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KAMU POLITIiKASI VE POLITiKA ANALiZi CALISMALARININ TEORIK CERCEVESI
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Ozet: Kamu politikas1 ve politika analizi, Tiirkiye’de heniiz nispeten geng bir alandir. Esasen zaten olduk¢a yakin
olan siyaset bilimi ile kamu yonetimi disiplinleri arasindaki ortak zeminde kendine yer bulan kamu politikalar
calismalari, politika analizi ile beraber ele alinmaktadir. Siyasa yapim siireci, giindem olusturma, siyasa
formiilasyonu, siyasa tasarimi, siyasa uygulama ve siyasa degerlendirme gibi asamalardan olugmaktadir. Kamu
politikalarinin etkinligi tim bu asamalardan gegen siyasanin diizgiin sekilde tiretilmesine baghdir. Calismada kamu
politikas1 ve politika analizi ile ilgili uluslararasi literatiirde mevcut olan teorik cerceve ve tartigmalar ortaya
konmaktadir.

Anahtar Kelimeler: kamu politikasi, politika analizi, siyasa yapim siireci, siyasa uygulama

THEORETICAL FRAMEWORK OF PUBLIC POLICY AND POLICY ANALYSIS STUDIES

Abstract: Public policy and policy analysis is a relatively young field in Turkey. As a matter of fact, public policy
studies have claimed a place on the common ground between political science and public administration, which are
already close. Policy-making process consists of such phases as agenda-setting, policy formulation, policy design,
policy implementation and policy evaluation. Effectiveness of a public policy depends on the proper production of the
policy which goes through these phases. The study reveals the theoretical framework as well as debates about public
policy and policy analysis in international literature.

Keywords: public policy, policy analysis, policy making process, policy implementation

GIRIS

Geleneksel siyaset bilimi oOncelikli olarak hiikiimetin kurumsal yapisi ve felsefi ydnden hiikiimetin
gerekgelendirilmesi ile ilgilenir. Anayasal diizenlemeler, gii¢lerin ayriligi, parlamento, devlet baskami ve
mahkemelerin yetkileri ve gorevleri, hiikiimetler arasi iliskiler, yasama, yiiritme ve yarginin Orgiitlenmesi ve
isleyisini ele alir. Pek ¢ok siyaset bilimi ve kamu yonetimi c¢aligmasi, kamu politikalarmin formiilize edildigi
kurumlari tanimlamistir. Ancak 6nemli kurumsal diizenlemeler arasindaki iliskiler ve kamu politikasinin igerigi bityiik
6lglide deginilmemis bir konudur. Siyaset biliminin “davranigsal” yonii, birey ve grup davraniginin sosyolojik ve
psikolojik yonleriyle, secmen davranist ve diger siyasi faaliyetlerle, ¢ikar gruplar ve siyasi partilerin isleyisiyle, ve
yasama, yiriitme ve yargi alanlarindaki cesitli siiregler ve davraniglarla ilgilenmistir, ve kamu politikasinin
belirlenmesinde kullanilan siiregleri tanimlamaya ¢alismistir; ne var ki, bir tarafta ¢esitli siiregler ve davraniglar, diger
tarafta da kamu politikasinin icerigi arasindaki baglantilar1 dogrudan ele almamstir (Dye, 1992:3). Kamu politikas: ve
politika analizi ¢aligmalari, hitkiimet faaliyetinin sebepleri ve sonuglarini tanimlamaya ¢aligmasi ve sosyal, ekonomik
ve siyasi gii¢lerin kamu politikalariin igerigine yaptig: etkileri ele almasi itibariyle, siyaset bilimi ve kamu ydnetimi
alanina yeni bir boyut katma iddiasindadir.

Siyasa miidahaleciligi bigimleri, toplumla ilgili liberal anlayisin zayiflamasiyla beraber ortaya ¢ikmaya baglamistir.
Devletin toplum hayatindaki roliiniin artmasiyla beraber kamu politikalarinin alan1 da genislemistir. Sanayi
devriminin olumsuz etkileri sonucunda sosyal sorunun ortaya g¢ikmasi, halklarin sefaletini azaltmak ve yasam
kosullarini iyilestirmek i¢in devletin sosyal yagama miidahale etmesini gerektirmistir.

Bu ¢alisma oncelikle politika analizi kavraminin bir ¢er¢evesini ¢izmeye ¢alisacaktir. Daha sonra kamu politikasinin
neden calisilmasi gerektigine deginilecektir. Kamu politikasinin bilimsel bir ¢aba olmasi, problem ¢ézmeye doniik
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olmasi ve siyasa tavsiyelerinde bulunabilmesi gibi 6zellikleri ele alinacaktir. Siyasa yapim siirecinin ele alindigi
bolimde giindem olusturmadan baglayarak siyasanin formiilasyonu, tasarimi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi ile
ilgili goriisler tartisilacaktir.

1. Politika Analizi Nedir? Ne Degildir?

Politika analizi, politika yapim siirecinin daha iyi anlamak ve politika yapicilar iizerinde etkili ekonomik ve sosyal
problemler hakkinda, giivenilir ve siyasalarla ilgili bilgi vermek amaciyla gergeklestirilir. Politika analizi, politikada
kimin ne aldig: ile ilgilenir. Daha da 6nemlisi, aldig1 seyi neden aldig1 ve bunun nasil bir fark yarattig: ile ilgilenir.
Sadece hiikiimetlerin hangi politikalart izledigi ile degil, neden bu politikalar: izledikleri ve bu politikalarin
sonuglarinin ne oldugu ile ilgili bir ¢aligmadir (Dye, 1992:xiii).

Siyasetle ilgilenen filozoflar, hiikiimetlerin izledigi politikalar, bu politikalar: sekillendiren giigler, ve bu siyasalarin
toplum tizerindeki etkileri ile ilgilenmislerdir. Ancak siyaset biliminin odaklandig: asil nokta her zaman, siyasalarin
kendileri degil, hiikiimet kurumlar1 ve yapilar ile siyasa yapimryla iliskili siyasi davranig ve siiregler olagelmistir.

Kamu politikalar1 ¢ok ¢esitli alanlarla ve devamli olarak ilgilenmektedir. Bu alanlar arasinda savunma, enerji, gevre,
dis isleri, egitim, refah, emniyet, otoyollar, vergiler, iskan, sosyal giivenlik, saglik, ekonomik firsatlar, kentsel geligim,
enflasyon ve resesyon vs. sayilabilir. Bunlarin, bir mobil fiize sistemine on milyonlarca dolar tahsis edilmesi gibi
yasamsal konulardan, koruma altindaki bir kus tiiriine yasama alani bulunmasi gibi nispeten tali konulara kadar ¢ok
cesitli drnekleri vardir. Bu alanlar, iilkede nelerin kamu hizmeti olarak goriildiigiinden bagimsiz degildir.

Dunn politika analizini “siyasa problemlerini ¢6zmek ic¢in siyasi ortamlarda kullanilabilecek siyasalarla ilgili
bilgilerin iiretilmesi ve doniistiiriilmesi i¢in pek ¢ok sorgu metodu ve argiiman kullanan bir uygulamali sosyal bilim
disiplini” (Dunn, 1981:35) olarak tanimlamaktadir.

Politika analizi hem bir sanat hem de zanaat olarak goriilebilir: sanattir ¢linkii toplumsal problemlerin tespit edilmesi
ve tanimlanmasi, bu sorunlarin hafifletilmesi i¢in kamu politikalarinin hazirlanmasi, ve bu politikalarin sonunda
islerin daha iyi mi yoksa daha kotli mii olacagimin ortaya ¢ikarilmasi noktasinda igebakis, yaraticilik ve hayal giiciinii
gerektirir. Politika analizi, iktisat, siyaset bilimi, kamu yonetimi, sosyoloji, hukuk ve istatistik bilgisi gerektirmesi
noktasinda ise bir zanaattir; politika analizcilerinin birer Ibn-i Haldun olmalar1 gerekmese de gok yonlii olmalart
sarttir (Dye, 1992:17).

Siyasalar hakkinda tavsiye verme, hiikiimetin kendisi kadar eskidir, ancak modern toplumun giderek daha karmagik
hale gelmesi karar vericilerin bilgiye olan ihtiyacini artirmistir. Siyasa kararlar1 giinlimiizde sofistike teknik bilgiler ile
kompleks sosyal ve siyasi gerceklikleri bir araya getirmektedir, ancak kamu politikasinin tanimlanmasi sirasinda
¢esitli sorunlarla karsilasilmaktadir. Bazi akademisyenler siyasanin sadece hiikiimetlerin yapmay1 ya da yapmamay1
tercih ettigi seyler oldugunu diisliniirken bazilar1 ise kamu politikasinin spesifik 6zelliklerine odaklanan tanimlar
ortaya koymuslardir. Ornegin Lowi ve Ginsburg (1996:607), kamu politikasini “bir 6diil ya da ceza olabilecek bir
yaptirimla desteklenen, resmi olarak agiklanan bir niyet ifadesi” olarak gérmektedir. Bir eylem ya da eylemsizlik
bicimi olarak kamu politikasi “kanun, kural, yonetmelik, bildiri, diizenleme ya da talimat” bi¢ciminde olabilir.

