilmaya davet etme seklinde ortaya
cikabilir (Bowerman, 2002: 48).

Zorlayicr esbigimlilik, giiglii bir orgiitiin ya da devletlerin kendisinden
daha az giiclii olana, hedeflerini ve bu hedeflere ulagmak icin en uygun mes-
ru goriilen yapr tiplerini uyarlamaya zorladifinda meydana gelebildigi gibi
(Slack ve Hinings, 1994); dogrudan hiyerarsik kaynak bagimhliginin disin-
da, daha genis bir reform takvimi baglaminda ya da bireysel siyasa alanlarim
etkileyen finansal kesintiler baglaminda da ortaya ¢ikabilmektedir (Lodge ve
Wegrich, 2005: 226). Diinyada etkin olan bazi uluslararasi kuruluslarin da
bu tiir baskilara neden oldugu yukanda ifade edilmistir. Diinya Bankas:,
OECD, Birlesmis Milletler Kalkinma Programu (UNDP), AB, IMF, Diinya
Ticaret Orgiitii, NATO vb. ulusiararas: kuruluslar, gelismekte olan ya da bu
kuruluslara iiye olan iilkelerdeki kamu yonetimi reformunu iiyelik yitkiimli-
liigii geregi genel olarak zorlayict baskilarla degisik yontemlerle destekle-
mekte ve reformla ilgili tavsiyelerde bulunmaktadirlar.

1.1.2, Normatif Baskilar

Normatif e$bigimlilik, temelde profesyonellesmekten kaynaklanir. Pro-
fesyonellesme, belirli bir meslek mensuplarinin o meslekteki ¢aligma alanla-
rint kontrol etmek, mesleki 6zerkliklerine mesruivet temeli hazirlamak ama-
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ciyla galisma sart ve yontemlerinde ortaya koyduklari kollektif cabalar ola-
rak belirtilmektedir (Bowerman, 2002: 49). Bu amagcla ise giris ve igleri
kontrol eden orgiitler olusturulmustur. Ticaret Odasi, Sanayi Odasi, Muhase-
beciler Odas1, Barolar, ortagagda kurulmusg localar, tiniversiteler ve uluslara-
ras1 boyutta Diinya Bankasi, OECD vb. normatif esbigimlilife yon veren
kuruluslar arasinda yer almaktadmlar. Bu kurumsal gevrede olugan norm ve
degerler orgiitleri birbirine benzemeye zorlamaktadir. Orgiitler normatif
baskilara genel olarak goniillii olarak uyum gosterme egiliminde olsalar da
kurumsal gevrede mesruiyet kazanabilmek igin kurumsal ¢evrenin norm ve
degerlerine uymaya kendilerini mecbur hissederler (Leblebici, 2004; 287).

Normatif egbigimlilik, yonetim profesyonelleri dahil olmak iizere diger
tilkelerle ve uluslararast kuruluslarla isbirliginden de kaynaklanmaktadir. Bu
tarz temaslar, uluslararasi diizeyde daha dogru ve bagarili sayilan idari yapi-
larin benimsenmesini destekleyen yeni normatif yonlendirmelere yol agabi-
lir. Diinya Bankasi, OECD ve IMF gibi uluslararast drgiitler, iyl ydnetigim
icin en iyi uygulama ve &lgiitler konusunda benzer fikirler ortaya koyarak
yeni normatif yénlendirmelerin gelisimine yardime: olmaktadir (Mavima ve
Chackerian, 2001: 95). Yonetisimin formiiliniin uygulama Orneklerinden
birisi bagimsiz idari otoritelerdir. 1990’11 yillarin baginda uluslararasi uzman
kuruluslarin bagimsiz idari otoritelerin kurulmasim tavsiye etmeye baglama-
styla birlikte (Giiler, 2003: 3-5), bu kuruluslara tiye iilkeler tizerindeki nor-
matif baskilarin daha fazla hissedilmeye baslandig ileri stiriiimektedir. Or-
negin AB iilkelerinde ortak elektrik piyasasinda bagimsiz idari otoritelerin
(diizenleyici kuruluglar) kurulmasi, AB tilkelerine normatif ve taklitgi baski-
lardan dogrudan zorlamaya dayali baskilara kayan bir stire¢le aktarildig
ifade edilmektedir. (Bkz. Pedersen, 2006: 9935). Ulusal ve uluslararas: aktdr-
lerin etkili oldugu normatif baskilar sonucu kamu yonetiminde ortaya ¢ikan
yapilar makro diizeyde birbirlerine benzegse de uygulama ve igleyis bigimle-
ri mikro diizeyde farkli olabilmektedir, Bu baglamda normatif baskilarin
evrensel bir nitelik tasimadig sonucuna vanlabilir.

1.1.3. Taklitci Baskilar

Taklit edici esbi¢imlilik, &zellikle belirsizligin ve karmagamn yiiksek
oldugu ortamda orgiitsel var olabilme ve belirsizlife karst koyabilme miica-
delesine dayanmaktadir (Salmeron ve Bueno, 2005: 3; Leblebici, 2004: 287;
Sargut, 2001: 133). Bu durumda, benzer kosullarda kendisinden daha bagari-
I1 olan orgiitlerin megruiyet kazanmis yapi ve isleyisleri model alinarak, r-
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giitlerin kendilerini gelistirmeye calistiklan varsayilmaktadir (Bowerman,
2002: 49; Arslan ve Sayli, 2006: 273). Buna gore taklit edici esbi¢imlilik,
var olma, belirsizlikle miicadelede bagarili olabilme ve ¢agdas goziikebilme
amaciyla mevcut segeneklerin etkilerini tam olarak degerlendirmek yerine
¢evrede mesru olarak algilanan standartlar ya da moda yapilan taklit ve
kopya etmeye odaklanmaktadir. Taklit edici egbigimlilikte, taklit edilen yapilar
ve onlarin igleyis bicimi detaya inillmeden genel ana hatlar ile alinmaktadur.

Konu makro boyutta ele alindiginda taklit edici esbicimliligin, uluslara-
rasi izolasyon veya ekonomik olarak geri kalma tehdidinden kaynaklandig
yaygin olarak kabul edilmektedir. Bu tarz tehditle kargilasan ve bundan kur-
tulmak isteyen iilkeler, gelismis iilkelerin bu vb. konularda mesru ve basarli
olarak algilanan orglitsel ve yonetsel modellerini taklit etmektedirler.
(Mavima ve Chackerian, 2001: 95). Omegin Giineydogu Asya dahil,
Buruney, Kambogya, Endonezya, Malezya, Filipinler, Singapur, Tayland
gibi gelismekte olan bircok ulusun kamu y&netimi sistemlerinde, bolgesel
merkezli diislince yerine pazar — odakll teori ve modeller yer almustir. Bu
tarz yonetim sistemlerinin ¢ogu, gelismis Batil tilkelerdeki reformlarin bir
taklidi geklinde ortaya ¢ikmustir. Bagka bir ifadeyle, sz konusu iilkelerin
kamu ytnetimi sisteminde yer alan tarafsizlik, esitlik, glivenilirlik, temsilci-
lik ve adil olmak gibi birgok standart ve ilkeler gelismis devletler (Birlesik
Kraliik, ABD, Fransa, Almanya, Danimarka, Kanada, Italya, Yeni Zelanda
vb.) tarafindan yasamas: yapilan reformlars, kendi kamu yonetimi sisternle-
rinde uygulanmasiyla ortaya ¢ikrmstir (Haque, 2004: 361 — 371).

2, Tiirk Kamu Yonetiminde Reform ve Uluslararasi
Kurumsal Cevrenin Etkisi

Tiirk kamu y&netimi disiplini agisindan da idari reform konusu yeni bir
olgu degildir. Tirkiye'de idareyi gelistirme, yeniden diizenleme, modern-
lesme ya da idari reform ¢abalar1 Osmanli Devleti’nden bu yana siirekli giin-
demde olan, uzun taribi gegmise sahip bir konudur. Tiirkiye'de idari reform
sorunu; Dogu — Bati ticaret yolunun degismesi, cografi kesifler, Avrupa’daki
bilimsel, teknik, sosyal degisiklikler gibi dis; tunar, egitim ve idare sistemle-
rinin bozulmas: gibi i¢ nedenlerte Osmanli’mn Batr kargisinda kendisini
yenilemek zorunda oldugu déneme kadar uzanan bir siireci ifade etmektedir
(Glker, '1995: 190). Saver'nin da (2003: 397-398) vurguladifn gibi Tiirk
tarihi bu donemden itibaren bir reform sorunu iginde gecmis ve ge¢cmeye
devam etmektedir.
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Tirkiye’deki yeniden diizenleme ¢abalari Osmanli devletinde oldugu
gibi genellikle Bati’y1 referans almugtir. III. Selim ile baslayip Tanzimat
déneminde daha da belirginlesen Batililagma hedefi; Tiirkiye Cumhuriyeti
Devleti’nin de temel hedefi olmugtur. Tirkiye i¢in Bati’nin alternatifi yok-
tur. Bu baglamda Tiurkiye’deki idareyi yeniden diizenleme c¢abalari dénemler
itibariyle farkli nedenlere dayansa da gelismis Batili {ilkelerinin kamwu yone-
timi yapist ve isleyis yontemlerine duyulan hayranlikla Bat’y: ve bunlarin
orgiitsel ve yonetsel yapi ve igleyiglerini 6rnek alma arayisi ve fikri etrafinda
sekillendigi genel kabul gormektedir (Saylan, 1968: 65; Savc, 2003: 403;
Saran, 2005: 42; Saylan, 2003: 416).

