T.C.

DOKUZ EYLUL UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
ISLETME ANABILIM DALI
DOKTORA TEZi

KAMU ORGUTLERINE YONELIK
ORGUTSEL ETKILILIK MODELI

Ebru TOLAY SABUNCUOGLU

Danigsman

Prof. Dr. Nermin UYGUC

2010



Yemin Metni

Doktora Tezi olarak sundugum “Kamu Orgiitlerine Yénelik Orgiitsel Etkililik
Modeli” adli galigmanin, tarafimdan, bilimsel ahlak ve geleneklere aykir1 bir yardima
bagvurmaksizin yazildigin1 ve yararlandigim eserlerin kaynakcada gosterilenlerden
olustugunu, bunlara atif yapilarak yararlanilmis oldugunu belirtir ve bunu onurumla

dogrularim.
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OZET
Doktora Tezi
Kamu Orgiitlerine Yénelik Orgiitsel Etkililik Modeli
Ebru TOLAY SABUNCUOGLU

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Isletme Anabilim Dah
Isletme Doktora Programi

Bu calismanin temel amaci, 6zel ve diger kar amacsiz orgiit tiirlerinden
farkhh karakteristik ozelliklere sahip olan kamu hizmet orgiitlerine yonelik
ozgiin bir orgiitsel etkililik modeli 6nermektir. Bu amaca uygun olarak, kamu
hizmet orgiitleri icin kavramsal cerceve cizilmis ve bu orgiitlerin dogasini ve
isleyisini anlamaya yardimc1 olacak kuram ve yaklasimlar incelenmeye
calisiimistir. Daha sonra, sistem ve durumsallik yaklasimlarina dayanarak
kamu hizmet orgiitlerinde, calisan memnuniyeti, vatandas memnuniyeti ve
orgiitsel etkinlik olciitlerinden olusan orgiitsel etkililige ulasabilmek icin
baglamsal (cevresel ve demografik ozellikler), yapisal (orgiitsel teknoloji ve
yap1) ve davramssal (liderlik) degiskenler tespit edilmistir. Caliymada, bu
degiskenler arasinda uyum olmasi durumunda, kamu hizmet orgiitlerinde

orgiitsel etkililige ulasilabilecegi varsayilmistir.

Yapilan yazin taramasi ve degerlendirmeler sonucunda, genellikle biiyiik
ve yash oldugu kabul edilen kamu hizmet orgiitlerinin, orgiit tiiriinden
kaynaklanan bir dizi ayirt edici 6zelligi bulundugu; kisitlayici, basit ve duragan
bir cevrede faaliyet gosterdikleri; karmasikhik, degiskenlik ve karsihikh
bagimhlik diizeyi diisiik bir is akisina sahip olduklar1 ve islemlerini, biiyiik
olciide, bilgisayarlar aracihig: ile standartlastirdiklar1 goriilmiistiir. Boyle bir
baglamda faaliyet gosteren kamu hizmet orgiitlerinde uzmanlasma,
standartlasma, bicimsellesme, farklilasma ve merkezilesme diizeylerinin fazla;

dolayisiyla biirokratiklesme egilimlerinin yiiksek olacag ileri siiriilmiistiir. Bu

il



nedenle, bu tiir yapisal ozelliklere sahip olan kamu hizmet orgiitleri icin

“mekanistik orgiit yapis1” onerilmistir.

Diger taraftan, bu tiir bir yapmmn, cahsanlarin moralini ve
motivasyonunu azaltmak, aralarindaki isbirligini zayiflatarak catismalar
artirmak gibi, uygulamada Kkarsilasilabilecek bazi olumsuz sonuclarinin
iistesinden gelebilmek i¢in, kamu yoneticilerinin hem “gorev yonelimli” hem de
“iliski yonelimli” bir liderlik tarzi sergilemeleri gerektigi ileri siiriilmiistiir.
Boylelikle, kamu hizmet orgiitlerinde, biirokratik yapinin basarili bir sekilde
isletilebilecegi; orgiitsel etkinligin, calisan memnuniyetinin ve vatandas
memnuniyetinin artacagl ve sonucta, bir biitiin olarak, orgiitsel etkililigin

saglanabilecegi varsayllmistir.
Anahtar Kelimeler: Kamu Orgiitleri, Kamu Hizmet Orgiitleri, Orgiitsel Etkililik,

Biirokratik Yapi, Mekanistik Yap1, Gorev ve lliski Yénelimli Liderlik, Yeni Kamu

Yonetimi, Orgiitsel Tasarim.
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ABSTRACT
Doctoral Thesis
Organizational Effectiveness Model for Public Organizations

Ebru TOLAY SABUNCUOGLU

Dokuz Eyliil University
Institute of Social Sciences
Department of Business Administration
PhD in Business Administration Program

The main purpose of this study is suggesting an original model of
organizational effectiveness for public service organizations which have
distinctive characteristics from private and other non-profit organization types.
In accordance with this purpose, a conceptual framework is constituted for
public service organizations and tried to examine the theories and approaches
which are helpful to understand the nature and functioning of these
organizations. Then, in terms of system and contingency approaches, to achieve
organizational effectiveness in public service organizations which is consisted of
employee satisfaction, citizen satisfaction and organizational -efficiency,
contextual (environmental and demographic features), structural
(organizational technology and structure) and behavioural (leadership)
variables are determined. In the study, it is assumed that, if there is congruence
between these variables, organizational effectiveness will be achieved in public

service organizations.

After the literature review and considerations, it is confirmed that public
service organizations which are accepted that they are generally large and old,
have a set of distinct characteristics, arising from organization type; operate in
a restrictive, basic and stable environment; have a low degree of complexity,
variability and interdependency in the workflow and standardized their
operations through computers. It is hypothesized that, specialization,
standardization, formalization, differentiation and centralization, and also

bureaucratization tendency will be high in public service organizations which



are operating such a context. For that reason, we offered a “mechanistic

organization structure” for public service organizations.

On the other hand, it is suggested that, public managers must exhibit
both “task oriented” and “relationship oriented” leadership styles to deal with
some unfavourable results of this structure, which are encountered in practice,
such as reducing morale and motivation of employees, diminishing the
collaboration between them and increasing conflicts. By this way, it is assumed
that, the bureaucratic structure would enable to functioning successfully;
organizational efficiency, employee satisfaction and citizen satisfaction will
increase and, as a result, it would be enable to achieve organizational

effectiveness.

Key Words: Public Organizations, Public Service Organizations, Organizational
Effectiveness, Burecaucratic Structure, Mechanistic Structure, Task Oriented and

Relationship Oriented Leadership, New Public Management, Organizational Design.
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GIRIS

Her ilkenin kamu yonetimi yapist digerlerinden farklidir ve ayn1 kamu
yonetimi yapist i¢indeki kamu oOrgiitleri bile, birbirlerinden 6nemli farkliliklar
gosterebilmektedir. Dolayisiyla, kendi aralarinda dahi ciddi farkliliklar tasiyan kamu
orgiitlerini, 6zel firmalardan ve vakiflar, dernekler, yardim kuruluslar gibi, diger kar
amagsiz Orgiitlerden ayiran belirgin 6zellikler bulunmaktadir. Devletin miilkiyetinde
olma, vergiler yolu ile finanse edilme, siyasi ¢evrede faaliyet gosterme, kamu yarari
gozetme, tekel konumunda olma gibi karakteristik 6zelliklere sahip olan bu orgiitler,
aynm1 zamanda, toplumsal sorumluluk, sosyal fayda, esitlik gibi degerleri gdzetmek
durumundadirlar. Diger yandan, i¢inde bulunduklari ¢evre, kosullar ve sahip
olduklar1 aymric1  Ozellikler, kamu Orgiitlerinde kurallarin  ve hiyerarsinin
vurgulanmasina; verimsizlik, islerin agir yiiriimesi, kirtasiyecilik, sorumluluktan
kagma, yonetimde gizlilik, yetki devretmede isteksizlik, vatandaslarin islerinin
gerektigi sekilde ve zamanda yapilamamasit gibi davranis ve islemlere yol

acmaktadir.