Politika analizi, belirli politikalarin avukatliginin yapilmas: degildir. Birtakim politikalarin sebep ve sonuglarinin
aciklanmast, hiikiimetin ne gibi politikalar izlemesi gerektigini soylemek suretiyle hiikiimete regete sunmakla ayni sey
degildir. Hiikiimetlerin neyi neden yaptiginin, ve yaptiklarinin ne gibi sonuglar1 olabileceginin dgrenilmesi,
hiikiimetlerin ne yapmasi gerektigini s0ylemek ya da faaliyetlerinde degisiklik meydana getirmekten farklidir. Politika
avukatligl, sdylem, ikna, orgiitleme ve siyasi aktivizm gibi beceriler gerektirir. Politika analizi ise akademisyenler ve
ogrencileri kritik siyasa konularma sistematik sorgulama ile yaklasmaya tesvik eder. Ancak belirli bir politikanin
avukathigim1 yapmak i¢in politika analizi ger¢eklestirmenin bir 6n kosul oldugu da dogrudur; dolayisiyla politika
analizi ile politika avukatlig1 arasinda bir baglanti vardir.

Ancak disiplinde sorunlar da yok degildir. Genellikle dogrudan siyasa siirecine dogrudan etkisi olan problem
yonelimli, ‘“kullanilabilir bilgi” olarak tanimlanan bilgileri saglayamamasindan dolay1 elestirilmistir. 1970’lerin
sonlarinda ve 1980’lerin baslarindaki calismalarda ampirik siyasa arastirmasinin Ongdriilenden ¢ok daha az
kullanildig1 gériilmistiir. Siyasa bulgularmin kullanimiyla ilgili aragtirmalar bu gibi bilgilere sahip idarecilerin ancak
iicte biri kadarmin bu bilgileri kullandiklar1 somut olaylar1 gosterebildiklerini ortaya koymuslardir. Siyasa analizcileri,
bu kadar az getirisi olan bir egzersize neden bu kadar ¢ok ¢aba gosterildigini agiklamasi konusunda baski altinda
kalmislardir.
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2. Politika Analizinin Sorunlari

Dye, politika analizinin bir iilkenin sorunlarina ¢6ziim bulabilme kabiliyetini zayiflatan bazi etkenler tespit etmistir.
Ona gore bu etkenler agagidaki sekilde siralanabilir (Dye, 1992:15-17):

2.1 Hiikiimetin giiciiniin stnirli olmast

Hiikiimetlerin politikalarinin bir toplumun yasadigi sorunlarin tamamin diizeltebilmesi miimkiin miidiir? Hiikiimetler
pek ¢ok giiclii cevresel faktorle sinirlanmaktadir; bunlar arasinda toplumun refahi, teknoloji, aile yasam bigimleri,
smif yapisi, gocuk biiylitme uygulamalari, dini inanislar vs. sayilabilir. Hiikiimetlerin bu faktorleri diizenlemesi ve
kontrol etmesi kolay degildir. Ornegin, firsat esitligini tam olarak saglamak icin ¢ocuklarin sosyal ortamlarindan, bu
arada ailelerinden, ¢ok kiiciik yasta koparilmalari ve Platoncu bir yapi i¢inde devlet tarafindan yetistirilmeleri gerekir,
¢linkii firsat esitsizligini yaratan faktorlerin bilyiik bolimii insanlarin icinde dogdugu sosyal gevreyle ilgilidir.

2.2 Problemin ne oldugu konusunda anlasmazhik

Bazi durumlarda farkli ideolojik duruslardan &tiirli, problemin ne oldugu konusunda genel bir anlasma yoktur; pek
tabiidir ki boyle durumlarda siyasa analizinin ¢6ziim iiretmesi s6z konusu olamaz.

2.3 Yorumlamada éoznellik

Siyasa analizi olduk¢a 6znel konularla ilgilenmektedir ve sonuglarin yorumlanmasina dayanmalidir. Profesyonel
aragtirmacilar siklikla ayni politikanin analizinin sonuglarini birbirlerinden farkli yorumlarlar. Bu, sosyal bilimlerin
degerlerden bagimsiz olmamasinin dogrudan bir sonucudur. Arastirma i¢in konu se¢imi bile toplumda neyin 6nemli
ve dikkate deger olduguna iliskin degerlerden etkilenmektedir.

2.4 Insan iceren arastirmalarin tasarlanmasindaki stnwrliliklar

Sosyal bilim aragtirmasinin tasariminda dteden beri mevcut olan zorluklar, insanlar {izerinde bazi kontrollii deneylerin
yapilmasin1 imkansiz kilmaktadir. Gergek diinya durumlarma etkiyen tiim faktorleri kontrol edemeyecegimiz igin,
bazi siyasalarin basarili veya basarisiz olma nedenlerini tam olarak tespit edebilmemiz miimkiin olmamaktadir.!
Arastirmalarla ilgili bir baska problem ise bunlarin genellikle program yéneticileri tarafindan yaptirilmasidir; bu
yoneticiler programin etkinligini ve olumlu sonuglarinin varligini ispatlamak igin bir ara¢ olarak kullanirlar.

2.5 Insan davramisimin karmagiklig

Toplumsal sorunlar karmasik bir yapiya sahiptir; bu yiizden sosyal bilimciler onerilen siyasalarin etkileri hakkinda
dogru tahminler yapamayabilirler. Sosyal bilimciler, siyasa yapicilara giivenilir tavsiyelerde bulunacak diizeyde birey
ve grup davranigi bilgisine sahip olamayabilirler. Toplumun karsi karsiya oldugu sorunlarin bityiik kismi ¢ok sayida
degiskenden ileri gelmektedir, bu yilizden bu sorunlar i¢in basit bir agiklama ya da ¢6ziim gelistirmek imkansizdir.
Sosyal bilimcilerin yapabilecegi sey, mevcut ve gegmis kamu siyasalarinin etkilerini 6lgmek ve bu bilgileri siyasa
yapicilara ulastirmaktir.

3. Kamu politikas1 neden ¢alisiimahdir?

On dokuzuncu yiizyilin sonlarinda 6zgiirlikkle ilgili fikirlerin yayginlagmasiyla beraber, ¢ok az kamu siyasasina
ihtiya¢ duyuldugu, ¢iinkii toplumun kendini, bireylerin diisiincelerini 6zgiirce ifade edebilmeleri temelinde diizenleme
6zelliginin bulundugu savunulmaktaydi. Burke, Hegel ve Marx gibi bu fikre karsi ¢ikan bazi diistiniirler bunun bdyle
olamayacagini, soyut 6zgiirlik diisiincesi varsayimi temelinde yeni bir tiir kamusal miidahaleciligin gerekecegini
savunmuglardir. Yeni kentsel yapilasma ve sanayiye dayali yeni medeniyetin genis c¢apli etkileri, Avrupa ve
Amerika’da niifusun biiyiik boliimii i¢in 19. yiizyilda hizla degisen yasam ve caligma kosullari, ¢esitli endigelere
neden olmustur. Dolayisiyla, “sosyal problem” (ya da “emek problemi”) olarak bilinen bu degisimler, meclisler,
hiikiimet komisyonlari, ve 6zel, reform diisiincesi tagiyan ve akademik topluluklarin giindemlerinde kabul ettirmeye
baslamistir. Yeni bilgiler i¢in arastirma cabalari, genellikle sanayilesmeyi savunan, ancak daha kapsamli sosyal

" Ornegin, basar diizeyinde bir etkisi olup olmayacagim gérmek igin, orta smiftan beyaz gocuklarm birkag yil
gettolardaki okullarda egitim aldirilmalart s6z konusu olamaz. Sosyal bilimciler bunun yerine egitimle ilgili
yoksunluklarin dogal olarak ortaya ¢iktiklari durumlar tespit etmeli ve bu yoksunlugun nedenleri 6grenmek igin
gereken gozlemleri yapmalidirlar (Dye, 1992:16).
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reformlardan da yana tavir koyan, modernlestirici siyasi ve sosyal gruplarin talepleriyle ivme kazanmstir. Bu gruplar
asamal1 olarak “sosyal problem”i ele almaya doniik siyasi eylemin, temelde yer alan sosyal sorunlarin kapsamli,
sistemli ve ampirik bi¢imde analiz edilmesine dayanmasi gerektigini kabul etmislerdir. Daha derinde bazi sosyal
sorunlarin yattigina dair farkindalik, sanayilesme siirecinde sosyal bilimleri sekillendiren olgudur (Wagner, 2007:31).

Uluslararas: literatiirde, siyaset bilimcilerin ozellikle (i) bilimsel anlayigi gelistirmek, (ii) problem c¢dzmeyi
kolaylastirmak, ve (iii) siyasalar konusunda daha gercekgi tavsiyelerde bulunabilmek ig¢in kamu politikasi
calismalarina daha fazla 6nem vermeleri gerektigi genel kabul gormektedir.