Tiirk kamu yﬁnetiminde Batililasma eksenli ciddi ve kapsamli reform
caligmalarinin genel olarak baglangici Tanzimat donemi olarak ©n plana
ctksa da (Sirgit, 1968: 4; Dinger ve Ersoy, 1974: 73; Coskun ve Nohutgu,
2005: 2; Coskun, 2005: 13) Tiirkiye'deki reform ¢abalarimn daha eskiye
uzanan bir olgu oldugu ve Tanzimat'in (1839), IIl. Selim ve II. Mahmut’un
baglattiklar1 reformlarin devamt oldugu ileri siiriillmektedir (Ortayli, 2007;
Karal, 1940:; 13-14). Osmanli devletinde Tanzimat 6ncesi dénemde ortaya
konulan reform gabalan toplumsal sistemnin tamamini degil sadece askeri ve
yonetsel boyutunu dikkate alarak bozulan diizeni tekrar inga etme ve devleti
kurtarma diisiinceleri etrafinda sekillenmis ve 1slahat harcketlerinde yasal
diizenlemeler ya da mevzuatci bir bakis acis1 egemen olmustur (Aykag vd.,
2003; 154). Tanzimat (1839) ve Islahat Fermanlar1 (1859) ise Osmanli’nin i¢
ve cis dinamiklerin etkisiyle ilan edilmigtir. Aym sekilde 1980 sonrasi Tiir-
kiye'sinde girigilen reform ¢abalari da daha ¢ok IMF, Diinya Bankasi ve AB
gibi dig dinamiklerin etkisi altinda kalemstir. Toplumsal sistemin kiiltiirel
yapisi ve davranig kaliplari bagta olmak tizere tilkenin kendine 6zgili koguliar
ihmal edilerek, “idari meselelerin ¢ok yonlii karakteri, bir araz mahiyeti tagi-
vyan aksakliklarin, kki aslinda derinlere inen sosyal, tarihi ve iktisadi sebeple-
re dayandif” gozden uzak tutulmus ve kisa vadede sihirli sonuglar beklenmis
ve sorunlarin hemen halledilebilecegi umulmustur” (TODAIE, 1965: 8).

1980’den sonra diinyada ve Tirkiye’de yasanan gelismeler, idarenin
yeniden yapilandinlmasim ya da idari reformu ihtiyag olmaktan ¢ikartip bir
zorunluluk haline dénistiirmiistiir. Bu tarihten sonra dis dinamikler kamu
yonetimi sistemi iizerinde belirleyici bir tstiinlik kazanmustir. Bu Gstiinliik
dis dinamiklere gore bir i¢ vaziyet almay: gerektirmis ve kiresellesen kamu
yonetimi standartlan, kamu yonetimini yeninden yapilandirmaya zorlamistr
(Alada, 2006: 24).
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2.1. Tanzimat Donemi Reform Hareketleri ve Uluslararas
Kurumsal Cevrenin Etkisi '

Tarihsel olarak bakildiginda, idari reform tartigmalar1 ve cabalarinin
ekonomik, sosyal, siyasal, idari vb. alanlarda ortaya ¢ikan krizlerle cok ya-
kindan iliskili oldugu goriilmektedir. Kamu ytnetiminde reform gabalari,
diinyanin her yerinde &zellikle bilyiik ekonomik krizler sonrast hiz kazanmisg
ve iilkeler bu donemlerde idari reform cabast i¢ine girmislerdir. Bu baglamﬁ
da Osmanli Devleti ve Tiirkiye’deki reform c¢abalarina bakilacak olursa,
reformla ilgili girisimlerin genelde ekonomik kriz sonrasi dénemlerde giin-
deme geldigi soylenebilir, Dogu — Bat ticaret yolunun, defismesi, cografi
kesifler, Avrupa’da diizenli ordularm kurulmasi, teknolojik gelismeler ve
Avrupa’daki sanayilesme Osmanli Devletini Bati kargisinda zayif diiglirmiis
ve lilke ekonomik yonden sikintili bir déneme girmistir. Osmanli hazinesi
daha ¢ok fetih savaglari sonucu elde edilen dis kaynakli ganimetlerle beslen-
digi icin bozulan diizeni tekrar Fatih Sultan Mehmet ve Kanunt Sultan Sii-
leyman dénemine benzer hale getirmek icin ¢esitli donemlerde reform ¢a-
ligmalart yapildige ve bunlarin askeri alanda agirlik kazandi bilinmektedir.
Bu dénemde yapilan ¢ahigmalar daha ¢ok “bozulan diizenin tekrar eski haline
nasil getirilecegi” ve “devletin nasil kurtarilacag)” diistincest etrafinda sekil-
lenirken Lale Devri ile birlikte Bati’nin taklidi yoluyla diizenin iyilegtirilme-
sinin miimkin olup olmadig digiintilmiis ve ilk diizenleme ¢aligmalari or-
duya yoneltitmistir {Yalgindag, 1970: 39 — 40). III. Selim ile birlikte sadece
askeri alanda degil toplumun her alaninda bir bozulmanin oldugu eski ku-
rumlarin yeniden diizenlenmesi yerine Bati’dan yeni kurumlarin alinip be-
nimsenmesi gerektigi anlayig1 hakim olmugtur (Sencer, 1984: 39). O dénem-
de orduda yeniden yapilanma ihtiyact daha ¢ok Osmanl’min i¢ dinamikle-
rinden kaynaklanirken; Ortadogu ve Osmanl devleti iizerinde emelleri olan
ve Osmanli iizerinden birbirlerine kars: ustlinlitk kurmak isteyen Banh dev-
letlerden bazilan Osmanh ordusunu gii¢lendirmek icin cesitli askeri ve tek-
nik vardimlarda bulunmuglardir (Karal, 1940: 20 — 26). Bugiin ise AB i¢inde
yer alan bu iilkeler ve diger AB iilkeleri, Tlirk ordusunun toplumsal sistem-
deki giicliniin azaltilmasi igin bir baski ve dayatma politikas: izlemektedir.
Ctinkit Bauly devletler kendi ¢ikarlariyla drttigen bir reform anlayisim Tiirki-
ye’de daima desteklemektedir.

18. yiizy1l, Bat'nin etkisinin hissedildigi bir islahat asn olarak kabul
edilmektedir. Bu asri énemli kilan Tanzimat ve Islahat Fermanlardir. Tan-
zimat Ferman: Osmanli devletinin reform tarihinde temel bir asama olarak
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goriilmekte ve bir devrin adi ve baslangici olarak kabul edilmektedir. Re-
formlar daha 6nce baglamis ve devam etrmistir (Bilsel, 1940: 661). Ancak
Tanzimat, Tirk siyasi, idari, ekonomik ve ictimai hayatinda topyekun bir
degismeyi ve yeniden yapilanmay: ifade ederek (Eryilmaz, 1991: 91}, hem
fermana etki eden dinamikleri ve hem de kapsamu agisindan daha onceki
1slahat hareketlerinden farklilik arz etmektedir. Fermanin ilan edilme zama-
niny, amact ve kapsamu meveut kosullara gore belirlenmigtir. 1838’de Ingi-
lizlerle Balta Limam ticaret stzlesmesi imzalanms (Ortayl, 2007); Misir
valisi Mehmed Ali’nin Osmanli Devletini tehdit etmesi karsisinda dig tilke-
lerden yardim saglanmasinin zorunlulugu (Davison, 1997: 47); gayrimiislim
azinhiklarin disarida himaye arama ve Tirk hakimiyetinden kurtulma ¢abala-
11 (Abadan, 1940: 49); Batili devletierin Osmanli Devletindeki gayrimiislim-
lere esitlik ve teminat verilmesi yoniindeki baskilari ile Osmanli’nin ekono-
mik, sosyal, kiiltiirel, ilmi, teknolojik, idari, ordu vb. alanlardaki i¢ dinamik-
lerinden kaynaklanan bozulmalar reforma zemin hazirlamg ve 1839 yilinda '
Tanzimat Fermani ilan edilmistir. Boylece Osmanli devleti ¢okils doneminin
en karanhk ve kotii giinlerini andiran bu bunalimli safhada karsi karsiya
kaldig1 ¢okils tehlikesinden kendini kurtarmaya; o zamana kadar sirekli
kagindig yabanc: gordiigu bir medeniyetle baglanti kurmak ve o medeniye-
tin tesirlerine kapr aralamak zorunda kalmustir (Engelhardt, 1999: 43 — 44).
Bu sekilde Avrupa’nin vesayetini kabul eden Osmanli, Tanzimat Fermani ile
gecen felaketli asirlarin biraktifi ve buhranlarin agiri derecede sarstigi bo-.
zulmus yapiya, muntazam bir devlet kadrosu vererek, Osmanlt devletini
modern bir Avrupa devleti yapma amaci tagimaktadir (Inalcik, 1992: 2).