Uygulamada karsilagilan bu sorunlar nedeniyle, artik geleneksel yontemlerin
bir tarafa birakilarak, kamu orgiitlerinin “6zel isletmeler gibi” yonetilmesi gerektigini
ileri siiren fikirler tiiremistir. Ozellikle Yeni Kamu Yonetimi (YKY) anlayisiin
savundugu bu goriisler, biirokrasiyi neredeyse tamamen bertaraf etmeyi
ongormektedir. Bu baglamda, kamu sektoriine “uygulamali profesyonel yonetim”,
“acikca belirlenmis standartlar ve performans Ol¢limii”, “6zel sektér yoOnetim
tarzlarma ve uygulamalarina agirlik verme”, “daha rekabet¢i olma”, “girisimcilik”,
“karhilik”, “piyasa yonelimi” gibi Ogretiler ya da roller yiiklemek isteyen YKY
yaklagimimin goriislerinin, kamu orgiitlerine ne denli uygun ve dogru oldugu

sorusuna yanit aramak, bu calismanin yapilmasindaki temel giidiilerden biri

olmustur.

Nitekim, yazinda, YKY yaklasimina kuskuyla bakan, sorgulayan ve elestiren
goriisler soz konusudur. YKY ile ilgili en 6nemli elestirilerden biri, bu yaklagimin,

kamu ve Ozel sektorler arasindaki kritik farkliliklann dikkate almamast ve Ozellikle



de, kamu sektoriiniin piyasa mekanizmasina degil, hukuki kurallara bagli olmasinm
ongoren anayasal dayanaklar1 goz ardi etmesi konusunda yoneltilmistir (bkz.
Moe,1994; Riccucci,2001). YKY diisiincesine yonelik bir diger elestiri ise, kamu
sektoriiniin 6zel sektdrden kuram ve teknik 6diing almast ile ilgilidir. Oysa bunlarin,
cevresel, yapisal ve kiiltiirel nedenlerle kamu sektdriine kolaylikla uyum

saglayabilecegini sdylemek pek miimkiin gériinmemektedir.

Bu bilgilerden hareketle, c¢alismada, kamu Orgiitlerinin karakteristik
ozelliklerine ve faaliyette bulunduklar1 baglama uygun olabilecek yapilarin, yonetim
tekniklerinin ya da etkililik modellerinin benimsenmesi gerektigi ileri siiriilmektedir.
Bununla birlikte, yapilan yazin taramasi neticesinde, kamu orgiitlerinin karakteristik
ozelliklerini belirleyen ve bunlara yonelik bir etkililik ya da isleyis modeli dneren
herhangi bir calismaya rastlanamamustir. Yazindaki bu eksikliklerden yola ¢ikarak,
bu ¢alismada, kamu orgiitleri i¢erisinde 6nemli bir yere sahip olan ve bir¢ok acidan
farklilik gosteren “kamu hizmet orgiitleri” i¢in “6zgiin” bir orgiitsel etkililik modeli
gelistirilmesi amacglanmaktadir. Boylece, kamu hizmet orgiitlerinin kendine has
ozellikleri dikkate alinarak gelistirilecek yapilarin ve siireclerin, bu tiir orgiitlerin

etkililige ulasmalarindaki yasamsal 6nemine isaret edilmektedir.

Bu temel amag¢ dogrultusunda, oncelikle, ¢ok genis bir yelpazeye yayilmis
olan “kamu orgiitleri” kavraminin tanimlanmasia ve daha sonra, kamu orgiitlerini
siniflandirma ¢abalarina yer verilerek, bu smiflandirmalar i¢ginde kamu hizmet
orgiitlerinin (public service organizations) yeri belirlenmeye calisilacaktir. Diger
taraftan, kamu hizmet orgiitlerinin isleyisini anlamaya yardimci olacag diisiiniilen ve
farkli disiplinlere dayanan kuram ve yaklasimlar ele alinacak ve kamu hizmet
orgiitlerinin hangi yonlerine 151k tutugunun belirlenmesine ¢alisilacaktir. Boylelikle,
kavramsal ve kuramsal g¢ercevesi ¢izilen kamu hizmet Orgiitleri i¢in Orglitsel bir

etkililik modeli gelistirmek miimkiin olacaktir.

Gelistirilen modelde, kamu hizmet orgilitlerinin ¢evresel, demografik ve
teknolojik  Ozelliklerinin  Orgiitsel yapiyr ve dolayistyla isleyisi belirledigi

varsayllmaktadir. Bununla birlikte, orgiitlerde isleyisi saglayan unsurun, “orgiitiin



calisanlar1” oldugu ve bu kisilerin, icerisinde faaliyette bulunduklar1 kosullardan ve
yapisal  Ozelliklerden olumlu veya olumsuz sekilde etkilenebilecekleri
diisiiniilmektedir. ~ Calisanlarin, icinde  bulunduklar1  kosullardan  doyum
saglayamamasi, bir yandan onlarin morallerini ve motivasyonlarmi azaltip
aralarindaki igbirliginin zayiflamasina ve ¢atigmalarin artmasina sebep olurken; bir
yandan da, memnuniyetsizliklerini vatandaslara yansitmalarina neden olabilmektedir.
Bu da, kamu orgiitlerinin, biirokrasi, verimsizlik, islerin agir yiiriimesi, kuralcilik,
kirtasiyecilik, sorumluluktan kagma, yonetimde gizlilik, otoriteye asir1 baghlik gibi

davranis ve islemleri yansitan kurumlar olarak algilanmalarina yol agmaktadir.

Bu nedenlerle, ¢alismada, s6z konusu olumsuzluklarin, “kamu y&neticilerinin
benimseyecekleri liderlik tarzina” ve “uygun liderlik davraniglarma” bagl olarak
ortadan kaldirabilecegi ya da en azindan minimum seviyeye c¢ekilebilecegi
varsayilmaktadir. Bunu basarabilen kamu liderlerinin, ¢alisanlarin ve vatandaslarin
memnuniyetlerinin saglanmasina, Orgiitsel etkinligin artirilmasina ve bdylece, bir
biitlin olarak, kamu hizmet Orgiitlerinin orgiitsel etkililige ulagmalarina 6nemli
katkilarda bulunabilecekleri diisiiniilmektedir. Dolayistyla, uzun yillardan beri, hem
bilim adamlar1 hem de halk tarafindan olumsuz bir olgu olarak algilanan
biirokrasinin, gerektigi sekilde isletilmesi durumunda, kamu hizmet 6rgiitleri i¢in son
derece etkin bir yapisal Ozellik olabilecegi ileri siiriilmektedir. Bu diigiince ve

varsayimlardan hareketle yapilmasi planlanan ¢alisma dort bolimden olusmaktadir.

Birinci boliimde, calismanin amaglarina, 6nemine ve bu kapsamda, Tiirk ve
genel ydnetim ve organizasyon, Orglit kuramlart ve kamu orgiitleri ydnetimi
yazinlarina yapacagi katkilar degerlendirilecektir. Ayrica, ¢alismanin, bu konularda
calismak isteyecek arastirmacilara ve kamu hizmet orgiitlerinde gorev yapan kamu
yoneticilerine hangi acilardan ve ne sekilde yol gosterici olabilecegine iliskin

bilgilere ve son olarak da, calismanin kisitlarina yer verilmeye ¢aligilacaktir.

