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TURKIYE'DE KAMU YGNETIMI BRSARISIZLIEINA
TEORIK BIR YAKLASIM

Yrd. Dog. Dr. Hasan Hiiseyin §evik
Polis Akademisi
Giivenlik Bilimleri Fakiiltesi

Ozet

Kamu yonetimi bagarisizligi son zamanlarda ele altnmaya bagslantlan bir konudur. Bu alanla ilgili
yazilmig yapit veya yapilmig alan arastirma sayisi yok denecek kadar azdir. Sayisi az olan meveut literatiir ise
daha ¢ok gelismis tlkelerin kamu yonetimi basansizliklarmt piyasa ekonomisi basarisizhg paralelinde
ekonomik bir bakis agisiyla tartismaktadir. Bu yaklagim istikrarl ve diizenli siyasal, sosyal, ekonomik ve
idari yapilara sahip geligmis iilkeler i¢in gegerli olabilir. Ancak Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde bu
konuyla ilgili bakis agisimin daha genis tutulmas: gerekmektedir. Ciinkd siyasal, sosyal, ekonomik ve idari
yaptlardaki sorunlarin kamu yonetiminin ¢alismasinda ve hizmet sunmasinda basarisiz olmasinda dnemli rol
oynadig) diisiiniilmelidir. iste bu ¢calismada yapilan Tiirkiye’de nigin kamu kuruluglan ve kamu politikalarinin
genelde nigin basanisiz olduklarini anlamak igin bu genis bakis agistyla konunun tartigilmasi ve ele
alinmasidir.

Anahtar Kelimeler: Devlet, biirokrasi, kamu ydnetimi, kamu politikasi, kamu yonetimi
basarisizhig1.

A Theoretical Approach to Government Failure in Turkey
Abstract

Government failure is a recent subject in public administration, being discussed by only a few
writers for mostly developed countries. However, it is possible to say that there is no such literature for the
case in Turkey. Even the present literature discussing government failure uses the notion of market failure to
explain public sector failure. This may be probably accepted for the developed countries, which relatively,
have stable political, social, economic and administrative managements. However, for developing countries
like Turkey there is a need for a wider perspective, which takes into account political, social, economic and
administrative systems to explore and explain government failure because in many developing countries the
political systems are unstable, and there are severe economic problems. Thus, there seems to be a need for
developing a wider approach to the issue. In this study, this is done to find out why the public administration
usually (or always) fails to provide proper public policy implementation and public services.

Keywords: State, Turkish public administration, government failure, public policy, public service.
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Turkiye’de Kamu Yoénetimi Basarsizhigina
Teorik Bir Yaklasim

GiRig

Bir iilkede kamu yonetiminin bagarili veya bagarisiz olmast nemli bir
konudur. Kamu yonetimi devletin kamu hizmetlerini sunan en énemli organidir.
Ozellikle yiiriitmenin eli ayag: olan kamu yonetimi, sundugu hizmetlerin halkin
gereksinimlerine verdigi cevap oraminda bagaril veya basarisiz kabul edilebilir.

Her ne kadar giiniimiizde konuyla ilgili olarak somut ¢ok fazla ampirik ¢aligma
veya veri olmasa da gelismis demokratik iilkelerde bile kamu y&netiminin
kamu hizmetlerini sunmada olduk¢a yetersiz ve -basarisiz oldugu
diisiiniilmektedir. Bu nedenle birgok iilkede kamu yonetiminde yeniden
yapilanma ¢alismalarinin altinda siyasal ve sosyal nedenler olsa bile bir agidan
calismayan hantal yapilarin daha igler hale getirilmesi amaglanmaktadir.

Yonetimde basarililik veya basarisizlik kavramlarimin kullanimi daha gok
belli bir siirecin sonucuyla ilgilidir. Yonetim siirecindeki her asama
(programlarin olusturulmasi- uygulanmasi- uygulamadaki performans seviyesi
ile ic ve dig diger kosullar ve sorunlar) siirecin sonunda basanlilik veya
basarisizligin ortaya ¢ikmasinda rol oynayabilir. Ornegin kamusal programlarin
isabetli olugturulmast i¢in demokratik devletlerde devlet-toplum (merkez-gevre)
iliskilerindeki iletisim seviyesi nemlidir. Saglikli iletisim ve halkini dinleyen
bir kamu yonetimi vatandaglarin talep, ihtiyag ve beklentilerinin
karsilanmasinda daha hassas olabilir. Boylece bir iilkenin devlet-toplum
iliskilerindeki seviye ve karsilikli uyum basarili olmada 6nemli rol oynayabilir.
Ciinkii demokratik bir devlette en azindan teorik olarak kamu yonetiminin en
temel varlik nedeni (amaci) halkina hizmet etmek olarak dusiiniilmektedir.
Bunun yaminda kamusal programlarin uygulanmasinda yagsamlan i¢ ve dis
sorunlar ile ortaya konan performans disiikligi de dogrudan programlarla
amaclanan hedeflere ulasmada zorluklar ortaya ¢ikarabilir. Dolayisiyla basarili
veya bagarisiz olma daha ¢ok hedeflenen amaglarla ilgilidir. Bu noktada kamu
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yOnetiminin bagans: aragtirilirken iki segenek vardir. Bir tanesi bir tilkedeki
belli bir kamusal program, belli bir dsnemde ele alinarak amaglanan hedeflerle
ilgili ¢ok yonlii analiz edilerek basarili veya basarisiz sonucuna vanlabilir. Bir
de genel anlamda bir tilkenin kamusal programlarinin bagari veya basarisizhik
nedenleri yapisal ve islevsel acidan ele alnabilir. Ikinci yontem daha cok
genellemeler yapilarak teorik diizeyde kalmaktadir. Bu galigmada yapilmaya
calistlan ikinci yoldur. Ayrica yazar tarafindan Tiirkiye’de Toplu Konut
Politikasinin 1984-1994 arasindaki performans: ile politikanin temel amag ve
hedefleri noktasinda bagarisizigi doktora tezi olarak analiz edildiginden birinci
secenege bir Ornek olusturabilir (CEVIK, 2000). Bu calismanin
olusturulmasinda bu tezin onemi nedeniyle tezin dayandigi argiimanlardan
fazlaca yararlanilmigtir.

Bu ¢aligmada Tiirkiye’deki kamusal programlarin (6zellikle de temel
sosyal hizmetlerin saglamip sunulmasinda- egitim, saglik, konut, sosyal
giivenlik, planlama, ¢evrenin korunmasi vb gibi) uygulama ve yiiriitiilmesinde
¢ogu zaman basarisiz oldugu Ongoriisii ile hareket edilecektir. Bunun en
bireysel gerekgesi bir vatandas seviyesinde her birimiz bu iilkede bu hizmetleri
alan kisiler olarak ozellikle geligmis iilkeleri gordiikge cok da halimizden
memnun olmadi§imizdir. Ayrica yillardir Tiirk hiikiimetlerinin verdikleri
sozlerin ¢ogunu gergeklestirememeleri kamusal programlarla amaclanan
hedeflere ulagmada halkin umutlarini  azaltmigtir. Bu ¢alismada ‘kamu
kurumlar ve programlari kesinlikle yapisal ve islevsel agidan basarisiz olurlar’
gibi bir determinist bir anlayis olmayacaktir. Bununla birlikte Tiirkiye’deki
kamusal programlarin sonuglart her ne kadar ulusal baglamda ¢ok 6lciilemese
ve agiklanmasa da, kamu yonetiminin genel anlamda nigin basarisiz oldugunu
aciklamak 6nem kazanmaktadir.

Kamu kurumlarinin ve uyguladiklar1 politikalarin genelde basarisiz
olmalarinin veya 6yle diisiiniilmesinin temel nedenlerinin ne oldugu konusu
kamu yoOnetimi iizerine c¢aligan bilim adamlannin ¢ok fazla dikkatini
¢ekmemigtir. Bu konuyla ilgilenen literatiir sayis1 yok denecek kadar azdir.
Mevcut literatiir ise geligmis iilkelerin kamu yonetimlerindeki basanisizlik
nedenleri iizerine yogunlagmigtir. Bu teoriler kismen gelismis iilke
yonetimlerinin baganisizlik nedenlerini agiklasa da gelismekte olan iilkelerin
kendine o6zgii nedenlerinden dolayr bu iilkelerdeki durumu agiklamaktan
uzaktir. Bu calisma ozetle, Tiirkiye’deki kamu kurum ve politikalarinin
basanisizligini genel baglamda Tiirkiye’deki devlet, toplum, biirokrasi ve bask1
gruplarina referans yaparak analiz edecektir. Bu analizi yaparken gelismis
lilkelerle ilgili bagarisizlik teorisine ve ilgili kaynaklara kisaca referans
yapilacaktir. Bu noktada ilgili teoriler ve elestirisi i¢in yazarin bagka bir
yazisina (CEVIK, 2002) bakmak yararli olabilir. Sonugta gelismis tlkelerin
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gelismekte olan iilkelerle yapisal ve islevsel farkliliklan basarisizlik
nedenlerinin agiklamalarinda farkhi perspektif gerektirmektedir. Dolayistyla
Tiirkiye’de kamu yonetiminin nigin genelde bagarisiz oldugu konusu kendine
has bir teorik yaklasimin gelistirilmesiyle agiklanabilir. Makalede yapilmaya
¢aligilan budur.

TURKIYE’DE DEVLET, TOPLUM, BUROKRASI VE
BASKI GRUPLARI

Tiirkiye’de genel olarak kamu yonetiminin daha dar olarak kamu
kuruluslarimin ve kamu politikalarimn nigin basarisiz olduklar konusu asagida
ozetlenmistir. Bagka bir ¢alismada detayli anlatilan piyasa ekonomisinin
basarisizlik nedenlerine paralel geligmis ulkelerin kamu yonetimlerinin
basarisizligyla ilgili teorik agiklamalarla analiz edilemeyecegi anlagiimaktadir
(CEVIK, 2002). Tiirkiye’deki kamu yonetimi basarisizlifinin sadece piyasa
ekonomisindeki basarisizigin analizini yapmaya yarayan ekonomik bir
yaklasgimla agiklanmasimin miimkiin olmadig1 bunun yaninda siyasal ve idari
faktorlere de bakmamin zorunlu oldugu soylenebilir. Tiirkiye’de 1984-1994
aras1 toplu konut politikasinin nigin bagarisiz oldugu doktora tezinde yine yazar
tarafindan (CEVIK, 2000) analiz edilmistir. Ancak tek bir ornek ¢aligmada bir
kamu politikasinin analizi genelde Tiirk kamu yonetimindeki bagarisizlik
egilimini agiklamada eksik kalabilir. Bu ydnityle konuya genel acidan bakarak
her tiirlii kamu kurulusu veya politikasinin agiklanmasina yarayacak genel bir
teorik gergeve olusturmak yararli olabilir.

Bunu yaparken 6nce Tiirkiye’deki devlet ve biirokrasi yapi ve isleyisine
tarihsel olarak kisaca bakmak yararli olabilir. Ciinkii bizim olusturmaya
caligtigimiz teorik yaklagimda 6zellikle Tiirkiye’nin siyasal ve idari yapilarinin
ve bunlarin isleyiginin etkilerini ele almak ¢alismamiz icin onemli ip uglan
olacaktir. Daha sonra yonetim anlayisinin, siyasal ve idari ve diger bazi ikincil
faktorlerin kamu yonetimini Tirkiye’de nasil bagarisizlifa gotiirebilecegini
analiz etmemiz kolaylasacakuir.

Modernlesme baglaminda, Tiirkiye’deki mevcut biirokrasinin kokleri
veya ilk olusum donemleri II. Mahmut donemine kadar uzanmaktadir.
Aslinda bir yoniiyle bat Avrupa lilkelerinde ilk defa milliyet¢ilik
hareketleriyle ulus devlete ve sanayilesme sonucu modern topluma gotiiren
modernlesme siireci Osmanli Devletini de etkilemeye baglamig ve Avrupa
iilkelerine egitim amagh gonderilen kisiler ilk modern biirokrasinin onciileri
olmaya baglamglardir. Avrupa’da gordiiklerini Osmanli Devletinde uygulama
ve Avrupa’yla aradaki farkin kapanmas: igin gabalar bu déneme rastlar. IL.
Mahmut zamaninda Yenigeri Ocagimn kapatlmasi, Avrupa tipi yeni bir
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ordunun kurulma cabalar, yeni bakanlik kurma ¢aligmalari ve buralarda daimi
memur ¢alisgtrma modern Tirk biirokrasisinin  ilk  tohumlandir
(INALCIK, 1964).

Tiirk devletinin, apin merkeziyetci, giicli ve bir imparatorluk (non-
kolonist) devleti olarak gelistigini soylemek miimkiindir (MANGO, 1977,
HALE, 1976; HEPER, 1985). Tiirkiye Cumhuriyetinin ilamyla yeni ve geng bir
litke kuruldugu ve bir ¢ok yonden Osmanli Devletinden ayrildig1 soylense de,
Tirkiye’deki siyasal ve sosyal sistemler ¢ogunlukla biitiin sorunlariyla beraber
Osmanlilardan devralinmistir (HEPER, 1989:206). Roos ve Roos (1968:270) da
aym nokta lizerine vurgu yapmis ve cafdas Tiirk devletinin 6zelliklerinin
¢ogunlukla  Cumhuriyet Oncesi ge¢mis donemden kaynaklandigim
sOylemislerdir.

19. Yiizyihn baglarinda Osmanli Devletinde onemli degisikliklere tanik
olunmaya baglamigtir. Osmanli Devleti ¢okiis i¢ine girdiginden, Sultan da dahil
biitiin biirokratik elitler, bilimsel ve askeri alanlarda Avrupa’mn gerisinde
kalinmamas: i¢in, Osmanli Devletinin yeniden orgiitlenmeye ve yapilanmaya
ihtiyact olduguna inanmuglardir. 1808-1839 arasi tahtta bulunan Sultan II.
Mahmut, yonetime merkeziyet¢i bir sistem getirerek bu ¢abalarin ilklerinden
birini gerceklestirmistir (ERYILMAZ, 1995).