Fermamn hazirlanmasinda sadece dig dinamiklerin degil, i¢ dinamikle-
rin de etkili oldugu yukanida vurgulanmgtic. Ancak dis etkenlerin agirligt
donemin kogullan dikkate alindifinda kendisini daha baskin bir sekilde his-
settirmistir. Dolayisiyla bu dénem reform hareketlerinin amaglari genel ola-
rak dig ¢evreye kargt Osmanli Devletini‘n vgrllglnl kuvvetlendirmek ve eski
muhtesem giiciine ulagtirmaktir. Bu baglamda fermanin ilan edilme amagla-
rm su sekilde ozetlemek miimkiindiir (Bkz. Aykag, 1997: 146; Davison,
1997: 49; Weiker, 1973: 106; Hayta ve Unal, 2003: 121; Abadan, 1940: 57):
Avrupa devletlerinin giiven ve sevgisini kazanarak Osmanli’nin igiglerine
karismasina engel olmak; Misir meselesinin ¢oziimiinde Avrupa devletierin-
den yardim saglamak; gayrimiislimlere getirilen esit haklarla onlarin Osman-
11 Devletine bagliliklarini artirmak ve bagumsizlik ya da ayriliker egilimlerini
azaltmak; Osmanli Devletinin bagumsizlifini ve buttinliiglini kuvvetlendir-
mek ve Avrupal devletlerle yakin temasa gegmektir.
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Gergekten bagta Yunan Isyam, Misir Sorunu, Osmanli - fran Savaglan
ve Kirim Savagi sirasinda Bati devletlerinden alinan borg paralar, Osmanl:
Devletini bir ¢ikmaza siiriikleyerek bunaltmmstir. Bu durum Batili devietlerin
Osmanl: Devletinin i¢ iglerine karigsmasina zemin hazirlarms ve Tanzimat ve
Isiahat Fermanlarinin ilan edilmesinde dig etkenler olarak ortaya ¢ikmustir
(Aydiyeke vd., 2007: 52 — 65). Kinm Savaginda Osmanli Devleti, o sirada
imzalanma stirecinde olan Paris Antlagmasina, ayriliklar konusunda devleti
uluslararas: alanda zor duruma sokacak bir madde konulmamast igin yeni bir
Islahat Fermani hazirlamgtir. Paris Bang Kongresi ile de bir Avrupa devleti
olarak kabul edilmigtir. Bu fermam kendisinden once ilan edilen Tanzimat
Fermanindan farkh kilan ise yalnizca gayrimiislim azinliklar i¢in bir takim
haklar ongormesidir. Ferman’a gore gayrimiislimleri kiigtik diistiriicti s6zler
kullamlmayacak, azinliklar devlet memuru olabilecek, herkes kendi dininde
yemin edebilecek, iskence ve dayak yasak olacak, gayrimiislimier yerel yo-
netim meclislerine liye olabilecek, yabanci uyruklular mal ve miilk edinebi-
lecek, herkes sirket, banka vb. ticari kurumlar acabilecek (Aydiyeke vd.,
2007: 57). Ayrica Imbert’e gore (1981: 151) Avrupa devletleri, Osmanli’nin
gayrimiislimlerin yasamsal ¢ikarlanini glivence altina almadigini ileri siire-
rek, her vilayette boliimsel ve yerel halkin gereksinme ve dzlemlerine uygun
reformlarin gerceklestirilmesini istemigtir.

Avrupa devletlerinin bu istekleri ve her iki fermanda yer alan metinler
ile Avrupa Birligine uyum ¢ergevesinde kabul edilen Kopenhag kriterleri
birlikte degerlendirildiginde ¢arpic1 olan nokta; fermanda ver alan metin ile
Kopenhag kriterlerinin esas itibariyle birbirlerinden ¢ok farkli olmadiklari-
dir. Ornegin AB’nin Tiirkiye’de kurmak istedigi Bolgesel Kalkinma Ajansla-
n da oz itibariyle Imbert’in yukandaki ifadesi ile aym diisiince zemininde
paralellik gostermektedir. o

Tanzimat doneminde ve sonrasinda gercgeklestirilen biitiin reform hare-
ketleri, Osmanlh devletinin dagilmasin dnlemek ve Osmanh devletinin mer-
keziyetci yapisini giiclendirerek devletin nasil kurtarilabilecegine yonelmis-
tir. Ancak yapilan reformlar Osmanli Miisliiman halkimn hayatinda gézle |
goriiliir bir iyilestirme saglamaktan uzak kaldifi gibi devletin ¢okiisii ve
dagilmasim da durduramamistir. Reformlar toplumun sosyo — ekonomik,
kiiltiirel ve siyasal yapisi bagta olmak {izere toplumun gereksinimleri ve Os-
manli’min kendine dzgii kosullart dikkate alinmadan gerek Batili devletlerin
istekleri ve baskilar1 ve batiya duyulan hayranlikia ve gerekse saraya kars:
kendilerine hukuki giivence.saglamak isteyen biirokratlarin ¢abalari ile top-
lumsal temelden yoksun yukaridan agafiya dogru bir uygulama seklinde



SU IIBF Sosyal ve Ekonomik Aragtirmalar Dergisi 59

gerceklestirilmigtir. Her alanda oldugu gibi o dénemde Osmanli Devletin de
- yapilan reformlara kargi i¢ kurumsal ¢evreden direng gosterilmis ve reformia
birlikte geleneksel ve modern yapilann bir arada yer aldigy ikili bir yapt or-
taya ¢ikmugtir. Bu durum, yapilan reformlarin ig kurumsal gevrede benimse-
nip uygulanmasim zora sokmusgtur.

Daha 6ncede ifade edildigi lizere devletler, drgiitler ve insanlar belirsiz-
ligin, karmaganin ve krizlerin yogun bir gekilde devam ettigi dénemlerde
riski azaltmak ve varliklarim devam ettirebilmek icin iginde bulundugu ku-
rumsal ¢evrede megru olarak goriilen ve sorunlann iistesinden gelmede ya-
rarlt olacagim diistindiigii bagarih kurum ya da yapilar: taklit etme yolunu
tercih etmektedirler. Osmanii devleti de buhranl donemlerinde Bany1 takip
ederek o dénem Bati’da iyi isleyen ve Bati toplumlariny giiglii kildig varsa-
yilan kurumlari, temel deger ve siiregleri benimseyerek taklit etme yoluna
gitmistir. “Hukuksal alandaki bosluk Bati’dan kanunlarin ithal edilmesiyle
doldurvimaya calisihrken, bir yandan da geleneksel hukuksal normlar revize
edilmeye calisilmigur” (Caha, 2000: 273). Bagka bir ifadeyle, o dénemde
yapilip kabul edilen kanunlar (Ticaret Kanunu, Arazi Kanunu, Vatandaglik
Kanunu, Ceza Kanunu vb.) Avrupa iilkelerindeki kanunlarin gevrisi seklinde
olmustur (Adiyeke vd., 2007: 59). Aym seklide yonetsel alanda da Bati kay-
nakli yonetim kurumlan (6zellikle Fransiz yonetim sistemi) zorlayict ve
taklit edici esbicimlilik yontemiyle benimsenerek Osmanli ydnetimi yeniden
bicimlendiritmeye ¢aligiimistir (Bkz. Eryilmaz, 1995:227).

