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Abstract

Structural Adjustment Policies and market-oriented reforms were the first reactions
to theinternational fiscal crisis of the 1970s. However, in time, the emphasis shifted
to the administrative-managerial reforms in particular, and the state reforms in
general, since market reforms proved to be insufficient to overcome the crisis which
is administrative in nature. A model of managerial, entrepreneurial, and efficiency-
oriented administration (NPM) has increasingly gained acceptance. This article
argues that NPM is backed by a suitable model of state: “Enabling and Granting
State” which provides a synthesis between minimal state and traditional-
administrative state and avoids the basic failures of both market and state.

Giris

1980" lerde, biraz da uluslararasi borg krizinin etkisiyle, tum dinyada gerek
politikacilarin gerekse kamu yoneticilerinin  glindemindeki konu “Y apisal
Uyarlama’ (structural adjustment) politikasi ve bunun bir pargasi olarak da serbest
pazara ybnelik reformlardi (Ates. 2001b, 2-4). 1990larda, Yapisa uyarlama
politikalari devam etmekle birlikte, vurgu ekonomik alandan idari-siyasi aana
dogru kaydi (Corkery: 1997, 2). Buguntin temel sorunu ise devletin nasil yeniden
insa edilecegi, degisen ve globallesen dinyada devietin konum ve rolinin ne
olacagidir. Bu cercevede ele alinacak konularin basinda da kamu orgutlerinin
yapisal, islevsel, killturel ve 6zellikleisletme yonlerinin yeniden ele alinmasi, (klasik
idari reform yaklasimlarindaki duraganlik, sekilcilik ve ylzeyselligin aksine) kamu
orgtlerinin teker teker veya bir bitiin halinde ama her kosulda koklu bir sekilde
yeniden dizayn edilmesi gelmektedir. Bu makale devlet (ve dolayisiyla da yonetim)
anlayisindaki bu degisimi temel aan bir reform (veya donusim)un cesitli
Ozdliklerini 6zetlemeyi amaglamakta olup, 6zellikle su sorulara cevap aramaktadir:

Nicin gerek akademik alanda gerekse uygulayicilar baglaminda ilgi ekonomik
reformdan il etme reformuna yonel mis/'yonel mektedir?
Yeni tip reformlarinicerikleri nelerdir?
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Bu reformlar neo-liberal ideolojinin idari alanayansiyan sonuglari midir, yoksa
cagdas kapitalist devleti yonetmek icin gerekli bir adim midir?
Devlet yapis ve anlayisi ile yapilan reformlar arasindaki iliski ne diizeydedir?

Nigin Reform?

1990'li ve 2000'li yillarda devlet reformunun bu kadar buyik ilgi ve kabul
gormesinin pek ¢ok nedeni mevcuttur. Bunlardan belki de en dnemlisi, gerek
siyasetci ve Ust dizey burokratlar gerekse halk yiginlari arasinda olusan, Y apisal
Uyarlama Politikalarinin yetersiz olduguna dair kanaatlerin giderek daha
belirginlesmesidir (Pereira: 1996, 2). 1980’ lerin ortasindan beri 6zellikle dis borcu
hayli yiksek olan gelismekte olan Ulkeler yogun olarak maliye sistemlerini yeniden
yapilandirma, ticarette liberallesme, deregtilasyon ve 6zellestirme gabalarina giristi.
Bu c¢abalarinilk sonuglari dagenellikle olumlu oldu. Bu sayede pek cok tlkede mali
darbogaz asilarak 6deme dengeleri kontrol altina alinabildi, enflasyon oranlarinda
goreceli bir diusls kaydedildi, tlkelerin kredi notlarinda gozle gorultr ylkselmeler
oldu. Bununla birlikte, global ekonomide hedeflenen istikrarli ve strdirtlebilir
blyiume hedefine ulasilabildigi soylenemez.

Iste bu son durum, ekonomik reformlarin arkasindaki neoliberal ©ngorilerin
gercek¢i olup olmadiginin sorgulanmasi olgusunu beraberinde getirdi. Acaba
1980’ lerde hayli yaygin olan ekonomik minimal deviet! anlayisinda bir sakatlik,
veya en azindan bir yetersizlik mi sdzkonusudur? Bu soruya verilen cevap ne olursa
olsun, neoliberal minimal deviet anlayisi, yeni sag akimin duslinsel egemenliginin
tartisilmamasina ragmen (Ates: 2001b, 11), 1990li ve 2000li yillara poptlaritesi
azalan bir mode olarak girmektedir (Corkery: 1997, 2; Klitgaard: 1999, 7-11).

Bu azalisin 6nde gelen sebebi, gelismis veya gelismekte olan pek ¢ok ulkede boyle
bir minima devletin siyasal mesruiyetinin bulunmamasidir. 1970 ve 1980lerin
hakim paradigmasi olan neoliberal Yeni Sag akimi, kendisine olan siyasi destegi
stirekli kilamamistir. Bir baska deyisle genis halk kitlelerinin devletten beklentileri
piyasadan beklenti sekline gevrilememistir. Halkin géziindeki “her sey kendisinden,
hem de karsiliksiz olarak beklenen” devlet imgji hala canli durumdadir (World
Development Report: 1997, 2-3). Bir baska sebep de pazarin devletten her zaman
etkin oldugu varsayiminin yanlisliginin gerek sosyal bilimciler gerekse uygulayicilar
tarafindan gittikge artan oranda kabul gormesidir. Cagdas kapitalist diizenin islemesi
icin piyasaya ve sosyal hayata devlet mudahalesinin yanlis ve zararli oldugu
zamanlar kadar gerekli oldugu dénemlerin de olabilecegi artik daha genis bir kesim
tarafindan ifade edilmektedir (World Devel opment Report: 1997, part2 ve part3) .