Mustafa Resit Pasa ile baglayan Osmanlidaki biirokratiklesme siireci,
ozellikle Osmanli Sultanlarimin kigisel ve keyfi islemlerine kargi koyma
seklinde sessizce baglamistir (Ahmad, 1993). Yukarida belirtildigi gibi, yeni
biirokrasi Batidaki gelismelerden dogrudan etkilenmistir. Bu biirokratlarin ilk
davramig bigimi kesinlikle Osmanli’da saltanata karst olmamus daha ¢ok
devletin korunmas: ve yiiceltilmesi; Avrupa seviyesine ¢ikarilmasi seklinde
gelismistir. Bu baglamda Sultanlarin keyfi iglemlerine karsi koymakla ayrilik
ve c¢atisma, Sultanlar ile Avrupa’da egitim gormiig biirokratlar arasinda
_ yaganmaya baglanmgtir. Ornegin 1908’de II. Abdiilhamit’in saltanattan
indiriligi bu tiir bir ¢atigmamn sonucudur ve biirokratlarin iilke yonetiminde
etkinlik kazanmaya ve bunu gostermeye basladiklan bir olaydir. Bu zamana
kadar zaten Osmanli biirokrasisinde biirokrat diye goriilebilecek kesim
cogunlukla asker kokenli olanlardi ve sivil biirokratlarla aralarinda ciddi bir
catigma yoktu. Zaten bir siire sonra Tiirkiye Devleti Mustafa Kemal Atatiirk’iin
onderliginde giristigi Kurtulug Savagindan sonra Osmanli’dan gelen bu
biirokratik kadro tarafindan kurulmustu.

1923’te  Tirkiye Cumhuriyeti ilan edildikten sonra, Modern
Tiirkiye’nin kurucusu Mustafa Kemal Atatiirk ile siyasal, kiiltiirel ve sosyal
degisiklikleri yonlendirmeye amaglayan alti ilke (laiklik, milliyetgilik,
halk¢ilik, devletcilik, cumhuriyetcilik ve inkilapgilik) (AKURAL, 1984:125)
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biitiin yonleriyle Tiirk toplum yasamina egemen olmugtur. Atatiirk’lin ortaya
koydugu temel ilkeler, Tiirk devlet ve toplumunun giiniimiize kadar uzanan
siirecte esas alindign ilkeler olmustur. Tirkiye Cumhuriyeti, “hizhi
modernlesmeyi baglica hedef olarak goren ve benimseyen yeni kurulmug bir
siyasal sistemin ilk 6rnegi olan bir tilke” durumundadir (TURAN,1984:99).

Tiirkiye’de devlet yonetimi ve biirokratik gelenek, kendine has 6zellikleri
olan 6zel bir durumdur. Bu noktada Tiirk devlet ve biirokratik yapist segkinci
yaklasimin tammladii yonetim anlayigina  benzer bir yapt izlenimi
vermektedir. Tiirkiye’de bu ozellikler, giiglii devlet, agiri merkeziyet¢i yapt,
imparatorluk yasamig olmasi. reformlarin tepeden agaBiya yapildigs yukaridan
asagiya yonetim anlayigi ve koloni olmamasi gibi ozelliklerdir.

Tirk biirokrasisiyle ilgili olarak 6zetle sunlar denebilir: Tiirk biirokrasis,
1923-1950 arasi harig, tarihsel olarak devlet seckinleri (atanmuglar) ile secilmis
seckinler arasinda bir miicadele baglaminda bir ikilem iginde olmustur.
1970’lerin ilk yillarindan sonra, atanmg biirokratlar gii¢ kaybina ugramslar ve
siyasetcilere yakin ve taraftar bir hale gelmislerdir. Yéneten seckinler daima
toplum ve iilke igin yapilacak seyleri toplumdan daha iyi bildiklerine ve
yaptiklarina inanmiglardir. Bu yiizden kamu yonetimi ve kamusal programlar
(kamu politikalari ve benzerleri) yonetici seckinlerin bakis agisindan
olusturulmusg ve uygulanmustir. Biirokratlar, ozellikle uygulama siireci olmak
lizere yonetim siirecinin her agamasina kendilerini karigtirmiglar ve her seyi
kontrol altinda tutma egilimine girmiglerdir. Tiirk biirokrasisi Weber’in bakis
acis1 igerisinde, yasal-ussal yontemleri olusturma gayretlerine ragmen
patrimonyal-yasal o6zelliklere sahip olarak karakterize edilebilir. Giglii bir
devlet anlayigia sahip olmanin sonucu olarak biirokrat seckinler daima devlet
cikarlarini korumayi ve 6nde tutmayi amaglamuglardir.

Tiirkiye’de devlet gelenegi, dzellikle son iki yiizyil boyunca, ¢ok giigli
ve merkeziyetci bir yapr olarak gelismistir. Bu baglamda Tirkiye’de kamu
yonetimi faaliyetlerinde toplumun rolii ne olmugtur? Sivil toplum Tirk
tarihinde devletle beraber el ele gitmemigtir. Tam aksine devletin yaninda
toplum daima ikincil durumda kalmigtir. Osmanlimin ilk zamanlarinda,
devletin yapisina Sultanlar egemendir ve bu yapr patrimonyal bir &zellik
gosterir. Osmanli’da halk sultamn tebaastydi. Eger sultan insanlara adil ve iyi
davranirsa, herhangi bir sorun olmazdi. Yok oyle olmazlarsa, yine herhangi
bir sorun yoktu. Tiirkiye’de tarih boyunca, devlet sosyal yagamin ana kaynagi
olmus ve “baba devlet” anlayisi i¢inde devletten toplum igin her seyi yapmast
beklenmisti. Dolayisiyla, devletten sosyal, ekonomik ve siyasal yasamu
diizenlemesi bekleniyordu. Gergekten Tiirkiye’de hald ¢ogu insan devletten
beklenti igindedir ki, devlet ig bulmamin kaynagi, insanlarin geleceginin
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garanti altina alinmasini saglayan bir unsur ve toplumun biitiin kesimlerinin
bakimini iistlenen bir kurumdur. ’

Tiirkiye’de Cumbhuriyetin ilanina kadar Osmanl déneminde toplum ¢ok
uluslu idi ve bu uluslar daha ¢ok dini inaniglarina gére ayrihyorlardi. 1839 ve
1876 arasi yillarda reformlarin gergeklestirilmesi ile ortaya c¢ikan
geligmelerden sonra bile, kamuoyu diisiincesinin ¢rgiitlenebilecegi ve ortaya
¢ikabilecegi smuirlr bir kamu alam vardi (MARDIN, 1992:30). Tiirkiye’de
devletle kargilagtinldiginda toplumun bu ikincil durumu aslinda daima
mevcudiyetini koruyan bir gercekliktir. Kamu yonetimi ve onun elindeki
uygulama programlart olan kamu politikalarinin, toplumun taleplerine gore
degil; toplumun gereksinimlerini herkesten daha iyi bildiklerini diisiinen
yonetici elitlerin goriislerine gore sekillendigini sdylemek miimkiindiir. Tiirk
tarihindeki siyasal olaylar politika siireci agisindan daima ©nemli rol
oynamuglardir. Kamu politikasi siireci daima tepeden agagiya dogru, bireylerin
katilimimin ya hi¢ olmadigi ya da son zamanlardaki gibi simrli derecede
katihimin olmasi seklinde gerceklesmistir.

Modern baglamda Tiirk toplumunun o&rgiitlenmesi ve toplumun
taleplerini devlete aktaran en 6nemli ¢agdas kurumlar olan bask: gruplarinin
ortaya ¢ikigi, yaklagik, ¢ok partili sisteme gegmeye gabaladig II. Diinya Savasi
sonrast doneme rastlar. Aslinda bu donem, Tiirkiye’'nin sehirlesme ve
sanayilesme yoluyla hzli kalkinmaya ¢alistigi bir donemdir. Bu gelismelerin
belki de dogal bir sonucu olarak, sistem iginde baski gruplarinin temsili ile
siyasal partiler ve kamu kuruluglartyla bu gruplann iligskileri artmaya
baglamigtir. Ancak, baski gruplar, etki, cesit ve biiyiikliik olarak sektorden
sektore farkliliklar arz etmistir.

Bianchi (1984:4) Tiirkiye’de baski gruplarinin kompleks ve degisken
yapisinin, genelde Tirkiye’de bir araya gelme evreninin farkli ve ¢ogu zaman
ortigen iki ayrn aBa (networka) boliinmesinin sonucu olduguna isaret
etmektedir: Ozel goniilli birliklerin ¢ogulcu ag1 ve yart resmi zorunlu
kuruluglarin olusturdugu korporatist (yasalarla kurulan ve diizenlenen ancak
devlete bagli olmayan sivil kuruluglar) birlikler. Bianchi tarihsel olarak toplum
tarafindan kurulan ¢ogulcu baski gruplarinin bazi dénemlerde belli sosyal ve
ekonomik sektorlerde agir bastifina isaret etmektedir. Ancak toplumun
temsilinde devlet ile toplumun arasinda iliskilerde koprii gorevini yerine
getirmek tizere kurulan yan resmi nitelikli korporatist baski gruplari genelde
toplumun devlet katinda temsilinde daha etkili olmustur.

Toplumun kendisi tarafindan dogrudan kurulan cogulcu gruplarin
faaliyetleri, siyasal katilimin genigletilmesi i¢in 6nemli kanallar (iligski yollari)
olarak hizmet etmek ve parti-se¢men siyasetinin yeniden bi¢imlendirilmesine
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katki saglamak amaglarini gergeklestirmektedir. Korporatist gruplar ve birlikler
yar1 resmi nitelikleri ve ilgili Bakanhklar tarafindan gerektiginde
yonlendirilebilme ozelliklerinden dolay: siyasal katiimi daraltmak igin ¢ikar
catigmasini baski altina almak, boylece sosyal kontrol araglar olarak hizmet
etmeye egilimli gorinmektedir. Tiirkiye’de bu iki tip baski grubunun gikar
temsilini yapilandirma araglari olarak rekabet ettigini sdylemek miimkiindiir.

Dolayisiyla Tiirkiye’de kamu politikalarimin olusturulmasinda ve sisteme
siyasal katilimda toplumun baski gruplan aracilifiyla temsili iki yoldan
gerceklestirilmektedir: Ozel birlikler ve yari-resmi birlikler (korporatist).
Birinciler, ¢ogulcu bakig agtsina gore bagimsiz toplumsal gruplar tarafindan
orgiitlenmislerdir. Tkinciler ise, genellikle belli meslek ve alanlardaki sosyal
gruplarin  katiimina yardim etmek amaciyla devlet kurumlari tarafindan
kurulmus ve yonlendirilmiglerdir. Bu tiir bir giidiimlii baski grubu &rgiitlenmesi
Tiirkiye’deki devlet 6zelliklerinin dogal bir sonucu sayilabilir.

Tirkiye’deki orgiitlii toplumsal yasamda, hem g¢ogulcu (demokratik)
gruplar hem de korporatist gruplarin var oldugu soylenebilse bile, toplumsal
cikarlarin temsilinde korporatist baski gruplan daima ¢oBulcu olanlara egemen
olmustur. Toplum tarafindan orgiitlenen baski gruplari genelde resmi bir izne
gerek duymadan halk tarafindan dogrudan kurulurlar. Ancak yine de
_ kurulduktan sonra ilgili bakanliklara kayitlarini yaptirmak zorundadirlar.
Bunlarin faaliyetleri kendi kurulug tiiziiklerine siki sikiya bagh olmak
zorundadir. Diger bir deyigle, kurulduklarinda kabul ettikleri tiiziikleri diginda
faaliyet gosteremezler.

Korporatist baski gruplart 6zel kanunlarla kurulurlar. Bu birliklerin
himayeci birer bakanliklart vardir. Bunlarin kurulugunu salayan ilgili
kanunlar, iiyelik, faaliyetler ve diger konularda biitiin detaylar belirlerler. Bu
korporatist birlikler 6zellikleri geregi yan resmidir (kamusal niteliklidir). Bu
yar1 resmi birlikler bir sektérde kurulduktan sonra, o sektdrde faaliyet gosteren
biitiin tesebbiisler iiye olmak zorundadirlar ve iiyelik aidatlarinmi Oderler.
Ornegin her sehirde bir ticaret ve sanayi odasi vardir ve bunlarin tamami
Ankara’daki merkeze baghdirlar: Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi (TOBB).
Aslinda bunlar diger pliiralist baski gruplarindan daha fazla otonomiye
sahiptirler. Ciinkii kendilerine ait yasal cerceve icinde kolayca hareket
edebilmektedirler.

1960’lardan beri igveren ve is¢i sendikalan isgiiciiniin temsilinde
korporatist baski gruplarina verilebilecek orneklerindendir. En onemli is¢i
sendikalar1 konfederasyonlari, TURK-IS, DISK ve HAK-I$ tir. Tarihsel olarak
her bir konfederasyon bir siyasal partiye veya siyasal bir harekete yakindir.
DISK solda yer alirken, TURK-IS merkezde ve HAK-IS sagda yer almaktadir.




Hasan Hilseyin Gevik @ Tirkiye'de Kamu Yénetimi Basarisiziigina Teorik Bir Yaklagim e 51

Son zamanlarda anayasada yapilan degisikliklerle devlet memurlarinin sendika
veya konfederasyon kurmalarina izin verilmis, KAMU-SEN ve MEMUR-SEN
gibi sendikalar kurulmustur. Diger yandan isverenleri temsilen TISK gibi
sermaye sahibi kesimin kurdugu sendikalar vardir. Bu sendikalarin kendi
aralarindaki ve devlet (ve hiikiimet) ile olan iligkileri kamusal programlarin
olusturulmasinda ve uygulanmasindan 6nemli yer tutmaktadir. Fakat ekonomik
giice sahip isveren sendikalar ile iggiiciine sahip isci sendikalarinin kamu
yonetimi {izerine etkileri farklh olabilmektedir. Isveren sendikalar ellerindeki
sermaye giicliyle ve dayandiklart ekonomik servet agisindan devlet iizerinde
daha fazla etkiye sahip olabilmekte ve karar mekanizmalarinda daha etkin
olabilmektedirler. Diger yanda sadece isgiiciine sahip isci sendikalarinin etkisi
daha zayif olmaktadir. Ciinkii bir taraf devlete vergi veren ve devleti besleyen
taraf goriilmekte diger taraf devlete katkisi ¢ok az olan kesim olarak
goriilmektedir. Dolayisiyla hiikiimet veya kamu yoneticileri igin siyasal ve
ekonomik nedenlerden dolay: iligkide bulunulmasi daha onemli olan taraf
igverenier gozitkmektedir.

