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CADDE-DUZEY BUROKRASI CALISMALARI UZERINE BiR INCELEME
A REVIEW ON STREET-LEVEL BUREAUCRACY STUDIES
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Kamu politikalarinin etkilerini belirlemede vatandasa en yakin olacak sekilde faaliyet yiiriiten cadde-diizey biirokratlarin yani
on cephedeki memurlarin incelenmesi biiyilk énem tagimaktadir. Ust-diizey biirokratik ve siyasi elitlerin vatandasla
etkilesiminde ¢ok kilit bir pozisyonu isgal eden cadde-diizey biirokratlarin, kamu hizmetinde ¢gok 6nemli bir boslugu dolduruyor
olmasi, herkes tarafindan kabul edilen siiphe gotiirmez bir ger¢ektir. Kamu hizmetinin en 6n cephesinde ¢aligan bu memurlar,
gectigimiz 40 yil iginde her yoniiyle mercek altina alinmistir. Yerel, bolgesel ve ulusal diizeyde bir¢ok nicel aragtirmanin
konusu olan cadde-diizey biirokrasi, ayn1 zamanda, kamu yonetimine iligkin teorik tartigmalarda da kendine yer bulmustur. Bu
calismalarda ele alinan ilk konu, cadde-diizey biirokratlarin kullandig: takdir yetkisinin niteligi, etkileri ve belirleyicileridir.
Takdir yetkisinin yani sira, cadde-diizey biirokratlarin kurum i¢indeki rolleri ve biirokratik elit ile hiyerarsik iliskilerine iligkin
tartismalar da literatiirde énemli 6lciide yer kaplamaktadir. Uciincii olarak ise cadde-diizey biirokratlarm kamu politikalarmm
uygulanmasi hususundaki kritik roliiniin ele alindig1 arastirma yazilar1 bulunmaktadir. Bunlarin yani sira dordiincii olarak,
literatiiriin genislemesine katkida bulunan disiplinleraras1 makaleler de bulunmaktadir. Iste bu calismada, bu dért ana bashk
altinda cadde-diizey biirokrasi literatiiriiniin sematik bir incelemesi yapilmig ve literatiirde en ¢ok atif alan ¢aligmalar kisaca
analiz edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Biirokrasi, Cadde-Diizey Biirokrasi, Takdir Yetkisi, Kamu Politikasi.
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ABSTRACT

It is very important to examine street-level bureaucrats who operate closest to the citizens in determining the effects of public
policies. It is an unquestionable fact accepted by everyone that street-level bureaucrats, who occupy a very key position in the
interaction of high-level bureaucratic and political elites with citizens, fill a very important gap in the public service. These
civil servants, who work at the front lines of the public service, have been scrutinized in every aspect over the past 40 years.
Street-level bureaucracy, which is the subject of many quantitative studies at local, regional and national levels, has also found
its place in theoretical discussions on public administration. The first issue addressed in these studies is the nature, effects, and
determinants of the discretion exercised by street-level bureaucrats. Secondly, discussions regarding the roles of street-level
bureaucrats within the institution and their hierarchical relations with the bureaucratic elite also occupy a significant place in
the literature. Thirdly, there are research articles that discuss the critical role of street-level bureaucrats in the implementation
of public policies. In addition to these, fourthly, there are also interdisciplinary articles that contribute to the expansion of the
literature. In this study, a schematic review of the street-level bureaucracy literature is made under these four main headings
and the most cited studies in the literature are briefly analyzed.
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EXTENDED SUMMARY
Purpose and Scope:

The purpose of the article is to introduce the concept of street-level bureaucracy and to provide information about prominent
studies on the concept. The article, which aims to give an idea about the prominent issues in studies examining the phenomenon
of street-level bureaucracy at theoretical and practical levels, draws a general portrait of the discussions in the international
literature.

Design/methodology/approach:

In the article, the Web of Science database is utilized because it provides a comprehensive data set. A thematic content analysis
of the most cited articles regarding the concept of street-level bureaucracy is conducted, and in this way, it is determined at
which points the studies on the phenomenon of street-level bureaucracy are concentrated.

Findings:

In the study, where the Web of Science database is utilized, 35 articles are examined. 27 of these articles are about the use of
discretion, 7 are about the position and hierarchical relationships of street-level bureaucrats, 10 are about the role of street-level
bureaucrats in the implementation of public policies, and 9 are about interdisciplinary studies on the phenomenon of street-
level bureaucracy. When the literature is examined, it is seen that the most discussed issue is the use of discretionary power by
street-level bureaucrats. In the context of healthy public policy implementation, street-level bureaucrats interact with citizens
face to face and function in a decisive position in the state's contact with the public. Discretionary power is examined in many
aspects, such as the forms of use and consequences of discretionary power, the role of discretionary power in public affairs,
the reflections of institutional relations on discretionary power, and the importance of individual decisions in discretionary
power. The second subheading that comes to the fore in the literature is the intra-institutional position and hierarchical relations
of street-level bureaucrats. Street-level bureaucrats, who play a critical role in resolving conflicts that may arise between the
determined policy and its practical implementation, fill the resulting "public service gaps". The effects of political and
bureaucratic policy makers on street-level bureaucracy, the reflection of these effects on the attitudes of street-level bureaucrats
in policy implementation, and the role of the institution's financial resources and organizational environment in the
implementation of street-level policies are prominent research topics in the literature. Thirdly, articles that emphasize the key
role of street-level bureaucrats in the implementation of public policies come to the fore. How street-level discretion is used is
very important for public policies to achieve the desired results. Although most articles in the literature accept the importance
of this, it is emphasized that the qualitative characteristics of the state's relationship with citizens also affect its discretion.
Research led to the evaluation of street-level bureaucrats in terms of public policies by discussing the issues regarding the
positive/negative use of discretion and whether street-level bureaucrats lead to deviation from policy goals. Apart from these,
there are studies that provide an interdisciplinary perspective on the issue. Bringing the phenomenon of specialization and
accountability to the fore in the street-level bureaucracy literature; emphasizing that the phenomenon of street-level
bureaucracy should be considered together with institutionalist theory; suggesting that street-level bureaucrats can function as
a “policy entrepreneur”; bringing street-level bureaucracy to common ground with the nudge approach; examining the effects
of social media use on street-level bureaucracy and investigating the positive/negative effects of e-government technologies on
street-level bureaucracy show that the concept is also addressed in interdisciplinary studies.

Conclusion and Discussion:

As a result, the concept of street-level bureaucracy has been a debated issue in the field of public administration for more than
40 years. The key position of street-level bureaucrats in their relations with citizens has been seriously discussed in the
international literature. In particular, the fact that studies on discretion’s uses, levels and results take up a significant amount of
space in the literature, gives an important message that street-level bureaucrats should be taken into account in the bureaucratic
processes where public policies are produced. Increasing this interest in the concept at the national level would help the public
policy-making processes in Turkey to become more qualified. As a matter of fact, the comprehensive information presented in
the study regarding the phenomenon of street-level bureaucracy serves as a guide for researchers and policy makers in Turkey.
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1. GIRIS

Orijinal adi “Street-Level Bureaucracy” olan cadde-diizey Biirokrasi kavrami, ilk olarak Michael Lipsky
tarafindan ortaya atilmistir. Michael Lipsky, bu kavrama dair ilk deginmeyi 1969 yilinda katildig1 bir konferanstaki
sunumunda yapmustir. Yazar, ortaya ¢ikan kamu politikalarini uygulama gorevinin en nihayetinde onu gergekten
uygulayan insanlara (yani cadde-diizey biirokratlara) diistiigiinii ifade ederek kavrama ilk kez atifta bulunmustur.
Ancak Lipsky kavrami ilk kez 1971 yilinda yayimladigi bir makalede tanitmis ve 1980 yilinda ilk kez yayimladig:
“Street-Level Bureaucracy” baslikli kitabinda kavrami detayli ve ¢ok yonlii bir bi¢imde agiklamigtir. 2010 yilinda
ise kitabini yeniden gozden gegirerek, genisleterek ve giincel bilgiler ekleyerek tekrar yayimlamistir.