Ote yandan, 1970lerin sonu ile 1980lerin ilk yarisinda goriilen global mali krizin bir
devlet krizi oldugu zamanla acikliga kavusmus bulunuyor (Pereira: 1996, 1-3).
Devletin mali sisteminin ihtiyaca cevap veremeyecek durumda olmasi, devlet
mUdahal esinin yerli-yersiz kullaniminaizin veren kalkinma modelleri ve 6zellikle de

! temel amaci piyasa diizenini ve miilkiyet hakkini korumak olan devlet
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kapali bir ekonomik sistem o©ngoren ithal ikameciligi (import substitution)
modelinin iflasi, ve devletin eli-kolu durumundaki kamu o&rgutlerindeki temel
isetme modeli olan burokrasinin  hizli-verimli-ekonomik  karar verme
mekanizmasi nin dntinde bir engel olarak durmasi bu krizin 6nde gelen acilimlariydi.

Ekonomik Reformdan Iletme Reformuna: Degisimin Yeni Y 6ni

Eger ekonomik minimal devlet -gerekli olsa bile- sosyolojik ve yapisal nedenlerle
gercekgci degilse, ekonomik krizin arkasinda bir devlet krizi varsa, bu devlet krizi de
devletin ekonomik ve sosyal hayattaki rollyle ilgiliyse, ve burokratik érgttlenme
modeli gelisen ihtiyaclara cevap veremiyor, Ozellikle de ekonomik faaliyetleri
zorlastiriyorsa, bundan ancak bir sonuc cikarilabilir: ¢ozim devleti ortadan
kaldirmak degil etkin ve verimli hale getirmek, bir anlamda onu gelisen ihtiyaglara
gore yeniden formule ve insa etmektir. Belki bu cercevede girisilecek bir reform
devleti faaliyet olarak daraltacak, onun mal ve hizmet Uretici veya temin edici
olarak, hatta kural koyucu olarak oynadigi roll azaltacak, amaonadevlet disi kamu
orgutlerini  (non-governmental organizations-NGOs) destekleme, 6zel sektdriin
gelismesine yardim etme, piyasayi diizenleme, yerel sanayinin ulusal rekabet glictini
arttirmak icin girisimlerde bulunma ve temel insan haklarini koruma gibi ek
gorevler verecektir.

Devlet reformu, tanimi geregi klasik idari reform anlayisindan daha genis bir alani
icerir (Adaman ve Carkoglu: 2000, 70-71). Idarede iyil estirme yapma ve birokrasiyi
azaltmanin yani sira “yoneten demokrasi”yi (governability) tesis etmek (Diniz:
1995, 3-18) gibi siyasi reformlar, serbest pazar ilkelerini hayata gecirmek, kamunun
borclarini azaltmak, milli tasarrufu artirmak, mali reform ve 6zellestirme gibi
ekonomik reformlar, ve sivil toplumu tesvik ve yonetime dahil etmek, ve hiikkiimetin
yonetim kapasitesini artirmak gibi yonetisim (governance) reformlari da bu genis
tanimin parcalarini olustururlar.

1980’ lerin basindan itibaren icerigi yukarida anlatilan “devlet” reformunailgi yogun
bir sekilde artmis ve Caiden’in ifadesiyle son 20 yil “idari reformlar ¢agi” haline
gelmistir (Caiden: 1990, 1). 6zellikle birokratik oOrgitlenmeyi (civil service)
reforme etmeye yonelik, onlari g¢agdas kapitalizm ile daha uyumlu hale getirmeyi
amaclayan (Pereira: 1998, 4) reform cabalari buyuk ilgi uyandirmaktadir. Bu ilginin
acik ve gizli nedenleri neler olabilir?

Devletin kurum ve kuruluslari, calismailkeleri ve siiregleri ile kilturinde yapilmak
istenen genis degisikliklere bu yogun ilginin gériinen sebebi sosyolojik bir gercege
dayanmaktadir: Insanlar birokratik kamu yonetiminin sivil toplumla ve talepleriyle
ekonomik aanda hakimiyetini pekistiren kapitalizmle uyum sorunlari yasadigini
artik daha fazla hissetmektedir. Gelismis ve gelismekte olan pek ¢ok Ulkede yapilan
kamuoyu ve sosyolojik arastirmalarin hemen hemen birlestikleri sonug genel olarak
devletin ve 6zelde de kamu yonetiminin hantal, cagin ve 6zellikle de ekonomik
hayatin gereklerine cevap veremeyen (OECD: 1995, 21-22), hakta uyandirdigi
guvenin azaldigi, ve giderek toplumun Uzerinde bir ylk haline gelen bir aygit olarak
gorildugidir (Carndale:1995, 1-20; The Council for Excellence in Government:
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1995, 1997, 1999, Adaman ve Carkoglu: 2000, 13, 35-40, Ates: 2001a, 3-4).
Vatandaslarin devletten istekleri artmakta fakat devlet degil bu yeni talepleri
karsilamak, klasik gorevlerini bile yerine getirmekte zorlanmaktadir (OECD: 1995,
22). Bu uyumsuzluk nedeniyle mali (Foster and Plowden: 1996, 1-32), siyasi
(Foster and Plowden: 1996, 195-243), idari ve yonetisimsel (Pereira: 1998, 3-7)
sorunlar Ust Uste gelerek durumu icinden gikilmaz hal e getirmeye baslamigtir.