Ozetle vurgulamak gerekirse Tanzimat dénemi olarak kabul edilen 1s-
lahat asn icerisinde yapilan reformlar gogu kez Bauli tilkelerin baskilartyla
ve yer ver de i¢ kurumsal ¢evredeki biirokratlanin zorlamalariyla baskici /
zorlayic1 esbigimsel bir goriniim sergilemektedir. Ayrica Bati'nin tistiinlii-
giiniin kabul gormesi ve mesru olarak algilanip sorunlara ¢oziimler getirece-
gi beklentisi, Bati’dan bir takim kurum, yapi, temel deger ve isleyls sliregle-
rinin taklit edilerek Osmanli Devlet ve toplum yapisina uyarlanmaya galisil-
digr goriisli yaygin olarak kabul gérmektedir.

2.2, Cumhuriyet Dénemi Reform Hareketleri ve Uluslararas:
Kurumsal Cevrenin Etkisi

Tiirkiye’de de reform hareketlerinin farkli donemlerde, degisik neden-
lerle siirekli bir slogan haline geldigini ifade etmek gerekir. Bu baglamda
kapsamli olarak ilk defa Tanzimat’la baglayan kamu yénetimi reform siireci,
Cumbhuriyet dénemi ile birlikte farkll bir zeminde “Osmanlt dSnemine gore
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daha sistematik bir yapiya biiriinmiis ve belirli araliklarla yapilmaya bagla-
mustir” (Saran, 2005: 42).

Osmanli reformcular gibi yoniinii Bat1’ya ¢eviren Cumhuriyetin kuru-
culari, Tanzimat’la baglayan ve ortaya konulan hareketleri yeterli gérmeyip,
toplumun her alaminda Batili standartlara uyum saglayacak bir degisim ve
ddniistim dngormiislerdir. Tirkiye Cumhuriyeti Devleti’nin fonksiyonlarinin
zamanla gesitlenmesi ve ¢ofalmasiyla birlikte kamu yénetimini daha etkin
ve verimli hale getirme konusundaki gereksinimler II. Diinya Savasindan
sonra kendisini daha fazla hissettirmigtir. Yerli uzmanlann yetersizhigi yii-
ziinden Tiirk Kamu Yonetimi tiimiiyle ve sistemli bir bigimde gozden gegiri-
lememistir. Tirkiye bu dénemde Bretton Woods anlagmasi, devaliiasyon, dis
ticaretin serbestlestirilmesi, IMF ve NATO cercevesinde belirlenen diinya
sisteminin istekleri ile de kars1 karsiya kalmigtir (Giiler, 2003a: 21). Tiirk
kamu yonetiminde gereken diizenlemelerin yapilabilmesi i¢in dénemin hii-
kiimetlerinin gorevlendirilmesiyle yabanci uzmanlar ve uluslararas: kurulug-
lar tarafindan raporlar hazirlanmigtir (Karaer, 1987: 27). Bunlar: Neumark
Raporu (1949), Barker Raporu (1951), Gruber Raporu (1952), Martin — Cush
Raporu (1951), Baade Raporu (1959), Chailloux-Dantel Raporu (1959) ve
Podol raporlanidir (Aynintili bilgi i¢in bkz. Aykag vd., 2003: 161 — 165; Siir-
git, 1968: 4; Parlak ve Sobaci, 2005: 328 - 329; Giiler, 2003a: 23-24;
Mihgioglu, 2003: 391; Onder, 2007: 4). 1960°a kadar siiren dénemde daha
¢ok yabanci uzmanlarin hazirladi®y bu raporlar, kigisel gozlem ve tavsiyelere
agirhik vererek personel sorunlari ve ¢evresel kogullar tizerinde pek durma-
muglardir.

Yonetim yapisinda bilingli bir diizenleme yapabilmek i¢in personel, a-
rag — gereg, para, tesis, yonetimde kullanilan yontem ve teknikler ile drgiitsel
yapt ve gorevlerin bir biitiin olarak ele almip yeniden diizenlenmesi gerekir-
ken (Payaslioglu, 2003: 431); bu unsurlar dikkate almadan hazirlanan rapor-
larda, kamu yonetiminin durumunu ve sistemin igsel sorunlarim kendi dina-
mikleri igerisinde gorebilmekten uzak daha ¢ok mikro diizeyde sorunlara
kigisel gozleme dayandinlarak tavsiyelerde bulunulmugtur. Ciinkii idari re-
form siibjektiftir. Insanlarin iyi ya da kot yonetim hakkimdaki diigtinceleri
iginde yagsadiklar idari kiiltiire gore farkl olabilir (Siirgit, 1972: 15 — 16). Bu
durum reformun niteligini ve yoniinii belirleyecektir. Bagka bir ifadeyle,
kamu y6netimi sistemini ve sorunlanm algilama ve bunlara ¢éziimler getir-
me bigimini, reformu gerceklestirecek kimselerin egitim diizeyi, degerler
sistemi ve dilnya goriisti tarafindan sekillenebilmektedir (Polatoglu, 2001:
149 — 150). Yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanan raporlarin da subjektif



SU IIBF Sosyal ve Ekonomik Aragtizmalar Dergisi 61

nitelik tagidif1 sdylenebilir. Bu nedenle Ergun’un (2004: 50) da vurguladij:
gibi bu dénemde yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanan raporlar, degisen
toplumsal ve ekonomik yapiyla mevcut yonetsel yapr arasida bir denge ku-
ramamustir. Kurumsal yaklagim baglaminda bu ¢alismalar uzmanlar tarafin-
dan yapildig i¢in normatif bir nitelik tagimaktadir.

27 Mayis 196(’tan sonra planh kalkinma dénemi ve Devlet Planlama
Teskilatimin kurulmasi ile birlikte Tirk Kamu Y&netiminin iyilestirilmesi
amacina yonelik ¢aligmalarin yogunluk kazanarak daha sistemli ve kapsamh
bir noktaya ulagtif1 goriilmektedir (Mihcioglu, 2003: 391). Bu dénemle bir-
likte “kalkinmakta olan ekonominin ihtiyaglarini rasyonel bir sekilde ve
stiratle karsilayabilecek bir duruma getirmek” temel diislincesine dayanan
reform caligmalan (Surgit, 1972: 30), oénceki calismalarin aksine Tiirk uz-
manlar tarafindan gerceklestirilmistir. Bunlar: Idari Reform ve Reor-
ganizasyon Hakkinda On Rapor (1961), MEHTAP (Merkezi Hukiimet Tes-
kilati Aragtirma Projesi), Idari Reform Damisma Kurulu Raporu (1971) ve
KAYA (Kamu Yonetimi Arastirma Projesi - 1991) projesidir (Ayrintili bilgi
icin bkz. Aykag vd., 2003: 166-168; Cogskun, 2005: 19-28; TODAIE, 1972:
21-23; Stirgit, 1968a: 4-10; Ergun, 1991: 11-23; Gérmez, 2007: 2-3; Onder,
2007: 4). Bu rapor ve projelerle birlikte hikiimet programlarinda ve kalkin-
ma planlarinda da kamu yonetiminde yeniden yapilanma ya da reform konu-
su stirekli giindemde tutulmustur.

Son dénemde baslatilan reform ¢alismalar hem etkenieri hem de anla-
yis agisindan diger donemlerden farkhihik arz etmektedir. Daha onceki do-
nemlerde ortaya konulan reform ¢abalar daha ¢ok giindelik yasamda kargi-
lastlan sorunlar1 ¢ozmeye yonelik tespit ve oneriler ileri siirerek uygulama
alani bulamamug ve Tiirk Kamu Y¢6netiminin sorunlar kartopu etkisi yaparak
giderek daha biiyiik ve karmagik bir hale gelmistir. Boylece “Tiirk Kamu
Yonetimi Sistemi érgiitlenisi ve igleyisi bakimindan kendisinden beklenen
islevleri izl ve etkin bir gekilde yerine getirmekten uzak, toplumsal ve eko-
nomik gelismelere gore kendisini yenileme yeteneginden ve esneklikten
yoksun bir yaptya déntismisttir” (Karaer, 1987a: 29). 1980’li yillardan sonra
isletme y®netime ait birer olgu olarak goriilen toplam kalite yonetimi, vizyon
yonetimi, 6grenen orgiitler, zaman y&netimi ve performans y&netiminin ig-
letme yonetiminde basarth bir sekilde uygulanmasi ve verimli sonuglar a-
linmasina bagl olarak kamu ytnetiminde de bunlarin uygulanmasina yine-
lik yeniden yapilandirma siireci iz kazanmistir (Aykag vd., 2003: 161-162).
“(Ozel ne yaparsa iyisini yapar, kamu ne yaparsa kotiisiinii yapar” temel di-
stincesiyle 6zel sektérde kullanilan bir takim teknik ve yéntemlerin kamu
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yonetiminde kullanilmasi da dogal kargilanmuigtir (Gkge vd., 2001: 32). Bu
durum, degisen i¢ ve dis sartlara, yeniliklere, ihtiyaglara, ekonomik ve sosyal
gelismelerle birlikte kaliteli, hizli, etkin ve verimli kamu hizmeti sunabilmek
i¢in reform gabalarinda bir zihniyet ve anlayis degisimini Sngérmektedir.