1980 yilinda yazilan bu kitabin temel inceleme alani, cadde-diizey biirokrasi olarak adlandirilan, vatandasla
dogrudan temas halinde olan memurlarin, verilen kamu hizmetlerindeki yerinin ne oldugunun arastirilmasidir.
Kamu hizmetlerinin uygulanmasinda genis takdir yetkisine sahip olan 6gretmenler, polisler, sosyal hizmet
gorevlileri, avukatlar gibi birgok kamu gorevlisi, cadde-diizey biirokrasi kavraminin kapsami alanina girmektedir.
Ayrica cadde-diizey biirokrasi, vatandaslarin hiikiimet politikalarin1 dogrudan deneyimledikleri etkilesim alani
olarak karsimiza cikmaktadir. Lipsky kitabinda, bu etkilesimleri politikalarinin seyri, hiikiimet-vatandas
iliskisindeki cadde-diizey biirokrasinin rolii, vatandaslarin sunulan hizmetlerden beklentileri gibi birgok agidan ele
almaktadir. Ayn1 zamanda cadde-diizey biirokratlarin yaptig1 isten beklentilerinin politika yapici olan biirokratik
elitlerin idealleriyle ne derecede uyumlanabildigini arastiran yazar, kamu hizmetinin uygulanmasinda ortaya ¢ikan
kurumsal ve toplumsal iliskiler aginda cadde-diizey biirokratlarin kritik roliine dikkat ¢ekmeye calismaktadir.
Kamu hizmeti verilirken ortaya ¢ikan aksakliklar, vatandaslarin memnuniyet derecesi, politika yapicilarin/iist
diizey biirokratlarin cadde-diizey biirokratlara kargi tutum ve davraniglari gibi kamu hizmetinin kalitesini
belirleyen 6nemli parametreler de Lipsky tarafindan ele alinmistir. Yapilan bu arastirmalarin en temel amaci ise,
Lipsky’nin ifade ettigi gibi, bir biitiin olarak devletin vatandaslarinin hepsine nasil esit davranabileceginin yollarini
aramak ve gerektiginde bireysel durumlara iligkin en makul ¢éziimlerin nasil gelistirilecegine iligkin ¢dziimler
iiretebilmektir. Gergekten de biirokratik elitlerin ortaya koydugu kaidelerin, merkezi yapidan uzak bir mesafede
konumlanan cadde-diizey iliskileri diizenlemeye calisiyor olmasi, Lipsky’nin problematik haline getirdigi temel
paradokslardan biridir. Bu problemin temel ¢iktisi ise politika yapicilar tarafindan yiiriirliige sokulan kanun, kural
ve yaptirim vs. gibi yonetsel diizenlemelerin, uygulama esnasinda, onu uygulayan memur tarafindan merkezi
yOnetiminin taahhiit ettiginden ¢ok farkli bir bicimde icra edilebiliyor olmasidir. Ciinkii hiyerarsik olarak iistte
bulunan biirokratik elitlerin aldig1 kararlarin, vatandasla yiiz yiize etkilesim halinde olan memurlar tarafindan
oldugu gibi uygulanmasi neredeyse imkansizdir. Anlik sorunlara iliskin somut ve ani ¢éziimler {iretmesi gereken
memurun kesin bir bigimde belirlenen kurallar ¢er¢evesinde hareket etmesi, cadde-diizey iliskilerde ortaya gikacak
olagandis1 durumlarda yetersiz ve etkisiz bir ¢6ziime gidilmesine ve hatta vatandasin sorunlarinin ¢éziilememesine
neden olabilecektir. Bu nedenle cadde-diizey biirokratlarin vatandas ile iligkilerinde aldigi inisiyatifler, kamu
hizmetinin sorunsuz islemesinde kilit bir role sahiptir.

2. GENEL HATLARIYLA CADDE-DUZEY BUROKRASI KAVRAMI
2.1. Kavramin Tanimi

En genel hatlariyla cadde-diizey Biirokrasi (Street-Level Bureaucracy), kamu hizmeti veren kurum ve kuruluslarda
calisan ve devletin bir temsilcisi olarak vatandasla dogrudan etkilesim halinde olan memurlar kiimesidir. Diger bir
deyisle, biirokratik mekanizmanin vatandasa en yakin olan halkasi, cadde diizey biirokrasi olarak
nitelendirilmektedir. Memur sinifinin bu alt kiimesine mensup olan ¢alisanlar ise cadde-diizey biirokratlar (Street-
Level Bureaucrats) olarak nitelendirilmektedir. Lipsky’nin tanimlamasiyla cadde-diizey Biirokratlar, gérevlerini
yerine getirirken vatandasla dogrudan temas halinde olan ve kamusal islerin yliriitiilmesinde 6énemli 6l¢giide takdir
yetkisine sahip olan kamu hizmeti ¢alisanlaridir (Lipsky, 2010, s. 3).

2.2. Cadde-Diizey Biirokrasinin Onemi

Cadde-Diizey biirokratlar, niceliksel agidan kamu hizmetindeki en kapsamli grubu olusturmaktadir. Ornegin bir
cadde-diizey biirokrat olan 6gretmenler, egitim alaninda galisan tiim memurlar iginde en yiiksek saytya sahip kamu
calisanlaridir. Hatta Igisleri Bakanligi genelinde calisan memurlarin ¢ogu cadde-diizey biirokrasinin icine
rahatlikla dahil edilebilir. Bunun yani sira Saglik Bakanligi’nin ¢alisan profiline goz attigimizda da dogrudan
vatandasla etkilesim halinde olan ¢aliganlarin tiim saglik ¢alisanlari arasindaki oraninin gok yiiksek sayida olacagi
kuskusuzdur. Bunlarin yani sira, kamu hizmetinin sektorel bazli bilylimesinden kaynakli bir kamu ¢alisan1 artis1
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da vardir. Ozellikle giivenlik, saglik ve egitim gibi kritik sektdrlerde devletin yeni is sahalar1 kurdugu
goriilmektedir (Lipsky, 2010, s. 5). Ekonomik agidan bakildiginda da cadde-diizey biirokratlar i¢in ayrilan kamu
kaynaklar ¢ok ciddi boyutlardadir. Kamusal giderlerin 6énemli bélimiiniin cadde-diizey biirokratlara tahsis
edildigini sdylemek yanlis olmayacaktir. Ozetle hem kamu kaynaklarmin kullanimi hem de kamu sektoriindeki

sayisinin memurlar i¢indeki en yiiksek orana karsilik gelmesi agisindan bakildiginda cadde-diizey biirokratlarin
kamu hizmetlerinin verilmesi hususunda ¢ok dnemli bir konuma sahip olduklar1 goriilmektedir.

Devletin halk ile temas etmesi, cadde-diizey biirokratlar eliyle ger¢eklesmektedir. Egitim, saglik, giivenlik, sosyal
hizmet gibi verilen kamu hizmetlerinin hepsinde halk, cadde-diizey biirokratlar ile etkilesime girmektedir. Cadde-
Diizey Biirokratlar dogrudan bir bi¢cimde vatandaslarin acil ve kisisel sorunlarmmi ¢ézmesi gereken kamu
gorevlileridir (Lipsky, 2010, s. 8). Ciinkii cadde-diizeyde verilen hizmetlerin neredeyse hepsi aninda verilmesi
gereken kararlar aracilifiyla gerceklesir. Hizli bir karar alma mekanizmasiyla tamamen bireysel konulari ¢g6zmeye
odaklanmis olan bu memurlar, vatandaslarin kamu hizmeti ile ilgili algilarinin olusmasinda kritik bir role sahiptir.
Diger bir deyisle, kamu hizmetinin en 6n cephesinde bulunan bu memurlar grubunun, verdikleri kararlar
araciligiyla devletin vatandasa yaklagimini gosterme hususunda biirokratik bir rolii oldugu gibi, vatandaslarin
kamu politikalarina iliskin tutum, tavir ve sdylemlerini etkileyebilme potansiyeli de vardir. Giinliik ve hatta bazen
de anlik bir bigimde verilen bu kamusal hizmetlerde cadde-diizey biirokratlarin vatandasa yonelik tutumlari,
vatandaglarin davranislarini, psikolojisini ve duygu-durumunu dogrudan etkileyebilmektedir. Vatandas lizerine
birakilacak olumsuz bir intiba, kamu hizmeti ¢alisanlarina yonelik kolektif bir tepkiye doniisebilecektir. Cilinkii
insanlarin tepkilerini sekillendiren sey, genellikle giin iginde yasadiklari deneyimlerdir (Piven ve Cloward, 1979,
s. 20-21). Kisacasi cadde-diizey biirokratlar verdigi kararlar ve gosterdigi davraniglar araciligiyla toplum
psikolojisini etkileyebilen ve sosyal dengesizlikleri tetikleyebilen kritik bir toplumsal role de sahiptir.