Ekonomik baski gruplan agisindan, hiikiimetler ve siyasal partiler ile
kamu politikalan kararlar1 ve uygulamalari, iizerine gercekten en fazla etkide
bulunabilen bazi nemli sanayi ve ticaret dernekleri vardir. En etkili olanlar
TUSIAD (Tiirkiye Sanayici ve Isadamlarni Dernegi)ve MUSIAD (Miistakil
Isadamlart Dernegi) gibi derneklerdir. TUSIAD gibi sanayici ve isadamlari
derneklerinin iiyelerinin Tiirkiye’nin en biiyiik sanayici ve isadamlar1 olmasi,
ellerindeki ekonomik giiciin destegiyle hiikiimet ve kamu yoneticileri
lizerindeki etkisi biiyiik olmaktadir. Yaptiklart destek agiklamalart veya
elegtiriler hilkiimetlerin  bircok kararlarim gozden gecirmesine neden
olmaktadir. Bu nedenle Hiikiimet i¢indeki parti veya partiler bu derneklerle
arayr iyi tutmaya c¢aligmaktadirlar. Benzer sekilde yerel bazdaki karar
mekanizmalarina etki yapan birgok ilde Geng Isadamlar1 Dernekleri ve benzeri
kuruluglar vardir. ildeki merkezin temsilcisi yerel yoneticiler (vali ve il
miidiirleri) bu derneklerle genelde ¢ok yakin iligski i¢cinde olmaktadir. Bunun
baglica sebebi bu dernek tiyelerinin ekonomik giice sahip olmasidir.

Sonu¢ olarak, Tirkiye’de toplumun temsilinde baski gruplari hem
korporatist hem de ¢ogulcu bir yapiy1 daima bir arada bulundurmuslardir. Fakat
zaman zaman devlet tarafindan etki altinda birakilan korporatist baski gruplar
ozellikle Tirkiye’de merkezi planlamanin bagladigi 1960’lardan beri toplumun
temsilinde daha egemendirler. Son zamanlarda, baski gruplart &zellikle
ekonomik baski gruplarn, tarihlerindeki en etkin donemlerini yagsamaktadirlar.
Buna ragmen, gelismis demokratik tilkelerde goriilen baski gruplarinin iglevine
denk bir islev yapamamaktadirlar. Bu agidan Tiirkiye hem korporatist hem de
pliiralist baski gruplari arasinda karma bir baski grubu yapisina sahip olarak
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kendine ait Ozellikleri olan 6zel bir ornektir. Giiclii devlet anlayisina sahip
olarak Tiirkiye’de goriinen, toplumsal ¢tkarlarin kamu yonetimi 6niinde temsili,
sosyal ve ekonomik gruplarin kontrolii ve yonlendirilmesi amaciyla 6nce devlet
tarafindan sonra da toplumun kendisi tarafindan &rgiitlenmig olmasidir.

Bundan sonraki baslik altinda teorik agiklamalar yapmaya calisacagimiz
Tiirkiye’de kamu yonetimi basarisiziginin olasi nedenleri konusuna alt yap:
olusturan Tiirkiye’de devlet, toplum, biirokrasi ve baski gruplar1 hakkinda Gzet
bir degerlendirme yapilmigtir. Simdi once gelismig tlkeler igin gelistirilmig
kamu yonetimi baganisizlik teorilerine kisaca referans yaparak ve daha sonra
yukarida ozetlenen Tiirkiye’deki devlet, biirokrasi, toplum ve baski gruplan goz
oniinde tutularak Tiirkiye’deki olasi kamu yonetimi basarisizhk nedenleri
tizerine teorik bir analiz denemesine girisilecektir.

TURKIYE’DE VKAMU YONETiIMi BASARISIZLI-
GININ NEDENLERI

Tiirkiye’de kamu kurumlarinin ve kamusal programlarin nigin genelde
basarisiz olabilecekleri ile ilgili tartigmalara baglamadan Once gelismis
iilkelerdeki kamu yonetimi bagarisizhgim  agiklamaya galisan  teorik
yaklagimlara kisaca bakmakta yarar vardir. Daha sonra bu teorilerin de otesinde
her iilkeye 6zgii yaklagimlarin gelistirilmesinin geregi olarak Turkiye ile ilgili
analiz yapilabilir.

Geligsmis Ulkelerdeki Kamu Yonetimi Bagansizhgi
Teorilerine Kisa Bir Bakis

Daha 6nceki bir yazida yine yazar tarafindan (CEVIK, 2002) gelismis
iilkelerde kamu yonetimlerinin basarisizhk nedenleri ile ilgili ortaya aulmig
teorik yaklagimlar ele alimp elestirisi yapilmigti. O yazida kamu yonetiminin
ni¢in basansiz olduguyla ilgilenen eser sayisimin ¢ok az olduguna isaret
edilmisti. Bu noktada ozetlemek gerekirse su caligmalarin onemli oldugu
goriilmektedir. Jr. C. Wolf, Piyasa Dis1 (Kamu Yonetimi) Basarisizlik Teorisi
(A Theory of Nonmarket Failure’) adli makalesiyle 1979 yihnda ilk defa bu
konuyla ilgili teori olugturmaya tesebbiis etmis kisi olarak goriilebilir. Wolf’in
daha sonra kaleme aldif1 daha detayli bir ¢alisma olan Piyasalar ve Kamu
Yonetimi (Markets and Governments) adli eserinde (WOLF, 1988) bu konuya
derinlemesine girmistir.

Wolf’iin yaminda Le Grand (1991) da bir makalesiyle Wolf’tn teorisine
hem elestiri yapmig hem de alternatif agiklamalar getirmistir. Bunun yaninda
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Weimer ve Vinning (1992) kamu yonetimi igindeki kamu kuruluglarinin
basarisizhigy ile ilgili olarak, kaleme aldig1 Politika Analizi adli eserlerinin bir
bolimiinii bu konuya ayirmiglardir. Diger bir 6nemli makale Patrick
Dunleavy’nin (1995) Ingiltere’deki kamu yonetimi uygulamalar ile ilgili ortaya
koydugu Kamu Politikalar1 Fiyaskolari: Ingiltere’nin Durumunun Agiklanmasi
(Policy Disasters: Explaining the UK’s records) adli makaledir. Bu calisma
Ingiltere’nin diger Avrupa iilkeleriyle kargilagtinlmasim igermekte olup, son
yillarda ¢ikmis olan, teoriden ¢ok uygulamalarla ilgili 6rneklerle ilgilenen
Muhafazkar Parti hitkiimetini agir sekilde elestiren bir ¢aligmadir. Pat Gray
(1996) Dunleavy’nin makalesine sert elestiriler getirerek konuyla ilgili
actklamalar yapmig ve politika fiyaskosu yerine politika basarisizhgs
kavraminin kullanilmasim tercih etmig ve savunmustur. Sayilar ii¢ besi
gegmeyen kamu yonetiminin bagarisizhig1 teorisi ile ilgili ¢alismaya ilave olarak
konuya ikincil konumda yaklasan ve kamu tercihi (public choice) iizerine
calisan Mueller (1989), McLean (1987) gibi kaynaklardan s6z edilebilir. Ancak
bunlar dogrudan konuyla ilgilenmedikleri i¢in daha énce sozii edilenler kadar
bu teori agisindan 6nemli goriilmeyebilirler. Kamu yonetiminin nigin basarisiz
oldugu sorusuna cevap arayan kisi sayisi ¢ok azdir. Halbuki kamu kurumlarinin
sundugu hizmetlerin ¢ogunu vatandaslarin neredeyse tamarm almakta oldugu
i¢in kamu yonetimindeki aksakliklar ayri bir 6nem kazanmaktadir.

Wolf, (1979, 1988) kamu hizmetlerine olan arz ve talebin kac¢inilmaz
olarak sistemli kamusal basarisizliklara gotiirdiigiine inanmaktadir. Wolf, dort
cesit kamu politikasi basarisizligi saymaktadir: maliyetler ile gelirler arasinda
dengesizlikler (farklar) vardir. Bunun nedeni piyasadaki gibi bir maliyet- gelir
dengesi yoktur ve tam maliyetin hesaplanmasi zorlugu s6z konusudur. ikincisi
kamusal orgiitlerin amag ve hedefleri tam olarak belli olmayabilir veya kamu
sektorii  orgiitleri  objektif performans 6lgmelerinden yoksun olabilirler.
Boylece, bu orgiitler, kendi performanslarimin degerlendirilmesi i¢in kendileri
Olgiiler koyup kendi standartlarini ortaya koymak zorunda kalmaktadirlar.
Ugiinciisi, kamu sektorii tarafindan, ortaya c¢ikan hizmet disi etkiler
(externality) dretilir. Dordiincti tip kamu yonetimi basarisizhi@ ise, giic ve
onceligin egitsiz sekilde, siyasetcilere, biirokratlara ve onlari destekleyenlere
yarart olan bir avantajla adaletsiz dagilimidir (CEVIK, 2002).

Kamu yoOnetimi basarisizlifina benzer bir yaklasim Le Grand (1991)
tarafindan ortaya konmustur. Le Grand kamu ydnetimi teorisini tartisgirken ve
agiklarken, daha 6nce Wolf tarafindan ortaya konan kamu yonetimi basarisizlik
teorisine elestiriler getirerek aciklamaya ¢alismistir. Le Grand (1991: 428) Wolf
ile su konuda aym diigiincede degildir: Wolf’iin dordiincii ¢esit basarisizlik
olarak verdigi ‘dagilimsal adalet’ aslinda teorik seviyede kalan bir konudur ve
gergekle ¢ok bagdasmaz. Ciinkii kamu kuruluglarimn faaliyetlerindeki
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basarisizlik i¢in 6ne siirdiigii nedenlere ek olarak diger nedenler de vardir. Gelir
ve maliyetler arasindaki baglantisizlikla ilgili olarak, Le Grand, sorunun
Wolf’iin yaptif1 sekliyle formiile edilmesinde iki zorluk var oldugunu
vurgulamaktadir: birincisi, her tiirlii hiikiimet miidahale yontemlerinin tamami
maliyet ile gelirler arasinda baglantisizlik (dengesizlik) igermez. Ikinci zorluk
ise, eger bir gelir ve maliyet arasinda dogrudan bir denge olsa bile, bu
verimliligin olacagi anlamina gelmez.

Le Grand (199: 432-442) kamusal basarisizliklara yaklagimuni formiile
ettiginde, iki nosyon (kavram, diigiince) iizerine konsantre olmustur: verimlilik
ve adalet (hakkaniyet). Her iki kavram da Le Grand tarafindan kamusal hizmet
sunma, kamusal siibvansiyon veya vergileme ve kamu yoSnetimi diizenlemeleri
baglaminda tartigilmigtir. Le Grand’in vurguladigr gibi, verimlilik veya adaleti
basarmada kamu yonetiminin gosterecegi bagarisizlik konusundaki argiimanlar,
icinde bulunulan hitkiimet miidahalesinin tipine gore deBisecektir. Le Grand, bir
mal veya hizmetin iiretilmesi igin ii¢ ¢esit hiikiimet miidahalesinin varliindan
s6z eder: tiretim (sunma), siibvansiyon (destek) ve diizenleme. Bu ii¢ durumda
da kamu politikalarinin verimlilik ve adaleti basarmada basarisiz olabilecekleri
gercedini diiginmek icin bazi nedenler vardir. Ornegin, kamu hizmetleri
sunuculari, daima olmasa da gogunlukla monopol konumundadirlar. Boylece,
sadece bir kamu kurulusu tarafindan dretilip sunulan bir mal veya hizmetin
pazan rekabetin olmadig1 bir alandir. Hatta bu kurulugun statiisii ve hizmet
sunmas! hiikiimet tarafindan garanti altina alinmug olabilir. Dolayisiyla, bu
kamu kurulusunda ¢aliganlar maliyetlerin minimum seviyede tutulmast igin
herhangi bir gayret gostermeyebilirler veya buna 6nem vermeyebilirler. Le
Grand tartisamaya s6yle devam eder. Kamu kurulusunun iflasa gitmesi gibi bir
durum s6z konusu degildir. Ciinkii hiikiimet tarafindan garanti altina alinmistir.
Ayrica kurulusun ySnetimi miisterilerine karg1 verimsizlikle ilgili herhangi bir
neden ortaya koymak zorunda degildir. Fakat siyasilerin kendi gelecekleriyle
ilgili olmalari nedeniyle, kamu biirokratlart siyasetcilerden gelen verimlilik
baskilarin1 goz 6niine almak zorunda kalabilirler. Ciinkii secilmis siyasetgiler
secimde yerlerini kaybedebilirler. Ancak, siyasal rekabetin kamu sektdriinde
piyasa rekabeti gibi etkili olacagi konusunda bir giiphe vardir.

Weimer ve Vinning (1992:112-143) ise kamu yonetimi basarisizhigin
dért baghk altinda ele almuglardir: dogrudan demokraside sorunlar, temsili
hiikiimette sorunlar, biirokratik mal ve hizmet sunumunda sorunlar ve
yerellesmede sorunlar. Bu yazarlar kamu yonetimi bagarisizigimn kaynaklarin
ozetle soyle belirtmektedirler. Weimer ve Vinning, oylama paradoksu, tercih
yogunlugu ve tercih toparlamasi gibi sosyal (kamusal) tercihlerin bir araya
getirilmesi i¢in dogrudan demokratik yontemlerde sorunlarin (6rnegin azinlikta
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kalan oylarin sahipleri verimsiz sosyal tercihlerin maliyetlerini yiiklenmek
zorunda kalabilirler) var oldugunu tartigmaktadirlar (CEVIK, 2002).