3.1 Bilimsel Anlayts

Kamu politikas: ¢alisarak politika kararlarinin sebep ve sonuglarini 6grenmek ve toplumla ilgili bilgimizi artirmak
miimkiindiir. Béyle bir bilimsel ¢caba kapsaminda kamu politikast hem bagimli degisken hem de bagimsiz degisken
olarak kullanilabilir. Bagimli degisken oldugu durumlarda hangi sosyoekonomik giiclerin ve siyasi sistem
ozelliklerinin politikalarmn icerigini sekillendirdigi sorgulanabilir. Bagimsiz degisken oldugu durumlarda ise kamu
politikalarinin toplum ve siyasi sistem iizerinde ne gibi etkileri oldugu aragtirilabilir. Her iki durumda da
sosyockonomik giicler, siyasi siiregler ve kamu politikasi arasindaki baglantinin daha iyi anlagilmasina hizmet edilmis
olacaktir.

3.2 Problem Cozme

Kamu politikast mesleki nedenlerle de galigilabilir: kamu politikasinin sebep ve sonuglarmin anlasilmasi, pratikte
karsilasilan problemlere ¢6ziim bulmak icin sosyal bilimlerden elde edilen bilgilerin kullanilmasin1 saglar. Toplumun
kars1 karstya oldugu sorunlarin ¢oziilmesi icin gercekler hakkinda bilgi sahibi olmak sarttir. Ayrica, eger belli amaglar
s0z konusu ise, bu amaglara hangi politikalarin en iyi hizmet edeceginin bilinmesinde fayda vardir.

3.3 Siyasa Tavsiyeleri

Eger sadece bilimsel ve mesleki miilahazalarla kamu politikas: ¢alisilirsa, kamu politikas: ve politika analizi alaninin
diger siyaset bilimi ve kamu yonetimi alanlarindan bir farki olmayacaktir; halbuki kamu politikas1 ve politika analizi
calisan siyaset bilimciler, spesifik kamu politikalarinin gelistirilmesine hizmet etmenin siyaset bilimcinin gorevi
olduguna inanirlar. Bu bir ahlaki sorumluluktur; eger hangi politikalarin belli amaglara hizmet edecegine, ya da belli
politikalarin hangi amaglara hizmet edecegine dair analiz yapilmigsa bu durumun karar vericilerle paylagilmasi ve
onlara tavsiye seklinde sunulmasi gerekir. Bu olmadan sadece kurumlar, siiregler ve davraniglara odaklanilmasi kuru,
ilgisiz ve amoral® olma tehlikesiyle karsi karsiyadir. Oysa politika analizi toplumun karsilastigi gercek sorunlara
¢Oztim onermeli, toplumun siyasi farkindaligini artirmali ve kamu politikalarinin daha kaliteli hale gelmesine hizmet
etmelidir (Dye, 1992:4-5). Pek ¢ok durumda politika analizi sonunda belirli bir politikaya doniik tavsiyelerde
bulunulmaz, ancak siyasa yapicilar ve karar vericilerin, bilimsel ¢aligmanin sonuglarindan yola ¢ikarak birtakim
¢ikarimlarda bulunmalari arzu edilir.

4. Siyasa Yapim Siireci
4.1 Easton’un Kara Kutusu

Uzun yillar ¢alismalar Easton’un kara kutu modelinden etkilenmistir. Bu modele gore siyasi-idari sistem, siyasi
girdiler (vatandaslarin talepleri ve destekleri) ve siyasi ¢iktilar (kanunlar, programlar vs.) arasinda bir kara kutu
vazifesi gormektedir. Siyasi sistem icindeki siiregler halen analiz edilmis degildir (Heinelt, 2007:109). Dye, siyasi
sistem adi verilen “kara kutu”da neyin olup bittiginin anlagilmasinin 6nemli oldugunu belirtmektedir. Sistem
yaklasimi, siyasi sistemlerin toplam ozellikleri ile ilgilenirken, karsilastirmali sistemler analizi ekonomik kaynaklar,
sistemlerin 6zellikleri, ve kamu politikas1 arasindaki baglantilara odaklanmaktadir. Ancak siyasa yapim siirecini
anlamak i¢in siyasi sistemlerin i¢inde ne olup bittigini de dgrenmek gereklidir. Kamu politikasinin siyasi sistem
icinde nasil tretildigini, kurumlar ve siireclerin, gevrede liretilen talepleri ne sekilde ele aldiklarini, taraflar, ¢ikar
gruplari, segmenler, yoneticiler, milletvekilleri ve diger siyasi aktdrlerin siyasa yapim siirecinde nasil davrandiklarmin
bilinmesinde fayda vardir (Dye, 1992:328).

2 Amoral terimi, “olumlu ya da olumsuz anlamda herhangi bir ahlaki miilahazasi olmayan” anlamma gelir; olumsuz
cagrisimlari olan “ahlaksiz” veya “gayri ahlaki” ise Ingilizcede “immoral” sdzciigiiyle ifade edilmektedir.
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4.2 Giindem Olusturma

Schattschneider, “alternatiflerin tanimlanmasi, en stiin siyasi giictiir” demektedir (Schattschneider 1960:66). Karar
Verne eyleminin neyle ilgili olacagina kim karar vermektedir? Bu sorunun cevabi, giindemi kimin belirledigini verir.
Toplumun sorunlarinin tanimlanmasi, alternatif ¢Oziimlerin Onerilmesi, siyasa yapim siirecinin en Onemli
asamalarindan biridir. Bu asamaya “giindem olusturma” adi verilmektedir; bir toplumda problem olarak
tanimlanmayan, ve kendileri i¢in alternatifler dnerilmeyen durumlar, hi¢bir zaman siyasa konular1 haline gelemezler.
Boyle konular higbir zaman karar vericilerin “giindemi”’ne gelemezler. Neyin siyasa konusu olacagina karar verme
yetkisi, siyasa yapim siireci i¢in ¢ok onemlidir. Neyin problem olacagina karar vermek, ¢oziimlerle ilgili kararlari
vermekten bile dnemlidir (Dye, 1992:335). Siyasa konulariin birdenbire ve kendiliginden ortaya ¢iktiklarini iddia
etmek dogru bir yaklasim degildir. Pek ¢ok Ornekte bir konunun yaratilmasi, dramatize edilmesi, ona dikkat
¢ekilmesi, ve hiikiimete bu konuyla ilgili bir seyler yapmasi igin baski yapilmasi, nemli siyasi taktiklerdir. Bu
gilindeme belirleme taktikleri etkili bireyler, orgiitlii ¢ikar gruplari, siyasa planlama orgiitleri, siyasi adaylar ve makam
sahipleri, ve kitle iletisim Srgiitleri tarafindan kullanilmaktadir.

Giindem olusturma, problemler ve alternatif ¢dziimlerin kamuoyu veya segkinler nezdinde 6nem kazanip kaybettigi
bir siiregtir. Hillgartner ve Bosk’a gore (1988) giindemi olusturmak igin gruplar arasinda sert bir rekabet
yagsanmaktadir ¢ilinkii hi¢bir toplum veya siyasi kurumun herhangi bir zaman diliminde ortaya ¢ikan problemlere tiim
olas alternatif ¢dzlimleri ele alabilecek kapasitesi yoktur. Dolayisiyla gruplar kendi sorunlarinin giindemde daha fazla
yer tutmasini saglayacak bir krizin ortaya ¢ikmasint beklerler ve bdyle bir durum igin hazirlik yaparlar (Birkland,
2007:63). Bir sorun giindeme geldigi zaman bile, gruplar soruna doniik kendi tanimlamalariimn 6n planda kalmasini
ve sorunlara doniik kendi yaklagimlarinin en fazla hesaba katilan ¢6ziim olmasini saglamak icin miicadele ederler.
Schattschneider’in belirttigine gore bunu yapmalarinin sebebi, bir problemi en basarili sekilde tanimlayan grubun, o
probleme yonelik ¢oziimleri de tanimlayan grup olacagi ger¢egidir; boylece siyasa tartismasinda bu grup hakim
konumunu koruyacaktir.

Ayn1 zamanda gruplar bazi konular giindem disinda tutmak i¢in de miicadele ederler; bu engelleme eylemi, dikkat
cekme girisimleri kadar 6nemlidir. Toplumdaki bazi durumlarin siyasa konular1 haline gelmesini 6nlemek 6nemli bir
siyasi taktiktir. “Karar vermeme™, etkili bireyler veya gruplarin, ya da siyasi sistemin kendisinin, toplumdaki hakim
degerler veya cikarlara meydan okumalarin ortaya ¢ikmalarint dnlemek igin iglemesi anlamina gelmektedir. Bachrach
ve Baratz’a gore, karar vericinin degerleri ve ¢ikarlarma agik veya gizli bir meydan okumanin bastirilmasi veya
bertaraf edilmesiyle sonuglanan bir karardir. Karar vermeme, mevcut fayda ve ayricalik dagiliminin degismesine
yonelik bir talebin heniiz seslendirilmeden susturulmasi, ya da ilgili karar verme arenalarina ulagmadan &nce
ortiilmesi ya da ortadan kaldirilmasidir; eger tiim bu ¢abalara ragmen karar vericilere erigsmisse, siyasa siireci iginde
yok edilmesidir. Baskin segkinler, kamuoyunun dikkati ve ilgisine mazhar olmasi durumunda bir konu hakkinda bir
seyler yapilacagindan ve ¢ikarlarinin zarar géreceginden korktuklari i¢in, acik veya gizli sekilde o konuyu bastirmaya
calisirlar (Bachrach ve Baratz, 1979:7).