Tanimi geregi iktisadi ve siyasi kaynaklar sinirlidir, ancak bu sinirlilik
devletin bizzat elindeki kaynaklari etkin-ekonomik-verimli (3Es) kullanmasi ve
etkileyebilecegi alanlar ve kesimlerde de kaynak kullaniminda ayni 6lculere riayet
edilmesini tesvik etmesi sayesinde biyik 6lglde asilabilir, en azindan problemler
minimize edilebilir. Pazarin basarisizligi (market failure) durumlarinda 6rnegin
pazar mekanizmasinin cgesitli  nedenlerle kaynak dagilimini  kotilestirmesi
durumunda, veya serbest pazar ilkelerinin suistimale ugratildigi (monopol vs) veya
yetersiz kaldigi durumlarda, etkin ve verimli calisan bir kamu yonetimi, toplumsal
talepler ile bunlarin yerine getirilmesi arasindaki acikligi n® azaltilmasinda hayati bir
rol oynayabilir.

Bu ilginin sbzlere fazla yansimayan ancak ¢ok daha genis ve koklu bir
nedeni daha vardir: Kamusal aanin (res publica) “6zellestirme’tendidine ve
0zellikle de onunla beraber gelen rant elde etme emellerine (rent-seeking activities)
karsi korunmasi. Devletin, bir res publica olarak®, kamusal haklardan hem bir tanesi
hem de onlarin koruyucusu olarak, hayatta kalmasi gerekli gortlmektedir (Pereira:
1996, 3). Burada bahsi gecen “kamusal haklar”, 18.yy'da aydinlanmaci
dustinirlerin  ve Ingiliz mahkemelerinin tarifini yaptigi, 19.yy'da libera
politikacilarin Batili Ulkelerin anayasalarina eklenmesine onclil ik ettikleri medeni
haklar'a (civil rights) tekabil etmektedir. Bunlarin gelismesinde de saf (pure)
demokratlardan sosyalistlere, sosyal demokratlardan liberallere kadar siyasi duistince
ekseninin degisik taraflarinin katkisi olmustur. Liberallerin ekledigi siyasi haklar ve
sosyal demokrat kdkenli refah devleti (welfare state) nin ekledigi sosyal haklar ile
bir taraftan blylyen ama 6bulr taraftan da daha karmasiklasan kamusal haklar
kavrami’nin en azindan Onemli birkag parcasina degisik siyasi duslince ve
hareketlerin sahiplenmesi de iste gegirmis oldugu bu evrim ylzunden gibi
gbzikmektedir. Bu evrim, kisaca 18.yy da bireyin haklarinin oligarsik devlete karsi
korunmasi; 19.yy' da siyasal katilim ve diger demokratik haklarin tescili, ve zayif ve
fakirin zengin ve gucluye karsi korunmasi; ve 20.yy’' da kamusal aanin korunmasi
seklinde olmustur. “Res publica guclu kisi ve kurumlara karsi korunmalidir”
gorusu, devletin ve bazi ayricalikli kisilerin degil “herkese ait ve herkes igin olan”
(Pereira: 1998, 4 ) diger seylerin varliginin muhafazasini 6nemli bir konu haline
getirmistir. Ozellikle en ©6nemli kamusal alanlardan olan vergi yukinin
Ozdlestirilmes de bu yuzden tepki cekmektedir.

2 aslinda bu agiklik her zaman vardir, ancak ok bilytidligii zaman géze carpmakta ve
problem haline gelmektedir

3 ancak ortamdaki tek res publica degil, pek cok kamusal alanin icinde en énemlilerinden biri
olarak
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Bununla birlikte, toplumun ve ekonominin gelismesine karsin, ne kadar
hantal, uyumsuz, pahali ve verimsiz oldugu yeni yonetim tekniklerini kullanarak
performansini devamli artiran 6zel sekttr sayesinde giderek daha fazla anlasilan
devletin ve 6zellikle kamu bulrokrasisinin mevcut haliyle muhafazasinin ¢ok zor
hatta imkansiz oldugu da gozden kagmamaktadir. Ozellestirme de yukarida anl atilan
nedenlerle soguk karsilandigina, dahasi her sey (6zellikle stratejik nitelikteki pek
cok kamu oOrgutl) oOzellestirilemeyecegine gore, devletin tim kurum ve
kuruluslariyla yeniden insa edilmesi, énceliklerinin ve hizmet stratejilerinin yeniden
belirlenmesi, yetersizligi gittikce daha fazla anlasilan blrokrasinin kamu’'da bir
yonetim tarzi olarak yerini daha esnek, ademi-merkezi (desantralized), pazar ve
rekabete daha fazla yer verilen, daha paylasimci ve katilimci, ve devletin diizenleme
alaninin sinirlandirildigi (deregulated) bir yonetim bigimine terk etmesi giindeme
gelecektir (OECD: 1995, 25-29; Ates: 1999, 159-201). Bir baska deyisle, sartlarin
degistigi yeni ortamda ayakta kalmak icin degismek ve kendini yenilemek
gerekmektedir. Devlet icin de bunun anlami Klasik Kamu Y 6netimi’ nden Isletmeci
Kamu Y dnetimi’ne (New Public Management, kisaca NPM) gegistir (Hood: 1991,
3-11).