Calismanin  kavramsal c¢ercevesini  olusturmanin  amaglandigi  ikinci
boliimiinde, kamu ydnetimi diisiincesinin diinyadaki ve iilkemizdeki gelisimine ve

kamu yo6netimi ve kamu oOrgiitleri ile ilgili kavram ve tanimlarin tartisilmasina yer



verilecektir. Daha sonra, kamu 6rgiitlerinin karakteristik 6zelliklerinin belirlenmesine
calisilacak ve son olarak da, calismada etkililik modeli 6nerilecek olan kamu hizmet
orgiitlerini tanimlayabilmek i¢in, yazinda yer alan kamu orgiitleri siniflandirmalari

incelenecektir.

Ugiincii boliimde, kamu hizmet orgiitlerinin dogasini ve isleyisini daha iyi
anlayabilmek ve diger Orgiit tlirlerinden ayrilan yonlerini, nedenleri ile ortaya
koyabilmek i¢in dayanabilecegimiz kuram ve yaklasimlarin irdelenmesine
calisilacaktir. Bu dogrultuda, iktisadi kuramlar ve yaklasimlar, klasik, neo-klasik,
modern ve postmodern 6rgiit kuramlari ile Yeni Kamu Y6netimi yaklasimi1 hakkinda
genel bilgiler verildikten sonra, her bir kuramin veya yaklagimin, kamu hizmet

orgiitlerinin hangi yoniine 151k tuttugu konusuna agiklik getirilmeye calisilacaktir.

Dordiincii ve son boliimde ise, ilk olarak, kamu hizmet orgiitlerinde orgiitsel
etkililik olgusu ve bu orgiitlerin etkililigini degerlendirmede yararlanilabilecek
orgiitsel etkililik kriterleri hakkinda bilgi verilecektir. Daha sonra, kamu hizmet
orgiitlerine yonelik Orgiitsel etkililik modeli tanitilacak ve modelde yer alan
degiskenler ile orgiitsel etkililik kriterleri arasindaki iligkiler, mevcut kurama
dayanarak irdelenecek ve bu iliskilere yonelik 6nermeler gelistirilmeye calisilacaktir.
Son olarak, oOnerilen model, Yeni Kamu YOnetimi anlayis1 c¢ergevesinde

degerlendirilecek ve galigma, sonug ve oneriler kismi ile son bulacaktir.



BiRINCi BOLUM
CALISMANIN AMACI, ONEMI VE KISITLARI

I. CALISMANIN AMACI

Genel olarak kamu hizmet orgiitleri i¢in “6zgilin” bir orgiitsel etkililik modeli
gelistirmenin  hedeflendigi bu c¢alismada, asagida belirtilen amaglarin

gergeklestirilmesine ¢aligilacaktir:

a) “Kamu orgiitlerini” ve kamu orgiitleri icinde énemli bir yere sahip
olan “kamu hizmet orgiitlerini” tanmitmak, simiflandirmak ve karakteristik

ozelliklerini belirlemek.

Yapilan yazin taramasi sonucunda, ne 6zel firmalar ne de kamu orgiitleri i¢in
Onerilen herhangi bir orgiitsel etkililik modeline rastlanamamustir. Ayrica, Bati’da,
kamu orgiitleri yonetimi (public organization management) olarak adlandirilan bir
calisma alant mevcutken, lilkemizde, boyle bir ¢alisma alaninin heniiz olusmadigi
gozlemlenmistir. Tiirkiye’de, kamu orgiitleri konusunda calisan yazarlarin
cogunlugunun ise, isletme ile yonetim ve orgiit alanlarindan ¢ok fazla etkilendikleri;
hatta kamu orgiitleri i¢in vazgecilmez olan, toplumsal sorumluluk, kamu yarari,
sosyal fayda ve esitlik gibi bazi degerleri bile, neredeyse tamamen gozardi ettikleri
goriilmiistiir. Bu degerleri ve karakteristik 6zellikleri ihmal ederek, 6zel sektordeki
yonetim uygulamalarini kamu orgiitlerinde uygulamaya kalkismanin, ¢ok olumsuz
sonuclar1 olabilir. Bu nedenle, bu calismanin amaglarindan biri, genelde kamu
orgiitlerini, 6zelde ise kamu hizmet orgiitlerini diger orgiitlerden ayiran d6zellikleri,
nedenleri ile birlikte ortaya koymaktir. Ancak bu yapildiktan sonra, kamu hizmet

orgiitleri i¢in bir isleyis modeli gelistirmek miimkiin olabilir.

b) Kamu hizmet orgiitlerinin isleyislerinin anlasilmasina ve etkili sekilde

yonetilmelerine yardimei olacag diisiiniilen kuram ve yaklasimlari incelemek.



Calismanin ikinci amaci, kamu orgiitlerini, diger orgiit tiirlerinden ayiran
farkliliklarin nedenlerini, bu Orgiitlerdeki isleyisi, yasanan sorunlar1 ve insan
davraniglarinin altinda yatan giidiileri daha iyi anlamamiza yardimci olacagi
diistiniilen kuram ve yaklagimlar1 incelemektir. Bunu yapmaktaki amag, kamu
orgiitlerine 6zgii yeni bir kuram Onermek degil; kamu oOrgiitleriyle alakali
disiplinlerdeki kuram ve yaklasimlarin, kamu Orgiitlerine 151k tutan ydnlerini
tartismak ve boylelikle kamu orgiitlerinin  anlagilmasina ve etkili sekilde
yonetilmelerine yardimci olmaktir. Ayrica, yazinda, kamu orgiitlerine yonelik bir
etkililik modeline rastlanamadig1 ve bu acidan, ¢alisma bir ilk olacagi i¢in, konunun

kuramsal ¢ergevesinin ¢izilmesinin gerekli oldugu diisiintilmektedir.

¢) Olusturulan kavramsal ve kuramsal cerceve 1s18inda, kamu hizmet

orgiitlerine yonelik orgiitsel etkililik modeli 6nermek.

Calismada, kamu hizmet Orgiitlerine yoOnelik Orgiitsel etkililik modeli
onerilmesiyle, (a) bu orgiitlerin yapisini, dolayisiyla isleyisini belirleyen g¢evresel,
demografik ve teknolojik degiskenlerin neler olabilecegini; (b) bu degiskenlerin
etkisiyle ne tiir 6zelliklere sahip bir orgiit yapisinin ortaya ¢ikacagini; (¢) bu yapinin,
calisanlarin davranislari tizerindeki olumlu ve olumsuz etkilerini; (d) olumsuz etkileri
ortadan kaldirmak ya da azaltmak ig¢in, yoneticilerin nasil bir liderlik tarzi
sergilemeleri gerektigini arastirmak ve kuramdaki bilgilere dayanarak bazi

¢ikarimlarda bulunmak amag¢lanmaktadir.

d) Onerilen modeli, o0zel sektor yonetim ve organizasyon
uygulamalarinin kamu sektoriinde uygulanmasimi savunan Yeni Kamu

Yonetimi Yaklasimi ile karsilastirmak ve uygulanabilirligini degerlendirmek.

Calismanin bir diger amact da, Onerilen modelin, 6zel sektdr yonetim
uygulamalarinin ve tekniklerinin, kamu yoOnetimi alanina transfer edilmesi
gerektigini ileri siiren Yeni Kamu Yonetimi anlayisi ¢ergevesinde tartigmaktir.

Boylelikle, Yeni Kamu Yonetimi anlayisinin 6ngordiigii gibi, 6zel sektdr yonetim



teknik ve uygulamalarinin, kamu o6rgiitlerinde uygulanmasinin dogru olup olmadigini

degerlendirmektir.