4.3 Siyasa Formiilasyonu

Geleneksel kamu politikast siireci modellerinde siyasa formiilasyonu, siyasa iiretiminin karar vermeden Onceki
asamasidir. Bir problemin ele alinmasi ve nihai siyasa kararinin hazirlanmasinda séz konusu olan olast ¢éziimlerin
sayisinin azaltilmast i¢in bir dizi politika alternatifinin tespit edilmesi ve/veya olusturulmasii igerir. Siyasa
formiilasyonu sirasinda cevap aranan sorular genellikle sunlardir: “bu problemi ele almaya doniik plan nedir?
Hedefler ve oncelikler nelerdir? Bu hedeflere ulasmak i¢in ne gibi opsiyonlar mevcuttur? Her bir opsiyonun faydasi
ve maliyeti nedir? Her bir alternatifle ilgili olarak ne gibi pozitif ve negatif digsalliklar vardir? (Sidney, 2007:79) Bu
yaklagim, siyasa siirecine katilanlarin daha 6nceden bir problem tespit edip tanimladiklarini ve daha sonra siyasa
giindemi asamasina gectiklerini varsaymaktadir. Dolayisiyla, bir dizi alternatifin formiile edilmesi, s6z konusu
probleme doniik cesitli yaklagimlarin tespit edilmesini ve daha sonra her bir yaklagimi olusturan spesifik siyasa
gereglerinin tasarlanmasini igermektedir. Her bir alternatif i¢in yasama ve diizenleme ¢aligmalarinin tasarlanmasi, her
birinin kime ve nasil etki edeceginin hesaplanmasi, ve ne zaman etkilerini gostereceklerinin dngoriilmesi, bu siirecin
o6nemli unsurlaridir.

* Bu kavram Ingilizce literatiirde “non-decision making” olarak gegmektedir.
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Siyasa formiilasyonu, aktorlerin® alternatifleri nasil hazirladiklarii inceler, bu siiregte kullamlmasi igin birtakim
geregleri ortaya koyar, ve bazi politika alternatiflerinin neden giindeme geldiklerini ya da giindemden distiiklerini
aciklar. Bu baglamda giindem olusturulmasi, problemlerin tanimlanmasi, uygulama, siyasa koalisyonlarinin kurulmasi
gibi bagka faaliyetlerle iligkilidir. Ancak siyasa formiilasyonunun 6zgiin tarafi kamu politikalarinin mikro-diizeyine
odaklanmasidir. Neden bazi siyasa gereglerinin ve egilimlerinin kullanildigi, bu geregleri kullanilirken problemler ve
ilgili taraflar hakkinda g6z oniinde bulundurulan varsayimlar ve bunlarin kaynaklar1 da siirece dahil edilir. Siyasa
formiilasyonu, ampirik ve normatifi bir araya getirir: bir taraftan egilimleri diizenleyip iliskileri agiklarken diger
taraftan da siiregler ve gereglerin degerlendirilmesi noktasinda normatif kriterler 6nerir ve bunlarin demokratik bir
toplum lizerindeki etkilerini g6z 6niinde bulundurur. (Sidney, 2007:80).

Siyasa formiilasyonu siirecinin bir 6zelligi de, giindem olusturmadan farkli olarak, halkin géziiniin Oniinde cereyan
etmemesidir. Siyasa formiilasyonu, hiikiimet biirokrasileri icinde, g¢ikar gruplarnin ofislerinde, meclis komite
odalarinda, 6zel komisyonlarin toplantilarinda, think tank kuruluslarinin mekanlarinda ger¢eklesmektedir, ve detaylar
genellikle ilgili kurumlarin ¢aliganlan tarafindan olusturulmaktadir (Dye, 2002:40-41). Diger bir deyisle, siyasa
formiilasyonunun uzmanlarin isi oldugu soylenebilir; bunlar Kingdon’un “gizli katilimcilar™ ya da Fischer’in
“teknokrat veya bilgi seckinleri” dedigi® kisilerdir (Sidney, 2007:79).

4.4 Siyasa Tasarinu

Biirokrasinin 1970’lerdeki siyasa basarisizliklarindan sorumlu tutulmasinin ardindan, literatiirde siyasa tasarimi ile
ilgili caligmalar goriilmeye baglanmstir. Siyasa tasarimi teorisi, siyasalarin neden basarili ya da basarisiz olduklarimi
anlamak i¢in sebep-sonug¢ zincirinin en basina kadar gidilmesi gerektigini ileri siirerler, ¢iinkii ilk bagtaki siyasa
formiilasyonu siiregleri ve siyasa tasarimlari, uygulamalarin sonuglart {izerinde belirleyici etkiye sahiptir. Esasinda,
insan bilisi ve ilgisinin smirli olmasi, ayrica sosyal diinya hakkindaki bilgilerimizin de kisitli olmasi, kaginilmaz
olarak siyasa yapicilarin problemin bazi yonlerine odaklanip bazilarini goz ardi etmelerine ve olasi ¢oziimlerin sadece
bazilar1 arasinda karsilastirma yapmalarima neden olmaktadir. Dolayisiyla siyasa formiilasyonu hakkindaki
arastirmalar, karar vericilerin eylemde bulunduklari baglami anlamaya ve ilgi konusunda meydana gelen segiciligi
tespit etmeye caligirlar.

Siyasa tasarimi ¢aligmalari, siyasa alternatiflerinin tasarlanmasi siirecinin iyilestirilmesini amaclamaktadir. Siyasa
alternatiflerinin arastirilmasi ve tiretilmesi siireglerinin iyilestirilmesi halinde daha etkin ve basarili siyasalarin ortaya
¢ikacagr digiiniilmektedir. Bu sekilde siyasa formiilasyonunda rastlantisal unsurlarin en aza indirilmesi de
hedeflenmektedir. Alexander’a gore (1982:289) “siyasa alternatiflerinin sistematik bigimde tasarlanmas ile ilgili
bilingli bir ¢aba, kararlar ve onlarin sonuglar iizerinde siiphesiz bir iyilesme saglayacaktir.” Linder ve Peters de
(1985) siyasa tasarimindaki rastlantisal unsurlarin azaltilmasi i¢in alternatif ¢éziimler iretilip karsilastirilmasi i¢in bir
gergeve sunmaktadir). Siyasalarin yapilabilirligi hakkindaki disiinceler, baskin yargisal yorumlar, siyasadan
etkilenecek kitle hakkindaki diigiinceler gibi pek ¢ok faktor siyasa alternatiflerinin olusturulmasina etki etmektedir.

Bir siyasanin neden belirli bir sekilde tasarlandigini anlamak ve aciklamak igin, o siyasanin segilmesine yol agan
stirecin incelenmesi gerekir. Bu baglamda siyasa yapimi, spesifik bir baglamda meydana gelen, 6zgiin kurumlar ve
fikirlerin bir sonucu olan bir eylem olarak goriilebilir. Siyasa yapim siirecine dahil olan tiim kurumlarin, aktorlerin
tercihlerini ve stratejilerini etkileyen kendi kurallari, normlari ve prosediirleri vardir. Buna ek olarak siyasa yapimi
belli bir zamanda gerceklesir, ve o donemin hakim siyasi diisiincelerinden etkilenmesi kagimilmazdir. Bunlar
aktorlerin spesifik siyasa kararlari aldiklar1 zamanki algilar1 ve tercihlerini etkilerler, dolayisiyla aktdrlerin bazi
¢ozlimleri savunup bazilarina karsi ¢ikmasina neden olurlar (Sidney, 2007:84).

* Dye’a gore biirokrasi bu aktérlerden biridir. Digerleri arasinda ¢ikar gruplari, komisyonlar, meclis iiyeleri ve think-
tank kuruluslar1 sayilmaktadir. Bkz. Dye, 1992:340-343.

> Kingdon, politika akimlarim agikladigi ¢alismasinda (1995) genel olarak goriiniir katthmeilarm, gizli katilimeilara
gore giindemin belirlenmesinde daha etkin oldugunu ileri siirer; ancak devlet diizeyinde politikalara s6z konusu
oldugunda, teknik bilgilere sahip uzman kisiler olan gizli katilimeilarin daha etkin olduklarimi savunur (Kingdon,
1995).