Klask Kamu Y onetiminin “ Neden?” ve “ Nasil?” i

Kapitalizm (ve buna paralel olarak simdiki anlamda demokrasi) 6éncesi toplumlarda
gorilen devlet ve y('jnetimin4 temel Ozelligi kamusal ve 6zel adanlarin karismis
olmasi ve devletin de bazi kisilerin 6zel mulkii durumunda olmasiydi (Pereira:
1996, 4). Patrimonialism denen bu olgu kapitalizmin gelismesi ve demokrasinin
yukselmesi ile birlikte tarihe karisti ve 6zel milkiyet ile res publica arasindaki
ayirim global olarak tanindi. Asil amaci 6zel milkiyeti garanti altina almak olan
kapitalizm, krallar, sultanlar ve prenslerin (bazen de kilise gibi baska yari-6zel yari
kamusal kisi ve organizasyonlarin) elinde birlesik durumda olan kamusal ve 6zel
mulkiyeti ayirmis, 6zel mulkiyeti korumak igin kamusal alani ayri bir alan (domain)
olarak tanimak durumunda ol mustur.

Bu siregte gelisen iki 6nemli ara¢ dikkat cekicidir: demokrasi (siyasi arag) ve
birokrasi (idari arag). Demokrasi medeni haklari (civil rights) tiranliga karsi
korumakta, secme ve secilme hakki gibi siyasi haklara vurgu yapmakta, sosyal
haklari suistimale karsi savunmakta, ve kamusal haklari dakorumaktadir. Blrokrasi
ise, patrimonyal idarenin iki hastaligi olan kayirmacilik ve yolsuzlukla savasmak
lizere tesis edilmis bir idari ara¢ olup profesyonel, kisilerden bagimsiz, resmi,
rasyonel ve hukuki bir idari sistem (civil service) kurmaktadir.

Ozellikle 19.yy da patrimonyal idari sisteminin yerini burokratik kamu yénetiminin
amasi, bu alanda bir ilerlemeyi temsil ediyordu. En buylk burokrasi analisti ve
teorisyeni Max Weber'in (1922) de asil vurgusu rasyonel-hukuki otoritenin
patrimonyal otorite Uzerindeki Ustlnllgl Uzerine idi. Bununla birlikte, 20.yy' da
devletin iktisadi ve sosyal rol ve gorevleri artip devlet aygiti da daha 6nceki
devirlerle karsilastirilamayacak kadar biyuylnce, burokratik kamu yonetiminin

* puikisi bugiinkiinden daha fazla icice girmisti)
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uyguladigi temel strateji olan sureglerin hukuki ve formal kontroll yetersiz ve
yanlis (inappropriate) gelmeye basladi. Bu strateji belki yolsuzluk ve rlsvet ile
micadelede oldukga yararli olmus/olmaktadir, ancak idarenin yavas, pahai ve
verimsiz olmasina, ekonomik terimlerle ifade etmek gerekirse, maliyetinin fiyatinin
Uzerinde olmasina neden olmaktadir. Burokrasi belki 18.yy'in minimal Liberal
Devlet’inde iyi calisabilirdi, ancak devletin egitim, saglik, sosya guvenlik, milli
kaltarun yayilmasi, gcevreyi koruma, altyapi yatirimlari, bilim ve teknolojiye yatirim
gibi aanlara girerek fonksiyonlarinin arttigi ve boyutlarinin blytdigi ginimizde
blrokratik yapi ve stratejilerin ayni etkinlik ve verimlilikte calistigini iddia etmek
mimkiin degildir. Ornegin, bugiin Max Weber'in yasadigi zamanlardaki gibi 4-5
tane degil, en az 15-20 adet bakanlik bulunmasi gerekmekte, vergi yiki de milli
gelirin o zamanlarda oldugu gibi %5-10unu degil, en az %30-50sini temsil
etmektedir (Lijeron: 1996, Appendices 1-2).

Endlstride seri Uretim demek olan “fordizm”den ihtiyag ve zevklere gére mal ve
hizmetlerin farklilastirildigi “post-fordizm”e gecilen, “modernizm” ve ilerleme’
dustincesinin yerini “post-modernizm”e, “sanayi cagi”nin yerini “bilgi cagi”na
biraktigi, agir sanayi yerine hizmet sektoriiniin 6n plana ciktigi, mavi yakali isgi
profilinin gerilerde kalip isgliciiniin sanalastigi ve bilgi iscilerinin gbzde oldugu,
teknolojideki hizli ilerlemelerin “cyberocracy’yi giindeme getirdigi (Ronfeldt:
1992, 2; Reich: 1991, 1-14) gunumizde sureglere asiri 6nem verilen, amacin ve
sonucun degil stirecin 6n planda oldugu, 6zin degil seklin degerlendirildigi, yapisi
geregi yavas, ekonomik olmayan ve verimsiz calisan birokratik kamu ydnetimi
yapilanmasinin yetersizligi bir yana, Ulkede gelismeyi de yavaslatacagi agiktir
(Keating: 1998, 1-15). Bugn ihtiyag duyulan kamu yonetimi sadece yolsuzluk ve
kayirmacilikla micadele etmede etkin olan degil, ayni zamanda devletin direkt
olarak sundugu veya dolayli olarak finanse ettigi mal ve hizmetlerin Uretim ve
sunumunda verimli olan bir idare olmak zorundadir.