II. CALISMANIN ONEMI

Calismada, Vergi Daireleri, Niifus Miidiirliikleri, Tapu Daireleri gibi 6zel
sektorde rakibi bulunmayan, kar amacli olmayan, miisterileri dogrudan vatandaslar
olan, siyasi bir ¢cevrede faaliyet gosteren ve yasalara tabi olarak isleyen kamu hizmet
orgiitlerine yonelik orgiitsel bir etkililik modeli dnerilmeye caligilacaktir. Tiirk ve
genel kamu yoOnetimi, kamu Orgiitleri yoOnetimi ve yOnetim-organizasyon
yazinlarinda, kamu hizmet orgiitlerine yonelik orgiitsel etkililik modeli sunan ve 6zel
sektor ~ yOnetim ve  organizasyon uygulamalarinin kamu  Orgiitlerinde
uygulanabilirligini tartisan ¢alismalara rastlanamamistir. Bu agidan, “6zgiin” olarak
nitelendirilebilecek calismanin, yazindaki 6nemli bir eksikligi kapatacagi; bu konuda
calismak isteyecek arastirmacilara da yeni bakis acilar1 kazandirabilecegi
diistiniilmektedir. Ayrica, kamu hizmet oOrgiitlerindeki yapiya ve isleyise uygun
davranislar gelistirmelerinde kamu sektoriindeki yoneticilerimize yol gosterici olmasi
beklenmektedir. Calismanin, asagida belirtilen konular agisindan da onem tasidigi

sOylenebilir:

a) Tirk ve genel yoOnetim ve organizasyon yazinlari incelendiginde,
genellikle ozel sektor isletmelerine iligkin kavramsal ve deneysel
nitelikteki caligmalarin agirlikta oldugu; buna karsilik, kamu 6rgiitlerinin
ihmal edildigine iligkin bir izlenim edinilmektedir. Kamu orgiitlerinden
olusan Orneklemler iizerinde arastirma yapan c¢aligmalarda ise, bu
orgiitlerin ayirt edici ozelliklerinin dikkate alinmadigr goriilmektedir.
Oysa, yOnetim ve organizasyon alaninin, 6zel Orgiitlerin yonetimini
oldugu kadar, kamu orgiitlerinin de yoOnetimini kapsamasi gerektigi
diisiiniilmektedir. Bu acidan, c¢alismanin, Tirk ve genel yOnetim-
organizasyon yazini ile ilgilenen aragtirmacilara farkli bir bakis agisi

sunacagi sOylenebilir.



b)

d)

Toplumlarin sosyal ve ekonomik yapilarina ve sahip olduklar1 siyasi
sisteme bagli olarak, kamu orgiitlerinin ekonomik sistemdeki yerleri ve
rolleri iilkeden iilkeye degiskenlik gosterdigi i¢in, her iilke i¢in gegerli bir
kamu Orgiitii tanim1 yapmak oldukc¢a zordur. Nitekim, yapilan yazin
taramasinda da, evrensel bir kamu Orgilitii tanimina rastlanamamuistir.
Diger taraftan, kamu oOrgiitlerinin birbirlerinden 06nemli diizeyde
farkliliklar gosterebilmesi nedeniyle, bunlari siniflandirmak da oldukca
zor bir istir. Konu ile ilgili yazinda, dogrudan kamu orgiitlerini
siniflandiran ¢aligmalarin ¢ok sinirli oldugu; bunun yerine, genel anlamda
orgilit ya da isletme smiflandirmalar yapilarak “en 6zelden en kamusal
olana dogru Orgiit tiirlerinin” siniflandirma igerisindeki yerinin
belirtilmeye ¢alisildigt  goriilmiistir. Bu  bakimdan, ¢alismada
gelistirilmeye c¢alisilan “kamu  Orgiiti” ve “kamu hizmet Orgiitii”
tanimlarinin - ve simiflandirmalarinin, Tiirk ve genel yonetim ve
organizasyon, kamu yonetimi ve kamu Orgiitleri yonetimi yazinlarina

katki saglayacag diigiiniilmektedir.

Bati’da, kamu Orgiitlerini, ¢evre, yapi, orgiitsel amaglar, roller, otorite,
liderlik, karar verme, personel sistemleri, bireysel ozellikler, orgiitsel
performans gibi yonlerden, 6zel firmalarla karsilastiran ve boylece, kamu
orgiitlerinin Ozelliklerini belirlemeye calisan oldukca genis bir “kamu
orgiitleri yonetimi” yazini bulunmaktadir. Ancak, iilkemizde, bu tiir
caligmalarin ¢ok sinirli ve yiizeysel oldugu goriilmektedir. Bu bakimdan,
yazin taramasi sonucunda sunulmaya calisilan “kamu orgiitlerinin ve
kamu hizmet Orgiitlerinin karakteristik O6zelliklerinin”, genel kamu

orgilitleri yonetimi yazinina katki saglayacagi diistiniilmektedir.

Kamu orgiitleri ile 06zel oOrgiitler arasindaki farkliliklar1 inceleyen
kargilastirmali arastirmalarin ¢ogunlugu, bu orgiitlerin 6zel orgiitlerden
“nasil” ve “ni¢in” farkli olduguna dair kabul edilebilir bir agiklama
getirememektedir. Bu durum, kamu orgiitlerinin dogasini ve isleyisini

daha iyi anlayabilmek ve diger Orgiit tilirlerinden ayrilan yonlerini,



nedenleri ile ortaya koyabilmek i¢in dayanabilecegimiz, belli bir
sistematige sahip, bir “kamu orgiitleri kuramlar1” yazininin bulunmadigi
anlamia gelmektedir. Nitekim, yapilan yazin taramasinda, bu konuda
yazilmis eserlerin sayica ¢ok sinirli oldugu ve bunlarin igerigine
bakildiginda, genellikle, 6zel orgiitler icin gelistirilmis olan kuram ve
yaklasimlara yer verildigi gériilmektedir. Ulkemizde ise bu baslik altinda
ele alinan kuram ve yaklasimlarin hemen hepsinin yonetim ve oOrgiit

alanindan alindig1 sdylenebilir.

Bununla birlikte, kamu orgiitlerinin faaliyette bulunduklar1 baglam ve
kendilerine 06zgii karakteristik 0Ozellikleri dikkate alindiginda, bu
orgiitlerin isleyisini sadece, 0zel oOrgiitler i¢in gelistirilmis kuramlarla ve
yaklagimlarla agiklamaya calismanin yeterli olmayacagi diistiniilmektedir.
Bu nedenle, bu c¢alismada, kamu Orgiitlerine iliskin anlayisin
gelistirilmesine yardimci olabilecek iktisat ve siyaset kokenli bazi
kuramlar ile 6rgiit kuram ve yaklagimlar1 hakkinda genel bilgi verilmeye
ve bunlarin, kamu orgiitlerinin hangi yoniine 151k tuttugu konusuna agiklik
getirilmeye ¢alisilacaktir. Boylelikle, hem kamu Orgiitleri yonetimine
iligkin bir yazin olusmasina hem de kamu Orgiitleri i¢in kuram
olusturmakla ilgili kisilere (siyaset bilimciler, kamu iktisat¢ilari, kamu
isletmecileri vb.) ve Orgiit kuramcilarma katki  saglanmasi

beklenmektedir.

Bu calismada, kamu hizmet 6rgiitlerinin ayirt edici 6zelliklerinin, bu tiir
orgiitlerdeki yOnetim ve organizasyon uygulamalarma farkliliklar
getirecegi ileri siiriilmektedir. Zira, giinlimiizde, 6zellikle, Yeni Kamu
Yonetimi anlayist ile birlikte one ¢ikan, “6zel sektordeki igletmeler igin
gecerli olabilecek yonetim ve oOrgiit uygulamalarinin ve etkililik
modellerinin, kamu Orgiitleri i¢in de gegerli olabilecegi” diisiincesi
sorgulanmakta ve bu tiir orgiitler i¢in, onlarin kendine has 6zelliklerine

uygun yontemler ya da  modeller gelistirilmesi  gerektigi



vurgulanmaktadir. Bu diisiincenin ise, Tiirk ve genel kamu yonetimi

yazinlarina yeni bir bakis agis1 kazandirmasi beklenmektedir.

f) Gelistirilen orgiitsel etkililik modelinin, ¢aligmada belirtilen karakteristik
ozellikleri tasiyan kamu hizmet orgiitlerine uyarlanabilecegi; bu acidan
caligmanin, kamu yoneticilerine yardimci ve yol gosterici olacagi

diistiniilmektedir.