® Fischer (2000), teknokratlar ve bilgiyi elinde tutan segkinlerin demokrasiyi riske attiklarim ileri siirer. Ayrica bkz.
Fischer, F. (1990).
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Pek ¢ok akademisyen dikkatini kamu siyasasi yapimimnin bu son agamasina yogunlastirmakta ve siyasa yapiminin
cikar gruplari ve hiikkiimet yetkilileri arasinda cereyan eden bir pazarlik, rekabet, ikna ve karsilikli taviz verme siireci
oldugunu ileri siirmektedir. Bunlarin siyasa yapim siirecinin en son “yasama” asamasinda nemli faktdrler olduguna
siiphe yoktur; ancak siyasa yapimi bunlardan daha once, yukarida goriildiigii gibi giindem olusturma agamasinda
baslamaktadir. Resmi yasama asamasinda artik siyasa uygulamanin detaylart belirlenmektedir. Peki siyasa
uygulamaya giden siiregte siyasa yapimini belirleyen aktorler kimlerdir? Siyasa yonelimleri ve hedefleri hangi
asamada, kimler tarafindan gelistirilmektedir? Bu siiregte biirokrasinin rolii nedir? Se¢menlerin talepleri siyasa yapim
stirecine nasil ve hangi gereglerle dahil edilmektedir?

4.5 Siyasa Uygulama

Goggin vd. (1990) ii¢ jenerasyon uygulama arastirmasi tespit etmistir. Uygulama aragtirmalari 1970’lerde ABD’de,
genis capli reform programlarmin etkinligi hakkindaki giderek artan endiselere karsi bir reaksiyon olarak ortaya
¢ikmistir. 1960°larin sonlarina kadar, siyasi mandates acik ve secik oldugu kabul edilmis, ve idarecilerin politikalar
karar vericilerin isteklerine uygun olarak uyguladiklar diistiniilmiistiir (Hill ve Hupe 2002:42). “Siyasanin eyleme
déniistiiriilmesi” siireci, siyasalar kendilerinden beklenenleri gerceklestiremedikge, daha fazla dikkat ¢ekmistir. Tlk
uygulama caligmalar1 jenerasyonu 1970’lerin biiyiikk boliimiinde hakim olmus ve kotiimser bir tonla karakterize
edilmistir. Bu kotlimserlik, uygulama hatalarinin 6rneklerini ortaya koyan pek ¢ok olay ¢alismasinin sonucu olarak
daha da artmustir. Derthick (1972), Pressman ve Wildavsky (1973) ve Bardach’in (1977) ¢alismalari bu alanda en ¢ok
bilinenlerdir. Pressman ve Wildavsky’nin (1973) caligmast, literatiirde pek ¢ok baska calismaya esin kaynagi oldugu
icin, uygulama arastirmalarinin gelismesinde ¢ok Onemli bir etkiye sahip olmustur. Ancak ondan &nce de bazi
uygulama aragtirmalar1 yapilmisti; Hargrove (1975) siyasa siireciyle ilgili yapilan ¢aligmalarda eksik bir halka
kesfettiginden bahsetmistir. Hill ve Hope (2002, 18-28) uygulama arastirmalarinin 1970’lerden dnce farkli basliklar
altinda yiirtitiildiigiini belirtmistir. Bununla beraber, ilk jenerasyon uygulama arastirmacilarinin en énemli basarisi, bu
konu hakkinda daha genis akademik ¢evrelerde ve kamuoyunda bir farkindalik yaratmig olmalaridir.

Uygulama aragtirmalari kamu yonetimi, Orgiitsel teori, ve siyaset bilimi ¢alismalarinin kesisim noktasindadir
(Schofield ve Sausman, 2004:235). Siyasa uygulama konusunda literatiirde baslica ii¢ goriis on plana ¢ikmistir. Piilzl
ve Treib (2007) bunlar1 yukaridan asagiya yaklasim, asagidan yukariya yaklasim ve bu ikisini birlestirmeye ¢aligan
melez yaklasim olarak {ige ayirmaktadir.

4.5.1 Yukaridan asagiya yaklasim

Uygulama sonuglarinin ilk bagta ortaya konan siyasa kararlariin hedeflerine uygun olup olmadiklarina dair bir
degerlendirmedir. Yukaridan asagiya yaklasimi savunanlar siyasa uygulamanin merkezi hiikiimetin verdigi bir kararla
basladig1 goriigiindedirler. Parsons (1995:463) bu ¢alismalarin sistem analizinden esinlenen siyasi siirecin “karakutu
modeli”ne dayandiklarini ifade eder. Ona gore bu calismalar siyasalar ile gdzlemlenen ciktilar arasinda dogrudan bir
sebep-sonug iligkisi oldugunu varsayarlar ve uygulayicilarin siyasa dagitimi {izerindeki etkisini gérmezden gelirler.
Yukaridan asagiya yaklagimi savunanlar, 6ziinde siyasay1 girdi, uygulamay: ise ¢ikti faktorii olarak degerlendiren bir
kural koyucu yaklasimi benimsemislerdir. Merkezi siyasa yapicilarin kararlarina yaptiklari vurgudan dolayi, deLeon
(2001:2) yukaridan asagiya yaklasimeilart “yonetici segkinler olgusu” olarak tanimlamaktadir. Pressman ve
Wildavsky, Van Meter, Van Horn, Bardach, Sabatier ve Mazmanian, bu yaklasimi savunan sosyal bilimciler
arasindadir (Piilzl ve Treib, 2007).

Pressman ve Wildavsky kabul edilen siyasa hedefleri ve onlarin uygulamalari arasindaki dogrusal iliskinin altini
¢izmistir. Dolayisiyla uygulama siyasalarin miimkiin oldugunca dogru sekilde yiiriitiilmesini saglayacak yeterli
biirokratik prosediirlerin olusturulmasi anlamina gelmistir. Bu amaca yonelik olarak, uygulayict kurumlarin ellerinde
yeterli kaynaklar1 olmalidir ve uygulayicilarin eylemlerini denetlemek igin de sorumluluklari agikca belirtilmeli ve
hiyerarsik kontrol saglanmalidir.

Mazmanian ve Sabatier etkili uygulama igin alt1 kriter belirlemislerdir:
- siyasa amaglar acik ve tutarli olmalidir,
- program gegerli bir sebep-sonug teorisine dayanmalidir,
- uygulama siireci yeterince yapilandirilmis olmalidir,

- uygulamadan sorumlu yetkililer programin hedeflerini benimsemelidir,
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- cikar gruplari ve yiiriitme ve yasama organlari destek vermelidir, ve

- sosyoekonomik kosullarda herhangi bir zarar verici degisiklik olmamalidir (Mazmanian ve Sabatier,
1983.20).

Bu goriise gore, uygulama apolitik, idari bir siirectir. Gii¢ nihai olarak merkezi karar vericilerin elindedir; bu kisiler
acik siyasa hedeflerini tanimlarlar ve bu hedefleri uygulamaya koyma siirecine hiyerarsik olarak rehberlik edecek
konumdadirlar.

4.5.2 Asagidan yukariya yaklasim

1970’lerin sonlar1 ve 1980’lerin baslarinda yiriitiilen pek ¢ok ¢alisma siyasi ¢iktilarin ilk bastaki siyasa hedefleriyle
yeterince ilgili olmadigim1 ve dolayisiyla varsaydiklart sebep-sonu¢ baglantisinin  sorgulanabilir oldugunu
gostermislerdir. Bu yondeki g¢aligmalar normalde gercek siyasa dagitimina miidahil olan aktorleri ve onlarin
olusturduklart aglart tespit ederek, analize asagidan baslarlar. Siyasalarin merkezi diizeyde tanmimlandigi ve
uygulayicilarin bu hedeflere miimkiin oldugunca bagl kalmak zorunda olduklar1 goriisiinii reddederler. Bunun yerine,
siyasa dagitimi siirecinde inisiyatif kullanabilme, faydali bir faktdr olarak goriiliir, ¢iinkii yerel biirokratlar
problemlere merkezi karar vericilerden daha yakin konumdadir. Hjern’e gore, arastirmacilarin siyasa dagitimmin ¢ok
aktorli ve oOrgiitler arasi karakterini kabul etmeleri ¢ok 6nemlidir. Dolayisiyla, uygulama analizinin uygulamada
isbirligi igindeki tim ilgili kurumlardan aktorler ve onlarin olusturduklart aglarin tespit edilmesiyle baglamasi
gerektigi, daha sonra sorunlari nasil ¢ozdiiklerinin incelenmesi gereklidir (Hjern, 1982). Sabatier’e gore (1986), bu
yaklasim, siyasa yiiriitmenin gerceklestigi ortam olan “uygulama yapilari”nin betimlenmesi i¢in ¢ok faydali bir gereg
sunmaktadir (Hjern ve Porter, 1981). Ancak Sabatier ayn1 zamanda yasal ve ekonomik faktorler ile bireysel davranig
arasinda bir sebep-sonug hipotezinin olmamasini da elestirmektedir.