Ayrica giinimuizde pek ¢ok alanda oldugu gibi yonetim alaninda da kullanilan gesitli
kavramlar anlam veicerik degistirmis, nceliklerde de buyiik degisiklikler olmustur.
Ornegin, endiistrilesmis ilkelerde bireysel ve sosyal haklar biyik olgiide
korunmakta, ancak kamusal haklar aksine gesitli cevrelerden gelen tehditlerle karsi
karsiya bulunmaktadir. Bu Ulkelerde yolsuzluk ve kayirmacilik fazla degildir, ancak
Ozel sektorin kamusal mulkiyete olan mudahalesinin yeni cesitleri glindemdedir
(Pereira: 1996, 2, 4). lIsadamlarina gereksiz tesvikler ve vergi indirim ve
muafiyetleri verilmekte, burokratlar genellikle verimli calismamakta, verimsiz
calisanlarin da mevzuatin miisaade etmemesi dolayisiylaisine son verilememektedir
(WB: 1995, 5-6). Gelismekte olan llkelerde bunlarailaveten daha baska problemler
de zuhur etmektedir: bireysel ve sosyal haklar ¢ignenmekte, blrokrasi yolsuzluk ve
kayirmaciliga bulasmis bulunmakta, Ustelik resmi konumlarini kisisel ¢ikarlari icin
kullanmakta beis gdérmeyen kadrolar isbasindadir ( WB: 1995, 6-11). Bu Uulkelerde
bulunan kalkinmaci (developmentalist) devletleri kontrol eden burokratik ve
teknokratik siniflar i¢in blrokrasi, ekonomik artidegerin tlkelerindeki 6zel sektorle
kendileri arasinda paylasilmasini saglayan bir ara¢ konumundadir. Bu yaniyla
birokrasi, Liberal Devlet'teki sermaye sinifina benzer bir rol Ustlenmektedir. Bu,
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ayni zamanda res publica’'nin gelismekte olan Ulkelerde daha az korunabildigi
anlaminagelir.

Bu sayilan nedenlerle 20.yy'in son g¢eyreginden beri Burokratik Kamu Y 6netimi
yerine Isletmeci Kamu Y dnetimi anlayisi giderek daha fazla yayginlasmaktadir. Bu
yeni anlayis, teorik ve pratik olarak 6zel sektdr isletme yonetiminden esinlenmekte
ancak “kar amaci gutmeyen” bir “kamu” 6rgitlenmesine hitap etmesinden dolayi
bagimsiz bir disiplin (public management, kamu isletmesi) olusturmakta, kamu
yonetiminin spesifik 6zelliklerini muhafaza eden ancak isletme yonetiminin kavram,
teknik ve ilkelerinden yararlanarak onlari kamu yonetimi kalibi icinde eriten, kar
degil kamu hizmeti merkezli ancak bunu en etkin-verimli-ekonomik olarak sunmaya
calisan bir nitelik arz etmektedir (Ates: 1999, 13).

Idetmeci Kamu Y 6netimi (NPM): Yeni Bir Paradigmaya Dogru

Isletmeci Kamu Y 6netimi, bu makal enin basinda bahsedilen devlet krizine bir cevap
olarak belirmistir. Mali krizi asmada kamu ydnetiminin 6ncilik yapmasi, kamu
hizmetlerinin daha etkili, daha verimli ve daha ucuz sunulmasi, kamusal alanin rant
paylasimi girisimlerine karsi korunmasi, isletme yonetim prensip ve teknikleriyle
yonetim kapasitesi zenginlestirilen devletin degisime ayak uydurarak 6zellestirme
gibi akimlar karsisinda yok olmaktan kurtulmasi, ve Ustlendigi gérevleri daha hizli,
etkili, verimli ve ekonomik olarak yerine getirmesi, isletmeci kamu yonetimi
anlayisinin hedeflerini olusturmaktadir. Bir baska deyisle, 1970lerden itibaren
Klasik-Bilrokratik Kamu Yonetimi'ne karsi  olusan memnuniyetsizlik NPM'e
yonelimin temel nedenidir.

Isletmeci Kamu Y 6netimi (NPM), Toplam Kalite Y 6netimi gibi belirli bir kurucusu
ve agik ve net prensipleri olan bir teori olmadigi icin (Ates: 1999, 11), NPM
tanimlari da cesitlilik gostermektedir. Bu tanimlarda dikkati ¢eken husus, 6nce
NPM'in igeriginin belirlenmesi ve tanimlarin da bu igerige bulunan bir cerceve
olarak dusiinilmesidir. Y aygin tanimlardan birkaci soyledir:

OECD’nin Kamu Isletmesi Komitesi’ ne gére (OECD:1995, 8) NPM, “daha adem-i
merkeziyetci bir kamu sektdriinde performansa yonelmis bir kulttr gelistirmeyi
amag edinen yeni bir kamu yonetimi paradigmasidir”. Bu paradigmanin 6zellikleri
sunlardir:

-sonuglara (verimlilik, etkinlik ve serviskalites anlaminda) dahafazla 6nem verme
-asiri merkeziyetci ve hiyerarsik idari yapilarin desantralize yonetim cevreleriyle
degistirilerek kaynaklarin tahsisi ve hizmet sunumunun vatandasa en yakin yerden ve
onunlairtibat halinde gerceklestirilmesi

-daha ekonomik hizmet sunumunu saglamak amaciyla hizmetin dogrudan kamu
yOnetimi eliyle sunumuna alternatifler aranmasi

-kamu sektoril tarafindan dogrudan sunulan hizmetlerde verimlilik unsuruna daha
fazla vurgu yapilmasi, bu amagla performans kriterleri belirlenmesi, ve kamu
yonetiminde rekabet ortami yaratilmasi

-merkezin stratgjik kapasitesinin, devletin fonksiyon ve sundugu hizmetlerin
degerlendirilmesi ve teftisine dnculik etmesi ve karsilasilan i¢ ve dis sorunlara



52

esnek olarak ve en az masrafla cevap verebilmesini saglamak amaciyla
guclendirilmesi.

OECD (1995: 8-9), bu ozelliklerin Uye Ulkelerde bir kiltlr degismesi meydana
getirdigini belirtmektedir. Sireclere ve mevzuata asiri bagimlilik yerini sonuca
yonelmis yonetime ve kamu hizmetlerinin dogrudan kamu yonetimi eliyle
sunulmasina alternatifler bulunmasinaterk etmektedir.

Isletmeci Kamu Yonetimi fikrinin en blylk savunucularindan olan Michael
Barzelay NPM'i tanimlarken (1992, 119) sadece onun ne oldugunu degil, neyi
ikame ettigini de betimlemektedir. Sekil 1, Barzelay'in bu tanimini ifade etmektedir.

NPM’in isim babasi Christopher Hood (1991, 4) dalsletmeci Kamu Y énetiminin 7
elementten olustugunu belirtmektedir. Bunlar; kamu sektdriinde profesyonel
yonetimin gelismesi, agik performans standart ve dnlemleri, cikti kontroliine daha
fazla 6nem verilmesi, kamu sektoriindeki orgutlerin kiglk ve daha iyi kontrol
edilebilen Unitel ere bol tinmesi, 6zel sektdrdekine benzer yonetim tekniklerinin kamu
yonetiminde de uygulanmasi, kamu sektoriinde daha fazla rekabet, ve kaynak
kullaniminda dahafazladisiplin ve tasarruf saglanmasi olarak 6zetlenebilir.

Goruldigu gibi Isletmeci Kamu Y dnetimi (NPM), sosyal bilimlerde sikga goriilen
sekilde forma bir teoriden yola cikarak timdengelim yoluyla Uretilmis bir
konseptler manzumesi degildir. Barzelay'in da (1992: 36-38) belirttigi gibi o, tek
tek drneklerden yola cikmak suretiyle yani timevarim yontemiyle olusturulmus ve
teorik gelismesini de halen stirdiren bir idari reform metodudur. NPMin esasi, son
yirmi yilda gelismis bati Ulkelerinde gozlemlenen bagimsiz veya bir paket halinde
uygulanan yonetim reformlarinin  benzer veya birbiriyle uyumlu oldugu
gozleminden yola gikarak kamu yonetimi teori ve pratiginde yeni bir cigirin
acilmakta oldugunun iddia edilmesidir. Reformun ileri duzeyde strduruldigu
Ulkelerde uygulanan strateji ve tekniklerin degisik kiltlr, yapi ve degerlere sahip
diger Ulkelerde de uygulanabilecegi, bu tekniklerin bir anlamda nétr ve her kaba
sigabilecek derecede esnek oldugu iddiasi (one size fits all), NPM’in gelisim ve
dogasinda olan bir husustur. Bu bakimdan NPM, Peters ve Waterman'in
Mukemmellik Pesinde (1982) kitabiyla 6zel sektérde ve Osborne ve Gaebler’'in
Devletin Yeniden Insasi (1993) kitabiyla kamu sektoriinde yapmak istedikleri ile
benzer hedef ve soylemlere sahiptir.

Sekil 1: Burokratik ve Post-Burokratik Paradigmalarin K arsilastirilmasi

Burokratik Paradigma Post-Birokratik Paradigma

Kamu Y arari Vatandasl arin deger verdigi sonuclar

Verimlilik Verimliligin yaninda kalite ve deger de
Uretilmesi

Idare Kurallara uygunlugun saglanmasi
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Fonksiyonlarin, otorite Misyon, hizmetler, misteriler ve

veyapilarin belirlenmesi, sonuclarin belirlenmes

Maliyetlerin savunulmasi Deger Uretilmesi

Sorumlulugun zor yoluyla saglanmasi Sorumluluga gétiren yollarin acilmasi

Kura ve prosedirlere asiri baglilik Normlarin anlasilmasi ve uygulanmasi

Devamli sireg iyilestirmesi Problemlerin belirlenmesi ve

¢cozllmes

Idari sistemlerinidetilmes Hizmet ile kontrolin birbirinden
ayrilmasi

Normlar icin destek insasi Musteri segiminin genisletilmesi

Kollektif hareket Insiyatif yaratilmas

Sonuglarin 6lctilmes ve andlizi Feedback’in zenginlestirilmes

Kaynak: Michael Barzelay (1992), Breaking Through Bureaucracy, Berkeley:
University of California Press, sayfa119.