Sosyal problemleri tetikleyebilme potansiyelinin yaninda cadde-diizey biirokratlar, Lipsky’nin tabiriyle, ayni
zamanda sosyal kontrol ajani olarak da islev gormektedirler. Kamu hizmeti verilirken vatandaglarin
gereksinimlerini tespit etmek ve onlara karst uygun davranig kaliplart gelistirmek, 6zellikle sosyal devlet
anlayisinda 6nemli bir yere sahiptir. Cadde-diizey biirokratlar devletin kontrolcii, miidahaleci ve statiikkocu
yaklagimlartyla vatandasin kamu hizmetinden beklentileri arasinda bir denge unsuru olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Bu dengenin bagka bir yonii de vatandasin vergileriyle finanse edilen kamu harcamalari ile verilen kamu hizmeti
arasindaki dengenin saglanmasi yoniindeki toplumsal beklentilerdir (Lipsky, 2010, s. 12). Toplum, adil ve uygun
¢ozlimler tretebilen bir biirokratik mekanizmanin varliginmi arzulamaktadir. Kamu politikalariin uygulayicisi
olmasi nedeniyle cadde-diizey biirokrasi, toplumun bu beklentilerini karsilama yiikiini sirtlayan yegane memurlar
grubu olarak kargimiza ¢ikmaktadir.

2.3. Takdir Yetkisi (Discretion)

Cadde-diizey biirokratlar disindaki alt-diizey c¢alisanlarin ¢ogunda inisiyatif alma sanst son derece azdir. Bu
nedenle takdir yetkisi, cadde-diizey biirokratlarin ayirt edici 6zelliklerinden biridir. Kamu kurumlari tarafindan
verilen hizmetlerin veya uygulanan yaptirimlarin niteligini, miktarini ve kalitesini belirleme hususunda ciddi
diizeyde takdir yetkisine sahip olan bu memurlar, insanlarin hayatina dogrudan etki edebilecek bir pozisyonda
bulunmaktadirlar (Lipsky, 2010, s. 13). Ornegin bir okulda hangi 6grencinin disiplin cezas1 alip almayacagini
belirlemek dgretmenlerin takdirine birakilmigtir. Hangi suglunun ne tiir bir miieyyideye maruz birakilacagi da
tamamen hakimin takdirine birakilmistir. Bir hapishanede hangi tutukluya nasil muamele edilecegine iliskin
inisiyatif gardiyanlara birakilmistir. Bir gogmenin iilkede ikamet edebilmesi veya ¢aligabilmesi, go¢ idaresinde
¢alisan bir memurun 1rk temelli bir takdir yetkisi kullanip kullanmamasina gore degisebilecektir. Burada sunu da
belirtmek gerekir ki cadde-diizey biirokratlarin tamamen kurum politikasindan sapabildigini disiinmek yaniltici
olabilir. Yani takdir yetkisinin varligi, belli basl kurumsal standardizasyonlarin olmadigi anlamina gelmemektedir
(Lipsky, 2010, s. 14). Kurumlarin siyasi ve biirokratik elitleri, kurallar1 sekillendiren, hizmetleri ve yaptirimlari
iceren kurallar biitiinlinii olusturmaktadir. Ancak bu kurallarin higbirisi takdir yetkisinin kullanimina engel
degildir. Bir bakima takdir yetkisi, iist diizey biirokrasinin taahhiit ettigi kurallar1 tamamlayici bir etken olarak
cadde-diizey biirokratlar tarafindan kullanilan inisiyatiflerdir.

Takdir yetkisi, somut olaylarda ortaya ¢ikacak kisisel ve beklenmeyen sorunlarin acil ¢éziimleri i¢in kullanilan ve
bdylece kamu hizmetinin devamliligint saglayan bir basa ¢ikma mekanizmasi olarak goériilmektedir. Lipsky bu
meseleyi biraz daha profesyonellik baglaminda ele almaktadir. Ona gore cadde-diizey biirokratlar ne kadar
profesyonellesirse takdir yetkisi kullanimi o denli artmaktadir. Yani takdir yetkisi, bir memurun isini iyi yapip
yapmamas1 baglaminda bir referans noktasidir. Lipsky, en iyi ¢calisanlarin, kurumun yazili politikasi ile uygulanan
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politika arasindaki bosluklari en iyi dolduranlar oldugunu belirterek takdir yetkisinin dnemine ve tamamlayici
ozelligine dikkat cekmistir (Lipsky, 2010, s. xviii).

Takdir yetkisinin kamu hizmetinde miithim rolii, kurumun koydugu kurallarin artmasi ve cadde-diizey
biirokratlarin sorumluluklarinin ¢ogalmasiyla daha da azalmamaktadir. Cilinkii ansiklopedik bir bigimde ortaya
koyulan ve stirekli bir bigimde giincellenen yazili kurallar, somut diizeydeki iliskileri diizenleme konusunda her
zaman yetersiz kalma egilimindedir. Biirokratik kaideler reel hayattaki insan iliskilerine yonelik detayli ¢dziimler
sunmaya c¢aligsa da cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisini azaltmas: pek miimkiin degildir. Ciinkii bu
memurlar, kamu hizmetinin icrasi sirasinda standart kurallar1 uygulamanin 6tesine gegmek ve insani iligkilerle
muhatap olmak zorundadir (Lipsky, 2010, s. 15). Kamu hizmetinin insani boyutlarina cevap iliretmek, ancak takdir
yetkisinin etkin ve profesyonel bir bi¢gimde kullanilmas yoluyla miimkiin olabilir. Gérevler karmagik kaldig1 ve
etkin hizmet i¢in insan miidahalesi gerekli oldugu 6lciide takdir yetkisi, bircok kurumun 6zelligi olmaya devam
edecektir (Lipsky, 2010, s. 16).

2.4. Cadde-Diizey Biirokratlarin Kurum i¢i Uyusmazhiklar

Daha dnce de belirtildigi gibi cadde-diizey biirokratlar hiyerarsinin alt basamaklarinda konumlanmis kamu hizmeti
calisanlaridir. Ast-iist iliskisini gézetme hususunda kurumsal sorumluluklari olan bu ¢alisanlarin, verilen emirleri
eksizsiz yerine getirmeleri beklenmektedir. Ancak ¢ogu zaman kurumun amaglari, hedefleri ve gelecege yonelik
beklentileri ile cadde-diizey biirokratlarin motivasyonlari tam anlamiyla uyusmamaktadir (Lipsky, 2010, s. 16-17).
Kurumun makro diizeydeki beklentileri ile galisanlarin kisisel tatminlerinin 6rtiismemesi sonucunda orgiit-igi
bircok sorun ortaya ¢ikabilir. Ornegin siirekli bir bicimde ortaya ¢ikacak is birakmalar dolayistyla istikrarsiz bir
¢alisma ortaminin zuhur etmesi kuvvetle muhtemeldir. Bunun yani sira, isten olabildigince kaginmaya calisan ve
devamsizlik yapma konusunda istekli ¢alisanlarin varligi, orgiitsel hedefler ile ¢alisanlarin mutlulugu arasindaki
negatif korelasyona drnek olarak gosterilebilir. Hatta alt-diizey ¢alisanlar arasinda orgiit kurallarini hice sayan ve
ona karsi gelistirilen saldirgan tutumlara bile rastlamak miimkiin olabilir. Dahasi, memurlarin haklarini koruyan
sendikal orgiitlenmelerin getirdigi kolektif gii¢, bu tip orgiit-i¢i ¢atigmalarin 6rgiit disina taginmasina sebebiyet
verecektir. Iste bu tip durumlarin ortaya ¢ikmasi, alt-diizey memurlarin kurum vizyonuna bagli olmadiklarmi ve
uyumlanamadiklarin1 gostermektedir (Lipsky, 2010, s. 24). Bu uyum sorunu, personelin asgari diizeyde
calismasina yol acacagi gibi, kurumun makro hedeflerinden sapmasina da neden olacaktir. Bu durumu
engellemenin temel yolu, liretken bir bigimde kamu hizmetine devam ederken, calisanlarin is tatmininin nasil
saglanacagina iliskin ¢6ziimler iiretmektir. Calisanlarin psikolojik, kisisel ve maddi acidan beklentileri ile
organizasyonun ihtiyaglarinin értiismesi, kurumlarin saglikli isleyisi agisindan elzemdir.

Yoneticiler ile cadde-diizey biirokratlar arasindaki bazi farkliliklarin ortaya ¢ikmasi, bu uyumun yakalanmasina
yonelik olumlu beklentilerin bosa ¢ikmasiyla sonuglanabilir. Ciinkii yonetici pozisyonundaki biirokratik/politik
elitler, daha soyut ve biitiinii ilgilendiren konularla ilgili karar vermektedir. Ancak alinan bu kararlarin somut
alanda uygulanabilmesi, cadde-diizey biirokratlarin bu yondeki egilimleriyle miimkiindiir. Ancak cadde-diizey
biirokratlarin beklentileri ve motivasyon kaynaklari, yoneticilerin idealist yaklagimlarindan ¢ogu zaman
farklilasmaktadir. Lipsky’nin de belirttigi gibi cadde-diizey biirokratlarin en temel gayesi, yaptiklari isin tehlikeli
boyutlarini ve rahatsizlik verici yonlerini minimuma indirmek; gelirini ve kisisel mutlulugunu ise en yiiksek
diizeye cikarabilmektir (Lipsky, 2010, s. 18). Ust-diizey ile alt-diizey ¢alisanlar arasindaki amagc birliginin
saglanamamasi, kamu hizmetlerinin goériilmesi esnasinda kurum i¢i ¢atigmalara ve kopukluklara yol agabilir.
Calisma sartlart konusunda mutsuz olan alt-diizey memurlar, kendi ¢ikarlarini yoneticilerin ¢ikarlarindan ayri
tutarak onlar1 korumaya ¢aligirlar (Lipsky, 2010, s. 19). Bu durum kurum i¢inde yumusak diizeyde de olsa bir
gruplagsmalarin ortaya ¢ikmasina neden olabilir.