2.2.1. Baz1 Uluslararast Kuruluslari Tiirk Kamu Reformu
Uzerine Etkileri

Kiiresel projelerin yiiklenicisi ve aymi zamanda diinya sisteminin yon-
lendirici aktorleri olarak kabul edilen IMF, Diinya Bankasi, Diinya Ticaret
Orgiitii, Birlesmis Milletler ve OECD gibi kuruluslar gelismekte olan iltkele-
re kamu yOnetimi alanina yonelik proje ve programlar dnermekte ve raporlar
hazirlamaktadirlar. Bunlarin “reform uygulama ve transferinde tistlendigi
rol, bu kuruluslarin gii¢leri oraninda etkili olmaktadir. OECD ve BM’in bazi
birimlerinin belli politikalary diinya ¢apinda uygulanmasim tesvike yonelik
olarak ciddi efor sarfettifi bilinmektedir” (Kutlu, 2003: 94). Aym sekilde
IMF ve Diinya Bankasinin gelismekte olan iilkelere mali destek saglama &n
kogulu olarak idari ve ekonomik sistemlerinde reform yapmalarim rutin ola-
rak zorunlu tutmasi, Tiirkiye basta olmak tizere bu kuruluglarla herhangi bir
sekilde iliski igerisinde olan diger az gelismis ve gelismekte olan lilkelerde
idari reform yoniinde zorlayic1 bir baski olusturmaktadir. Bu baskilar
“sektdrel uyum programlarn” ve “yapisal uyum programlart” ile on plana
¢ikmaktadir. Daha ¢ok sosyo-ekonomik alana yoénelik olan bu programlarin
ve buna bagl kredilerin temelini; devletin dzellestirilmesi, yerellesmesi ve
yonetisim olusturmaktadir, Amag devletin ekonomiye mitdahalesini en aza
indirgeme, sinirlama ve béylece devletin faaliyet alamm daraltarak miidaha-
leci devletten minimal devlete ve “iyi yonetisime ge¢isi saglamaktir (Bkz.
Aksoy, 1998: 4-10; Giiler, 1996: 8-81). Aksoy’un (1995: 159) da vurgula-
dig: gibi Tirkiye gibi gelismekte olan iilkelerin Batr’ya olan bagimliliklar
ve uluslararass kredi kuruluglarinin (IMF, Diinya Bankasi) da etkileriyle hig
de hazir olmadiklar bir déntigiimiin i¢inde bulunmalarina neden olmug ve alt
yapilarinin yetersiz olmasina ragmen bu yolda politikalar tiretmek ve uygu-
lamakla karst kargtya birakilmuglardir. Béylece “sektirel uyum” ve “yapisal
uyum” programlari baglaminda geligsmekte olan iilkelere ve Tilrkiye’ye veri-
len krediler ile birlikte zorunlu reform transferi yoluna gidilmekte ve kredi
alan tlkelerin kamu yonetim sisteminin, uluslararasi standartlara uyumlu
hale getirilmesi amaglanmaktadr.
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Tiirkiye IMF’ye 1947 yilinda iiye olmustur. Ancak IMF’nin ve Diinya
Bankasinin Tiirkiye iizerindeki etkileri, Tiirkiye'nin karsi kargiya kaldigs
ekonomik kriz donemlerinde daha da artmugtir. Bu donemlerde Tiirkiye’nin
gliclii ekonomiye gegisini saglamak ve krizlerden kurtulmasi igin cesitli is-
tikrar ve yapisal uyum programlari $ne siiriilmiistiir. En son 2001 yilinda
yaganan ekonomik krizle birlikte IMF ve Diinya Bankasi sagladiklan mali
destek karsihginda gesitli yapisal degigim projelerini ve reformlar: benim-
seme kosulunu one siirmiistiir. Bu tarz kurumsal ¢evre baskilarinin etkileri
dikkate alindiginda one siiriilen reform beklentileri, bir ¢ikis yolu bulma
konusunda hiikiimetleri daha duyarli davranmaya zorlamaktadir. Bu amagla
Diinya Bankasinda gérev yapan Kemal Dervis uluslararas: kredi kuruluglari-
nin kredi karsilig one stirdigil giiglii ekonomiye gegis istikrar programlarim
ve reformlan gergeklestirmek i¢in Tiirkiye’deki ekonomi yonetiminin bagina
getirilmigtir. Giiniimiizde ise hiikiimet tarafindan IMF’ye sunulan hedef ve
politikalanin ne diizeyde gerceklestirildigi belli araliklarla denetime tabi tu-
tulmaktadir.

Tiirkiye diinyadaki birgok ilke gibi uluslararas: orgiitlerce geligtirilmig
bir reform gergevesinde 1980’1l yillarda ekonomik alanda liberallegme re-
formu siirecine girmistir. 1980’e kadar Diinya Bankas1 reel sektordeki somut
isleri kredilendirirken bu tarihten sonra devlet orgiitlenmesi lizerine yogun-
lasmustir. Bu amagla program amagh Mali ve Kamu Yonetimi Uyarlama
Kredisi, Ekonomik Reform Kredisi, Kamu Maliyesi Yonetimi Kredisi bagta
olmak iizere egitim, saglik, sosyal giivenlik ve yerel yonetim alanlarinda
yapilacak kamu reformlarini desteklemek amaciyla Tiirkiye’ye krediler ag-
mugtir. Bu dogrultuda bir ¢gok Kamu [ktisadi Tesebbiisii ozellestirilmis ve
devletin ekonomiye miidahalesi azaltilmaya cahsilmistir (Giizel, 2003: 2-9;
Giiler, 2004). Bu durum Tiirkiye’deki reform hareketlerinin i¢ dinamiklerden
cok dis dinamikler tarafindan yonlendirildigini ve kredilerin belli sartlara
- baglanmas1 noktasinda Tirkiye'deki reform hareketleri, dis dinamiklerin
zorlayic baskilari altinda sekillenen bir goriiniim arz etmektedir.

2.2.2. Avrupa Birliginin Tiirk Kamu Yonetimi Reformlarma Etkisi

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi ile iliskileri, 1963 yilinda imzalanan Ankara
Anlagmasi, 1987 yihnda yapilan tam ityelik bagvurusu, 1995 yilinda sagla-
nan Gumrik Birligi ve 1999 Helsinki Zirvesi ile kabul edilen aday iilke sta-
tiisii ile inisli ¢ikigh bir seyir izlemistir. 1993 yilinda Kopenhag’da toplanan
Avrupa Konseyi Zirvesi, adaylik i¢in bagvuruda bulunan tilkelerin tam tiye-
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lige kabul edilmeden &nce karsilamasi gereken kriterleri belirlemistir. Bu
kriterler siyasi, ekonomik ve topluluk mevzuatimn (AB miiktesebatinin)
benimsenmesi olmak {izere ti¢ grapta toplanmustir (Tagdemir, 2007). Tiirkiye
tle Avrupa Birligi arasindaki iliskiler Kopenhag kriterleri baglaminda Kati-
him Ortaklifi Belgesi, Ulusal Program, Ilerleme Raporlari, Katithm Oncesi
Ekonomik Program ve Ulusal Kalkinma Plan gibi bir dizi plan ve program-
lar tarafindan gekillendirilmeye ¢aligiimustir. Bu kapsamda Kopenhag kriter-
leri gergevesinde siyasi ve ckonomik alanlarda ve miiktesebata uyum sag-
lanmas1 konusunda ¢ok yonlii ¢abalar yogunlagmustir (Dinger ve Yilmaz,
2003: 78-79). AB'nin Tiirk Kamu Y@netimi sistemi lizerinde dogrudan ve
genis kapsamh etkisi 1998 yilinda hazirlanan ilk ilerleme raporundan bu
'yana giderek arttif1 stylenebilir. Kamu Yénetimi reformu iizerindeki etkisini
Ilerleme Raporlar ve Katilim Ortaklign Belgesi vb. aracilifiyla yapan AB,
aday lilkelerin uymasi gereken bir dizi politika aracim ve dnceliklerini belir-
lemekte ve kendi kosullarini ortaya koymaktadir (Giiler, 2004).