ITI. CALISMANIN KISITLARI

Calismanin ilk kisiti, orgiitsel etkililik modelinin, tek bir kamu hizmet 6rgiitii
icin degil, belirli kriterleri tagiyan genel bir kamu hizmet kesimine yonelik olarak
gelistirilebilmesidir. Bu durum, spesifik bir caligmanin saglayacagi daha net
cikarimlarda bulunma olasiligini azaltmaktadir. Béyle bir kisitlama ile kars1 karsiya

kalmanin nedenleri sdyle izah edilebilir:

- Bu calismada, kamu hizmet orgiitleri ile ilgili olarak, ¢evre, biiyiikliik, yas,
orgiit tirt, is akisi, bilgi teknolojileri, yapi, ¢alisanlarin moral ve
motivasyonu, aralarindaki isbirligi ve ¢atisma, liderlik tarzlar1 gibi ¢ok sayida
degiskene yer verilmektedir. Bu degiskenlerin timi ile ilgili ayrintili bilgi
toplayabilmek ve isleyisi kavrayabilmek icin, bir kamu hizmet Orgiitiinde
uzun bir zaman gecirmek ve anket, gézlem ve miilakat gibi farkli bilgi
toplama tekniklerinden yararlanmak gerekir.

- Buna karsilik, iilkemizdeki kamu kurum ve kuruluslarinin disariya karsi
kapali olmalari, gizlilige dnem vermeleri ve is yogunlugu gibi sebeplerle,
boyle genis kapsamli bir incelemeye olumlu yaklagsmayacaklari
Ongorilmiistiir.

- Ayrica, kamu hizmet orgiitlerinin “siyasi” bir ¢evrede faaliyet gostermeleri ve
tilkemizin i¢inde bulundugu siyasi baglam da dikkate alinarak, ¢alismada,
spesifik bir kamu hizmet orgiitiiniin incelenmesi yerine, konunun, belirli
kriterlere sahip bir kamu 6rgiitli kesimine yonelik olarak ele alinmasinin daha

uygun olacag diisliniilmiistiir.
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Diger taraftan, kamu hizmet orgitleri ile ilgili gerekli bilgilere (orgiit
semalar1, Orgiitlin amaglari, calisanlarin ve yoneticilerin gorev tanimlari, yetki ve
sorumluluklart vb.) ilgili kurumlarin internet sayfalarindan ve mevzuat bilgi
sisteminden erisilebilmesinin, bilgi edinmede karsilasilan kisitlari, 6nemli ol¢iide,

azalttigini sdylemek miimkiindiir.

Calismadaki ikinci bir kisit da, modelde, bir Orgiitiin isleyisi ile ilgili
olabilecek tiim degiskenlere yer verilememesidir. Bununla birlikte, hem bu
calismanin bir ilk olmasi hem de, yukarida belirtildigi gibi, modelin ¢ok sayida
degiskeni kapsamasi nedeniyle, ¢ercevenin bir 6l¢giide sinirlandirilmasina ve modelin,
miimkiin oldugu kadar, sadelestirilmesine ¢alisilmistir. Bunu yaparken, kamu
yoneticilerinin, lizerinde pek fazla kontroliiniin ve takdir hakkinin bulunmadigi
(orgiit kiiltiirii ve kamu personel sistemi gibi) ya da orgiit agisindan uygulanabilirligi,
goreceli olarak, az olan faktorlerin (0rnegin, stratejik yonetim), modelin kapsami

disinda tutulmasina 6zen gosterilmistir.
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IKiNCI BOLUM
KAMU YONETiMi VE KAMU ORGUTLERI ILE ILGILI KAVRAM VE
TANIMLARIN TARTISILMASI, KAMU ORGUTLERININ OZELLIKLERI
VE SINIFLANDIRILMASI

Calismanin kavramsal ¢ercevesini olusturmanin amaglandigi bu boliimde, ilk
olarak, kamu ydnetimi diisiincesinin diinyadaki ve iilkemizdeki gelisimine ve kamu
yonetiminin tanimina ve unsurlarina yer verilecektir. Daha sonra, kamu orgiitleri
kavraminin tanimlanmasina ve karakteristik 6zelliklerinin belirlenmesine c¢alisilacak;
son olarak da, calismada etkililik modeli 6nerilecek olan kamu hizmet orgiitlerini
tanimlayabilmek icin, yazinda yer alan kamu Orgiitleri smiflandirmalari

incelenecektir.

I. KAMU YONETIMIi DUSUNCESININ GELIiSiMi

Devlet, insanlar arasindaki iligkileri diizenleyen ve bu iligkilerin yasa ve
kurallara uygun olarak yiiriitiilmesini saglayan; anlagsmazliklar1 ¢oziimleyen, kamusal
mal ve hizmet lireten ve gerektiginde zor kullanmasi mesru olan en iist egemen
giictiir. Glinlimiize gelene kadar devletler farkli goriintimler kazanmis ve siirekli bir
degisim icerisinde bulunmuslardir. Onceleri, miilk devleti olarak ortaya cikan bu
siireg, polis devleti ve hukuk devleti seklinde geliserek bugiline gelmistir. Devletin
gorevlerini yerine getirme ve onu isletme aract olan kamu ydnetimi (public
administration) ise her zaman s6z konusu degisimlerin merkezinde yer almustir.
Dolayisiyla, devletin ortaya ¢ikip belirli plan ve programlari yiirlitmeye
baslamasindan bu yana, kamu yonetimi varhi§imi siirdiirmektedir (Parlak ve

Sobac1,2005:5).

Bu baglamda, kamu yonetimi, ilk ¢aglardan beri ¢esitli diigtiniirlerin ve devlet
adamlarmin dikkatini ¢ceken dnemli bir alan olmustur. Konfiigyiis (M.O. 551-479),
Sokrat (M.O. 470-399), Platon (M.O. 427-347), Aristo (M.O. 384-322), Ibni Haldun
(1332-1406), Nizam’iil Miilk (1018-1092) ve Machiavelli (1469-1527) gibi diigiiniir

ve devlet adamlari, devletin daha iyi islemesini saglayacak usul, kural, davranis ve
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kurumlar iizerinde durmuglar ve bu konulardaki goriislerini ahlak, siyaset ve felsefe

kitaplarinda belirtmislerdir (Eryi1lmaz,1999:11).

Varligi, devletin ortaya ¢ikist kadar eskiye dayanan kamu yonetimi
diisiincesinin, hangi agamalardan gecerek giiniimiize geldigini; hangi disiplinlerle i¢
ice algilanip hangilerinden ayr1 tutuldugunu anlayabilmek i¢in, kamu yoOnetimi
diisiincesinin gelisimini incelemekte yarar goriilmektedir. Bu amagla, ¢alismanin bu
kisminda, kamu yoOnetimi diisiincesinin Bati {ilkelerinde ve Tiirkiye’de ge¢irdigi

gelisim ayr1 ayri ele alinarak agiklanmaya ¢alisilacaktir.

a) Avrupa’da ve Amerika’da Kamu Yonetimi Diisiincesinin Gelisimi

Kamu yonetiminin ahlak, felsefe ve siyaset konularinin disinda ayr1 bir alan
ve disiplin olarak incelenmeye baglanmasi oldukca yenidir. Prusya’da 18. yiizyilin
ilk yarisinda ortaya cikan “Kameral Bilimler” kiirsiileri, kamu yonetimini 6zel bir
konu olarak ele alan Oncii girisimlerin basinda gelmektedir (Eryilmaz,1999:11).
Kurum ya da daire yerine kullanilan ve Italyanca’da oda anlamina gelen camera
sOzcligiinden tliretilen kameralizm (cameralism), bir yandan, ¢esitli ekonomi dallar
arasindaki islevsel baglar1 ortaya koymaya; Ote yandan, ekonomik gii¢lerin
yonetiminde devlete diisen gorevleri belirlemeye ¢alismistir. Boylece kameralizm,
devlet yoOnetimini sistemlestirerek bir 6gretim konusu yapmaya yoOnelmis; kamu
yonetimi  disiplininin  olugmasina temel olabilecek katkilarda bulunmustur

(Ergun,2004:8).