Diger yandan, kurumun sagladigi kaynaklarmn kamu hizmeti agisindan yetersiz olmasi ve ydneticilerin
direktiflerinin cadde-diizey kamu islerini diizenleme hususunda giidiik kalmasi gibi sebepler, cadde-diizey
biirokratlarin, politika yapicilarin emrettigi uygulama bigimlerinin digina ¢ikmasina neden olmaktadir. Kamu
hizmetinin devamliliginin saglanmasi igin kilit bir pozisyonda olan bu ¢alisanlar, ¢ok sayida idari islemin
aksamadan icra edilmesi amaciyla belli bash “basa ¢ikma mekanizmalar1” gelistirmektedirler (Lipsky, 2010, s.
18). Cadde-diizey biirokratlar, kamusal hizmetlerin yiikledigi sayisiz sorumluluklarin hafifletilmesi ve
basitlestirilmesi i¢in de facto mekanizmalar gelistirmeye mecbur kalmaktadirlar. Vatandaslar tarafindan kisa
stirede halledilmesi beklenen kamu hizmetleri, kurumun taahhiit ettigi hizmet kapsaminin disina ¢ikmasina
ragmen, cadde-diizey biirokratlarin inisiyatifi baglaminda ortaya koyulan basitlestirici miidahaleler araciligiyla
islemektedir. Burada c¢ok net bir paradoks goze ¢arpmaktadir. Cadde-diizey biirokrasi, kurumsal politikalara
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aykirilik teskil eden ama ayni zamanda kurumun hayatta kalmasi i¢cin elzem olan basa ¢ikma teknikleri
gelistirmektedir (Lipsky, 2010, s. 19). Kisacasi, kamu hizmetinin goriilmesi baglaminda yonetici ile alt-diizey

memurlar arasinda ¢ikan uyusmazliginin telafi edilmesi gorevi, yine alt-diizey memurlarin takdir yetkisini islevsel
bir bigimde kullanmasi ile miimkiin olmaktadir.

Cadde-diizey biirokratlarin {ist diizey biirokratlarin verdigi kararlari uygulama hususunda hiyerarsik zorunluluklar
olsa da onlarin kararlarina direnebilecek bazi direng kaynaklar1 bulunmaktadir. Bu direng kaynaklarindan birisi,
verilen kamu hizmetindeki takdir yetkisinin ¢ok kapsamli boyutlara ulagmasidir. Ust-diizey yéneticilerin ¢ogu
kendi yiiklerini hafifletmek ve islerin hizlica goriilmesinin Oniinii agmak igin yetkilerinin bir kismint astlarina
devretme egilimindedir. Bu yetki devri, alt-diizey memurlarin elini gii¢lendiren bir diren¢ kaynagi olarak islev
gorebilmektedir. Bu durum, sonucunda cadde-diizey biirokrasinin uzmanlik diizeyi ve kurum i¢indeki saygimlig
artmakta, nihai olarak iist-diizey yoneticilerin onlara bagimli hale gelmesine neden olmaktadir (Lipsky, 2010, s.
25). Ikinci bir diren¢ kaynag1 ise memurlarmn isten ¢ikarilmasi ile iliskilidir. Uyumsuz olan memurlarin isten
¢ikarilmasinin birgok agidan maliyetli olmasi, alt-diizey memurlarin miimkiin oldugunca iste tutulmas: sonucunu
dogurmaktadir. Uyumsuz memurlara yonelik uygulanacak yaptirimlarin ve kurum igi tahkikatlarin veya yeni
almacak memurun egitilmesi gibi ekstra durumlarin yaratacagi zamansal ve finansal maliyetlerden kacginan
yoneticiler, genellikle meveut memur kadrosunun olabildigince devamliligini arzu etmektedir. Bu durum ise alt-
diizey memurlarin pozisyonlarmi giiclendirmektedir (Lipsky, 2010, s. 24). Ugciincii olarak cadde-diizey
biirokratlar, hiyerarsik denetimine tabii oldugu istlerini zor durumda birakmak i¢in takdir yetkisini olumsuz bir
bicimde kullanabilmekte veya tam tersi verilen isi yapmamay1 tercih edebilmektedir. Ornegin bir kamu
gorevlisinin vatandasa uygulayacagi cezayi, gerekli olmamasina ragmen, azami diizeyde uygulayarak politika
yapicilarin lizerine kamuoyu tepkisini gekmeye ¢alisabilir (Lipsky, 2010, s. 25). Takdir yetkisinin ¢ok kritik oldugu
bu tip kamusal iglerde cadde-diizey biirokratlarin yoneticilere karsi ciddi diren¢ mekanizmalart bulunmaktadir.
Kisacasi cadde-diizey biirokrasi, biirokratik elit ile uyusmazliklarinda kayda deger direng kaynaklarina sahiptir.

3. CADDE-DUZEY BUROKRASI LITERATURU

Cadde-diizey biirokrasi literatiiriiniin tanitilmasi amaciyla ortaya koydugumuz bu calismada, cadde-diizey
biirokrasi yaklagimini konu edinen belli bagli makaleler incelenmistir. Web of Science veri tabaninda taranan
makaleleri ele aldigimiz bu ¢alismada makale se¢imini yaparken, literatiirde 6n plana ¢ikan ve en ¢ok atif alan
calismalardan bir derleme yapilmistir. Amag ve igerik bakimindan birbirinden farklilagan makaleleri galisma
kapsamina dahil ederek literatiirdeki hakim tartigma konulart aktarilmaya ¢alisilmigtir.

3.1. Takdir Yetkisi Kullanimi

Cadde-diizey biirokratlarin kamu politikalarinin uygulanmasi esnasindaki takdir yetkisi kullanimi, cadde-diizey
biirokrasi literatiiriinde en ¢ok iizerinde durulan alt baslik olarak gbze ¢arpmaktadir. Takdir yetkisinin kullanimi
ve etkileri hususunda bir¢ok yerel ve ulusal diizeyde aragtirma géze ¢arpmaktadir.

[k olarak Kjerstad’in makalesinde, Norveg’in bagkenti Oslo’daki bir sosyal hizmet dairesinde calisan sosyal
hizmet uzmanlarinin etik konumuna odaklanilmaktadir. Sosyal ve ekonomik yardim bagvurusunda bulunan
vatandaglarin ¢aligma hayatina katilmalar1 ig¢in uygulanan politikalarin etkili olmasinda uzmanlarin kilit roliiniin
ve takdir yetkisinin 6nemi vurgulanmaktadir (Kjerstad, 2006).

Bir diger makalede ise, Chicago’da hayata gegirilen bir kamu politikasinin cadde diizeyde nasil uygulandigini
irdelemektedir. Calisma, s6z konusu programin uygulanmasi esnasinda cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisini
kullanmasindan kaynakli ortaya ¢ikan sorunlara 1gik tutmaktadir. Yazar ayrica minimum hesap verilebilirlik ve
kaynak yetersizligi gibi problemlerin de bu tiir sorunlar1 olusturabilecek riskler barindirdigini ortaya koymaktadir
(Brodkin, 1997).

Bir diger makalesinde Brodkin, genel olarak yeni kamu yonetimi uygulamalarinin geleneksel biirokratik sorunlarin
¢Oziilmesi baglaminda kullanilmasi hususunda ortaya ¢ikan sorunlarin elestirel bir analizini sunmaktadir. Brodkin,
performans dlgiimlerinin cadde-diizey c¢alisanlarin eylemleri tizerindeki etkilerine odaklanir. Ona gore paradoksal
olarak, performans oOlglimleri seffaflik goriintiisii verebilir, ancak aslinda ajanslarin nasil ¢alistigina iligskin
gerceklerin tam olarak anlasilmasini engeller. Brodkin ampirik &rneklere dayanarak, performans o6lglimlerinin
performansi nasil garpittigini vurgulamaktadir (Brodkin, 2007).
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Yine Brodkin bir baska ¢aligmasinda cadde-diizey biirokratlarin yeni yonetim anlayisindaki seffaflik kriterlerine
uygun olmayan bir bicimde hareket ettigini ortaya koymustur. Cadde diizeyindeki uygulayicilarm, politika
yapicilarin veya yoneticilerin kabul etme egiliminde olduklarindan énemli 6lciide farkli gayri resmi uygulamalar
iireterek, onlara uyum saglamak icin takdir yetkilerini kullandiklarini tespit etmistir. Yani teoride saglanmaya

calisilan kamu yonetiminde seffaflik ve agiklik ilkeleri, takdir yetkisi kullaniminin dogasi geregi uygulanamamistir
(Brodkin, 2011).