Kopenhag Kriterleri AB’li olmamn temel niteliklerini ortaya koyan bir
manifestodur. Aday iilkelerden tiyelik i¢in istenen gartlar bu kriterler bagla-
minda Kathim Ortaklign Belgesine dayanmaktadir. Ancak AB bu kriterlerde
yer almayan ve diger aday iilkelerden de talep etmedigi bazi geyleri Tiirki-
ye’den istemekte ve bu taleplere her giin bir yenisi eklenmektedir. Kiirtlerin
azinhk oldugu iddiasi, ekiimeniklik, Kibris ve Ermeni Sorunu her firsatta
Tiirkiye’nin Oniine bir kosul olarak sunulmaktadir. (Demiray, 2005: 73-77).
AB’nin bolgesellesme politikas: ile Kiirt politikas1 ve diger azinliklara yone-
lik felsefesi ve stratejisini AB’nin Tiirkiye’de federatif bir sisteme ve yapiya
gegmesini sanki hizlandirmak istedigi yoniinde bir kanaatin giindeme gelebi-
lecegine isaret eden Gokge (2006: 282 — 283); AB’nin ortaya koydugu da-
yatmaci, asagilayici, kargilikl hassasiyetleri dikkate almayan tavr kargisinda
Tiirkiye'nin her ne pahasina olursa olsun AB ityeligini istememesi gerektigi-
ne vurgu yapmaktadir. Yazara gore Tirkiye — AB miizakere siireci karsilikli
yarar, katki ve sayg ekseninde yuriitiilmelidir.

Tlirkiye, AB’nin uygun ve gerekli gordiigt ve destekledigi ve ilerleme
raporlarinda eksik olarak gordiigii tavsiye belgesinde yer alan diizenlemelere
iligkin 9. uyum yasa paketini ¢ikarmugtir. 1998 yilindan itibaren diizenli ola-
rak her yil yaymnlanan ilerleme raporlarinda Kopenhag kriterlerine uyum
saglama dogrultusunda hangi yasa hazirliklarinin yapildigi, hangi yasalarin
kabul edildigi ve bunlann uygulamaya nasil yansidigi; ordunun politik ya-
samdaki yetki ve roliiniin ne Sl¢iide simrlandinldidy; sivil ve askeri yargi da
istenilen degisikliklerin yapilhip yapilmadigy; yolsuzlukla miicadele konusun-
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da yapilan diizenlemeler, demokrasi ve insan haklari, kadin — cocuk ve azin-
fik haklar:; Giineydogu ve Kiirt sorunu, Ocalan davasi, terérle miicadele ve
Kibris sorunu konular ele almp degerlendiritmigtir. Giiniin kosullarina gore
raporlarda bunlarin diginda bazi konulaninda (301. madde gibi) giindeme
geldigi ve degerlendirmeye alindig1 goritllmektedir (Bkz. 1998, 1999 ve 2006
Tiirkiye ilerleme Raporiart).

Avrupa topluluk hukuku, ulus iisti diizeyde kamu yonetimi ile ilgili 6-
zel bir yetki vermedigi gibi topluluk hukukunda sinirlar tam anlamiyla belir-
lenmig ortak bir kamu yonetimi tammlamasi da mevcut degildir (Okgu,
2005). Buna ragmen AB ile siirdiirillen tam iiyelik mitizakereleri hem diger
aday iilkelerin ve hem de Tirk kamu yonetimi igin yol gosterici ve zorlayic
bir etkiye sahiptir. Ciinkii AB her gesit kamu politikalan agisindan belirleyici
kurallara ve kamu yonetimi konusunda degisiklikiere yon véren bir dizi yon-
tem ve ilkelere sahiptir (Kutlu, 2004: 161). Bu ilkeler Avrupa Yonetsel Ala-
nint belirleyen dort temel grupta toplanmaktadir. Bunlar glivenilirlik ve on-
goriilebilirlik; agiklik ve saydamlik; hesap verme sorumlulugy, verimlilik ve
etkinliktir (TUSIAD, 2002: 189--192). Bu ilkeler ayn1 zamanda Diinya Ban-
kasimin ortaya koydugu iyi yonetigimin temel bilesenleridir. Avrupa Birligi-
ne aday tilke statiisiinde olan Tiirkiye, kamu yonetimi sistenini Kopenhag
kriterleri dogrultusunda degistirmek ve Avrupa Yonetsel Alanini belirleyen
temel ilkeleri benimsemek zorundadir. 2004 yilinda veto edilen Kamu Yonetimi
Temel Kanunu tasarisimn birinci maddesinde katlime, seffaf, hesap verebilir,
insan hak ve 6zgiirliiklerini esas alan bir kamu yonetimi olusturulmasi ongoril-
mektedir. Tiirkiye'nin bu tasari ile Batida ortaya gikan reform uygulamalar
ve ilkelerini benimseyen bir reform siireci baglattig goriitmektedir.

Tasar: Tiirk kamu yonetiminde ydnetimden yonetisime dogru bir yeni-
den yapilanmay1 amaglamaktadir. Tasarimin genel gerekgesinde Avrupa Y-
netsel alanimt belirleyen temel ilkelere uyumun gerekliligi su ifadelerle vur-
gulanmaktadir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 78-79): “Tiirkiye'nin AB’ye tam
iiyelik hedefi dogrultusunda yonetim yapisim, katilmay: hedefledigi topluluk
standartlarina kavugturma g¢abasi, kamu y&netiminde yeniden' yapilanma
acisindan onemli bir degisim faktorii olarak glindeme gelmektedir. AB’ye
tam tyelik siirecinde, yonetim yapimzin ¢agdasg standartlara kavusturulmasi
bir gereklilik olarak ortaya ¢ikmaktadir.”

Reform hareketlerinin bagarili olabilmesi igin her seyden énce reformla
ilgili yasal diizenlemelerde benimsenen ilkeler, normiar ve degerler toplu-
mun kendine 6zgii yaptlanmasimi, geleneklerini, tilkenin kendine 6zgii kosul-
Jarini ve gereksinimlerini dikkate almasi gerekmektedir. Yukaridaki temel
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gerekgeden hareketle hazirlanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist da
uluslararasi kuruluslarin giidiimiinde hazirlandidt ve Tiirkiye'nin kendine
zgt kogullarindan uzak oldugu temel diigtincesinden dolay: elestiri konusu
olmaktadir. “Yasal diizenleme ile uygulama arasinda uyusma sorunu evren-
seldir” (Akdogan, 2004: 17). Yeniden yapilandirma ancak stireglerin ve iligkile-
rin de yeniden olusturulmas: ile anlam ve etkinlik kazanirken (Tiirkone, 2007
10); Tiirkiye’de yiizyillardir bir slogan haline gelen reform hareketlerini alg-
lama bigimi siirekli kanunlar yapmak ve mikro diizeyde raporlar hazirlamak
seklinde kendini gostermistir. Gergekten de Tanzimat’tan giiniimiize kadar
yapilan biitlin ¢alismalarda genel olarak mevzuatgi / sekilei bir anlayis be-
nimsenmis ilkenin kendine 6zgii kosullari baglamunda toplumsal sorunlarin
temeline inilememistir. Bagka bir ifadeyle, “Tirkiye’nin tarihsel/yapisal
sorunlari goz ardi edilmistir” (Onder, 2007: 5). Tirk Kamu yonetimi siste-
minde yapilmak istenen reform hareketlerinin esas sorunu, reformlarin etki-
lendigi faktorler ile reformlarin benimsenmesi ve uygulanmasidir.