Sonug olarak Wolf’iin kamu yonetimi basarisizhg1 teorisi olusturmada
¢ok Onemli katkist olmasina ragmen, kamu orgiitleri konusundaki
tartigmalarinda kendine ait kamu yonetimi basarisizlik teorisini ne tam dogru
olarak ortaya koyabilmis ne de belirleyebilmistir. Aslinda, kamu sektoriinde
oOrgiitsel bigim ve kurumsal yapinin etkisi konusunu ¢ok az hesaba katmustir.
Hatta kamu hizmetlerini sunmada, desteklemede ve diizenlemede kamu
sektoriiniin daima basarisiz oldugunu disiinmek dogru olmaz. Bu noktada Le
Grand konuyu soyle degerlendirmektedir: ‘bir kamu yonetimi basarisizhginin
cahisilmasi, hiikiimetlerin daima basarisiz ve ozel sektoriin daima bagarih
olduguna isaret etmez. Belli bir hiikiimet miidahalesinin, eger bu miidahale
olmasa o zaman ortaya ¢ikacak verimsizlik ve adaletsizlikten daha fazla
verimsizlik veya adaletsizlik ortaya ¢ikaracag nihayetinde ampirik bir sorundur
ve higbir gekilde kanitlarla desteklenmeyen bir durumdur. Kamu yonetimleri
(hiikiimetler) bazen basarth olurlar ve bu piyasanin parlak igiklarinin 1siltisinda
goriintiide kaybolmamas: gereken bir gercektir’ (LE GRAND, 1991: 442).
Kamu' yonetiminin yeniden orgiitlenmesi ile ilgili, Britanya’da yeni kamu
yonetimi hareketine, sorunlara kamu yonetiminin yeni ¢ziimler bulabilmesini
saglama amacina yonelik tesebbiisler olarak bakilmaktadir. Boylece, dogru bir
orgiitsel yapinin  benimsenmesiyle, hiikiimetler, kamu politikalarinin
uygulanmasinda basarisiz olmayabilirler.

Bu calismalarin hepsinin kamu yonetimindeki basarisizligin 6ziine
inmede benzer bir 6zellife sahip olduklart goriilmektedir: Bunlarin biiyiik
cogunlugu dolayli ve zimnen, bir iilkenin gelismislik seviyesine bagh olarak
herhangi bir sorun olmadan veya kamusal arzt gerceklestirmek i¢in dig sorunlar
olmaksizin miitkemmel ¢aligan tam bir kamu y6netimi yapisinin var oldugunu
farz etmektedirler. Halbuki, bu en azindan evrensel olarak dogru olamaz.
Cinkii her iilke kendine o6zgii ozellikleriyle beraber g6z Oniine alinip
tartigitlmahdir. Clinkii basansizhik veya basar baglaminda bir kamu yonetiminin
faaliyet ve calisma seviyesi iilkenin genel geligmislik (ekonomik, sehirlesme,
sosyal ve siyasal) seviyesine ve o iilkenin sahip oldugu kaynaklarla dogrudan
baglantili digtintilmelidir.

Boylece, liberal bir ekonomide piyasanin ¢alismasi durumuna benzer
sekilde, bir iilke kamu sektoriintin ¢aligmast icin her seyin miikkemmel oldugu
bir an diisiiniilse bile, o iilkenin kamu hizmetlerini kargilamak i¢in kaynaklari,
gelisimi ve kalkinmasi, biit¢e agig81, yiksek fiyat enflasyonu, devaliiasyon gibi
ekonomik zorluklar, bir kamu kurulusunun kamu politikasint uygulamada veya
sonuglan iiretmede basarili veya basarisiz olmasimi etkileyebilir. Hatta, bir
kamu hizmetiyle ilgili olarak kamu sektoriine herhangi bir alternatif
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olmayabilir. Bu baglamda, herhangi bir kamu politikasinin basanisizlik
analizinin bazi ortak ozelliklere sahip olabilecegi one siiriilebilir. Ancak belli
durumlar igin her teorisyen veya analizci kendi teorik yaklagimini gelistirmek
zorundadir. Patrick Dunleavy’nin Ingiltere’deki kamu yonetimi basarisiz-
liklarim Ingiltere’ye 6zgii durumlara gore ele ahinmasim Onerdigi ve tartigstigi
gibi, genelde her iilke 6zelde her ornek kamu kurumu ve kamu politikasi
uygulamalari kendine 6zgii nitelikleri agisindan tartigiimahdir.  Kamu
politikalant daima basarisiz olmazlar. Bazen bagarisiz bazen de bagaril olurlar.
Bu tiir bir analizi yapacak olan arastirmacilar, teorik yaklagimin ilgilendirdigi
kadaryla, ampirik kamtlarin bulunmas: ¢abasina girmelidirler.

Bu teorilerin gelismis tlkelerin kamu yonetimlerinin igleyislerindeki
aksakliklar ve bunlarin neden oldugu basarisizliklari ele aldig1 goriilmektedir.
Ancak giiniimiiz diinyasinda ozellikle Tiirkiye gibi gelismekte olan tlkelerde
kamu yonetimlerinin nigin basarisiz olduklari sorusuna cevap ararken yukarida
sunulan teorilerin getirdigi yaklagimlarin ¢ok fazla agiklayici olmadiklarim
soylemek miimkiindiir. Ciinkii yukanda belirtildigi gibi bu yaklagimlar genelde
soruna ekonomik basarisizlik agisindan bakmuglar ve agiklamalan da piyasa
ekonomisinin isleyisi ile kamu yonetimini bir tutma yoniinde olmugtur. Halbuki
bir tilkenin siyasal yapisi, yonetim anlayist ve diger etkiler basarisizia ve
basariya gotiirmede etkili olabilirler. Dolayisiyla kamu yonetimi basarisizlig ile
ilgili agiklamalarin yararli oldugu dustiniilse bile her ilkenin durumunu
aciklayan genel teoriler olduklarini sdylemek zordur. Bu nedenie Tiirk kamu
yonetimindeki genel basarisizlik egilimi  sadece ekonomik yaklagimla
agiklanamaz. Bu noktada, Tiirk yonetim yapisi ve anlayisi ile Tiirk siyasal hayat
yapisi da g6z Oniine alinmak zorundadir.

Tirkiye’de kamu kurum ve kuruluglarinin  faaliyetlerinde ve
uyguladiklan politikalarda muhakkak basarisiz olduklarimi digiinmek aslinda
gercekei olmayabilir. Fakat sunulan kamu hizmetlerinden toplumun ¢ogunun
memnun olmadif1 farz edildiginde kamu yonetimi birimlerini genel anlamda
basarisiz kabul etmek olasidir. Gelismekte olan bir tilke kabul edilen
Tiirkiye’de kamu hizmetlerinin sunumunda ¢ok fazla sorunun oldugu ve halkin
cogunun bundan memnun olmadig1 Tiirkiye’de yagayan herkes tarafindan kabul
edilen bir gergektir.

Acaba .kamu kuruluslart daha bagarth seviyede bir hizmet sunabilirler
mi? Bunun cevabini verebilmek ig¢in dnce nigin basarisiz olduklarim agtkiamak
yararli olacaktir. Ancak yazinin baginda belirtildigi gibi, kamu yonetimlerinin
ve onlarin programlari olan kamu politikalarinin nigin bagarisiz olabilecekleri
konusunda yapilan teorik agiklamalar, daha ¢ok geligsmis iilke yonetimlerinin
basarisizigy hakkinda piyasa ekonomisinin basanisizlig1 teorisi (the theory of
market failure) kullalarak yapildigi bilinmektedir. Halbuki bu teorik
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yaklagimlarin ¢ok dar ve sadece geligmis iilkelerdeki kamu yonetimlerinin
basarisizlifim agiklamaya yonelik oldugu ve bunun bilyiik eksiklik oldugu
bagka bir c¢alismada analiz edilerek elestiriler getirilmisti (CEVIK, 2002).
Dolayisiyla kendine 6zgli 6zelliklere sahip olan Tiirkiye'nin siyasal, idari ve
ekonomik yapisina referans yapmadan kamu yOnetiminin baganisizlik
nedenlerini agiklamak miimkiin goriinmemektedir. Bu baglamda simdi
Tirkiye’deki kamu yonetimi basanisizliklari nedenleri bu yapilara referans
yapilarak tartigilacaktir. Bu baglamda agiklamalar ii¢ baghik altinda yapilacaktir.
Birincisi Tirkiye'nin siyasal yapisimn, ikincisi Tiirk yonetim yapisimin ve
liglinciisti ekonomik kalkinma ve sorunlarin kamu yonetimi ve kamu politikalan
basgarisizhigina nasil etkide bulunabilecekleri sirasiyla ele alinacakur. Boylece
bu teorik agiklamalar 1s18inda Tiirk kamu yonetimindeki basarisizlik konusu
ortaya konabilecektir,

Turkiye’nin Siyasal Yapisi ve Kamu Yonetimi
Basansizhgina Etkileri

Yukarida incelenen Tiirk siyasal hayati ve biirokratik yapidan ortaya ¢ikan
sonuglardan biri Tiirk sosyal ve siyasal sistemlerinin su temel ozelliklere sahip
olduklan ve bu &zelliklerin Tiirkiye’de biitlin alanlara igledigi konusudur: Giigli
ve agin merkezi bir devlet, istikrarsiz hitkiimetler, zayif bir sivil toplum, siyasal
yasama parti siyasetinin hakimiyeti, cogulcu gruplarin yamnda devlet giidiimlii
korporatist baski gruplarinin varligy, yukanidan asagiya yonetim anlayisi,
patrimonyal ozellikleriyle yasal-ussal bir biirokrasi. Tiirk siyasal ve yonetim
yapistnin - bu  oOzellikleri ve kamu politikalarimin ~ olugturulmasinda  ve
bagansizliklarinda bunlarin etkileri sirasiyla ele alinacaktir.

Soylenmesi gereken ilk nokta, basarili bir devlet yonetmenin ve devletin
topluma en 6nemli hizmet araci olan kamu politikalarinin basarih sekilde
olusturmanin ve uygulamanin devlet ve toplum arasindaki iligkinin niteligine
bagl oldugu gercegidir. Gelismis demokratik iilkelerde, devlet topluma hizmet
etmesi gereken ve toplumsal ihtiyaclar: kargilamaya ¢abalayan bir kurum olarak
diigtiniilmektedir. Bunun arkasinda yatan temel neden, demokratik liberal bir
iilkede devlet temel hizmetleri kismen de olsa topluma saglayan bir kurum
olarak gortilmektedir. Bu baglamda, insanlar, kamu politika ve programlarinin
kendi beklentileri ve ihtiyaglarina gore olusturulmasi igin hiikiimetler tizerine
baskr uygulamaya calisirlar. Boylece, demokratik gelismis tilkelerde, kamusal
beklentiler ve kamuoyu baskis1 kamu politikalan siirecinde 6nemli rol oynarlar.
Bu iilkelerin hiikiimetleri, bu kamusal beklentileri karsilayan politikalart
uyarlamak i¢in yukimliliik hissedeceklerdir.
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Dunleavy (1995) temsili demokrasiye sahip bir devlette, kamu
politikalarinin segmenlerin temsilcileri olan secilmigler tarafindan yapildigim
tartismaktadir. Bu temsilciler ¢ok farkli sosyal gruplardan gelen baskilar
altindadirlar. Dolayisiyla, gelismis iilkelerde, kamu politikalar1 kismen de olsa
sivil toplumun talepleri, ihtiyaglari ve beklentileri tarafindan sekillendirilir. Bu
noktada kamu politikalarinin toplumsal beklentilere gore yapilmast ile ilgili
politika. sekillendirme ve yiiriitme sansi oldukga yiiksektir. Kamu politikasi
siirecinin bagindan sonuna devlet ve toplum arasinda bir dengenin basarilmast,
gelismis iilkelerin siyasal kiiltiirlerinin bir triintdiir.

Devlet-Toplum Iligkisi

Tiirkiye’ye bakildiginda, yukanida agiklandif sekliyle, devlet giiclii bir
devlet ve sivil toplum bu agidan zayif bir toplumdur. Gugli bir devlet
gelenegine sahip olarak, kamu politikalari ve uygulamalarimn, Tirk
hiikiimetleri tarafindan kamuoyunun fikrini ve sosyal etkileri fazla dikkate
almaksizin yukaridan asagiya formiile edildifi ve uygulandig sOylenebilir.
Gergekten olduklar: sekliyle bu tiir baski gruplari, taleplerini bir déneme kadar
cok da kolay ifade edememiglerdir.

Bu, baski gruplarinin korporatist (yasalarla kurulan yari resmi nitelikli)
kismen ¢ogulcu ve genelde devlet giidiimlii olarak sekillenmeleri Tiirk siyasal
kiiltiiriiniin dogasinda var olan bir durumdur. Baski gruplari, hiikiimet lizerine
giiclii bask1 yapmaktan ziyade hiikiimetle uyumlu ¢ahgmay1 yegleyen bir ¢izgi
ortaya koymaktadirlar. Boylece, kamusal program ve politikalar agisindan,
Tiirk hiikiimetleri, kamu politikalarini toplumun talep ve beklentilerine gore
sekillendirmek ve uygulamak igin toplumdan ¢cok fazla Dbaskiyla
kargilagmamaktadirlar.

Hatta eger hiikiimetler bir politikaya veya teklif edilen bir yasa tasarisina
karst agir baskilarla kargilagirlarsa (ki son yillar hiikiimete kargi kamusal
tepkilerde bir artiga tamiklik etmektedir), Tirk hitkimetleri, bunlar géz oniine
almayabilir ve teklif ettikleri yasa tasarisinin Tirkiye i¢in daha iyi oldugunu
iddia edebilirler. Kamu politikalar1 stireci baglaminda, kamusal program ve
politikalar cogunlukla tepeden agagiya dogru planlanmakta, formiile edilmekte
ve uygulanmaktadir. Bu durum kendi iginde kamu yonetimi basarisizligina
gétiirebilir. Ciinkii toplumun ihtiyag ve taleplerine gore formiile edilmeyen ve
uygulanmayan politikalar ne bu toplumsal ihtiyaglari kargilayabilirler ne de
cevap verebilirler.

Bu cesit bir siyasal kiiltir ve yapi, toplumun taleplerini devlete
iletebilecek gerekli iliski kanallanindan yoksun olabilir. Dolayisiyla giigli
devlet gelenegi, kamusal hizmet ve programlarnin gergeklestirilmesi ve
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sunulmasinda, insanlarin hiikiimetlere olan talep veya beklentilerini
duyurmalarim engelleyen veya alikoyan bir faktor olarak goriinmektedir. Bu
dahi gerekli hedeflerin gergeklestirilmesinde kamusal programlarin basarisiz
olmasina neden olabilir. Clinkii bu programlar genellikle toplumun talepleri goz
Ontne alinmadan hiikiimetler tarafindan gekillendirilip uygulanmaktadir.
Ancak, Tirkiye’de kamu sektoriiniin giiglii bir devlet anlayisina sahip olmasi
nedeniyle daima bagarisiz oldugu anlamina gelmemelidir.Daha ziyade burada
anlatilmaya caligilan nokta, siyasal yapinin bu 6zelliginin Tiirk hiikiimetlerinin
ulkeyi tepeden agafiya bir anlayigla yonetmeye gotiirdtgi diistincesidir.
Dolayisiyla yapisal olarak devlet-toplum iligkilerinde devletin genelde iistiin
karakter ¢izmesi, ¢ogu zaman devletin toplumu goz oniine almadan hizmet
retmesi anlamina gelir ki bu da toplumun ihtiyag¢ ve taleplerine gore
sunulmayan hizmetlerin ne kadar bagarili olacag:i konusunda tereddiitleri
beraberinde getirir. Boyle bir durum zaman iginde basarisiz olmaya dogru
gotiirebilecektir.