Takdir yetkisini ele alan bir diger makalede Alden, Ingiltere’deki evsizlere yonelik uygulanan kamu politikalarinin
uygulanmasinda takdir yetkisinin nasil bir etkiye sahip oldugunu arastirmaktir. 12 farkli yerel hizmet biriminde
yapilan arastirmalar sonucunda toplanan veriler, gayrimesru takdir yetkisinin kullanildigina iliskin kanitlar
barindirmaktadir. Olumsuz takdir yetkisi kullanimina rastlandigini gosteren bu veriler, takdir yetkisi kullaniminin
vatandaglar acisindan olumsuz sonuglar dogurabilecegini ortaya koymaktadir. Ayrica yazar, kamu kaynaklarinin
kit olmasinin ve oOrgiitsel hedeflerin esnek olmayan yapisinin, olumsuz takdir yetkisinin ortaya ¢ikmasini
kolaylastiran etmenler oldugunu kanitlamaktadir (Alden, 2015).

Garrow ve Grusky, saglik sektdriiniin kurumsal mantig ile politikalarin vatandagla bulugmasi arasindaki iligkinin
ne derecede dnemli oldugunu aragtirmaktadir. HIV virlisii testine iliskin danigmanlik hizmeti veren bir grup
isletmeyi ve pratisyen doktoru (yani cadde-diizey ¢alisani) mercek altina alan ¢alismaya gore, saglik sektoriiniin
kurumsal mantig1 cadde-diizey saglik calisanlarinin vatandaslarla etkilesiminin niteligini 6nemli Ol¢iide
belirledigini ortaya koymaktadir (Garrow ve Grusky, 2012).

Bir diger makalede cadde-diizey biirokrasinin sosyal esitsizlikler baglaminda bir degerlendirmesi sunulmaktadir.
Buna gore cadde-diizey biirokratlar, kurumsal normlarin koruyucusu konumunda yer almalarina ragmen normlarin
uygulanmasi esnasinda kurumsal hedeflerden sapabilmektedir. Yazara gore cadde-diizey biirokratlar, kurumsal
vizyon ile pratik uygulama arasindaki gerilimi su yiiziine ¢ikarmaktadir (Maynard-Moddy ve Musheno, 2012).

Ponnert ve Svensson’un calismasinda takdir yetkisi kullaniminin kurumsal standardizasyon ile iligkisi
incelenmektedir. Geleneksel olarak siiregelen profesyonel takdir yetkisi kullaniminin, standardizasyonun artmasi
ile birlikte daha da azalacagini 6ne siirmektedir. Ancak burada takdir yetkisinin dislanmasi s6z konusu degildir.
Calismanin vardigi sonuca gore takdir yetkisi, kurumsal standardizasyon ile birlestiginde gercek bir profesyonel
hizmetin ortaya ¢ikmasi i¢in gerekli bir agirlik noktasidir (Ponnert ve Svensson, 2016).

Bir diger makalede ise takdir yetkisine yonelik yaklasim tartisilmaktadir. Bir yandan, devletin vatandasla
etkilesiminde cadde-diizey biirokratlarin dnemli bir rol istlendigini ve bir politika yapici olarak hareket ettigini
ifade eden ortodoks anlati bulunmaktadir. Diger yanda ise kendilerinin bir vatandas temsilcisi olarak hareket
ettigini ve ayn1 zamanda kendi pragmatik yonelimlerini politika uygulamalarina yansittigini ifade eden cadde-
diizey biirokratlarin séylem ve demegleri yer almaktadir. Sonug olarak arastirmaya gore cadde-diizey biirokratlar,
mesru otoritenin prosediirlerinden ziyade kendi bilgi, birikim ve tecriibeleri 1s18inda, vatandagslarin farkl
sorunlarint kigisel iligkiler baglaminda ¢6zen vatandas temsilcisi olarak gormektedirler (Maynard-Moody ve
Musheno, 2000).

Ellis’in kaleme aldig1 bir baska ¢alismada Lipsky’nin ¢aligmasinin yayimlandigi dénemden beri sosyal hizmet
uygulamalarinin degistigine ve bu degisimlerin cadde diizeydeki takdir yetkisi kullanimina yansimasi gerektigine
vurgu yapmaktadir. Ingiltere’deki yetiskinlere yonelik verilen sosyal hizmet uygulamalarinin incelendigi bu
arastirmanin sonucuna gore yazar, sosyal yardim idaresindeki biiyilik degisimlerin dikkate aliarak cadde-diizey

biirokrasinin yeniden degerlendirilmesi gerektigine isaret etmektedir (Ellis, 2011).

Bir diger 6nemli galigma ise sinirli rasyonalite teorisi ekseninde, engelli vatandaslara yonelik uygulanan sosyal
hizmetlerde cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisine odaklanmaktadir. Arastirmanin sonucuna gore bu cadde-
diizeyde verilen kararlar, kurumsal hedeflerden ve politikaya iliskin diger paydaslarin bu biirokratlara iligkin
olusturduklar1 algiya gore degigsmektedir. Ayrica kararin verilme hizinin da vatandasin aldig1 hizmetin kalitesini
etkiledigi ifade edilmektedir. Daha da Onemlisi, yiiz yiize etkilesimin olmadig1r cadde-diizey biirokratik
mekanizmalarda vatandaslarin istedikleri kamu hizmetine ulagamadiklari belirtilmektedir (Keiser, 2010).

Bir baska makale ise cadde-diizey biirokratlarin etkilesimde oldugu vatandas kiimelerini algilama bigimlerinin,
onlarm takdire bagli uygulamalarim sekillendirdigi gergeginden yola ¢ikmustir. “Ben-Oteki” ayrimi ekseninde
meseleyi ele alan yazar, cadde-diizey biirokratlarin, etnisiteye, toplumsal cinsiyete veya diger kimliklere nasil
baktigin1 Avrupa gog krizi baglaminda degerlendirmektedir (Glyniadaki, 2022).
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Takdir yetkisini merkezine alan bir diger calisma ise takdir yetkisinin klasik 6n kabullerini sorgulayan bir
perspektif sunulmaktadir. Daha fazla kuralct ve kontrolcili olmanin takdir yetkisini azaltacagina dair dnermenin
gegersiz olabilecegini belirten Evans ve Harris, takdir yetkisinin iyi veya kotii bir sey olarak nitelendirilmesinin
de yanlis oldugunu dile getirmektedir. Bunun yerine yazarlar, takdir yetkisinin karar vermek i¢in bir dizi 6zgiirliik
derecesi olarak goriilmesi gerektigini ve bu bdylece cadde-diizey biirokratlarin belirli konjonktiirlerde sahip

olduklari 6zgiirliik derecesinin duruma gore degerlendirilmesi gerektiginin altin1 ¢izmektedir (Evans ve Harris,
2004).

Loyens ve Maesschalck’in kaleme aldigi ¢aligmada ise etik karar verme literatiirii ile cadde-diizey biirokrasi
literatiirli birlikte degerlendirilmektedir. Yazarlar, bu iki literatiirii daha iyi anlayabilmek i¢in 6zellikle “sosyal
mekanizma” kavraminin ele alinmas1 gerektigini 6ne siirmiis ve sosyal mekanizmalarin cadde-diizey biirokratlarin
etik karar verme siireclerini anlayabilmek agisindan dénemli oldugunu vurgulamistir (Loyens ve Maesschalck,
2010).

Riccucci’nin (2005) kaleme aldigi makalede ise takdir yetkisinin belirleyicileri arastirilmaktadir. Makale
kapsaminda yapilan arastirmanin temel bulgusu ise cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisini etkileyen temel
degiskenin hiyerarsik amirler degil, hizmeti alan vatandaslar olmasidir. Vatandaslarla ilgili memurlarda olusan
algilar, takdir yetkisinin ne yonde kullanilacagini da belirlemektedir (Riccucci, 2015).

Bir bagka makalede ise Romanya’daki cadde-diizey biirokratlarin genel durumu incelenmektedir. Cadde-diizey
biirokratlarla yapilan goriismeler 11ginda aragtirma, Romanyali cadde-diizey biirokratlarin yiiksek takdir yetkisine
sahip oldugunu, orgiitsel hedefler gerektiriyorsa kurallar1 esnetmeye/¢ignemeye meyilli oldugunu géstermistir
(Balica vd., 2018).