Girisimci Y o6netim’in Temeli: Managerialism

Eklektik bir yapisi olan Isletmeci Kamu Y dnetimi’ nin bir cok yonetim akimiylafikri
akrabaligi vardir. Birbirinden farkli bir kag teorinin bazen uyumlu bazen de
uyumsuz bir evliligi olan NPM’de (Ates:1990, 23), kendisini olusturan teorilerin
birbiriyle uyumsuz oldugu konularda tutarsizliklar da gorinmektedir. Ancak,
NPM’in, Managerialism, Kamu Segimi, Patron-Taseron, Yeni Kurumsalcilik, ve
Kalite YoOnetimi teorilerinden bir harmanlama seklinde teorik temellerini
olusturmus ve tutarliligini zamanla kazanmaya baslamis bir idari reform paketi
olarak gorilmesi mimkundir. Bununla beraber, Managerialism ile NPM’in iliskisi
diger tiim teorilerden fazladir. Oyle ki, Christopher Hood NPM’ e ismini vermeden
once NPM tart reformlar literatiirde Yeni Managerialism (New Managerialism)
olarak bilinmekte idi (Ates: 1999, 14). Managerialism, son yillarda iyice moda
halini alan 6zel sektdr yonetim tekniklerinin Kamu Y 6netimi literatlriinde taklit
edilmesi ile baslamistir. Peters ve Waterman'in “Mikemmeliyet Pesinde’ (1982)
kitabi gibi cok satan yonetim kitaplarinin kamu yoneticileri ve akademisyenleri
etkisi atina almasi, “6zel sektdrde basarilan nigin kamu’da da basarilamasin?”
sorusunun sorulmasina ve 0zel sektor-kamu sektorli  ayriminin  giderek
belirsiziesmesi ve bu iki sektorde yonetim dustince ve pratiginin benzesmesine yol
acti (Ates:1999, 11; Hood: 1991, 8).
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Kanada'li yonetim bilimci Peter Aucoin, managerialist diistince akiminda etkili olan
ic prensibi, Decentralisation (adem-i merkeziyetcilik), Deregulation (devletin
birtakim kamu hizmetlerinden cekilmesi), ve Delegation (yetki devri) olarak
belirlemektedir (Aucoin:1990, 115-137). Fakat bu Uc¢ terimin, genel kullanimin
aksine bu akimda 6zel anlamlari bulunmaktadir.

Genel olarak merkezi yonetim- yerel yonetim iliskilerini anlatmak icin kullanilan
Decentralization, burada yoneticilerin nceden belirlenmis kurallara asiri baglilik
yerine ellerindeki bilgi ve imkanlarla aktif olarak yonettikleri birimler olusturma
anlamina gelmektedir. Stratejik kontrol merkezin elinde bulunmakla birlikte bu
ancak yonetim icin prensip koyma ve orgutun stratejik hedeflerini belirleme ile
sinirlidir. Boyle bir yapinin dogal sonucu, ©Orgutteki hiyerarsik seviyelerin
azaltilmasi olacaktir. Rutin disi ve hizlilik isteyen isler bu yolla daha kisa zamanda,
daha az maliyetle ve daha iyi gerceklestirilebilir, ¢lnkll karar verme zinciri
kisalmaktadir.

Daha ¢ok sanayi sektoruinden ticaretle ilgili sinirlamalarin kaldirilmasi siireci olarak
bilinen Deregulation ise burada yoneticilerin gerek personel yonetiminde gerekse
kaynak kullaniminda elini kolunu baglayan merkezi kurallar ve baskilarin
hafifletilmesi anlamini tasimaktadir. Bu yolla at kademe yoneticileri, ellerindeki
kaynaklari ve personeli en etkin sekilde kullanabilecekler, ve yonettikleri orgutin
hedef ve misyonu ile misterilerinin ihtiyacini eniyi sekilde karsilayabileceklerdir.

Ust kademe yoneticilerin alt kademedekilere yetki devretmesi seklinde anlasilan
Delegation’un buradaki anlami islerin ve hedeflerin agikca tanimlandigi ve herkese
bildirildigi alt tnitelerin kurulmasi veya ayni sartlar altinda calisan kamu sektoru
disindaki kuruluslara devredilmesidir. Bu uygulama daha verimli bir 6rgtit yaratma
amacina hizmet eder, clnkil gerek kamudaki kiguk uUnitelerin gerekse islerin
kendilerine yaptirildigi disaridan kuruluslarin amag ve hedefleri iyice belirlendigi
icin performans hedeflerini tutturmak kolaylasir.

Managerialist akimin bir baska temsilcisi de Amerikan kamu yonetiminde devrim
niteliginde degisimlere oncllik eden Yonetimin Yeniden Insasi (Reinventing
Government) akiminin isim babalari olan yonetim danismanlari David Osborne ve
Ted Gaebler'dir. Ayni adla yazdiklari kitapta Osborne ve Gaebler (1993), girisimci
kamu orgitleri icin 10 temel 6zellik belirlemektedirler:

1. Kamu sektoriinin tim ekonomide diger sektorlere dnculik ve katalizorlik
etmes

2. Hizmetlerin direkt sunumu yerine toplumun orgitlenmesinin tesviki ve bu
toplum 6rgitlerine birtakim kamusal fonksiyonlarin birakilmasi

3. Hizmet sunuculari arasinda rekabet

4. Kati kural ve prosedirlerin degil ama¢ ve misyonlarin surukledigi 6rgitler
kurmak

5. Girdilerin degil ciktilarin belirlenip kontrol edilmesi

6. Burokrasinin degil misterilerin tatmini

7. Parasarf eden degil parakazanan 6rgutler olusturmak
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8. Problemlerin giktiktan sonra ¢dziilmesini degil, onlarin ¢cikmamasini saglamak
9. Otoritenin devredilmesi ve katilimci yonetim
10. Burokratik mekanizmalar yerine pazar ilkelerinin hakim kilinmasi.