Siyasal Istikrarsizhk

Diger bir basanisizik nedeni ve kaynag siyasal istikrarsizlikta
bulunabilir. Tirkiye’de siyasal istikrarsiziifin  kamu hizmetlerinin ve
politikalarimin ~ formiile edilmesini hatta ozellikle uygulanmasimi  nasil
etkiledigini tartigarak ele almak basarisizhik analizi agisindan aydinlatici
olacaktir. Cogu kamu politikalart hem uzun donemli bir bakis acisim1 hem de
istikrarli hiikimet ve yonetimleri gerektirir. Fakat Tiirkiye’de siyasal istikrar,
hem askeri miidahalelerle hem de kisa dénemli koalisyon hiikiimetleri
tarafindan kesintiye ugratilmigtir. Siyasal istikrarin olmamasi, basarisizliga
gotiirecek olan kétii veya zayif hizmet uygulamasina neden olabilir.

Ciinkt kamu politikalar1 uzun donemli programlar olup siyasal istikrar
gerektirir. Hatta bir hiikiimet degigse bile, politikalar uygulanmaya devam
edilir. Liberal demokratik gelismis tilkelerde, sosyal politikalar genellikle uzun
donemli olarak uygulanir. Diger bir parti hiikiimeti kurdugunda, politikanin
yonii degisebilir. Ancak bu ¢ok sinirl bir degisiklik olarak kalir. Diger bir
ifadeyle, politika uygulamalarinda temel degisiklikler olmaz. Ozellikle ilgili
kamu politikasimin halkin ihtiyaglarimi kargilamada uygun oldugu zamanlarda
fazla degisiklik olmaz. Tiirkiye’de ise durum siyasal ve kiiltiirel 6zellikler
nedeniyle farkli goziikmektedir. Siyasal istikrarsizlik ve ideolojik uyumsuzluk
hiikiimetlerin ~ kendilerinden  onceki  hiikiimetlerin ~ olusturduklan  ve
uyguladiklart  kamu  politikalarimi  uygulamaya  devam  etmelerini
zorlagtirmaktadir.
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Onceki baghkta tartigildigi gibi, 1950°den beri ¢ok partili yagam askeri
miidahalelerle ti¢ kere (1960, 1971 ve 1980) dogrudan kesintiye ugratilmistir.
1970’lerin ilk yillarindan beri Tiirkiye kisa dénemli koalisyon hiikiimetlerine
tamiklik etmistir. Buna istisna kismen 1983-1989 arasi Ozal hiikiimetleridir.
[stikrarsiz kisa donemli koalisyon hiikiimetlerine ilave olarak, bakanlarin
bakanhktaki siireleri genellikle kisa olmustur. Gelismig  ilkelerle
karstlastirildiginda, Tiirk siyasal sistemi istikrarls bir yapr degildir. Nispi temsil
sistemine dayanan Tiirk se¢im sistemi, baraj olmasina ragmen kagimlmaz
olarak koalisyon hiikiimetlerine gotiirmektedir. Ciinkii Tiirkiye’de pargalanmig
bir siyasal parti yapis1 mevcuttur ve higbir parti tek partili hiikiimet kurabilmek
icin cogunlugu saglayamaz. Bu baraj sisteminin engelleyebildigi son
donemdeki istisnast 1980°li yillardaki Ozal hiikimetleri ve 2002 Kasim
secimlerinde Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP)'nin tek basina iktidara
gelmesidir. Clinkii daha 6nceki on yillik donemde baraj sistemi bile tek partinin
iktidara gelmesini saglayamamugti,

Tiirk siyasal tarihinde oldukga ilging olan seylerden bir tanesi, siyasal
anlamda uyumsuz partilerin bazi donemlerde koalisyon hiikiimetleri kurmasi
olmustur. Ornegin, 1974’te Cumhuriyet Halk Partisi ve Milli Selamet Partisi bir
koalisyon hiikiimeti kurabilmislerdir. Birisi solda birisi agir sagda olmak izere
bu iki parti birbiriyle ideolojik anlamda tam aykir1 olmalarina ragmen hiikiimeti
kurmuslardir. Hiikiimetin 6mrii bir yildan az bir siire olmustur. Aym sekilde
1990’11 yillar, sag, sol ve milliyetgi partilerin birbirleriyle kolayca koalisyon
hiikiimeti kurmalarina tanik olmustur.

1970’lerin son yilarinda Milliyetgi Cephe olarak adlandirilan sag
partilerden olusan kisa donemli hiikiimetler kurulmugtur. 1960-1980 aras: en
uzun siireli hiikiimet Siileyman Demirel’in liderligini yaptigi Adalet Partisi
tarafindan 1965 yilinda kurulan hiikiimet olmugtur. 1980 askeri darbesinden
sonra askeri yonetim tek bir partinin hiikiimet kurmasim saglayan bir se¢im
sistemini olusturmayr amaglamigtir. Bu goreceli istikrar sadece Ozal
Hiikiimetlerinin bulundugu 1983-1989 aras: stirmiistiir. Bu tiir bir segim sistemi
sayesinde 1983 ve 1987°de Anavatan Partisi tek bagina iktidar olmug ve 1991
yihna kadar tek bagina siyasal giicti elinde bulundurarak ulkeyi yonetmigtir.
Daha sonraki dénemlerden giiniimiize kadar hiikiimetler genelde birbirine zit
ideolojilere sahip partiler tarafindan kurulmustur. Tiirkiye son bes-alti yildir
siyasal istikrarsizlik ve yiiksek siyasal tansiyonla yasamistir. Ornegin 28 Subat
1997’ de askeri bir muhtira ile mevcut hiikiimet bir siire sonra istifa etmigtir.

Bir hiikiimet degisikligi oldugunda yeni gelen hiikiimet genellikle mevcut
programlarin  uygulamasinin  devamuni  terk ederek yeni bir politika
benimsenmesi veya olusturmasi egilimine girmektedir. Ornegin, 1979’da
Cumbhuriyet Halk Partisi konut finansmam igin yeni bir kamu fonu kurmaya
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tesebbiis etmistir. Ikincisi ise 1980’de milliyetci cephe denilen basim Adalet
Partisi ve diger iiye partilerin olusturdugu koalisyon hiikiimeti tarafindan kabul
edilen “milli konut politikas1” idi. Birinci tegebbiiste, baslica ama¢ kamu
sektoriinti, bir fon kurarak yeni kentsel alan ve ingaatlarin hazirlanmasinda daha
aktif bir rol oynamasini saglamakti (ERGUDEN, 1982:7). Ancak bu hiikiimet
kararnamesi uygulanamadi. Ciinkii hiikiimet iktidardan diistii. Eger iktidarda
kalsaydi bile hiikiimet kararnamesindeki anlasilmaz noktalar yiiziinden yine
uygulanamazdi (KELES, 1984: 337-338). 1980’de hiikiimet tarafindan
baslatilan milli konut politikasinin amact ise 6zel sektoriin konut sunumunda
daha fazla role sahip olmas: ve devletin diizenleyici olmas1 gerektigi
diigiincesiyle, diisiik gelirli insanlari ev sahibi yapmakti. Sonug¢ olarak
Tirkiye’de hiikiimetlerin istikrarsiz olmalan ve siyasal anlamda her hiikiimetin
yeniden ise baglamasi kamu programlarinin istikrarli uygulanmasini engellemis
ve bu da basarisizli§a bir ¢esit neden olugturmustur.

Sadece hiikiimet degisimlerinde mevcut politikalar terk edilmemekte
ayn1 zamanda ayni hiikiimet icinde bakan degisikliklerinde bile program ve
uygulama degismektedir. Bu noktada ornegin Milli Egitim Bakanlig1 siirekli
politika degistiren bir Bakanhikur. Hatta bir bakan déneminde bile uygulanan
kamusal egitim programlarinda sapmalar meydana gelmekte ve bakan kendi
yaptigindan vazgecerek yeni bir uygulamaya geg¢mektedir. Halbuki kamu
politikalar1 ve kamu hizmetleri uzun donemli strateji gelistirmeyi ve vizyon
sahibi olmay: gerektirir. Bu yoniiyle yap-boz tahtast gibi kisa dénemli
uygulanan kamu politikalarinin basarili olmasi zor goziikkmektedir. Siyasal
istikrarin bu yoniiyle 6nemi biiytiktiir. Sonug olarak Tirkiye’de kisa donemli
hiikiimetlerin varlif1 siyasal istikrarsizligi ortaya ¢ikarmig ve bu durum da
Tiirkiye’de etkin ve verimli kamu hizmetleri sunumunu engellemekte ve
dolayisiyla basarisizliga adim adim gotiirmektedir.

Siyasal istikrarsizhigin birokraside beraberinde getirdigi sonuglar kamu
kurumlarinda basanisiziga neden olabilmektedir. Ozellikle 1970’lerden beri
idari biirokrasinin siyasilere taraftar hale gelmesi ve her biirokratin bir siyasi
himayecisi gelenegi Tiirk biirokrasisine yerlesmeye baglamigtir. Ozellikle bazi
donemler hari¢ kisa donemli hiikiimetlerin kuruldugu son otuz yilda bir
hiikiimet degisikliginde biirokrasinin ust kademelerinde yandas kisiler géreve
atanmuslardir. Boylece her hiikiimetin kendine ait ekibi olusmus bu ister sag
veya sol diislince ayrimina ister bagka kriterlere gore ayrilmis olsun biirokraside
de istikrarsizlifi beraberinde getirmistir. Bu anlamda kisa doénemli kamu
biirokratlarinin istikrarli uygulayicilar olamayacagi ve boylece kamusal
programlarin istikrarh uygulanmasinda sorunlarin ortaya ¢ikacagi muhakkaktir.
Kendisinin ne kadar gorevde kalacagi belli olmayan bir biirokratin temel
amacinin siyasi biiytgiini memnun etmek en rasyonel davrams olurken
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kamusal programin gerektirdigi i anlayigi uygulamaya yansimayacaktir.
Dolayisiyla biirokraside bu kayirmacilik, korumacilik ve himayecilik kamu
politikalarinin ve kamu kurumlarimn basarisini veya bagarisizhifim dogrudan
etkileyecektir. Ciinkii stk stk degisen yoneticiler, ne zaman goreve gelecegini
ve gorevden alinacagini bilmeyen kamu gorevlileri ne kadar giivenle ve uzun
donemli is yapabilirler? Biitiin bunlar genel anlamda siyasal istikrarsizigin
basarisizliga gotiirebilecek olumsuz etkilerine katki yaparak basansizhik
olasiliZint artirmaktadir.

Halbuki Italya ve Fransa’da belli donemlerde goriilen kisa donemli
istikrarsiz hiikiimetlere ragmen bu tilkelerde kamu hizmetlerinin saglanmasinda
ve sunulmasinda ¢ok sorun yasandigina dair ciddi bir bulgu yoktur. Ciinkii
Batili geligmis (lkelerde muhtemelen bunun nedeni bu tir istikrarsiz
hiiktimetlerin stk sik  yikilip yenisinin kurulmast biirokrasiye olumsuz
yanstmadigindan ve kamu biirokratlarinin hiikiimetlere gore degil hizmete
(liyakate) ve kurallara gore yer degistirmesinden olumsuz etkileri ¢ok fazla
hissedilmemistir. Bu yoniiyle Tiirkiye’de son yillarda biirokraside atanmig
yoneticilerin siyasallagmasi ve partizan tutum igine girmesiyle bu tiir bir
yozlagmanin olmast, liyakate gore degil kisisel baglilik ve itaate gore yonetimin
gerceklestirilmesi gibi nedenlerden dolay1r kamu politikalarinin iyi uygulanma
sans1 kalmamugtir. Sonugta siyasal istikrarsizhk (hiikiimetlerin genelde kisa
siireli olmasi) bir biitiin olarak kamu biirokrasisine de katlanarak yansimig ve
kamu yonetiminin bagarisizligina diger nedenlere ilave olarak ¢ok fazla katki
yapmustir.

Sonug olarak ozetle Tiirkiye Cumbhuriyeti tarihi 6zellikle 1960’lardan
beri, ya askeri miidahalelerle ya da kisa donemli koalisyon hiikiimetlerinin
neden oldugu siyasal istikrarsizhgin goriildiigi bir tarih olmugtur. Bazen, bir
koalisyon hiikiimetini kuran partiler bile ideolojik ve siyasal olarak birbirinden
tamamen farkli olmuslardir. Ayrica, ozellikle son yillarda her hiikiimet
degisikligi beraberinde biirokrasinin iginde orta ve iist yoneticilerinin iktidarin
yandaslari olanlardan segilerek tamamen degistirilmesini beraberinde getirmis
ve liyakat esas1 goz ardi edilmistir. Dolayisiyla siyasal istikrarsizlik beraberinde
idari istikrarsizh@ getirmis ve kamusal programlarin uygulanmasina ¢ok zarar
vermigtir. Boylece bu tir durumlar kamu yonetimi programlarinin ve
politikalarinin olusturulmasi ve uygulamasinda olumsuz etkiler yaratmistir. Bu
istikrarsizlik ve kisa donemli hiikiimetler uzun donemli perspektife sahip olarak
kamusal programlarin olusturulmasi ve uygulanmasi diisiincesini engellemistir.
Tiirkiye Cumhuriyeti tarihinde su ana kadar 59 hiikiimet kurulmustur. 59
hitkiimeti Cumbhuriyetin yast olan 80 yila boldiglimiizde yaklagik her
hiikkiimetin ortalama omrii 1,3 yil olmustur. Bazi istikrar donemleri de
cikarildiginda belki ortalama 6 ayda bir hiikiimet degisikligi olmustur. Uzun
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doénemli ve kararh uygulamalar gerektiren kamusal programlar bu durumdan
olumsuz etkilenmektedir. Kisa donemli karaktere sahip hiikiimetler giinii
kurtarma ve kisa donemli vizyon ile uygulamalar gerceklestirmektedir. Bu
degisimler Tirk biirokrasisinin tamamina yansimakta ve bdylece olumsuz
etkilemektedir. Yonetim, ozellikle devlet yonetimi, uzun dénemli vizyon ve
istikrar gerektirir. Sonugta boyle bir durumdan baganyla ¢ikmasi zor
gortinmektedir. Sonug olarak Tiirkiye’de 6zellikle son 30-40 yildaki siyasal
istikrarsizlifin ve beraberinde idari istikrarsizlifin, kamu kuruluslarinin ve
uyguladiklar: kamu politikalarinin bagarisiz olmasinda en belirleyici katkiy:
yapan olumsuz etkilerden biri oldugu sdylenebilir.