Alkhatib ve Bernstein ise, cadde-diizey biirokratlarin kamu politikasint uygularken aldiklart kararlart
degerlendirmekte ve politikalar ile takdir yetkisi arasinda olusacak bosluklar1 anlamlandirmak ve doldurmak
amactyla bir analiz yontemi 6nermektedir (Alkhatib ve Bernstein, 2019).

Boer’in makalesinde ise cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisi kullanim seklinin, amaglanan (vatandaslarin
uygulanan islemi kabul etmesi) ve amaglanmayan (vatandaslarin biirokratlart alenen yerme/utandirma) sonuglari
ne Olciide etkiledigini aragtirmaktadir (Boer, 2021).

Bir bagka makalede ise Hollanda’da kaynaklari azaltilan ve yetkileri arttirtlan cadde-diizey biirokratlarin takdir
yetkisi kullanimindaki basarisindaki nedenler arastirilmaktadir. Bulgulara gore cadde-diizey biirokratlar, kamu
politikalarini vatandaslar i¢in yeniden tasarlayarak, onlarin beklentilerini yumusatarak ve dzgiivenlerini arttirarak
bu basarty1 elde etmektedir (Trappenburg vd., 2022).

Levy ise bir makalesinde, isve¢’teki dilencilere ve evsizlere yonelik polis uygulamalarini incelemektedir.
Arastirma, bu gruba yonelik olusturulan yasalarin uygulanmasi esnasinda, cadde-diizey biirokratlarin, takdir
yetkisini esitlik¢i olmayan bir bicimde kullandigini saptamaktadir (Levy, 2021).

Raaphorst ise cadde-diizey calisanlar olan vergi memurlarinin vatandaslar ile etkilesimde yasadiklar1 belirsizlik
tiirlerini incelemektedir. Yazar, belirsizliklerin bilgi eksikliginin ve vakayi yorumlama sorunlarinin Gtesinde
olduguna dikkat ¢cekmekte ve daha derin problemlerin olabilecegini ileri siirmektedir (Raaphorst, 2018).

Wastell ve arkadaglari ise, Birlesik Krallik’ta sosyal hizmet alanindaki cadde-diizey biirokratlara uygulanan
performans yonetiminin, takdir yetkisi kullanimini nasil etkiledigini arastirmaktadir. Bulgulara gore yonetimin
kontrol giiclinii arttirmasi, takdir yetkisinin oldukg¢a azaltilmig bir bi¢iminin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir
(Wastell vd., 2010).

Bir diger ¢alisma, cadde-diizeyinde biirokratlarin, performansa dayali iicret aldiginda, kisiden lisiye degisen
yaptirimlar ve kararlar uyguladigini belirtmekte; sabit ticret rejimini ge¢ildiginde ise takdir yetkisinin daha esit bir
bicimde ortaya ¢iktigini ve dzgeciligin arttigini ileri sirmektedir (Buurman ve Dur, 2012).

Parys ve Struyven (2018) ise cadde-diizey biirokratlarin vatandas ile etkilesim tarzi iizerine psikolojik bir analiz
yapmaktadir. Arastirma, vatandaslarin motivasyonunu ve uyumunu etkileyen “etkilesim tarzini”, psikolojik bazi
kuramlarla iliskilendirerek, ampirik bir yontemle incelemektedir (Parys ve Struyyen, 2018).
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Hoyle ise makalesinde hemsirelerin takdir yetkisi kullaniminin 6nemi incelenmektedir. Arastirmaya gore n cephe

saglik calisanlarinin takdir yetkisi, saglik politikalarinda dikkate alinmasi gereken 6nemli bir husus olarak
karsimiza ¢ikmaktadir (Hoyle, 2013).

Moseley ve Thomann ise cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisi kullanimini1 kuramsallastirmaya ¢aligmaktadir.
Yazarlar, cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisi kullanimi esnasinda dikkat etmesi gereken hususlari siraladigi
bir model dnermekte ve bdylece ¢alisanlarin isglerini kolaylastirmayi amaglamaktadir (Moseley ve Thomann,
2020).

Bir bagka arastirmada sosyal temsil ve sosyal 6zdeslesme teorilerine dayanarak, sokak diizeyindeki biirokratlarin
vatandaglara karsi tutumu, biirokratin ¢alisma grubu meslektaglarinin tutumlar ile sekillenip sekillenmedigi,
sekilleniyor ise de nasil sekillendigi arastirilmaktadir. Arastirmada, bireyin vatandasa yonelik tutumunda
meslektaslarinin smurlt etkisi oldugu ve bu etkilerin altinda ¢ok farkli sebepler bulundugu tespit edilmistir
(Keulemansa ve Walle, 2020).

3.2. Cadde-diizey Biirokratlarin Kurum i¢i Konumu ve Hiyerarsik iliskileri

Cadde-diizey biirokrasi literatiiriine yonelik ¢alisan arastirmacilarin iizerinde durdugu bir baska alt baglik ise
cadde-diizey biirokratlarin kurum-i¢i konumu ve hiyerarsik iligkileridir.

Bu konudaki ¢alismalardan birisi cadde-diizey biirokratlara sunulan imkan ve olanaklar ile onlardan talep edilen
c¢iktilar arasindaki farklari ele almaktadir. Yazarlar, bu ikisi arasinda bir “kamu hizmeti boslugu” olustugunu 6ne
stirmektedir (Hupe ve Buffat, 2014).

Bir baska calismada farkli mesleklerin sokak diizeyindeki davranislarindaki farkliliklar vurgulanmaktadir.
Calismaya gore, polis memurlari ve giderek artan bir sekilde sosyal hizmet uzmanlarinin, saglik ¢alisanlarina ve
ogretmenlere kiyasla, kurallari ¢ignemeye ¢ok daha az egilimli, yaptirim ve kurallara daha sadik oldugu tespit
edilmistir (Tummers ve Bekkers, 2019).

Bir diger ¢alisma ise siyasi iligkilerin cadde-diizey biirokratlarin kullandig: takdir yetkisine etki edip etmedigini
analiz edilmektedir. Isve¢ Sosyal Sigortalar idaresi’ndeki kamu ¢alisanlari iizerinde yapilan bu ¢alismaya gore,
yerel siyasi yonelimler ile biirokratik yapinin birbiriyle paralellik gostermektedir. Yani aragtirmanin sonucuna
gore, ornegin, sag muhafazakar egilimli bir biirokrasinin oldugu kiigiik 6l¢ekli bir idari birimde, statiikoyu
elestirmeyen, yani kurallara ve kisitlamalara riayet eden cadde-diizey biirokratlarin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir
(Stensota, 2012).

Cadde-diizey biirokratlarin biirokratik elitlerle iliskilerini ele alan bir diger calismada ise cadde-diizey
biirokratlarin kamu politikalarini uygulamalar1 baglaminda ortaya ¢ikan siyasi ve yonetsel etkileri arastirilmistir.
Makalenin literatiire temel katkisi, cadde-diizey calisanlarin politikalara iligkin algilarinda dogrudan ve dolayli bir
bi¢imde siyasal/yonetsel etkilerin olduguna iliskin bulgulardir (May ve Winter, 2009).

Bir baska aragtirmaci ise, cadde-diizey biirokratlarin bir “sinir aktorii” oldugunu vurgulamaktadir. Bu sinir aktorii,
biirokrasi ile cadde-diizey ortam arasinda bir arabulucu olarak degerlendirilmelidir. Cadde-diizey biirokratlarin
kritik roliine vurgu yapilan bu makalede, cadde-diizey biirokratlarin vatandaslarla ilgili bilgileri manipiile ederek,
kurumun kendileri {izerinde kurabilecekleri otoriteyi olabildigince azaltabilme olanaginin bulundugunu ileri
siirmektedir (Prottas, 1978).

Bir bagka calismada ise oOrgiitsel ortamin politikalarin uygulanmasi hususundaki 6nemini vurgulamaktadir.
Makale, California’daki refah programlarimi analiz ederek orgiitsel ortamin, politika hedefleri ile cadde-diizey
calisanlarin davranislar1 arasindaki iligkiyi nasil sekillendirdigini incelemektedir. Calismanin temel katkisi, bu
alana iliskin genel bir teorik cerceve ¢izmesidir (Jewell ve Glaser, 2006).

Dudau ve arkadaglar ise biirokrasinin farkli kurumlarda ¢alisan cadde-diizey biirokratlar {izerindeki etkilerini
karsilastirmali olarak analiz etmistir. Yerel yonetim calisanlar1 ve hemsireler 6zelinde yapilan bu analize gore,
biirokrasinin, her meslek grubunda farkli etkilere neden oldugunu ve hemsirelerin yerel yonetim ¢alisanlarina gore
daha cok psikolojik destege ihtiyact oldugunu gostermektedir (Dudau vd., 2020).