3. Reformlarin Benimsenmesi ve Uygulamaya Aktarilmasinda
Uluslararas1 Ve Yerel Kurumsal Cevrenin Etkisi

Potansiyel olarak uluslararas: kurumsal gevre, yerel / ulusal kurumsal
cevre ve yerel Srgiitsel ve programsal gevre faktorleri aruk kiiresel bir pers-
pektife sahip olan diinyadaki ve Tiirkiye’deki kamu yénetimi reformlarinin
benimsenmesini ve uygulanmasini etkilemektedir. Uluslararasi ve yerel giic-
lerin birbirlerini etkileme yollar, bir iilkede belirli bir zamanda ortaya ¢ikan
politik ve ekonomik sartlara baglidir. Yerel (ulusal), siyasi ve ekonomik
kogullar idari reformlarin benimsenmesi ve uygulanmasini destekleme va da
engelleme potansiyeline sahiptir (Mavima ve Chackerian, 2001). Bu durum
uluslararas1 izomorfizm (esbicimlilik) ve yerel (ulusal) kurumsal faktorler
arasinda olugabilecek gerginligi acik bir sekilde ortaya koymaktadir. Boyle
bir gerginligin ortaya ¢ikmamasi ve uluslararast kuruluglarin ve AB’nin Tiir-
kiye’deki reform ¢abalannin bagaril: olmasi; Tiirkiye ile IMF, Diinya Banka-
st ve AB gibi uluslararas: kurumsal ¢evre standartlarini algilama noktasinda
bir farklilik ve ¢atigmanin olmamasina baghdir. Ozellikle makro ekonomik
istikrar ve yapisal reformlar konusunda séz konusu bu ii¢ uluslararast ku-
rumsal cevrenin standartlart birbiriyle paralellik arz etmektedir. Ciinkii
AB’de, iletleme raporlarinda AB’ye liye aday tilkelere IMF ve Diinya Ban-
kas ile ylriitillen program ve projelere sadakatle bagli kalmasim tavsiye
etmekte ve bu konudaki gelismeleri ilerleme raporlarina yansitmaktadir.
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Uluslararas1 kurumsal gevrelerin normatif ya da zorlayici baskisiyla or-
taya konulan reform siirecinde, s6z konusu tilkedeki akademik gevre, iilkenin
sosyo — ekonomik sartlari, stratejik ve politik hesaplar, toplumsal hareketli-
lik, tarihi kurumsal miras, kiiltiirel ve yonetsel egilimier ile diger degisken-
ler, iilke i¢i kurumlarin korunmasi veya bunlari déniigtiirmede nasi! bir etki-
lesim icine girilecegine dair dnemli i¢ dngoriiler sunmaktadir (Scherpereel
vd., 2006: 135). Bagka bir ifadeyle, Bati kaynakl: reformlarin benimsenmesi
ve uygulanmasinda medya, gikar ve baski gruplar, sendikalar, muhalefet
(siyasi partiler), kamu kurumlan ve makamlart arasindaki anlagmazhiklar,
anayasal diizenlemelerin yetersizligi ($ahin ve Emini, 2006: 59) toplumdaki
farkli kimlik kategorilerine sahip kesimlerin (baticilar, solcular, islamcilar,
liberaller) tutum ve stylemleri Snemli bir yer tutmaktadir. Reformlar, parti
politikasinin bir parcas: olabilecegi gibi devlet kurumlan arasindaki potansi-
yel anlagmazitktan dolay: da yapilabilir (Peters, 2001: 51). Tanzimat biirok-
ratlari siyasal gli¢ karsisinda hukuki zeminde gii¢ kazanmak igin Bati yon-
lendirmeli reformlar desteklerken; giiniimiizde ise siyasilerin biirokrasi ve
devletin kurumian tizerinde etkinligini artirabilmek igin “demokrasi”, “insan
haklart” ve “hukukun istiinligi” gibi soylemler dogrultusunda AB uyum
yasalarini ¢tkarma konusunda ¢ok biiyiik gayret sarf ettikleri yoniinde kamu-
oyunda yaygin bir kanaat soz konusudur. 59. hitkiimet tarafindan AB uyum
siireci gergevesinde Ekim 2004 — Haziran 2005 tarihleri arasinda parlamen-
toya sunulan 184 kanun tasarisimn 1667s1 kabul edilirken (2005 Ilerleme
Raporu); Ekim 2005- Haziran 2006 arasinda parlamentoya sunulan 426 ka-
nun tasarisimn 14871 kabul edilmistir” (2006 Ilerleme Raporu).

AB’ye aday iilkelerin iiyelik siireci ile ilgili olarak yaptig yasal diizen-
lemeler AB’nin ya dogrudan mileyyideye bagladify ya da dolayls olarak ter-
cih ettigi kurum ve politikalarin kabul edildigi bir “kural benimseme” slireci
olarak da goriilmektedir. Aday iilkeler acaba neden AB-uyumlu kanunlari
benimserler? Bu soru ii¢ farkli alternatif modelle agiklanmaktadir. Birincisi
“cis tegvik modelidir”. Buna gore AB’ye aday llke; AB kanunlarini, eger
AB tesviklerinin getirisi ilke i¢inde bu kanunlari benimseme giderlerini
karsilar ya da asarsa, daha da dnemlisi AB lyeligini elde etmek igin benim-
ser. Bagka bir ifadeyle, AB kurumsal talepleri agik¢a sarta bagh olmay: ek-
lediginde, sarta bagli olma inandiric olursa (lilke igi aktorler, AB’nin vaat
ettigi ceza ve ddiilleri uygulamaya koyacagina inandiklarinda) benimseme-
nin iilke i¢i politik ve ekonomik bedeli diisilk olursa ve ayrica lilke igi veto-
cularin (muhalefetin / engellerin) sayist az oldugunda AB uyumlu kanunlan
benimseme daha olasidir. Ikinci model, aday iilke hiikiimetlerinin AB kanun-
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lartnin uygunluguna ikna olmas: durumunda benimsenecegini ileri stirmek-
tedir. Uglincii modele gre ise aday tilke hitkiimetleri, AB kanunlarint ya da
AB uyumlu yasal diizenlemeleri, bunlarn iilke i¢i politika problemlerini
¢zecegi beklentisi icerisindeyse kabul eder.

AB iiyeligin demokratik sarta baglanmasinin (insan haklar, demokrasi,
hukukun iistiinltifii ve azinbiklarin korunmasi) Slovakya, Letonya ve Tirkiye
gibi Ulkelerin temel kurumsal reformlarim cesaretlendirmede gok fazla etkisi
oldugu ileri siiriiltmektedir (Scherpereel vd., 2006: 136-138). AB iiyeliginin
belixli sartlara baglanmast basarili AB kanunlanimmn aday tilkelerce transfer
edilmesinin asd itici giicii olmustur. Eger AB istedigi belli bir kanunun be-
nimsenmemesi ya da istemedigi bir yasal diizenlemenin yapilmasi durumun-
da bir lilkenin iiyelik firsatinin tehlikeye girecegini kararli ve inantlir bir
sekilde tne stirerse o zaman sz konusu iilke, AB uyumlu kanunu benimser
(Scherpereel vd., 2006). Bagka bir ifadeyle, aday lilke tarafindan ¢ikartilmak
istenen ancak AB tarafindan kabul gérmeyen yasal diizenlemeler engellenir.
Ornegin bu baglamda Tiirkiye’de i¢ gevrelerin tepkisinden ¢ok AB’nin tep-
kisi dogrultusunda “zina” ile ilgili yasal diizenleme girisimlerinde geri adim
atilmugtrr. Cnkii AB Tidrkiye’den AB miiktesebatina uygun bir kamu yéne-
timi sisteminin olusturulmasim talep etmektedir. I¢ cevre aktorlerinin etkisi
digiiniildiigiinde, s6z konusu diizenlemelerin bir kismi sadece sdylemde, bir
kismt seklen ve bir kismi da davranig olarak benimsenmektedir, Bu yiizden
ilerleme raporlarinda, Tirkiye’deki yapilan diizenlemelerin tek bagina yeterli
olmadigt, uygulamanin AB igin daha &nemli bir kriter oldugu sik sik vurgu-
fanmaktadir.

Sonug

Tiirk kamu yénetimi disiplini agisindan idari reform konusu yeni bir ol-
gu degildir. Tiurkiye’de idareyi gelistirme, yeniden diizenleme, modernlesme
ya da idari reform ¢abalart Osmanli Devleti’'nden bu yana siirekli gindemde
olan ve uzun bir tarihi ge¢mise sahip bir konudur. Tirkiye’deki yeniden
diizenleme g¢abalart Osmanli devletinde oldugu gibi genel olarak Bati’yi
referans almustir. Bu baglamda Tirkiye’deki idareyi yeniden diizenleme
cabalari, donemler itibariyle farkli nedenlere dayansa da gelismis Batili tilke-
lerinin kamu yonetimi yapist ve isleyis yontemlerine duyulan hayranlikla
Bati’y1 ve bunlarin drglitsel ve yonetsel yap1 ve isleyisterini 6rnek alma ara-
yig1 ve fikri etrafinda sekillendigi genel kabul gérmektedir (Saylan, 1968:
65; Savel, 2003: 403; Saran, 2005: 42; Saylan, 2003: 416). Baska bir ifadey-
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le, Tiirkive’de reform hareketlerinin farkli dénemlerde ve degisik nedenlerle
stirekli bir slogan haline geldigini ifade etmek gerekir. Bu baglamda kapsam-
L1 olarak ilk defa Tanzimat’la baglayan kamu y&netimi reform siireci, Cum-
huriyetle birlikte farkli bir zeminde Osmanli donemine gore daha sistematik
bir yapiya biiriinmiis ve belirli arahklarla yapilmaya baglammgtir. Ancak ulus-
lararas1 kurumsal cevrenin etkisi perspektifinden bakildiginda Tanzimat
dopemi ile 1980°li yillardan sonra yaplan bu alandaki galismalar, tipkisi
olmasa da birbirleriyle benzerlik gostermektedir.