Parti Politikas: ve Parti Ici Yonetim

Kamu program ve politikalarinin uygulanmasiyla ilgili olarak Tiirk
siyasal yapisinin baska bir 6zelligi siyasal siirece parti politikasinin egemen
olmasidir. Diger bir deyigle, Tiirkiye’de bir hiikiimeti kuran parti veya partiler
siyasal yapi i¢cinde onemli rol oynarlar. Siyasal partiler temsili demokrasinin en
o6nemli kurumu olarak siyasete egemen olduklart icin bir ililkede kamu
yonetimini ve programlari belirleyen ve yonlendiren temel kurumlardir. Ancak
Tiirkiye’de siyasal partiler, gii¢lii bir i¢ demokratik yapiya sahip degildirler.
Parti liderleri, parti ve tiyeler lizerinde tam bir giice sahiptirler. Daha da 6tesi,
eger parti iktidarda ve parti bagkam bagbakan ise, bu kisi agir1 kati parti disiplini
nedeniyle, her seye karar veren tek kigidir. Partinin higbir iiyesi, liderine kars:
muhalefet yapma egiliminde olmaz. Muhalefet edenler var ise bunlar partiden
ya kisisel olarak ayrilarak ya da bagka bir parti kurarak tepkilerini ortaya
koyarlar. Dolayisiyla parti icinde bulunan kisilerden beklenilen parti baskanina
ve yonetimine itaattir. Ancak bir ¢ok batili iilkede 6rnegin Ingiltere’de parti
yonetimine ve bagkana karsi kigiler muhalefet ederken ayni zamanda parti
icinde kalmaya devam etmekte ve boylece parti i¢ci demokrasi kismen de olsa
saglanabilmektedir.

Tiirkiye’de siyasal partilerin ve liderlerinin dar agidan kismen kendi
cikarlarim izlediklerini s6ylemek miimkiindiir. Ozellikle son yillarda yargilanan
siyasetgiler veya kamuoyuna yansiyan yolsuzluk iddialar1 bunu teyit etmekte ve
toplumun siyasete ve siyasetciye giivenini azaltmaktadir. Parti ve siyasetcilerin
kismen de olsa siyasal cikarlar1 pesinde kosmalari genelde kisa donemli
popiilist politikalar1 benimsemelerine neden olmaktadir. Ciinkii popiilist
olmayan politikalar hiikiimetin sonu anlamina geleceginden kisa donemde
toplumu memnun ederek bir daha ki se¢imi kazanma duygusu agir basmaktadr.
Bu noktada dolayisiyla Tiirkiye’de siyasal partilerin ¢tkarlarimin toplumun talep
ve beklentilerinin 6niine gectigini sdylemek miimkiindiir.
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Iiging bir sekilde bir parti iktidarda iken savundugu bir kamu politikasini
muhalefete gecti§i zaman savunmaktan vazgegip aleyhine olabilmektedir.
Benzer sekilde muhalefette iken kargi giktigi bir politikayi iktidara geldigi
zaman devam ettirmektedir. Bu bize partilerin iginde bile ya da kendi
politikalarinda bile ne kadar ilkesiz ve istikrarsiz olduklarim gostermektedir.
Ornegin, son yillarda sol partiler daima Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin
(KIT’ler) 6zellestirilmesine kargt ¢ikmalarina ragmen iktidara geldikleri degisik
donemlerde koalisyon olduklarini bahane ederek ozellestirme politikasini
sirdiirmiiglerdir. Milliyetgi partilerin de yine sdylemlerinde muhalefette iken
soylediklerini iktidara geldiklerinde yapmayip tam tersi politikalart
uyguladiklari bilinmektedir. Ashinda biitiin partilerin aym oldugunu sdylemek
miimkiindiir. _

Siyasal belirsizligin diger bir kaynagi, muhalefetteki bir partinin
reformlar: gerceklestirmek igin soz verdigi zaman goriilebilir. Ornegin
KiT lerin ozellegtirilmesi konusunda 1984’den beri biitiin hiikkiimetler stz
vermekte ancak iktidara geldiklerinde bunlarin bagina kendi yandag veya
destekledikleri kisileri atamaktadirlar. Ozellikle son zamanlarda iyi tcret
odenen ve Ozellestirmenin aksine devletin giictinii daha da artiran yetkilere
sahip kigilerden olusan iist kurullar olusturulmustur. Bu c¢esit bir davramg
eninde sonunda Tiirk siyaseti iizerine kotii sekilde yansimakta ve siyasetin
bozulmuslugunu artirmaktadir. Kesinlikle uzun donemli kararliligi gerektiren
kamu program ve politikalarimin uygulanmasi, bu tiir kisa donemli ¢ikarlarin
siyasal yasama egemen olmasi yiiziinden zorluklarla kargilasmaktadir. Boyle
kisa donemli siyasal ¢gikarlarin bulunduBu bir yonetim ortaminda, uzun dénemli
stratejilerin basarisiz olma olasilig1 yiiksektir. Bu son 30-40 y1l i¢in ozellikle
dogru sayilabilir. Sonug¢ olarak kamu yonetiminin ve kamu politikalarinin
bunlardan negatif etkilenmesi kaginilmazdir. Bu da basarisizlifa gidiste etkili
olacakur.

Sonug olarak dar parti siyasal ¢ikarlann Tiirk siyasal siirecine egemen
olmugtur. Siyasal partiler kisa donemde kendi geleceklerini giiven altina alma
veya kurtarma pesindedirler. Siyasal partiler, demokratik bir i¢ yapiya sahip
degildirler. Parti liderleri, partilere tamamen egemen konumdadir. Kamu
hizmetlerinin formiile edilmesi ve uygulanmasi agisindan partiler, bir hiikiimet
kurduklart zaman sonraki secimde kendilerine daha fazla oy getirebilecek ve
kazanimlar saglayacak kisa donemli politikalar benimsemeye calisirlar. Bu ise,
uzun donemli bagarili bir politika uygulamasi sansini azaltabilir.
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Atanmus- Secilmis Biirokrasi Ayrismasi (Catismas)

Tiirk siyasal yaptsinin kamu yonetimini basarisizhiga gotiirdiigii diger bir
husus, atanmig biirokrasi ile secilmis siyasal elitler arasindaki ikilem ve
catismadir. Bu aynlik ve catisma ozellikle 1950-1960 arasi Demokrat Partinin
iktidarda oldugu donemde en tist noktaya ¢ikmigtir. Bunun nedenlerinden
baslicasi, Demokrat Parti iktidara gelmeden once Tiirkiye’yi uzun siire idare eden
ve tek parti doneminde Tiirkiye’ye egemen olan Cumhuriyet Halk Partisi bu
donemde, iktidara uyumlu bir atanmus biirokrasi olusturmus ve iktidar
degisikliginde bu atanmig biirokrasi yeni segilmig siyasetgileri kabullenmekte
zorlanmigtir. Aynca yeni iktidara gelen Demokrat Parti, kendini halkin gercek
temsilcisi oldugunu soylemis ve aradaki sogukluk ve gizli catisma en iist
seviyesine ¢ikmigti.

Itke olarak bu ayrigim giiniimiize kadar kismen devam etmistir. Ancak,
1970’lerin ilk yillarinda idari biirokratlar yavas yavag politize olmus ve siyasal
partilere daha yakin olmaya baslammslardir. 1970’lerde ve daha sonra hem sag
hem de sol partiler biirokrasi igindeki kendine egilimli olan biirokratlara
sahiptiler. Bir hiikiimet degisikligi oldugu zaman iktidara gelen partiler 6nemli
noktalara kendilerine bagl biirokratlari 6nemli makam ve noktalara getirirlerdi.
Bu egilimin diginda kalan. belki de askeri biirokrasi idi. Ciinkii askerlerin
yiikselme ve atama iglemleri ayri bagimsiz bir sistemle gerceklestirilmekte idi.
Hiikiimetler bu noktada askeri biirokrasiye hi¢bir miidahale edememiglerdir.

Kamu politikalarimn  formiile edilmesi ve uygulanmasinda, idari
biirokrasi siyasal seckinlere daima bir sekilde bagimhidir. Aslinda demokratik
yonetime sahip bir iilkede secilmiglerin atanmiglara tstiin olmasi en olagan
durumdur. Ancak bu bagimlihik Tirkiye’de siyasal yonetici seckinlerin
biirokratlar tizerinde giiclii bir kontroliinii sonu¢ vermistir. Siyasal efendiler
biirokratlardan memnun kaldiklan stirece, bu biirokratlar makamda kalabilirler.
Biirokratlar kamu politikalart uygulamalarinda yapabilecekleri en iyi seyi
yapsalar bile, eger siyasal seckinler bu cabalar: hiikiimetin ve iktidar partisinin
gelecegini mahveden cabalar olarak goriirlerse, bu siyasal secgkinler ya
biirokrati gorevden alirlar ya da baska daha az aktif bir yere verirler. Bu,
biirokratlarda kamu politikasina ve uygulamaya karst bir ilgisizlide neden
olabilir. Bunun anlam, basarili kamu politikalar: uygulamalarinda olumsuz bir
etkiye sahip olabilecegidir.

Kamu yonetiminin basgarisizligini siyasal yapt ve ozellikleriyle ilgili
tartigan bu boliime sona baglarken su sonuglar ortaya konabilir: Merkezi ve
giiclii devlet, toplumun taleplerinin, ihtiyaglarinin ve beklentilerinin hiikiimete
kanalize edilmek iizere akigina ¢ok izin vermeyebilir. Eger bu talepler
hiikiimete ulagsa bile, bu talep veya ihtiyaclar hiikiimetlerin kendi
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diigiincelerine uymazsa, higbir gey yapilamaz. Tiirkiye’de devletin cikarlan
olarak algilanan geyler toplumun gikarlarindan o6nce gelecektir. Bu kamu
yénetiminin bagarisizlifina neden olabilir. Ciinkii sosyal politikalar genelde bu
haliyle toplumun ihtiyaglarina gore formiile edilip uygulanmamaktadir.

Tiirk Yonetim Yapisi ve Kamu Yénetimi Basarisizigina Etkileri

Tiirkiye’de yapisal agidan kamu yOnetiminin veya fonksiyonel agidan
kamu hizmetlerinin basanisizhiginda sadece siyasal yapidaki sorunlar rol
oynamaz. Bunun yaninda idari yapilanmanin da bu kotii hizmet sunulmasinda
onemli roli vardir. Idari yapiyla ilgili iki faktor incelenebilir: Agin
merkeziyetci idari yapi ve Tirk biirokrasisinin halka karsi sorumlulugu ve
hesaba gekilebilirligi.

Tiirk idari sistemi iki seviyeli bir yonetime sahiptir: Merkezi ve yerel.
Merkezi yonetim tegkilati iilkenin bagindan sonuna merkezde merkezi tegkilat
ve merkez disinda tagra tegkilan olmak lizere orgiitlenmistir. Bu sistem
1850’lerde Napolyon Fransa’sindan ornek alinarak olugturulmugtur. Bu agin
merkeziyetci yapt tek bagina Tirkiye'deki giilii-merkeziyet¢i devlet
geleneginin bir yansimasidir.

Merkezi yonetim, merkezde Cumhurbagkanindan baglamak uzere,
Bakanlar Kurulu, Bakanlhiklar ve Bakanliklarin alt birimleri seklinde, tagrada ise
hem ilde hem de ilcelerde her bakanligin birer temsilcisi olacak sekilde
orgiitlenmiglerdir. fllerin baginda vali ve onlara bagli olarak ilgelerde
kaymakamlar vardir. Her Bakanhigin bu illerde bir temsilcisi vardir. Bunlarin
hepsinin yonetiminde vali sorumludur. Ayrica bu tagra birimlerinin biitiin genel
politikalari, personel iglemleri ve gelir-gider islemleri merkez tarafindan
yonetilmektedir. Ancak kendi il sinirlan iginde valiler her tiirld iglem ve idari
eylem yapma yetkisine anayasal diizenlemeyle de desteklenerek sahip
kilmmustir. Yetki genigligi denilen bu uygulama ile hizmetlerin hizli goriilmesi
amaglanmugtir. Tiirkiye’de en temel kamu hizmetlerini merkezi yonetim .
yapmaktadir. Adalet, savunma ve giivenlik hizmetlerini bir kenara biraksak
bile, diger her tiirlii sosyal nitelikli hizmetler merkezi yonetimin merkez ve
tasra teskilatlarn tarafindan yapilmaktadir. Egitim, saglik, konut, sosyal
giivenlik, sosyal hizmetler, bayindirlik, ve benzeri temel hizmetler merkezi
yonetim tarafindan yapilmaktadir. Bu yoniiyle merkezi yonetim Tiirkiye'de
biitlin yasama egemendir.

Son dénemde gerceklestirilmeye ¢ahsilan yasal calismalarla merkeziyetgi
yapt zayiflaulip yerel yonetimlerden olan Il Ozel Idarelerinin saglik,
bayindirhk, konut, koy hizmetleri vb. kamu hizmetlerini devralmas
amaglanmaktadir. Bunun gergeklesecegi farz edildiginde Tirkiye'deki kat
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merkeziyet¢i yapr yerini yerel yonetimle merkezi yonetim arasinda dengede
olan bir yonetim yapisina sahip olacaktir. Ancak uygulamada bu
yerellegtirmenin ne kadar katki getirecegi belli degildir. Ozellikle alt yap
agisindan incelendiginde yerel yonetimlerin bu hizmetleri iiretmesi ve sunmasi
kolay olmayacaktir. Dolayisiyla bicimsel bu degisikliklerin etkili olabilmesi
uzun zaman alacaga benzemektedir.