Asagidan yukartya yaklasimi savunan bilim adamlari, hiyerarsik rehberlik diisiincesini reddederler. Onlara gore kanun
ve diizenlemelerin agik siyasa hedefleriyle formiilize edilmeleri ve yukaridan asagiya giden bir siiregle uygulama
stirecinin uygulanmasi miimkiin degildir; bu model, uygulamada her zaman 6nemli &l¢lide inisiyatif kullanimi
oldugunu savunur.

4.5.3 Melez yaklasim

Yukaridan asagiya yaklasimi savunanlar normalde siyasi sistemin “{ist” noktasinda varilan bir siyasa karariyla baglar
ve uygulayicilara dogru asagiya inerler. Buna karsin, asagidan yukariya yaklagimi savunanlar, analizlerine siyasi-idari
sistemin en altindaki somut siyasa dagitimiyla ilgili aktorleri tespit etmekle baslarlar. Her iki grubun da kendi
konumlarini1 abarttiklart ve dolayisiyla aslinda olduk¢a kompleks bir yapiya sahip olan uygulama siirecini basit
gosterdikleri dogrudur (Parsons 1995:471). Sabatier’in (1986) belirttigi gibi, yukaridan asagtya yaklasimcilar merkezi
siyasa yapicilarin kesin siyasa hedefleri ortaya koyma ve uygulama siirecini titizlikle yonetme kabiliyetlerini
abartmiglardir. Bu perspektifi elestiren asagidan yukaricilar, bu defa yerel biirokratlarin ellerindeki inisiyatifi

= 9.

abartmuslar ve “asagi”nin” yukar1” karsisindaki 6zerkligine gereginden fazla vurgu yapmuslardir.

Elmore (1985), Sabatier (1986) ve Goggin vd.nin (1990) sundugu yeni modeller her iki tarafin ¢esitli unsurlarini bir
araya getirerek her iki yaklasimin kavramsal zayifliklarini bertaraf etmeye c¢aligmislardir. Yukaridan asagiya
yaklagimin siyasalarin etkin sekilde icra edilmesi ile ilgili endiselerini baslangi¢ noktast olarak alan bu
akademisyenler, asagidan yukartya perspektifin ve diger teorilerin pek c¢ok unsurunu kendi modellerine dahil
etmislerdir.

Yukaridan asagiya yaklasimim onemli bir temsilcisi olan Wildavsky, Majone ile beraber (Majone ve Wildavsky,
1978), siyasa uygulama siirecini agiklamak igin yeni bir ¢er¢eve gelistirmistir. Onlarin temel argiimani, uygulamanin
evrimsel bir siire¢ oldugu ve bu siire¢ i¢inde programlarin siirekli olarak yeniden sekillenip tanimlandigidir. Bu
kavramsallastirma merkezi siyasa yapicilarin tanimladigr siyasa girdileriyle baslatilmaktadir. Ayni zamanda girdilerin
yiiriitme sirasinda kaginilmaz olarak degisecegini de kabul etmektedir. Bu yaklasimin merkezinde artirrmsal’ 6grenme
stireglerinin oldugunu séylemek yanlis olmayacaktir.

7 Ingilizce literatiirde “incremental” olarak ifade edilen bu terim, politika olusturmada ufak adimlarla ilerlemeyi ifade
eder.
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Goggin vd. (1990), iki yaklagim arasindaki ugurumu kapatmaya ¢aligmislardir. Ayni yukaridan asagiya yaklagimi
savunanlar gibi, merkezi diizeyde tanimlanan siyasa kararlarinin daha alt seviyedeki aktorler tarafindan uygulandig:
bicimindeki goriis agisini kabul etmislerdir. Ancak uygulama siireciyle ilgili kavramsallastirmalart, uygulayicilarin da
onemli siyasi aktorler olduklarini kabul eder; ayrica uygulayicilar ile merkezi otoriteler arasindaki komplike miizakere
siireglerine de 6nem verir.

Scharpf (1978) da iki yaklagimi uzlagtirmaya calisan aragtirmacilar arasindadir. Bir tarafta merkezi hiikkiimetlerin
siyasi yonlendirmesinin agirlikli oldugu diistincesi ile, diger tarafta siyasa hedeflerinin uygulamaya konmasimnin
birbirinden ¢ok farkli ¢ikarlar1 ve stratejileri olan ¢ok sayida aktoriin etkilesimine dayandigi goriisiinii birlestirmeyi
denemistir. Uygulama ¢alismalarina “siyasa aglar1” kavramini getiren Scharpf, ayri fakat karsilikli olarak birbirine
bagiml aktorler arasinda igbirligi ve esgilidiime daha fazla agirlik verilmesini 6nermistir. Scharpf’in siyasa aglari
kavramina daha sonra siyasa degisimi ¢aligmalarinda 6nemli bir yaklagim olarak bagvurulmustur.

Lowi’nin 1972 tarihli makalesine® dayanarak gelistirilen baska bir argiimana gore, uygulanacak siyasanin tiiriine
onem verilmesi gerekmektedir. Bu diislinceyi savunan Ripley ve Franklin (1982), dagitici, diizenleyici, ve yeniden
dagitict siyasalarin birbirinden farkli 6zelliklere sahip olduklarini belirtirler. Her bir siyasa tiirii farkli paydas
gruplarini igerir; ayrica uygulama asamasinda birbirinden farkli ¢atigmalar meydana gelir (Heinelt, 2007). Windhoft-
Héritier de ayni1 goriisii savunur ve dagitict ve yeniden dagitici siyasalari birbirinden ayirir. Bir diizenleyici siyasa
dagitic1 veya yeniden dagitici 6zellikler tasiyabilir; diizenleyici program, agik¢a teshis edilebilir kazanan ve kaybeden
taraflarin mevcut olmasina bagl olarak iki kategoriden birine girebilir. Windhoff-Héritier dagitict politikalarin her
tiirlii uygulama yapisi icinde tatbik edilebilecegini, ancak yeniden dagitici siyasalarin etkin sekilde yiiriitiilmesi i¢in
hiyerarsik bir uygulama yapisina ihtiya¢ duydugunu ifade etmektedir (Windhoft-Héritier 1980:90’dan aktaran Piilzl
ve Treib, 2007:103). Bagka bir Alman aragtirmact olan Mayntz da siyasa tiirleri arasinda ayrim yapmaktadir. Ona gore
zorunluluklar ve kisitlamalar, olumlu ve olumsuz tesvikler, usulle ilgili diizenlemeler ve hizmetlerin kamusal sunumu
gibi farkli siyasa tiirleri vardir ve bu siyasa geregleriyle ilintili birbirinden farkli uygulama sorunlart mevcuttur (Piilzl
ve Treib, 2007:96).

Yukaridan asagiya ve asagidan yukariya goriisleri savunan akademisyenler arasinda uzun yillar siiren tartismalardan
sonra, her iki taraf da merkezi rehberlik ve yerel 6zerklik arasinda bir siire¢ oldugu konusunda uzlagmislardir.
Merkezi olarak tanimlanan siyasa amaglart ve hiyerarsik kontrol cabalari ne kadar hesaba katiliyorsa, sokak
diizeyindeki biirokratlarin® tercihleri ve uygulama aglar iginde cereyan eden miizakereler de aymi diizeyde hesaba
katilmalidir (Piilzl ve Treib, 2007:100).

Siyasa uygulama caligmalarmin kamu ydnetimi alanina yaptig1 énemli bir katki da sudur: uygulama arastirmalart
modern biirokrasilerin karakteri hakkinda kamu yonetimi ve orgiitsel teoride devam eden tartismalara dnemli katki
yapmustir. Asagidan yukariya yaklagimi savunanlarin siirekli ileri siirdiikleri gibi, idari aktorler siklikla siyasetgiler
tarafindan siki sekilde kontrol edilmemektedir ve siyasalarin gergekte nasil yiriitiildigi ile ilgili 6nemli diizeyde
6zerklige sahiptirler. Bu durum, modern kamu yo6netimlerinin Weberci hiyerarsik ve teknokratik biirokrasi modeline
benzedigi ve siyasi liderlerin otoritesine tamamen tabi oldugu seklindeki goriise ciddi bir darbe indirmistir.
Giiniimiizde, kamu ydnetimlerinin ¢ok daha kompleks Orgiitsel yapilarinin oldugu ve Weberci modelin
varsaydigindan ¢ok daha az hiyerarsik sekilde diizenlendigi goriisii 6n plana ¢ikmustir. Ayrica, uygulama analizleri,
idari aktorlerin kendi siyasi hedeflerinin oldugunu ve sahip olduklar inisiyatifi ¢ogunlukla kendi iistlerindeki siyasi
makamlart iggal edenlerin tanimladiklart hedefler yerine kendi hedeflerini gergeklestirmek icin kullandiklarini
gostermektedir. Bu anlamda Palumbo ve Calista (1990:14) uygulama arastirmalarinin, siyaset-idare ikilemini sona
erdirdigini ileri slirmiiglerdir. Uygulama aragtirmacilarinin, kurumsal 6zellikler ve modern kamu yo6netimlerinin
siyasetteki rolii ile ilgili daha ger¢ekei bir kavramlagtirmanin Oniinii agtiklart séylenebilir (Piilzl ve Treib, 2007:101).