Yeni Kamu Y 6netimi I¢in Yeni Bir Devlet Modeli: Fonksiyonel Devlet
(the Enabling and Granting State)

Kamu yonetiminde isletmeci ve girisimci anlayisin gelismesi ile paralel olarak
“devlet”in yapi ve fonksiyonlarinda da 6nemli degisiklikler g&zlemlenmektedir.
Karsilikli etkilesim sonucu yonetim ve devlet felsefeleri paralel olarak ve ayni
yonde degisime ugramaktadir. Bir baska deyisle, Girisimci-Isletmeci Kamu
Y 6netimi kendine uygun bir devliet modeli ile desteklenmektedir. Kuno Schedler’in
(1998, 1-46) “Fonksiyonel Devlet” ve “Ozendiren Devlet” diye isimlendirdigi
devlet modeli, isletmeci yonetim modelinin temel elementlerini destekleyen ve
kamu yonetimini bu yonde 6zendiren bir felsefedir. Enabling and Granting
State’in 6zellikleri kisaca sdyle 6zetlenebilir:

Devlet, demokratik olarak mesruiyet kazanmis suregler yoluyla, vatandaslara
sunulacak hizmetleri tanimlar ve bunun nasil ve hangi araglar kullanilarak
sunulacagini belirler

Bu yolla vatandaslara belirli bir 6l¢lide hizmet gotlrulmesini garanti altina
almisolur

Devlet ekonomik verimlilik ve stratejik 6nem gibi olcttler icerisinde, hangi tir
hizmetleri hangi sektoriin sunacagini belirler

Devlet vatandaslari kamusal karar mekanizmalarina katilmaya ve kamusal
hizmetlerin sunumundarol amayakatilmayatesvik eder.

Schedler’e gore (1998, 4-16), Enabling and Granting State kavrami neo-liberal
projenin 6nemli bir pargasi olan “minima devlet” ile geleneksel refah devleti
anlayisi'nin bir c¢esit sentezidir. Burada, minimal devlete yapilan ‘pazarin
basarisizligi’ (market failure) ve geleneksel devlete yoneltilen ‘blrokratik
basarisizlik’ (bureaucatic failure) elestirilerinin disinda kalmak, ve her iki sistemin
isleyen ve gerekli taraflarinin bir araya getirilmesiyle olusturulacak yeni bir biinye
ile rekabet, Pazar, toplumun minimal diizeyde diizenlenmesi (deregulation), ve sivil
toplumun tesvik edilmesi (empowering organisations and communities) degerlerine
dayanan dinamik bir model cikarma amaci 6n plandadir (Reichard ve Wegener:
1998, 7).

Yeni Kamu Isletmeciligi (Hood: 1991, 4; Ates: 1999, 8-30) modelinin Britanya da
yerel yonetimlerde basarili bir uygulamasi olan Ozendiren Otorite Modeli’nin
(enabling authority) devletin tim kurumlarina genisletiimesi anlamini tasiyan
Ozendiren Devlet Modeli'nin temel isleyisi, taraflarin gonilli katilim ve
anlasmal arina dayanan “kontrat”lar yolu ile olur. Demokratik yollarla segilen siyasi
zirve vatandasa hangi kamusal hizmetlerin sunulacagini belirler, ancak genel kural
olarak bu fonksiyonlari kendisi yerine getirme yerine kendisine belirli bir uzaklikta
bulunan (arm’s length) ancak kendisine karsi hesap verme sorumlulugu bulunan
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birim ve kuruluslara havale eder, ve onlarin bu isleri geregi gibi yapip yapmadigini
kontrol eder.

Daha tnce kagit Uzerinde siyasetcilere bagli ve parlamentoya ve bakana hesap veren
ancak pratikte cok daha bagimsiz ve Ustelik kendi kurumsal cikarlarini 6n planda
tuttugu iddia edilen® kamu biirokrasisi fonksiyonel parcalara ayrilarak Ustlendikleri
fonksiyonlarin yerine getirilmesi, yani sonu¢ ve ciktilar konusunda siyasi zirveye
hesap veren ancak 6rgt iginde guglendirilmis yoneticilerin yonetimi altinda yari-
Ozerk kuruluslara donustarultrler. Bu kuruluslar ayni zamanda vatandaslara da,
hem kollektif hem de bireysel olarak, hesap verirler. Bir baska deyisle, klasik
yonetim anlayisinda vatandasin sectigi  siyasetcilerin burokratlari atamasi ve
burokratlarin da bakanlara hesap vermesindeki tek yonlt sorumluluk anlayisina
memurlarin birey olarak vatandaslara karsi sorumlulugu da eklenerek cift yonlt ve
kuvvetlendirilmisbir idari sorumluluk 6ngdrilmektedir.
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