1114



Siileyman Demirel Universitesi Vizyoner Dergisi, Yil: 2024, Cilt: 15, Say:: 43, 1106-1120.
Sileyman Demirel University Visionary Journal, Year: 2024, Volume: 15, No: 43, 1106-1120.
3.3. Kamu Politikalarimin Uygulanmasinda Cadde-Diizey Biirokratlarin Rolii

Kamu politikalarinin uygulanmasinda cadde-diizey biirokratlarin roliine iliskin 6nemli calismalardan biri
“Negotiating dilemmas in the practices of street-level welfare work™ adli makaledir. Bu ¢alismada cadde-diizey
biirokrasi olgusunun mimarlarindan olan Michael Lipsky’nin ve Jeffrey Prottas’in ¢alismalari ekseninde bir
degerlendirme yapilmistir. Kamu kurumu ile vatandas arasinda bir arabulucu olarak gériilen cadde-diizey
biirokratlarin ii¢ farkli ikileme sahip oldugu tespit edilmistir: 6zerklige kars1 kontrol, yanit verilebilirlige karsi
standardizasyon ve arza karsi talep olarak belirlenen bu ikilemler, yeni kamu ydnetimi anlayisi ekseninde gelisen
sosyal devlet politikalar1 baglaminda tartisilmistir (Hjorne vd., 2010).

Konuya iliskin incelenen bir diger ¢aligmada Evans, Michael Lipsky’nin bahsettigi kamu hizmetinde olusan
boslugun cadde-diizey biirokrasi ile dolduruldugu tezinden yola ¢ikmustir. Evans, Lipsky’nin daha ¢ok 6n
cephedeki biirokratlarla ilgilenmesini elestirmekte ve {ist diizey biirokratlarin da takdir yetkisini kullanarak cadde
diizeydeki kaynak sorunlarini, yozlasmis karakterini ve ¢eliskili uygulamalarini olumlu ydnde etkileyebilecegini
One slirmektedir. Yazara gore, cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisi, etkin bir sekilde politikalarda rol alan iist
diizey biirokratlarin biraktig1 bosluklar: doldurmak i¢in kullanilabilir (Evans, 2016).

Cadde-diizey biirokratlarin roliine iligkin ortaya koyulan makalelerden bir digeri de “Systems Ideologies and
Street-Level Bureaucrats: Policy Change and Perceptions of Quality in a Behavioral Health Care System”dir.
Davranigsal saglik politikalari ile ilgili yeni uygulanan bir politikay1 mercek altina alan bu nicel arastirma, cadde-
diizey biirokratlarin ne dlgiide uyum saglayip saglamadigini incelemektedir. Aragtirmanin temel bulgusu yeni
uygulanan bu sistemin cadde-diizey biirokratlarin davranislari iizerinde zayif bir etkisi olmasi ve bu etkinin
hizmetin tiiriine ve memurun kurum i¢indeki konumuna gore degisiklik gostermesidir (Isett vd., 2006).

Literatiirdeki klasik on kabullere alternatif bir bakis acisi getiren Johannessen, cadde-diizey biirokratlarin
politikalart uygulama hususunda yalniz olduklar1 varsayimini reddetmektedir. Norveg acil servisine erisim ile ilgili
hemsireler ile hastalar arasindaki iletisimin incelendigi bu makale, politikanin uygulanmasinda ortaya ¢ikan takdir
yetkisinin niteliginin, vatandas ile cadde-diizey biirokratlarin arasindaki miizakereler ekseninde sekillendigini
ortaya koymaktadir (Johannessen, 2019).

Kamu politikalariin uygulanmasi baglaminda cadde-diizey biirokratlarin etkisinin incelendigi bir diger ¢caligmada
yazar, takdir yetkisinin yalnizca kamu politika hedeflerinden sapilmasina yol actigina iliskin yaklagima
katilmamakta ve bu yetkinin olumlu etkilerine vurgu yapmaktadir. Politikalarin cadde-diizeyde uygulanmasi
esnasinda goriilen farklilasmanin politika degisikliklerini tetikleyebilmesi agisindan olumlu bir sonug
dogurabilecegini ileri siirmektedir (Gofen, 2014).

Suvarierol tarafindan kaleme alman dikkat ¢eken bir makalede, Hollanda’daki gé¢menlere yonelik sivil
entegrasyon hizmetlerinin 6zel sektore devredilmesi baglaminda bir neoliberalizm elestirisi yapilmaktadir. Yazar
tarafindan, vatandasla etkilesime girmeden uygulanan neoliberal politikalarin sonucunda, devletin toplum ile
bagmi kopardigr iddia edilmekte, gd¢menlere yonelik cadde-diizey takdir yetkisinin de olumsuz yonde
kullanilmasinin 6niinii agtigini ileri siiriilmektedir (Suvarierol, 2015).

Litvanyadaki belediye calisanlar1 ile yapilan goriismeler ekseninde hazirlanan makalede ise, Covid-19
pandemisine iliskin politikalarin cadde-diizey biirokratlar1 ne 6l¢iide etkiledigi tartigilmaktadir (Civinskas vd.,
2021).

Bir baska ¢aligmada ise Bosma ve arkadaglari, hapishanelerde uygulanan tedavi ve rehabilitasyon uygulamalarinin
yonergeye uygun bir bigcimde uygulanip uygulanmamasi baglaminda cadde-diizey biirokratlarin roliinii
tartigmaktadir (Bosma vd., 2018)

Bartels ise kent diizeyindeki yoOnetisimsel uygulamalar ekseninde cadde-diizey biirokratlarin islevini
incelemektedir. Makalede, kurumlar arasi is birligi uygulamalarinda cadde-diizey biirokratlarin arasindaki
etkilesimlerin kent politikalari tizerindeki etkileri ele alinmaktadir (Bartels, 2018).

Cuthill ve Johnston (2019), cadde-diizey biirokrasinin “caddenin dtesine” tasinmasi gerektigini vurgulamaktadir.
Yazarlar, toplumdaki halk sagligi hemsirelerinin aile i¢i siddet ve istismar ile ilgili kamu politikalarinin
uygulanmasin hususunda ev ortaminda da ne denli etkili olup olmayacagini arastirmaktadir (Cuthill ve Lesley,
2019).
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3.4. Cadde-Diizey Biirokrasi Olgusuna iliskin Disiplinleraras1 Tartismalar

Literatiirdeki onemli teorik tartigmalardan birine imza atan Hupe ve Hill, cadde-diizey biirokrasi ile yonetisim
anlayisinin hesap verilebilirlik olgusu baglaminda birlikte degerlendirilmesi gerektigini savunmaktadir. Makale
yazarlarina gore yonetsel diizeydeki cesitliligi kabul etmek, cadde-diizey biirokratlarin hesap verilebilirligi
konusunun yeniden diisiiniilmesine olanak saglamaktadir (Hupe ve Hill, 2007). Bu ¢alismanin daha genisletilmis
bir versiyonunda ise piyasa iligkileri de hesaba katilarak cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisi kullanimi
tartisilmaktadir (Thomann vd., 2017).

Literatiire iliskin bir baska teorik calismada ise cadde-diizey biirokrasi kuraminin kurumsalct teori ile
birlestirilmesi gerektigi savunulmaktadir. Makalede, giinlimiiz cadde-diizey ¢alisanlarinin faaliyet gdsterdigi
karmagik kurumsal iliskiler aginin teorik agidan anlasilabilir kilinmasi i¢in kurumsalci teoriye eklemlenmesi ve
mikro-kurumsalci politikalarin hayata gegirilmesi gerektigi dne siiriilmektedir (Rice, 2012).

Bir diger calismada ise Evans, Lipsky’nin takdir yetkisini yonetici baskisina yonelik elestirel bir tutum olarak ele
almasina katildigin1 belirtmekle birlikte, Lipsky’nin “uzmanlik(professionalism)” olgusunun biirokrasi i¢indeki
roliiniin yeteri kadar tizerinde durmadigini iddia etmektedir. Yazara gore “uzmanlik” olgusu, yoneticiler ile cadde-
diizey caliganlar arasindaki iliskide ve takdir yetkisinin dogasi iizerinde énemli bir parametredir. Sosyal hizmet
alaninda hizmet veren yoneticiler ve cadde-diizey biirokratlar arasinda yapilan goériismeler sonucunda yazar,
mesleki statii ve uzmanligin takdir yetkisinin dogasimni ve onun kullanim seklini etkiledigini ileri siirmektedir
(Evans, 2011).