Tanzimat (1839} ve Islahat Fermanlar: (1859) Osmanli’nin i¢ ve dig di-
namiklerin etkisiyle ilan ediimigtir. Aym sekilde 1980 sonras: Tiirkiye’sinde
girisilen reform cabalan da daha ¢ok IMF, Diinya Bankas1 ve AB gibi dig
dinamiklerin etkisi altinda kalmstur. Tanzimat déneminde ve sonrasinda
gerceklestirilen biitlin reform hareketleri, Osmanli devletinin dagilmasim
onlemek ve Osmanli devletinin merkeziyet¢i yapisim gliclendirerek devletin
nast kurtarilabilecegine yonelmistir. Ancak yapilan reformlar Osmanli Miis-
liman halkinin hayatinda gozie goriliir bir iyilestirme saglamaktan uzak
kaldig1 gibi devletin cokiisii ve dagilmasimi da durduramamistir. Reformlar
toplumun sosyo — ekonomik, kiiltiirel ve siyasal yapisi bagta olmak lizere
toplumun gereksinimleri ve Osmanli’'mn kendine 6zgii kosullan dikkate
alinmadan gerek Batili devletlerin istekleri, baskilars ve batiya duyulan hay-
ranlikla ve gerekse saraya kargi kendilerine hukuki giivence saglamak iste-
yen biirokratlarin ¢abalari ile toplumsal temelden yoksun yukaridan agagiya
dogru bir uygulama seklinde gerceklestiriimistir. Her alanda oldugu gibi o
dénemde yapilan reformlara kars1 i¢ kurumsal g¢evreden direng gosterilmis
ve reformla birlikte geleneksel ve modern yapilarin bir arada yer aldig ikili
bir yap1 ortaya ¢ikmustir. Bu durum yapilan reformlarin i¢ kurumsal ¢evrede
benimsenip uygulanmasini zora sokmusgtur.

1980 sonrasi dénemde de IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararas: ku-
ruluslar, Turkiye’ye mali destek saglama 6n kosulu olarak, idari ve ekono-
mik sistemlerde reform yapilmasim rutin olarak zorunlu tutmustur. Difer
taraftan AB ile siirdiiriilen tam tiyelik miizakereleri de Tlirk kamu yonetimi
i¢in yol gosterici ve zorlayic1 bir etkiye sahiptir. Clinkii AB her gesit kamu
politikalari agisindan belirleyici kurallara ve kamu yonetimi konusunda de-
gisikliklere yon veren bir dizi yontem ve ilkelere sahiptir (Kutiu, 2004: 161).
Avrupa Birligine aday iilke statiisiinde olan Tirkiye, kamu ybnetimi sistemi-
ni Kopenhag kriterleri dogrultusunda degistirmek ve Avrupa ytnetsel alanin
belirleyen temel ilkeleri benimsemek zorundadir.
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Reform hareketlerinin bagarili olabilmesi igin her seyden tnce reformla
ilgili yasal diizenlemelerde benimsenen ilkeler, normlar ve degerler toplu-
mun kendine dzgii yapilanmasim, geleneklerini, filkenin kendine 6zgii kogul-
larin1 ve gereksinimlerini dikkate almast gerekmektedir. Ancak Tiirkiye’'de
yiizyillardir bir slogan haline gelen reform hareketlerini algilama bigimi,
siirekli kanunlar yapmak ve mikro diizeyde raporlar hazirlamak seklinde
kendini gostermektedir. Gergekten de Tanzimat’tan giiniimiize kadar yapilan
biitlin ¢aligmalarda genel olarak mevzuatgr / sekilcei bir anlayis benimsenmis
tilkenin kendine 6zgii kosullari baglamunda toplumsal sorunlann temeline
inilememigtir. Tirk Kamu ybnetimi sisteminde yapilmak istenen reform
hareketlerinin esas sorunu, reformiarin etkilendigi faktorler ile reformlarin
benimsenmesi ve uygulanmasidir.

Potansiyel olarak uluslar arasi kurumsal gevre, yerel / ulusal kurumsal
cevre ve yerel orgiitsel ve programsal ¢evre faktorleri, artik kiiresel bir pers-
pektife sahip olan diinyadaki ve Ttrkiye’deki kamu ydnetimi reformlarinin
benimsenmesini ve uygulanmasim etkilemektedir, Uluslar arasi kurumsal
cevrelerce normatif ya da zorlayici baskistyla ortaya konulan reformlar stire-
cinde, stz konusu iilkedeki akademik cevre, iilkenin sosyo — ekonomik gart-
lari, stratejik ve politik hesaplar, toplumsal hareketlilik, tarihi kurumsal mi-
ras, kiiltiirel ve yonetsel egilimler ile diger degiskenler, iilke i¢i kurumlarin
korunmas: veya bunlari doniistlirmede nasil bir etkilesim ic¢ine girilecegine
dair dnemli i¢ dngoriiler sunmaktadir (Scherpereel vd., 2006: 135). Bagka bir
ifadeyle, Bati kaynakli reformlarin benimsenmesi ve uygulanmasinda med-
ya, ¢ikar ve baskr gruplari, sendikalar, muhalefet (siyasi partiler), kamu ku-
rumlart ve makamlari arasindaki anlasmazliklar, anayasal dizenlemelerin
yetersizligi toplumdaki farkli kimlik kategorilerine sahip kesimlerin (batici-
lar, solcular, islamcilar, liberaller) tutum ve séylemleri dnemli bir yer tut-
maktadir,

AB Tiirkiye’den AB miiktesebatina uygun bir kamu yonetimi sistemi-
nin olusturulmasini talep etmektedir. Ig gevre aktorlerinin etkisi diigtintldi-
giinde, stz konusu diizenlemelerin bir kismu sadece sdylemde, bir kismu
seklen ve bir kismu da davranmg olarak benimsenmektedir. Bu yiizden ilerle-
me raporlarinda, Tiirkiye’deki yapilan dizenlemelerin tek basina yeterli
olmadig1, uygulamanin AB i¢in en dnemli kriter oldugu sik sik vurgulan-
maktadir. Tiirkiye’deki reform c¢abalart genel olarak degerlendirildifinde,
Tanzimat dénemi bagta olmak tizere 1980°1i yillardan sonra girigilen reform
hareketlerinin daha ¢ok dig kurumsal ¢evrenin taleplerinden etkilendigi yo-
niindeki diisiincenin bilimsel literatiirde agiriik kazandigl soylenebilir. Ku-



SU 1IBF Sosyal ve Ekonomik Aragtirmalar Dergsi 71

rumsal yaklasimin zorlayici, taklitgi ve normatif egbigimlilik mekanizmalar
baglaminda konu ele alindiginda da Tiirkiye’de ilk once taklit¢i ve peginden
zorlayici egbicimlilik mekanizmasinin daha etkili bir sekilde isledigi goril-
mektedir. Gerek Osmanlh ve gerekse Cumhuriyet déneminde ekonomik,
siyasal ve toplumsal nedenlerle belirsizlik, karmasa ve risk diizeyinin yiiksek
oldugu zaman dilimlerinde, Batida benzer kosullarda bagarili olmug ve mes-
ruiyet kazanmus orgiitsel yapt ve isleyis modelleri, tam olarak degeriendiril-
meden; bilirsizlikle miicadelede bagart olabilme ve ¢agdag goziikebilme a-
maciyla taklit edilmeye calisimstir. Ancak ilkelerin yonetsel ve siyasal
kisaca toplumsal kiiltiirel degerleri, taklit¢i, normatif ve zorlayict egbigimli-
lik baskilar1 sonucu transfer edilen kurum ve isleyis siire¢lerinin ayn kurum-
sal cevrede bulunan iilkelerin igyapilarinda farkli olduklar goriilmektedir.
Bunun en onemli temel sebebi i¢ kurumsal ¢evrenin reformlarin benimsen-
mesi ve uygulanmasinda bir etkisinin olmasidir.
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