8 T.JLowi (1972), siyasa-politika arasinda net bir ayrim yapmakta ve siyasalarm politikalar belirledigini
savunmaktadir. Olay calismalarint kategorize etmek icin bir gergeve gelistirmeye ¢alisan Lowi, bir taraftan da siyasa
yapiminin neye dayandigini ortaya koymaya calismustir. Siyasalarin icerigi ve ele almaya calistiklart sorunlarin tiiriine
odaklanan Lowi iizerine ayrintili bir degerlendirme igin bkz. Heinelt, 2007.

? Sokak diizeyindeki biirokratlar kavramu, 6gretmenler, memurlar, emniyet gorevlileri gibi, giinliik hayatta her zaman
halkin i¢inde olan kamu gorevlilerini igermektedir.
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4.6 Siyasa Degerlendirme

Kamu siyasalarinda degerlendirme, en genis anlamiyla, analitik ve usule yonelik bir gereg olarak tanimlanabilir. Bu
gereg iki amaca yonelik olarak kullanilmaktadir. Birincisi, analitik bir ara¢ olarak degerlendirme arastirmasi, bir
siyasanin hem siire¢ hem de sonug¢ olarak degerlendirilmesine iligskin tiim bilgilerin elde edilmesi igin bir siyasa
programinin aragtirilmasini icerir. Ikincisi, siyasa cevriminin bir asamas1 olarak degerlendirme, bu bilgilerin siyasa
yapim siirecine geri bildirimde bulunulmasini ifade eder (Wollmann, 2007:393).

Farkli siyasa degerlendiricileri ve farkli siyasi gruplar, kamu siyasalarin1 farkli sekillerde degerlendirecektir. Bir
muhafazakar, serbest rekabet ve 6zel miilkiyetin korunmasinin ekonomik siyasalarin merkezinde olmasi gerektigini
savunacaktir; buna karsin bir sosyalist ise toplumu irettiklerinin adil sekilde dagitilmasini oncelikli deger olarak
kabul edecektir. Pek ¢ok seyde oldugu gibi siyasa degerlendirme siirecinde de normatif perspektifler, hem siyasanin
hedeflerinin degerlendirilmesi hem de siyasanin istenen hedeflere ne kadar ulastiginin analiz edilmesi noktasinda
devreye girmektedir. Ancak normatif degerlendirmeler yeterli degildir; siyasanin etkisi ve sonuglar1 hakkinda bir
karara varmadan Once ampirik boyut da hesaba katilmalidir. Belirli bir siyasanin igerigi, ¢iktilar1 ve etkilerinin
ampirik analizini icermeyen bir siyasa degerlendirmesi eksiktir (Cochran vd., 1993:6).

Siyasa degerlendirme, siyasanin farkli asamalarinda gerceklesebilir. Ornegin ex-ante (uygulama oncesi)
degerlendirme, karar vermeden Once gelir, ve planlanan veya tanimlanan siyasalar ve eylemlerin etkileri ve
sonuglarini 6ngérmeyi ve 6nceden degerlendirmeyi amaglar; boylece gelecek veya devam eden siyasa yapim siirecine
bilgileri geribildirimde bulunabilir. Eger alternatif siyasalar ve eylemler ile ilgili olursa, ex-ante degerlendirme
alternatif siyasa tercihleri arasinda analitik olarak daha saydam, daha dngoriilebilir ve siyasi olarak daha tartigilabilir
olanin se¢ilmesi igin bir geregtir.

Devam eden degerlendirme, siyasa programlarimin ara donem etkileri ve sonuglarinin tespit edilmesiyle ilgilenir ve
siyasa ¢evrimi siirecinde uygulama ve ger¢eklestirmenin devam edip etmedigini 6lger. Devam eden degerlendirmenin
esas islevi, ilgili bilgilerin, bu bilgilerin uygulama siirecinde ayarlama, diizeltme ve yeniden ydnlendirme
faaliyetlerinin gerceklestirilebilecegi, uygun yerlerde sisteme girmesini saglamaktir. Bu sekildeki degerlendirmenin
bir boyutu da miidahaleci olmasidir: bu anlamda siyasa analizcilerinden, 6nceden belirlenen hedeflere ulagilmasina
engel olan eksiklikleri ve kusurlar1 diizeltmek icin siirece aktif olarak miidahale etmeleri beklenir (Wollmann,
2007:393).

Son olarak uygulama sonrasi degerlendirme, bir hiikiimetin uygulamaya koydugu siyasanin sonuglarinin, basta
ortaya konan hedeflerle ne diizeyde ortiistiigiiniin belirlenmesini igerir. Siyasanin ise yarayip yaramadigi, toplum
iizerinde faydali bir takim etkiler meydana getirip getirmedigi, programin maliyeti ile yarattig1 fayda arasindaki
iliskinin ne oldugu, bu program yerine daha az maliyetli ve daha etkili bir alternatif program uygulamanin miimkiin
olup olmadig1 gibi sorulara cevap bulma cabasidir. Bir siyasanin etkili oldugunun degerlendirilebilmesi igin,
oOlgitilebilir sonuglar ortaya koymasi gerekir.

Bir siyasa degerlendirilirken istenen ve istenmeyen sonuclar: arasinda ayrim yapmak gereklidir. Istenen sonuglar,
siyasanin agiklanan hedefleridir. Siyasa degerlendirmesi siirecinde, bu hedeflere ne diizeyde ulasildigi sorgulanir.'

Siyasa degerlendirme calismalar1 ayrica dogrudan siyasa etkileri ile dolayh etkiler arasinda da ayrim yapmalidir.
Bir siyasanin, hedef kitle {izerindeki istenen ve istenmeyen sonuglari, o siyasanin dogrudan etkisidir. Kamu
siyasasimn iigiincii kisiler iizerinde dolayh etkileri de vardir. Ornegin otoyollarin genisletilmesini iceren bir siyasanin
hedef kitlesi tagimacilik sektorii ve otomobil siiriiciileridir. Ancak otoyollarin gelistirilmesi durumunda demiryolu
sektorii bundan olumsuz etkilenecektir; bu ise bir dolayli etkidir.

Dogrudan ve dolayh maliyetler de siyasa degerlendirmenin unsurlaridir. Bir siyasanin dogrudan maliyeti, zaman,
enerji, gilic ve para cinsinden siyasa alaninin kendisine yapilan harcamalardir. Dolayli maliyetler ise siyasa tarafindan

1% Cochran vd. buna ABD’deki mortgage politikasii ornek vermektedir. Bu politikanin amaci ev sahipligini
yayginlagtirmaktir; sonugta ABD giinlimiizde evde evin sahiplerinin ikamet etmesi oranina bakildiginda diinyada
birincidir. Bu, mortgage politikasinin istenen bir sonucudur; istenmeyen sonucu ise bu yiizden orta ve iist-orta sinifin
kent disindaki banliydlere taginmasi ve kent merkezinin alt gelir seviyesine mensup insanlarin barindigi, sug
oranlarinin yiiksek oldugu bir ¢okiintii alan1 haline gelmesidir (Cochran vd., 1993:6).

116



Kamu Politikas1 ve Politika Analizi Calismalarinin Teorik Cercevesi Fatih Demir

etkilenen alanda tahakkuk eden maliyetlerdir — 6rnegin s6z konusu siyasaya ayrilan kaynaklarin firsat maliyeti buna
ornektir.

Siyasa degerlendirmesi sirasinda géz 6niinde bulundurulmast gereken baska bir husus da siyasalar1 kisa ve uzun
vadeli etkileridir. Bir siyasanin uzun vadeli etkileri tam olarak goriilene kadar uzun yillar gegebilir; o zamana kadar
herhangi bir siyasamin tam anlamiyla degerlendirilmesi miimkiin degildir. Ornegin terdre karst kiiresel savas
kapsaminda Afganistan’a yapilan askeri miidahalenin uzun vadeli etkileri tam olarak goriilebilmis degildir. Diger
taraftan, kisa vadeli hedefleri olan programlar, o programi uygulamak igin biirokratik kurumlar olusturulmasindan ve
artimcilik yaklagimindan dolayi, kisa vadeli hedeflerine ulasilsa bile, daha sonra uzun vadeli hale gelebilmektedir.

Son olarak, siyasa degerlendirme siireci “sembolik” ve “maddi” etkileri igerir. Pek ¢ok siyasanin maddi etkilerine ek
olarak sembolik bazi etkileri vardir. Bunlar istenen ya da istenmeyen etkiler olabilir. Tiirkiye’nin Kibris’a 1974
yilinda yaptigt askeri miidahale, soydaslarin korunmasi konusunda Tiirkiye’nin hassas oldugunu ve Dogu
Akdeniz’deki varligini ispatlamasi gibi sembolik etkiler tiretmistir. Buna karsin KKTC maddi olarak Tiirkiye’ye bir
getirir saglamamig, hatta AB iiyelik siirecini tikayarak olumsuz bir etkiye sahip olmustur (Cochran vd., 1993:7).