Arnold’un (2020) makalesi ise cadde-diizey biirokratlarin bir “politika girisimcisi” olarak hareket edebilecegini
ileri stirmektedir. Yazar, ABD’de yaptigi niceliksel bir arastirma sonucunda cadde-diizey ¢alisanlarin
yerel/bolgesel diizeydeki takdir yetkisi kullanimmin ulusal veya eyalet diizeyinde uygulanacak merkezi
politikalarin seyrini degistirebilecek potansiyelde oldugunu ortaya koymustur (Arnold, 2020).

Literatiirdeki bir diger ilgi ¢ekici ¢alisma ise diirtme (nudging) yaklagiminin cadde-diizey biirokratlar tarafindan
uygulanmasi durumunda kamu politikalarmin etkinligine ve etkililigine ne diizeyde katk: saglayip saglamadigini
tespit etmek amaciyla ortaya koyulmustur. Calismanin sonucuna gore dolayli yoldan da olsa diirtme yaklagiminin
olumlu etkileri ortaya konulmaktadir (Visintin vd., 2020).

Bir baska calismada, cadde-diizey biirokratlarin dijitallesme siirecinde yagadig1 zorluklara dikkat ¢ekilmektedir.
Sosyal medya diinyasina adaptasyon siirecinde cadde-diizey calisanlarin yasadigi zorluklar:t ve riskleri ortaya
¢ikarmay1 amaglamaktadir. Bulgular, calisanlarin, sosyal medyada yer edinme konusunda isteksiz olmalarina
ragmen, bu yonde ¢ok fazla biirokratik talep olmasi nedeniyle dijitallesme i¢in yogun bir emek harcadiklarini
gostermektedir (Breek vd., 2022).

Incelenen bir diger ¢alisma ise e-devlet teknolojilerinin cadde-diizey biirokratlar {izerindeki etkilerini tespit etmeyi
amactyla kaleme yazilmistir. Arastirmanin bulgularina goére bu konuya iliskin iki farkli yaklagim 6n plana
¢tkmaktadir. Bunlardan birincisi, e-devlet teknolojilerinin cadde-diizey biirokratlarin takdir yetkisini azalttigini
veya ortadan kaldirdigini ileri siiren “azaltma yaklagim1™; bir digeri ise bu teknolojilerin vatandaslara ve cadde-
diizey calisanlara ek olanaklar sagladigini 6ne siiren “etkinlestirme yaklasimidir” (Buffat, 2015).

Son olorak Gale ve arkadaslarinin yazdig1 makalede ise uluslararast iliskiler literatiiriindeki “cok-yonlii diplomasi
(multi-track diplomacy)” yaklasimiyla cadde-diizey biirokrasi olgusunu birlikte degerlendirerek “cadde-diizey
diplomasi” kavramini tartigmaktadir (Gale vd., 2017).

4. SONUC

Cadde-diizey biirokrasi olgusu, ortaya atildig1 yillardan beri iizerinde ¢okga tartigilan bir konu olmugtur. Kamu
politikalarmin uygulanmasinda kilit pozisyonda olan cadde-diizey biirokratlarin islevi, niteligi ve kurumsal
diizeydeki konumu, literatiirde etraflica tartisilmis ve farkli agilardan degerlendirilmistir. Genis kapsamli bir veri
seti sunmasi nedeniyle Web of Science veri tabanini kullandigimiz bu ¢alismada 35 tane makale incelenmistir. Bu
makalelerin 27’si takdir yetkisi kullanimi, 7’si cadde-diizey biirokratlarin konumu ve hiyerarsik iliskileri, 10’u
kamu politikalarinin uygulanmasinda cadde-diizey biirokratlarin rolii, 9’u ise cadde-diizey biirokrasi olgusuna
iligkin disiplinleraras: ¢alismalara iliskindir. Literatiire baktigimizda en ¢ok tartisilan meselenin cadde-diizey
biirokratlarin takdir yetkisi kullanim1 oldugu tespit edilmistir. Kamu politikasi uygulamalarinin saglikl bir sekilde
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devam etmesi baglaminda cadde-diizey biirokratlar, vatandas ile yiiz yiize etkilesimde bulunmakta ve devletin halk
ile temasinda belirleyici bir pozisyonda islev gormektedir. Takdir yetkisinin kullanim bigimleri ve sonuglart,
kamusal islerde takdir yetkisinin rolii, kurumsal iliskilerin takdir yetkisine yansimalari, takdir yetkisindeki bireysel
kararlarin 6nemi gibi birgok agidan takdir yetkisinin incelenmistir. Literatiirde 6n plana ¢ikan ikinci alt baslik ise
cadde-diizey biirokratlarin kurum-i¢i konumu ve hiyerarsik iliskileridir. Belirlenen politika ile pratikteki uygulama
arasinda ¢ikabilecek uyusmazliklarin giderilmesi baglaminda kritik bir islev goren cadde-diizey biirokratlar,
olusan “kamu hizmeti bosluklarini” doldurmaktadir. Siyasi ve biirokratik politika yapicilarmin cadde-diizey
biirokrasi {izerindeki etkileri, bu etkilerin cadde-diizey biirokratlarin politika uygulamalarindaki tutumlarina
yansimasi ve kurumun maddi imkanlarinin ve orgiitsel ortamin cadde-diizey politikalarinin uygulanmasindaki rolii
literatiirde 6ne cikan arastirma konular1 olmustur. Ugiincii olarak ise kamu politikalarinin uygulanmasinda cadde-
diizey biirokratlarin kilit roliinii vurgulayan makaleler 6n plana ¢ikmaktadir. Kamu politikalarinin istenilen
sonuglara ulagmast agisindan cadde-diizey takdir yetkisinin ne sekilde kullanildigi ¢ok 6nemlidir. Literatiirdeki
makalelerin ¢ogu bunun 6nemini kabul etmekle birlikte, devletin vatandaslarla iliskisindeki niteliksel 6zelliklerin
takdir yetkisini de ekledigi vurgulanmaktadir. Arastirmalar, takdir yetkisinin olumlu/olumsuz kullanimi, cadde-
diizey biirokratlarin politika hedeflerinden sapmaya yol agip agmadigina iligkin konular1 da tartigmaya acarak
cadde-diizey biirokratlarin kamu politikalart agisindan degerlendirilmesine 6n ayak olmuslardir. Bunlarin diginda
ise meseleye disiplinler arasi bir bakis agisi kazandiran g¢aligmalarda bulunmaktadir. Uzmanlagma ve hesap
verilebilirlik olgusunun cadde-diizey biirokrasi literatiiriinde on plana ¢ikarilmasi; cadde-diizey biirokrasi
olgusunun kurumsalci teori ile birlikte disiiniilmesi gerektigini vurgulanmasi; cadde-diizey biirokratlarin bir
“politika girisimcisi” olarak iglev gorebileceginin 6ne siiriilmesi; diirtme yaklagimi ile cadde-diizey biirokrasinin
ortak bir zeminde bulusturulmasi; sosyal medya kullaniminin cadde-diizey biirokrasiye etkilerinin incelenmesi ve
e-devlet teknolojilerinin cadde-diizey biirokrasiye olumlu/olumsuz etkilerinin aragtirilmasi, kavramin
disiplinlerarasi ¢alismalarda da ele alindigin1 gostermektedir. Ozetle cadde-diizey biirokrasi kavrami, uluslararasi
calismalarda 6zgiin bir alan olarak coke¢a galisilmistir. Tiirkiye’de ise bu literatiire katki saglayacak herhangi bir
calisma bulunmamaktadir. Tiirkiye’deki biirokratik mekanizmanin giincel konumunu degerlendirmek amaciyla
pek cok calisma yapilabilir. Ozellikle Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gecildikten sonra cadde-diizey
biirokratlarin biirokratik mekanizma igerisindeki konumu karsilastirmali olarak incelenebilir. Siyaset-biirokrasi
iligkisinin Tirkiye’deki cadde-diizey ¢alisanlarina etkisinin tarihsel bir analizi yapilabilir. Tiirkiye’deki tiim cadde-
diizey biirokratlarin vatandag-devlet iliskileri agisindan konumu incelenebilir ve sorunlarla basa ¢ikma stratejileri
mercek altina alinabilir. Bu ¢aligma, Tirk kamu yonetiminin cadde-diizey biirokrasi yaklasimi ile birlikte ne
sekilde degerlendirilebilecegine iliskin fikir vermesi agisindan bir rehber olacaktir.

YAZARLARIN BEYANI / DECLARATION OF THE AUTHORS
Katki Oram Beyani: Yazarlar ¢alismaya esit oranda katki saglamistir.
Destek ve Tesekkiir Beyami: Calismada herhangi bir kurum ya da kurulustan destek alinmamuistir.

Catisma Beyani: Calismada herhangi bir potansiyel ¢ikar ¢catismasi s6z konusu degildir.
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