Agir1 Merkeziyetci Idari Yapi

Merkezi yonetim ile karsilastinldiginda yerel yonetimler Tiirkiye'de
oldukga zayiftir. Hem gorev alani olarak hem de Tiirk yonetim sistemindeki
oynadiklari rol itibariyle yerel yonetimler daha az etkiye sahiptirler. Bunun
baglica nedem Tiirkiye’de merkeziyet¢i yapinin ve giiglii devlet anlayiginin
bastan sona sosyal, siyasal, ekonomik ve idari alanlara derinlemesine yayilmasi
ve niifuz etmesi oldugu sdylenebilir. Yerel yonetimlerden en 6nemlisi belki
cografi agidan orgiitlendirilen belediyelerdir. Belediyelerin sunmak durumunda
olduklan hizmet alanlarina bakildiginda sadece sehirlerin altyapilarinin
gergeklestirilmesi, temizlik faaliyetleri, park ve bahce yapim, sehir i¢i ulagim
ve su dagitimimin yapilmasi gibi hizmetler oldugu goriiliir. Ancak yukarida
sayilldig1 gibi ¢ok daha 6nemli hizmetleri merkezi yonetim sunmaktadir. Yerel
yonetimler daha ¢ok altyapt niteligi tasiyan ve ikincil éneme sahip hizmetleri
sunmaktadir. Bu da merkezi yapilanmanin hizmet sunulmasina da nasil
yansidigini géstermektedir.

Kamu yonetimlerinin elindeki en 6énemli kamusal programlar olan kamu
politikalanmin formiile edilmesi ve uygulanmasi agisindan, merkezi yonetim
Tiirkiye’de biitiin sorumlulugu iistlenmistir. Basarisizlik riskini artirabilecek olan
bu tiir bir idari yapmnm bir sonucu hizmetlerin sunulmasinda ¢ap (biiyiikliik)
sorunudur. Ciinkii ¢ofu sosyal nitelikli kamusal hizmetler yerel seviyede
yapilmay1 gerektirir ve hassas bir yonetim, genel politikalar merkezi yonetim
tarafindan yapilsa bile, yerel seviyede yerel yetkililer tarafindan uygulanmasim
gerektirebilir. Clinkii yerel ihtiyaglari ve detaylart yerel yonetimler daha iyi
bilebilirler. Ornegin ABD, Ingiltere ve Almanya gibi cogu gelismis tilkede egitim,
konut, polis hizmetleri ile ilgili olarak genel politikalar merkezi yonetim tarafindan
cizilirken uygulamalar yerel yonetimlerin sorumlulugundadir.

Ancak Tiirkiye’de neredeyse biittin kamu politikalari, merkezi yonetim ve
onun alt subeleri tarafindan belirlenir, yapilir ve uygulamir. Bu biiyiik merkezi
yonetim yapisi iginde, yerel kosullari ve ihtiyaclan géz Oniine alarak bir
hizmetlerin gergeklestirilmesi, merkezi yonetimin merkez veya tagra temsilcileri
icin zor olacaktir. Bu kadar hantal ve biyiik yapinin hareket yetenegi az olacagi
icin hem yerel ihtiyaclan dinamik olarak her an gz oniinde tutmasi hem de
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gereken hallerde degisiklik yapmast imkansiz goriilmektedir. Bu bile tek bagina
kamu yonetiminin bagarisizliim ortaya ¢itkarma olasilifina sahiptir. Yerel
ihtiyaglar, yerel secilmis yetkililer tarafindan merkezi yonetim temsilcilerine gore
daha iyi saptanabilir. Ciinkii merkezi yonetimin tasradaki atanmug temsilcileri
baskentteki (stlerine karst halka duyduklan sorumluluktan daha fazla
sorumluluk duyarlar. Bu bizi hizmetlerin sunulmas: igin politikalarn
uygulanmas1 baglaminda kamu gorevlilerinin hesaba c¢ekilebilirligini
sorgulamaya ve diisiinmeye gotiirmektedir.

Fakat son zamanlarda yapilmaya calisilan kamu yonetimi reformunun da
ne getirecegi belli degildir. 11 Ozel Idarelerinin giiclendirildigi ve merkezin
birgok hizmeti bunlara devretti3i yeni yapilanma calismalarinin sonucunun
uzun donemde goriilebilecegi diistiniilmelidir. Ciinkii 6zellikle altyapisi bu
hizmetleri sunmaya ¢ok uygun goriinmeyen I Ozel Idarelerinin devraldigi
hizmetleri ne kadar basarili yapacagi tartismali bir konudur. Bunu zaman
gosterecektir. Fakat bu hizmetlerin sunumunda basarisizlik goriilme olasilif1
kuvvetli gozitkmektedir. Dolayisiyla merkeziyet¢i yapinin neden olabilecegi
diigiiniilen sorunlarin bu sefer yerel yonetimlerde ¢zellikle deneyim ve altyap:
eksikligi gibi nedenlerden dolay: yeni sorunlar ¢ikabilecegi diigtiniilmelidir.

Tiirk Idari Biirokrasisinin Halka Karsi Sorumlulugu ve Hesaba
Cekilebilirligi

Tiirkiye’de her seviyedeki kamu goreviileri yaptiklan gorevleriyle ilgili
performans agisindan ve hukuki denetim agisindan 6zel bir yargilama siirecine
tabidirler. Daha once Il veya lice idare Kurullari tarafindan verilen memurlarin
yargilanmasi izni simdi milki amirin izniyle verilmektedir. Bu siire¢, 1982
Anayasasmin  129. maddesi tarafindan diizenlenmistir. Detaylar ise eski
Memurin Muhakemat Kanunu ve yeni Memurlarin Yargilanmas: Hakkinda
Kanun tarafindan dizayn edilmistir. Bunun anlami, Tiirk Devlet biirokrasisi,
gorev yaparken kanunlar tarafindan korunmaktadir. Bu yine giiclii devlet sahip
olmanin bir yansimasindan bagka bir sey degildir.

1982 Anayasasinin 129. maddesi goyle demektedir: “deviet memurlari ve
diger kamu gorevlileri Anayasa ve kanunlara sadik kalarak faaliyette
bulunmakla ylikiimlidirler. ...memurlar ve diger kamu gérevlilerinin yetkilerini
kullanirken igledikleri kusurlardan dogan tazminat davalari, kendilerine riicu
edilmek kaydiyla ve kanunun gosterdigi sekil ve sartlara uygun olarak ancak
idare aleyhine acilabilir... memurlar ve diger kamu gorevlileri hakkinda
igledikleri iddia edilen sucglardan otiirti, ceza kovusturmast agilmasi kanunla
belirlenen istisnalar diginda kanunun gosterdigi idari merciin iznine baghdir”.
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Devlet memurlarinin hem halka karsi sorumluluklari hem de hesaba
cekilebilirlikleri agtsindan, bu yasal diizenlemeler su diisiinceyi vermektedir.
Devlet memurlann Tirk Devletinin temsilcileridir ve gorevlerini devlet
¢ikarlarina gore yerine getirmek zorundadirlar. Boylece, bu memurlar devlet
yetkisini kullanirken, devlete sadik olmak zorundadirlar ve bu nedenle kanunlar
tarafindan kamu gérevlileri korunmaktadir. Bu ka¢imiimaz olarak, kamu politi-
kalarimin uygulanmasinda ve hizmetlerin sunulmasinda kamu gorevlilerinin
hesaba cekilebilirligi sorununu ortaya ¢ikarmaktadir.

Ideal sekliyle kamu yonetimi ve elindeki programlardan, topluma hizmet
etmesi ve toplumun talep ve ihtiyaglarini karsilamasi beklenmektedir. Ancak,
mevcut sistem, devlet memurlarina gorevlerini yerine getirirken halkin etkili
denetimi olmaksizin rahat ¢alisma saglamaktadir. Hizmeti sunanlar (devlet
memurlari) ile alanlar (halk) arasinda bu gerekli karsilikli etkilesimin
olmamasi, devlet memurlarinin halka karg1 sorumluluk ve hesaba cekilebilirlik
icinde olmasim engellemektedir. Ciinkii kamu gorevlileri hiyerarsik bagliliklar
nedeniyle siyasal ve biirokratik efendilerine karst sadece sorumluluk
hissedeceklerdir. Dolayisiyla, devlet memurlar: iistlerini mutlu ettikleri siirece,
gorevlerini iyi veya kotii yerine getirmede higbir sorun olmayacaktir.

Bu goriis Ozen’in (1996) bir ¢aligmas: tarafindan da desteklenmektedir.
Ozen, Tirk biirokratlarimin davramist {izerine literatiir incelemesi yaparken,
Tiirk biirokrasinin bazi anahtar tutumlarint saptamigtir: merkeziyetci egilimlere
sahip olma, yetkiyi astlara devretmeme veya astlara danismama ve kamu
politikalar1 olusturma siirecinde astlarin katithmini engelleme ya da onlar
diglama. Ozen §0yle devam etmektedir. Biirokratlar, islerini daha iyi yapmalari
icin astlarimi tegvik etmede goniilstizdiirler. Bunun aksine, astlar, politika ve
yOnetim siirecinde dstleriyle uyum iginde olma yollarini arama ¢abasi
i¢indedirler. Ozen su sonuca vanr: iist-ast iliskileri himayeci bir karakter cizer.
"Bir yanda tstler astlara kars1 himayeci bir tavir sergiler. Diger yanda astlar,
iistlerine baglilik, sayg1 ve bagimlilik ortaya koyarlar. Sonugta kisiye baglilik
hizmetin geregi yerine baghlhigin geregini yapmay: sonug verir. Bu da basarih
hizmet sunumunu dogrudan olumsuz etkileyebilir.

Bu boliimii bitirirken su sonuca varilabilir. Idari yapimn iki 6zelligi,
kamu politikalarinin formiile edildigi ve uygulandif1 bi¢imi etkileyebilir. Bu
etkilemeler de kamu yonetiminin basarisizlifina neden olabilirler. Birincisi,
agir1 merkeziyet¢i ve bilyiik ¢aph hantal idari yap1 ulusal bazda ¢ogu kamu
hizmetini uygulamadan sorumludur. Bu yapi, halkin ve yerel birimlerin ne
politikalarin formiile edilmesine ne de uygulamasina katilmalarnin tesvik etmez.
Hatta cogu zaman halki dinlemeyen ve bildigini okuyan bir yapi olarak
gozitkmektedir. Bu bilyiik yapr kamusal programlarinin uygulanmasini daha az
etkili yapabilir ve basarisizlik riskini artirir. Diger faktor ise, merkezi ve giiclii
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devlette, kamu gorevlilerinin hesaba ¢ekilebilirligi bir sorun haline gelmektedir:
Ciinkii bu biirokratlar sadece iistlerine ve siyasal efendilerine karst sorumluluk
hissetmektedirler. Her iki faktSriin de basarisizliga katkida bulundugu ve
basarisizlik sonucunu dogurdugu sdylenebilir.

Ekonomik Kalkinmanin ve Sorunlarin Kamu Yénetimi
Basarnisizhgma Etkileri

Yukaridan beri, Tiirk siyasal ve idari yapisinin karakteristik 6zelliklerinin
kamu yonetimini ve kamu politikalarim nasil basarisizhga gotirdiigli konusu
analiz edilmeye ¢aligtimisgtir. Kamu yonetimini basarisizliga gotiiren bu yapisal
ve fonksiyonel ozelliklerin yaninda, kamu yonetiminin basarili islemesini ve
hizmetlerin basarili sunulmasini etkileyebilecek en onemli unsur ekonomik
kaynaklar ve gelismislik seviyesidir. Ciinkii kamu hizmetlerinin finanse
edilmesi i¢in temel kaynak olan vergilerin miktari, ekonomik gelismislik
seviyesiyle ilgilidir. Ya da ilkenin ekonomik durumu kamu yoOnetiminin
finanse edilmesinde onemli role sahiptir. Dolayisiyla kamu yonetiminin
basarisiz olmasinda sadece siyasal ve idari sorunlar ile bunlarin &zellikleri rol
oynamaz. Aym zamanda ekonomik durum ve sorunlar da 6nemli rol oynar. Iyi
finanse edilemeyen kamu kuruluglarinin ve hizmetlerinin ne kadar etkili
calisacag: siiphelidir. Bu anlamda 6zellikle Tirkiye’de kamu yonetiminin nicin
basarisiz oldugu konusunda ekonomik kalkinma ve sorunlarin nasil rol oynadigi
tartistimahdir.

Tiirkiye Cumbhuriyetinin kuruldugu yillarda Tiirkiye, savastan da
cikmanin verdigi zorluklarla karsi karsiya olarak oldukga fakir bir iilke idi.
1930’larda Tiirk hiikiimetleri hem 1929 diinya ekonomik buhraninin olumsuz
etkilerini azaltmak hem de 6zel sektoriin gelismesine onciiliik yapmak ve 6rnek
olmak tizere Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KIT’ler) kurmay1 amaglayan bir
program baglatmiglardir. Bu program Tiirkiye’nin ekonomik kalkinmasinda rol
oynamasi gereken &zel sektorii harekete gegirecek ve ozel sektorde sermaye
olusumuna gotiirecek bir programdi. Ancak, bu KIT’ler ¢ogunlukla su ana
kadar devletin 6nemli ekonomik isletmeleri olmaya devam etmislerdir. Hatta
ekonominin yaklasik yiizde 60’1na yakin bir kismi bunlar isgal etmektedirler.
1950’lerde Tiirkiye kendi yurtici ekonomik alanim uluslar aras: dig sermayeye
acmaya tesebbiis etmistir. Tiirkiye ekonomik baglamda kalkinmasini belki hala
tamamlayamamuistir. Fakat 24 Ocak 1980 ekonomik kararlarindan sonra
ozellikle =~ Ozal hiikiimetleri doneminde ©6nemli ekonomik atithmlar
gercgeklestirilmistir.

Diger yandan Tiirkiye’de sosyal politikalar, genel bir kalkinma politikasi
cercevesi icinde ele alinmigtir. Ayr ayn politikalarin olusturulup uygulamaya
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gegirilmesi 1982 Anayasasinin yiiriirliige girmesinden sonra olmustur. Ornegin
konut politikas: ilk defa 1982 Anayasasinda ayri ele alinmistir. Saglik ve gevre
politikalar ise aym baglamda ele alinmaya devam etmistir. Gergekten ozellikle
planli donemde bile kalkinma planlan adi altinda ¢ogu kamu hizmeti bir biitiin
paket halinde ele alinmig ve genel kalkinmanin her alana yansiyacagi
diistiniilmustiir.