Kamu yonetimi kavramini, “devlet yoOnetiminde uygulanan kural ve
yontemleri belirten bir bilim” olarak, ilk kez, Fransiz yazarlarindan Charles Jean
Bonnin kullanmistir. Yazar, 1812 yilinda yazdig1 kitabina, Kamu Yénetiminin Ilkeleri
(Principes d’Administration Publique) adin1 vermistir. Bunu izleyen yillarda kavram
baska Avrupali yazarlarca da kullanilmistir. 19. yiizyilda ise hukuka bagli yonetim
ilkesinin ortaya c¢ikmasi “Idare Hukuku’nu gelistirmis; idare hukukunun agirhk
kazanmasiyla da kamu yonetimi 6gretiminde bir duraklama ortaya ¢ikmistir. Boylece

kamu yonetimi ile ilgili konular, daha ¢ok idare hukukgular1 tarafindan incelenir hale
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gelmistir. Bu gelismenin sonucunda ise Almanya ve diger Avrupa iilkelerinde kamu

yonetiminin agirlik merkezini Idare Hukuku olusturmustur (Eryilmaz,1999:11).

Heady (1996:1), 18. yiizyi’da Kameral Bilimler kiirsiilerinde bilim
adamlarinin uzmanlagmalartyla kamu yonetiminin, sistematik bir ¢aligma alani haline
geldigini, buna karsilik, Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) 19. yiizyilin
sonlarina kadar bu tiir bir gelisme yasanmadigini ifade etmistir. ABD’de kamu
yonetiminin, bu kavram altinda, akademik olarak incelenmesi 1880’li yillarin
sonlarina rastlar. Zira, Woodrow Wilson’mn, 1887 yilinda yaymlanan Idarenin
Incelenmesi (The Study of Administration) bashikli makalesi, kamu yonetimi
disiplininin ayr1 bir bilim dali olarak gelismesinde en 6nemli kdse taglarindan birisi
olmustur. Oyle ki, 1887 yili, disiplinin baslangic yili olarak kabul edilmektedir
(Aktaran: Aykag,2003:49; Cox vd.,1994:5; Ergun,2004:8-9).

Wilson (1887:197), bu 1inlii eserinde, idarenin incelenme amaglarini; “deviet
uygun ve bagarili sekilde neler yapabilir?” ve “bu uygun seyleri, miimkiin olan en
yiiksek etkinlikle ve en diigiik maliyetle nasil gerceklestirebilir?” sorularina cevap
aramak olarak siralamistir. Bu sorulara verilecek cevaplara ise ancak dikkatli
calismalar neticesinde ulasilabilecegini ifade etmistir. Wilson, ayrica, yasalari
uygulamanin, onlar1 yapmaktan daha giic oldugunu ve bu nedenle, idarenin,
siyasetten ayrilarak “ayr1 bir bilim dali” olarak ele alinmasi gerektigini ileri
stirmiistiir. Bu yerlestirilebilirse idare, yetenegini en iyi bigimde kullanarak yasalar
yiirlitebilecek ve siyasal etkilenmenin disinda kalabilecektir. Boylece, Woodrow
Wilson’u takip eden dénemde kamu yonetimi, siyasetten ayri olarak ele alinmaya

baslanmigtir (Aktaran: Ergun,2004:8-9).

Gergekten de, 1900’11 yillar, kamu yOnetimi alaninda siyaset-idare ikileminin
basladigi yillardir. Ornegin, Frank J. Goodnow, 1900 yilinda yayinlanan Siyaset ve
Idare (Politics and Administration) bashkli yapitinda, devletin, “siyaset” ve “idare”
olmak iizere iki ayri islevi oldugunu ve bu iki islevin kesin bigimde ayrilmasi
gerektigini savunmustur. Daha sonra yapilan ¢alismalar, bu iki kavramin pek ¢ok

noktada i¢ ice oldugunu ileri siirerek bunlarin birbirinden her zaman kolaylikla
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ayrilamayacagini ortaya koymustur. Ancak yine de siyaset ve idarenin ayrilmasini
savunanlarin, en azindan, kamu yonetimi disiplininin gelismesine biiyiik katkilari
oldugu sdylenebilir. Bu alan-merkezli bakis acisinin ikincil bir etkisi de kamu
yonetimi ile 0Ozel yOnetim ayrimimi getirmesi olmustur (Ergun,1997:3-9;

Henry,1975:379).

Kamu yonetimi, yine 1900’lerin baslarinda ortaya ¢ikan ve Orgiit
kuramlarinda geleneksel ya da klasik olarak adlandirilan yaklagimlardan da genis
ol¢iide etkilenmistir. Bu yaklagimlarin en iinlii temsilcileri olan Frederick W. Taylor,
Henry Fayol ve Max Weber, oOrgiitsel bicim ve yapilar ile isletme sorunlarini
verimlilik Olgiitii ile ¢dzmeyi amaglayan yonetsel teknikler ve ilkeler iizerinde
durmuslardir (Polatoglu,2003:62).  Bununla birlikte, geleneksel yaklagimlarin,
ozellikle yonetim tlizerinde durmalari, dikkatleri kamu yOnetiminin ic¢sel yapisina
yonlendirmis ve kamu yOnetiminin faaliyet alan1 “yonetme” ve “Orgiitleme” haline

gelmistir (Cox vd.,1994:7-8).

1920’lere gelindiginde, kamu yonetimi “akademik bir disiplin” niteligi
kazanmaya baslamistir. Bu donemde, Leonard D. White’in 1926 yilinda kaleme
aldig1 Kamu Yénetiminin Incelenmesine Giris (Introduction to the Study of Public
Administration) adli eser, kamu yonetimi alanindaki “ilk ders kitab1” olmasi
acisindan 6nem tasimaktadir. Kamu yonetiminin akademik bir ¢aligma alani olarak
gecirdigi bir diger 6nemli asama ise kamu yonetiminin ilkelerinin ortaya konmasidir.
W. F. Willoughpy nin, 1927°de yazdig1 Kamu Yénetiminin Ilkeleri (The Principles of
Public Administration) isimli kitabiyla baglayan bu donemde, idarecilerin s6z konusu
ilkeleri uygulamalar1 halinde, islerinde uzmanlasabilecekleri diigiincesi agir

basmaktaydi (Henry,1975:379).

Yonetimin oOrgiitsel yoniine fazla 6nem verilerek calisanlarin psikolojik
ihtiya¢ ve egilimlerinin ihmal edilisine ilk tepki ise sosyal-psikolojik yaklagimlarla
birlikte gelmistir. Ileri siiriilen yonetim ilkelerine énce ABD’nde ortaya ¢ikan Beseri
[liskiler Okulu kars1 koyarak dogal érgiitleri ve insant dn plana gikarmis; daha sonra

1938°de Chester Barnard, Yoneticinin Islevieri (The Functions of the Executive) ve
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1948’de Herbert Simon, Yonetsel Davranis (Administrative Behavior) yapitlariyla
yonetime davranise¢i bir bakis acis1 kazandirmislardir (Ergun,2004:11).