4.6.1 Hiikiimetin siyasa degerlendirme gerecleri

Saozlii ve yazih raporlar: Programlar yiiriitmekten sorumlu biirokratlar zaman zaman meclis iiyelerine programlarin
basaris1 hakkinda sozlii ya da yazili rapor verirler. Bu raporlar genellikle yazili yillik raporlar seklindedir. Ancak bu
sozlii ve yazili raporlar ¢ok saglikli bilgi vermezler, ¢iinkii ¢gogunlukla programin maliyetleri diisiik gosterilir ve
faydalari abartilir.

Yerinde ziyaretler: Zaman zaman Ust diizey biirokratlar, uzman danismanla ve/veya meclis iiyeleri, programlari
yiiritmekten sorumlu kurumlara ziyaretlerde bulunmaya ya da sahada inceleme yapmaya karar verebilirler. Bu ekipler
programlarin nasil yiriitiildigi, belirli ilkelere uygun hareket edilip edilmedigi, yeterli kadronun olup olmadigi, ve
bazen de hitap edilen kitlenin hizmetlerden memnun olup olmadig: hakkinda veriler toplarlar.

Program élgiimleri: devlet kurumlarmin kendi gelistirdikleri veriler genellikle siyasa ¢ikti Olglimlerini
kapsamaktadir: bunlar, ¢esitli refah programlarinda hizmet alanlarin sayisi, is giicli egitim programlarina kag kisinin
katildigi, mevcut hasta yatak sayisi, toplanan ¢Oplerin tonaji, ve ilkokullara kaydolan 6grencilerin sayisi gibi
verilerdir. Ne var ki bu dl¢iimler bu sayilarin toplum iizerindeki etkisini tam olarak 6lgme imkani vermemektedir;
ornegin, yoksullarmn yasam kosullarinin ne kadar iyilestigini, isgiicii egitimine katilanlarin kalici isler bulma
konusundaki basarilarini, kentlerin ne kadar temiz oldugunu, veya mezunlarin okuma, yazma gibi becerilerinin
diizeyini anlamak i¢in bu veriler yeterli degildir.

Profesyonel standartlarla karsilastirmalar: bazi kamu hizmeti alanlarinda profesyonel kuruluslar miikemmellik
standartlar1 gelistirmislerdir. Bu standartlar genellikle istenen ¢ikti seviyesi olarak ifade edilir.!’ Devlet kurumlarinim
irettigi ¢iktilar, ideal ¢ikt1 diizeyiyle karsilastirilabilir. Boyle bir egzersiz faydali olabilmekle beraber, yine de devlet
kurumlarinin hedeflenen veya hedeflenmeyen gruplar iizerindeki etkilerine degil ¢iktilara odaklanmaktadir.

Vatandas sikdyetlerinin degerlendirilmesi: program degerlendirmenin besinci yontemi vatandas sikayetlerinin analiz
edilmesidir. Ozellikle katihimcihigm 6n planda tutuldugu giiniimiiz kamu yonetimi anlayisima goére vatandas
girdilerinin 6nemi artmustir. Vatandas sikayetleri ile ilgili veri toplamanin eksikligi, bunlarin sadece programa yo6nelik
kamuoyunu test etmeleri ve katilimcilarin yagamlar iizerindeki gergek etkisini dlgememeleridir.

Yukaridakilerden hareketle siyasa degerlendirmenin tek yonlii degil karmasik bir konu oldugu sdylenebilir. Genellikle
hiikiimetler kamu siyasalarini degerlendirirken sayisal verilere agirlik verirler; belli bir siyasa i¢in biitgeden yapilan
kisi basina harcama ile elde edilen getiri karsilastirilarak maliyet-fayda analizi yapilir. Ancak siyasa degerlendirme,
istatistiksel verilere ek olarak ¢ok cesitli becerileri, ayrica derinlemesine bir igebakisi ve iist diizey bilgiyi
gerektirmektedir. Bir kusun ka¢ defa kanat ¢irptigi bilmemiz bir sey ifade etmez; saglikli bir degerlendirme
yapabilmek i¢in kusun ne kadar uzaga gittigini bilmek gereklidir (Dye, 1992:355).

" Ornegin bir 6gretmene diisen 63renci sayisi, her 1000 kisiye diisen yatak sayis, her bir doktora diisen hasta sayist,
her bir sosyal bakim gorevlisinin ilgilendigi vaka sayis1 gibi.
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SONUC

Vatandaslarin devletten bekledikleri seylerin listesi cok uzundur. Insanlar hiikiimetin dogru kamu politikalarim secip
uygulamak suretiyle yoksullugu ortadan kaldirabilecegini, etnik catigmalart sona erdirebilecegini, huzuru tesis
edebilecegini, suglar1 o6nleyebilecegini, saglikli kentlesmeyi saglayabilecegini, enerji temin edebilecegini, havay1 ve
suyu temizleyebilecegini ve daha pek c¢ok seyi yapabilecegini diisiiniirler. Devletin her alanda esit derecede etkin
politikalar tiretmesi, siyasalarin olusturulmasi siirecinde tutarli ve verimli tekniklerin ve yontemlerin uygulanmasina
baglidir. Siyasa analizi, bu tutarlilik ve verimliligi en iist diizeye ¢ikarmay1 hedeflemelidir.

Ideal olarak, yukarida ele alinan siyasa tasarimi, formiilasyonu, uygulamasi ve degerlendirmesi asamalarmin
incelenmesi, siyasi siireglerin kamu politikasinin igerigini ne sekilde etkiledigini agiklamalidir. Buradan hareketle
siyasa yapicilarin, siireglerde meydana gelen aksakliklari tespit edip diizeltici ve Onleyici faaliyetler gelistirmeleri
miimkiin olabilir.

Literatiirde nispeten yeni bir alan olan kamu politikalar1 ve politika analizinin ne oldugunun anlasilmas i¢in 6ncelikle
kavramin agikliga kavusturulmas: gerekmektedir. Bu baglamda politika analizinin belirli politikalarin avukatliginin
yapilmas: olmadiginin bilinmesi 6nemlidir. Politika analizi kisaca, hiikiimetlerin neyi neden yaptifinin, ve
yaptiklarinin ne gibi sonuglarinin ortaya konmasidir. Diger taraftan politika analizinin sorunlarinin bilinmesi de biiyiik
onem arz etmektedir. Pek ¢ok durumda hiikiimetin giiciiniin sinirsiz olmamasi, problem tanimi konusunda uzlagmaya
vartlamamasi, politika analizinin sonuglariin 6znel bi¢imde yorumlanmasi, alanin “insan” 6gesini igermesi ve insan
davraniglarinin karmasikligr gibi nedenlerden 6tiirii politika analizinin etkisi beklendiginden az olabilmektedir.

Politika analizi alaninin neden ¢alisilmasi gerektiginin bilinmesi de 6nemlidir. Bu alan, politika kararlarinin sebep ve
sonuglarin1 d6grenmek ve toplumla ilgili bilgimizi artirmak gibi teorik bir ihtiyaci tatmin etmek i¢in oldugu kadar,
problem ¢ozme siireglerine katkida bulunmak veya siyasa tavsiyeleri gelistirmek gibi pratik miilahazalar ile de
caligilabilir.

Politika analizinin belki de en 6nemli hususu, siyasa yapim siirecine 151k tutma boyutudur. Bu baglamda giindem
olusturma, siyasa formiilasyonu, siyasa tasarimi, siyasa uygulama ve siyasa degerlendirme gibi konular hakkinda
gerek teorik gerekse pratik bilgi dagarciginin gelistirilmesine ihtiyag vardir.

Bu c¢alisma sadece kamu politikasi galigmalari ile ilgili olarak uluslararasi literatiirde ele alinan konulara deginme
cabasidir. Burada amag, Tiirk akademisi i¢in yeni bir alan olan kamu siyasasinin derli toplu bir teorik gergevesini
¢izmektir. Tiirk siyaset bilimi ve kamu yo6netimi i¢in oldukca yeni sayilabilecek bir alan olan kamu politikasi ve
analizi hakkinda kapsamli ve detayli literatiir ¢aligmalari, karsilagtirmali ¢alismalar, ampirik ¢aligsmalar ve drnek olay
calismalarina ihtiyag oldugu agiktir. Daha sonraki ¢alismalar kamu politikalarinin olusturulmasi ile ilgili drnek olay
incelemelerine odaklanabilir. Bu baglamda biirokratik yapilarin kamu siyasalarinin olusumuna nasil etki ettikleri,
ornek biirokratik kurum caligmalart temelinde ele almabilir. Ayrica, hangi kamu politikasi liretimi yontemlerinin
demokrasi ile daha iyi bagdasabilecegini tespit etmeye doniik ¢alismalar da demokrasi teorisine katki saglayabilir.
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