Tirkiye'nin kisi bagina milli geliri, diger iilkelerle karsilagtinldiginda
daima diisitk olmustur. 1950’lerde 600 USD olan milli gelir yavas yavas
1980’lerde 2000 USD civarina yiikselmistir. Bu yiikselis 1990’larda 3000
USD’a yaklagmistir. Ancak son yillarda yasanilan ekonomik ve siyasal krizlerle
milli gelir 6zellikle agin devaliiasyon nedeniyle tekrar 2500 USD civarina
diigmiistiir. Cogu geligmis ve gelismekte olan (lkelerle kargilastinldiginda
Tiirkiye hala goreceli olarak diisiik seviyede ekonomik kaynaklara sahiptir. Bu
bile tek basina kamu hizmetlerinin saglanmast ve sunulmasina yansimakta hatta
genel refah durumuna da yansimaktadir. Genel olarak konusmak gerekirse, bir
tilke ne kadar gelismis ise, o kadar daha iyi hizmet sunma kapasitesine sahiptir
denebilir.

Tablo: 1 Yillara Gére Enflasyon (12 Aylik Ortalama Yiizde Degisme)

ENDEKS TEFE (*) TUFE (**)
YILLAR

1980 107.2 --

1981 37.6 --

1982 - 292 --

1983 304 314
1984 50.4 48.4
1985 43.2 45.0
1986 29.6 34.6
1987 325 38.0
1988 70.5 68.8
1989 64.0 63.3
1990 523 60.3
1991 55.3 66.0
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1992. 62.1 70.1
1993 584 66.1
1994 120.7 106.3
1995 86.0 39.1
1996 75.9 80.4
1997 91.0 99.1
1998 543 69.7
1999 62.9 68.8
2000 32.7 39.0

Kaynak : DIE, DPT

(*) 1981-82 Donemi I¢in HDTM 1963 = 100, 1982-87 Donemi Icin DIE 1981=100. (%) 1983-
1987 Dinemi Igin DIE 1978-79 = 100, TEFE ve TUFE Igin 1987-94 Dénemi Igin DIE 1987 =
100, 1995-96 Désnemi Igin DIE 1994 = 100 Bazl Endeksleri kullandmgtir.

Son 30-40 yil boyunca Tiirkiye, yiiksek enflasyon, Tirk Lirasinin (TL)
agirt deer kaybi, biitcede biiyitk actklar, yiiksek oranda issizlik ve benzeri
birgok ciddi sorun yasamistir. Bu biiyiik ekonomik zorluklar kamu
politikalarimin  basaril sekilde kamu kurumlan tarafindan uygulanmasinda
olumsuz etkilere sahiptir. Ciinkii kamu kuruluslari hiikiimetler tarafindan
kendilerine tahsis edilen mali kaynaklarla belli bir désnemde kamu hizmetlerini
sunmak durumundadirlar. Ancak yiiksek enflasyon ile kendilerine verilen mali
kaynaklarin ekonomik degeri ve alim giicii azaldif1 i¢in hizmetlerin gerektigi
sekilde sunulmasi miimkiin olmamaktadir. Gergekten tablo 1’de goriildiigii gibi
Tirkiye 6zellikle son yillarda yiiksek enflasyon sorunuyla i¢ ige yasamaktadir.

Tablo 2: Kamu Kesimi Gelir ve Gider Miktarlart (milyar TL)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Giderler 8.165| 12.696 | 21.006] 38.051| 67.193 130.263 | 221.658 ( 485.249 | 897.296

Gelirler 6.754 | 10.089 | 17.016| 30.379| 55.239 96.747 174224 | 351392 | 745.116

Biitge -1.412) -2.607 | -3.990| -7.672| -11.955 -33.516 -47.434 | -133.857 -152.180
A1

Kaynak: DPT (1996)Temel Ekonomik Géstergeler
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Tablo 3: Konsolide Biitce Temel Gistergeler (Gelir ve Gider Milktarlart)

Cari Fiyatlarla (Trilyon TL.)
1996 1997 1998 1999 2000
Harcamalar 3.940 7.991 15.601 28.094 46.970
Gelirler 2.702 5749 | 11.706 18.809 33.245
Acik -1.238 -2.241 -3.895 -9.285 -13.725

Kaynak: iSO, 2002

Tiirk hiikiimetleri, kamu politikalar arasinda tercih yapmak zorunda
kalmakta ve cogunlukla secmen acisindan en popiiler olan kisa donemli
programlarn se¢mektedirler. Ozellikle tablo 2 ve 3’den anlasildig1 gibi genel
biitge son yillarda siirekli agik vermektedir. Bu agiklar son iki yilda artarak
devam etmigtir. Kamu hizmetlerinin temel finansman kaynag: olan vergilerin
iyi toplanamamasi, vergi miikellefleri tarafindan kacirilmasi ve boylece
beklenilen verginin elde edilememesi nedeniyle kamu yonetimi biiyiik biitge
aciklartyla finansman krizi i¢ine girmektedir. Diger yandan biitgedeki borg faiz
odemeleri de stirekli artmaktadir (tablo 4). Bunlar Tiirk kamu yénetiminin
sadece personel giderlerini karsilamaktan bagka bir sey yapamamasina neden
olmaktadir. Bu, dogrudan hizmetlerin basarili sekilde sunulmasini olumsuz
etkileyerek basarisizhia gotiirebilir. Kamu yonetimi biitcede verdigi agiklan
bor¢lanma yoluyla kapatmaya c¢alismakta ve borglarin faizini bile édeyemez
hale gelmektedir. Bu da kamu politikalarinin mali kaynak yetersizligi nedeniyle
1yi uygulanmasim engellemekte ve daha bagtan hizmetin istenildigi gibi
sunulmasini zora sokmaktadir.

Diger bir ekonomik gosterge olan gayri safi milli hasila (GSMH) i¢indeki
toplam vergi payi, Tirkiye'nin de iiye bulundugu Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Tegkilat1 (OECD) ulkeleri ile karsilastinldiginda son yillarda artig
gosterse bile genel olarak digtiktir. Bunun anlaminin devletin  kamu
hizmetlerini iiretmesi ve sunmasi igin gerekli gelirlerin az oldugu boylece
kaynak yetersizliginin varligi - oldugu soéylenebilir. Gergcekten OECD
tilkelerinden secilerek olusturulan izleyen tabloya bakildiginda durum daha iyi
anlagilabilir.
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Tablo4: Bazi OECD iilkelerinde GSMH icinde Vergi Pay: (Parafiskal Gelirler
Harig)

Ulke adi 1975| 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Kanada 2871 27.7 | 28.1 31.5 | 306 | 31.0 306 | 299

ABD 214 211 19.5 19.8 | 20.7 | 22.0 22.8 | 21.8

Avusturya | 27.1| 27.5 | 286 | 27.2 | 265 | 289 285 | 30.6

Danimarka | 39.5| 43.2 | 457 | 457 | 478 | 493 472 | 47.6

Almanya 215 227 | 21.8 | 206 | 233 | 229 23.0 | 22.2

Izlanda 289 | 287 | 279 | 305 [ 293 | 342 353 | 336
ftalya 1411 189 | 225 | 26.1 282 | 309 300 | 299
Fransa 21.3 | 233 248 | 240 | 252 | 293 289 | 286
Meksika - 139 15.0 15.0 139 | 143 154 | 157

TORKIYE* | 13.8 | 14.1 108 | 114 | 13.8 | 189 | 2L.1 | 225 218

Kaynak: Tiirkiye digindaki iilkelerle ilgili rakamlar Maliye Bakanligr (2003) Yilik Ekonomik
Rapor’'dan derlenmigtir.

*Tiirkiye ile ilgili rakamlar Maliye Bakanh§ Gelirler Genel Miidiirliigii (2004 Subat) internet
sayfasindaki vergi istatistikleri boliimiindeki verilerden alinmugnr. www.maliye.gov.ir

Tabloya bakildiginda kamu hizmetlerini gergeklestirme ve kamu
yonetiminin biitin faaliyetlerini ~ finanse etmek iizere toplanan vergilerin
GSMH icindeki pay1 son zamanlara kadar oldukg¢a diisiik seyretmistir. Kamu
yonetiminin hizmetleri siirdiirmek igin gereksinim duydugu mali kaynaklarin
temelini olusturan vergilerin GSMH iginde diger OECD iilkelerine gore diisiik
olmast kaynak yetersizligi anlamina gelebilecektir. Bu durumun kamu
yonetiminin bagarisinda olumsuz rol oynayabilecegi goz oniine alinmalidir.

Asagida tablo 5°de goriilen faiz oranlartyla kamu yonetimi aldigr i¢ ve
dis borglarin altindan kalkamamaktadir. Bu ekonomik zorluklarla Tiirk kamu
yénetimi yatinm bir tarafa veya hizmetin gerekleri bir tarafa sadece personel
giderlerini 6deyerek giinii kurtarmaya ¢aligmaktadir.
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Tablo-5: Yillik Faiz Oranlart (*)

Yillar | Tasarruf mevduat TCMB reeskont Interbank gecelik
Faiz orani Faiz oram Faiz oram

1980 33.00 26.00 -

1981 35.00 31.50 -

1982 50.00 31.50 -

1983 45.00 48.50 -

1984 45.00 52.00 -

1985 55.00 52.00 -
1986 48.00 48.00 39.09
1987 58.00 45.00 42.36
1988 83.90 54.00 46.77
1989 58.80 54.00 26.87
1990 59.40 50.75 62.72
1991 72.70 54.50 59.87
I 1992 74.20 54.50 67.77
I 1993 74.80 54.50 69.93
i 1994 95.56 64.00 92.05
: 1995 92.32 57.00 106.31
1996 93.77 57.00 74.33
, 1997 96.6 80.00 77.93
I 1998 93.77 80.00 79.00
1 46.7 80.00 69.9
E | 2000 456 198.95

(*) Faiz oranlart, ythin son ayinda cari olan oranlart yansitmaktadir.
Kaynak : DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950 - 1997), Mart 1997, 5.78.
Sonu¢ olarak ekonomik durumun ve sorunlarin kamu yOnetiminin

elindeki programlar olan kamu politikalarim ve kamu hizmetlerini
uygulamadaki olumsuz etkileri de basansizliga gotiirmektedir. Yonetim
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faaliyetini yaparken kullamlan ii¢ 6nemli kaynaktan (insan, fiziksel ve mali)
mali kaynak olan para Tirkiye’de kamu kuruluglarinin elinde sinirhdir.
Dolayisiyla dogru ve halkin ihtiyaglarim kargilayan bir hizmet sunumu 6zellikle
mali kaynaklarin ya yetersiz olmast veya plansiz kullanilmasi veya israf
edilmesi sonucu ve diger ekonomik sorunlar, kamu yonetimini basarisizliga
gotiiren siyasal ve idari nedenlere ilave nedenler olarak sunulmalhidir. Cunki
hizmetlerin kaliteli ve halka gore sunulmasi iilkenin kalkinmighk seviyesiyle
dogrudan baglantihdir. Devletin elinde yetersiz kaynak olmasi nedeniyle, bu
kaynaklarin en yasamsal yerlere kullanilmasi sonucu ve giinii kurtarma
amactyla birgok hizmet yatirimi ve sunumu geriye birakilmaktadir.

Ekonomik sorunlarin yaratugi deprem ve kaos ortamint Tiirkiye 1994 ve
2000 ve 2001 yilindaki ekonomik krizlerde ayrica yagamigtir. Daha onceki
dénemlerde ise Tiirkiye’nin ekonomik kalkinmighik seviyesi zaten dusik
oldugu icin kamu yOnetiminin elindeki kaynaklar simrliydi. Dolayisiyla
Tiirkiye’de kamu yOnetimi nigin basarisiz olmaktadir sorusuna cevap ararken
siyasal ve idari nedenlerin yamnda ekonomik nedenlerin de rol oynadigim
diigiinmek yanlig olmayacaktir.

SONUC

Tiirkiye’de kamu  yonetiminin (kamu kuruluglarinin - ve  kamu
politikalarinin) nigin basarisiz olduguyla ilgili cahisma yok denecek kadar az
veya hi¢ yoktur. Ashinda bu konuda bugiin diinya literatiiriinde bile yapimig
calisma gok azdir. Iste bu noktada bu galigmanin bu boslugu doldurmada ilk
adim olmas: diigtintilmektedir.

Bugiin geligmis {ilkelerde goreceli de olsa kamu yonetimlerinin
basarisizhk nedenleri daha ¢ok ekonomik bir yaklagimla aciklanmaktadir.
Ancak bu yaklasimlar, Tiirkiye gibi kendine ozgii siyasal, idari ve ekonomik
sorunlan olan iilkelerdeki kamu yonetimi basarisizhgim agiklamada yetersiz
kalmaktadir. O yiizden Tiirkiye icin ayrt bir teorik yaklagima ihtiyac oldugu
ortaya konarak agiklamalar yapilmaya ¢alisilmistir.

Tiirkiye’de kamu yonetiminin bagansizlifinda rol oynayan onemli
unsurlar siyasal, idari ve ekonomiktir. Bu yapisal sorunlar nedeniyle Tirkiye’de
devletin ya da kamu yonetiminin bagarili hizmet sunmasi zor griinmektedir.
Ozellikle giiclii ve merkeziyetgi yapmim toplumun taleplerinin kendine
akmasini engellemesi, siyasal istikrarsizlik, ¢ikara dayali parti politikalan ve
parti yapist, secilmig- atanmug biirokraside genel uzlagmazlik, ¢ok biiyiik bir
idari merkeziyetci yapinin iglemesinin zor olmasi, devlet memurlarinin ilgili
mevzuatin da korumasi nedeniyle halka karst degil sadece iistlerine Kkarsi
sorumluluk duymalar, ekonomik sorunlarin yogunlugu gibi nedenler kamu
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kuruluglarimin - bagaril: sekilde caligmasini engellemekte ve basanisizhiga
gotiirmektedir.

Tirkiye’de kamu yonetiminin bagarili olmasi mevcut yapisal ve
fonksiyonel yapida olumlu degisimler olmadik¢a kisa ve uzun donemde
miimkiin  goziikmemektedir. Ozellikle daha demokrat, halka hizmeti
onemseyen, hukuka ve insan haklarina saygili, kamu kaynaklarim kendi
malindan daha ¢ok koruyan,, halka daha yakin olmak amaciyla yerellesen bir
kamu yOnetimi yapist ve hizmet anlayistnin Tiirkiye’de egemen olmas:
zorunlulugu vardir. Bagsarili kamu yonetimi o zaman gergeklestirilebilir.
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