Bu dénemde, kamu yoOnetimini sekillendirmede 6nemli etkileri olan diger
yazarlar Robert A. Dahl, Dwight Waldo ve Paul H. Appleby’dir. Dahl’a gore
(1947:4), kamu yonetiminin en énemli sorunlar1 “insan” faktorii ile alakalidir ve bu
nedenle kamu y6netimi, insan davranislari lizerinde ¢alismali ve onu, belirli kosullar
altinda Oongoriimleyebilmelidir. Waldo’nun The Administrative State adli ¢alismasi
da siyaset-idare ikilemi agisindan onemli bir eserdir. Waldo, bu eserinde yénetsel
siyaset (administrative politics) kavramini tanitmis ve devletin faaliyetlerini ayirt
edebilmek i¢in siyaset-idare ikilemini kullanmay1 birakmak gerektigini ifade etmistir.
Paul H. Appleby ise iki 6nemli konu iizerinde ¢alismistir. Bunlardan birincisi,
devletin ahlaki temelleri; ikincisi ise kamu yOnetimi ve igletme yonetimi arasindaki
islemler ya da giinliik uygulamalar diizeyindeki farkliliklar olmustur. Demokratik
Devletlerde Ahlak ve Yonetim (Morality and Administration in Democratic
Government) adli eserinde Appleby, kamu yonetimi ile isletme yonetimi arasinda,
karar alma tarzlarindaki farkliliklarin yani sira, bu kararlarin alimig amaglari
arasindaki farkliliklar1 (kar amaci / sosyal fayda) da vurgulamistir. Appleby’a gore
kamu yonetimi, “kendi uygulamalarini iyilestirmek i¢in siirekli olarak 6zel sektoriin
deneyim ve uygulamalarindan faydalanan bir alandan c¢ok daha fazlasini ifade
etmektedir. Kamu yonetimi, yonetim kuramlarinin altinda yatan varsayimlarin
gecerliligi ve belirli tekniklerin uygulanmasi hakkinda farkli yargilar1 gerektiren, ayri

bir kurallar dizisi tarafindan isletilmektedir” (Aktaran: Cox vd.,1994:10-12).

Heady’e gore (1996:2-3), Appleby, 1949 yilinda yaymlanan Politika ve Idare
(Policy and Administration) adl1 kitabiyla, idarenin (governing) “politika yapma” ve
“politika uygulama” islevleri arasindaki farkliliklardan ziyade, aralarindaki iliskileri
ilk kez vurgulayan kisi olmustur. O tarihten itibaren, Appleby’in, kamu yonetiminin
temelinin siyaset ve kamu politikast oldugu ve kamu yoOnetiminin, kamu
politikalarinin olusturulmasi, uygulanmasi, degerlendirilmesi ve degistirilmesi olarak

tanimlanabilecegine iliskin goriisleri agirlik kazanmastir.
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Diger taraftan, Herbert A. Simon’un 1948 yilinda yaymmladigs Idari
Davranis (Administrative Behavior) adli eserinin, kamu yoOnetimi iizerinde cok
onemli etkileri olmustur. Simon (1976:20-44), geleneksel Orgiit kuramcilari
tarafindan ortaya konan yonetim ilkelerinin her birinin bir “kars1 ilkesi” oldugunu;
diger bir ifadeyle, ilkelerin birbirleri ile c¢elistigini ve hangisinin daha dogru ve
uygulanabilir oldugunu gosterecek herhangi bir kuramsal gerekgenin de

bulunmadigin etkili bir sekilde savunmustur.

Simon’un eserinde vurguladigi bir baska 6nemli nokta ise siyaset ile idarenin
kesin olarak birbirinden ayrilamayacagidir. Bu diisiince, bir¢ok siyaset bilimcisi ve
kamu yoneticisi tarafindan da kabul gérmiistir. Kamu yoneticileri, yonetim ile
siyaset arasinda 6nemli bir iligski oldugunu ve bu iligskinin, kamu politikasi olusturma
stirecinde acik bir sekilde goriilebildigini vurgulamaktadirlar. Kamu yonetimi, kamu
politikas1 olusturma siirecinin “i¢” asamasiyla, yani kamu politikasinin kamu
biirokrasilerinde olusturulmasi ve hiikiimete sunulmasi asamasi ile ilgilenmekte;
siyaset bilimi ise bu siirecin, kamuoyu baski gruplar1 ve siyasi partilerin, iktidar
tizerindeki etkileri ve bundan kaynaklanan siyasal ve sosyal degisme sorunlariyla
ilgili “dig” yoniyle ilgilenmektedir. Bu asama biiyiik ol¢iide kamu yoOnetiminin

disinda meydana gelmektedir (Aktaran: Ery1lmaz,1999:15).

b) Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Diisiincesinin Gelisimi

Tiirklerin tarihte biiylik devletler kurduklari ve basarili bir yonetim
gelenegine sahip olduklari bilinmektedir. Diisiiniirler, bilim adamlar1 ve yoneticilerin
danigmanlari, zamanin hiikiimdarlarina yazdiklart risale ve namelerle devlet
yonetiminde onlara yol gostermisler ve Ogiitler vermislerdir. Boylece yonetim
konusu, yoneticilere sunulan kitapciklar ile din ve ahlakla ilgili eserlerde yer almis ve
incelenmistir. Tiirk tarihinde, yonetimle dogrudan ya da dolayli olarak ilgili kitaplar
arasinda Yusuf Has Hacib’in “Kutadgu Bilig”i; Nizam’iil Milk’in “Siyasetname’si,
Defterdar Sart Mehmet Pasa’nin “Devlet Adamlarina Ogiitler’i; Vezir Liitfi Pasa’nin
“Asafname’si,; Katip Celebi’nin “Bozukluklarin Diizeltilmesinde Tutulacak Yollar”

isimli eserleri sayilabilir (Eryilmaz,1999:15-16).
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Tiirkiye’de ¢agdas anlamda kamu yonetimi 1950’lerde baslamistir ancak
kamu y&netiminin tarihi 15. yiizy1l Osmanli imparatorlugu dénemine kadar uzanr.
Bu donemde Fatih Sultan Mehmet askeri ve sivil yoneticiler yetistirilmesini
saglamak tlizere Enderun adi verilen okulu kurmustur (Polatoglu,2003:71). Enderun,
devletin ihtiya¢ duydugu yoneticilerin yetistirilmesi amaciyla agilan, “diinyadaki ilk
kamu yénetimi okulu”dur. Bu okul, 1839 Tanzimat Inkilabmna kadar Osmanl
Imparatorlugu’nun en yiiksek dereceli ydnetici okulu olarak gérevini siirdiirmiistiir.
Batililasma ve reform hareketleriyle birlikte, bu yeni anlayisa uygun yoneticiler
yetistirmek amaciyla, 1839°dan sonra ¢esitli egitim kurumlart agilmaya baglanmistir.
Bunlardan en onemlisi ise “Miilkiye Mektebi’dir. Miilkiye mektebi, Tanzimat’in
ortaya c¢ikardigi yeni kurumlari yonetecek ve reformlart yiiriitecek kadrolar
yetistirmek i¢in 1859 yilinda agilmis; daha sonra Siyasal Bilgiler Fakiiltesi adi
alarak Cumhuriyet doneminin yonetici kadrosunu hazirlamistir (Eryilmaz,1999:20-

21).

Tiirkiye Cumhuriyeti, kurulug yillarinda, yeni kosullarin gerekli kildig
degismeleri hayata gecirmek kaydiyla, son donem Osmanli devlet biirokrasisini
oldugu gibi devralmistir. Diger bir ifadeyle, bugiinkii Tiirk kamu yo6netimi
sisteminin, ¢ogunlukla Osmanli yonetim sisteminin devami ve giinlin kosullarina
adapte edilmis hali oldugu soOylenebilir (Acar ve Seving,2005:19). Buna gore,
“merkeziyet¢i bir teskilat yapisi ve yukaridan asagiya yonetim bigimi, giiclii bir
devlet anlayis1 ve imparatorluk geleneklerine dayali olma” gibi 6zellikler, Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin Osmanli’dan devraldigi baz1 yonetim 6zellikleri olarak karsimiza

cikmaktadir (Cevik,2004:53).

Buna karsilik, Osmanli imparatorlugu’nun son dénemdeki ydnetim yapisi,
19. yiizyilda yasanan yenilesme ve Batililagma hareketlerinin etkisini tagimakla
birlikte, bazi olumsuzluklar1 da igermekteydi. Cumhuriyet, duraklama ve gerileme
donemlerinde biiyiik Olgiide yozlasan Osmanli biirokrasisinin olumsuz mirasini
gidererek devleti bastan sona yeniden bi¢imlendirme ¢abasi ic¢ine girince, kamu
yonetimimiz biiyliyerek gorev alanlari genislemistir. Yonetimin bilimsel arastirma ve

incelemelere konu oldugu 1950’lere gelinceye kadar bakanlik ve personel sayilarinin
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arttig, “Iktisadi Devlet Tesekkiilleri (IDT)” adiyla devlet girisimlerinin kuruldugu,
bilirokrasinin yetkilerinin artti§i, memurlarin iicret ve oOzliikk haklarinin yasal
giivencelere ve saglam ilkelere baglandigi goriilmektedir. Ote yandan, ozellikle
Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra dis diinyaya hizli acilis ve toplumsal-ekonomik
degismelerin zorlamasi ile baslayan ve giiniimiizde Avrupa Birligi ve diinya
ekonomisiyle biitiinlesme ¢abalar1 i¢inde yogunlasan “ydnetimin yeniden

yapilanmas1” istekleri ile karsilasilmistir (Ergun,2004:49).

Gergekten de Tiirkiye’de ¢ok partili hayata gegisle birlikte, kamu yonetimi
alaninda 6nemli gelismelerin basladig1 goriilmektedir. Ornegin, Tiirkiye nin talebi
tizerine Diinya Bankasi tarafindan gonderilen, James M. Barker baskanligindaki
aragtirma grubu, 1950 yilinda iilkemize gelerek Tiirkiye ekonomisi iizerine
incelemeler yapmis ve “Barker Komisyonu Raporu” adiyla anilan bir rapor
hazirlayarak hiikiimete sunmustur. S6z konusu raporun “Amme Idaresi” bashigimi
tagityan boliimiinde, kamu personelinin yetistirilmesine énem verilmesi gerektigine
isaret edilmistir (Aykacg,2003:51-52). Buna gore, yonetim alanindaki eksikliklerden
biri olarak goriilen “yonetim becerilerine sahip elemanlar” yetistirmek amaciyla Tiirk
tiniversitelerinde, yabanci uzmanlarin da goriisleri alinarak “Kamu Yonetimi ve

Isletmecilik Kiirsiileri” kurulmas1 énerilmistir (Emre,2003:61).

Diger taraftan, iilkemizde kamu yonetiminin, 1950’lere kadar idare Hukuku
i¢inde incelendigini ve Kara Avrupa’sinda gelisen Idare Hukuku’ nun, Tiirkiye’de de
uzun bir siire etkisini siirdiirdiigiinii belirtmek gerekir. Bu nedenle, iilkemizde uzun
yillar, yonetimin hukuk yoniine agirlik verildigi; biirokrasi, yonetsel davranis,
planlama, orgiitleme, etkinlik, verimlilik ve yonetimler arast hizmet boliistimii gibi

konularin ihmal edildigi soylenebilir (Ery1lmaz,1999:21).

Ulkemizde kamu ydnetiminin, hukuk ve siyaset disinda ayri bir bilim dali
olarak incelenmeye baglanmasi ise Birlesmis Milletler’in yardimiyla 1953 yilinda
Ankara’da kurulan Tiirkive ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) ile
olmugtur. TODAIE nin kurulmasi, Tiirkiye’de idare biliminin gelismesi yolunda

atilmis en 6nemli ve somut adimdir (Acar ve Seving,2005:26). TODAIE’nin baslica
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gorevi, idarecilerin yetistirilmesi ve egitimi, arastirma, derleme ve yaymn
caligmalarinda bulunarak Tiirk kamu yonetiminin gelismesine hizmet etmektir
(Ery1lmaz,1999:21). Bu enstitiinlin kurulmasindan sonra, kamu yo6netimine duyulan
ilgi giderek artmis ve 1957 yilinda Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi’nde
Tiirkiye’nin ilk “Kamu Yonetimi Kiirsiisii” kurulurken, ayni donemde Istanbul
Universitesi biinyesinde de bir “Isletme Iktisadi Enstitiisii” kurulmustur. Boylece,
Barker Komisyonu Raporu’nda sunulan oOnerinin somutlastirildigi sdylenebilir

(Emre,2003:61).

Idarenin temel islevlerinden biri olan “makro diizeyde planlama”
calismalarin1 yiirlitmek amaciyla 1960 yilinda Devlet Planlama Tegskilati (DPT);
personel rejimiyle ilgili politikalar1 belirlemek ve sorunlarin ¢dziimiine yardimci
olmak tizere de, yine ayni yil, Devlet Personel Dairesi kurulmustur. Boylece,
TODAIE ve DPT, kamu yénetimi alaninda yapilan arastirmalarin ve reformlarin
planlandigr ve yiriitildiigli O6nemli birer merkez durumuna gelmislerdir

(Ery1lmaz,1999:21).

Bu baglamda, Tiirkiye’de, kamu yoOnetimine bir sistem biitiinligli i¢inde
yaklasan ilk kokli ¢alisma, 1960’11 yillarin ilk yarisinda gergeklestirilen ve kisaca
MEHTAP olarak adlandirilan Merkezi Hiikiimet Tegkilati Arastirma Projesi olmustur.
Daha sonra bu projeyi tamamlayici nitelikte, merkezi yonetimin tasra kuruluslari,
yerel yonetimler ve kamu personel diizeni ile Kamu Iktisadi Tesebbiislerine
(KIT’ler) iliskin proje caligmalarinin gerceklestirildigi goriilmektedir. Diger yandan,
1971°de yonetimi diizenleme konusunun yeniden giindeme gelerek dnem kazanmasi
ile bu alanda alinmasi gerekli 6nlemleri belirlemek amaciyla /dari Reform Danisma
Kurulu adiyla bir kurul olusturulmustur. Bu kurul, ¢alismalarini, Idari Reform
Damisma Kurulu Raporu: Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler
baslhigiyla raporlagtirarak ilgililere ve kamuoyuna sunmustur (KAYA Genel

Raporu,1991).

Son olarak, 1983 yilinda yaymlanan Kamu Yonetimi Komisyonu Raporu ve

1991°de yayinlanan Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA) Yonetim Kurulu
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Raporu da bu tir kapsamh arastirmalara Ornek olarak gosterilebilir
(Ergun,2004:168). Ozellikle, TODAIE tarafindan gerceklestirilen KAYA Genel
Raporu (1991), Tirk kamu yonetimi sistemini gelistirmek {izere o giine kadar
yapilmis olan c¢alismalart ve bunlarin uygulanma durumlarini, varolan sorunlarinin
saptanmasini ve yonetimde yapilmasi gerekli yeni diizenlemeleri ortaya koymay1

amaclamasi nedeniyle 6nem tagimaktadir.

Ulkemizde planli déneme gegis ile birlikte “ydnetimde reform” ¢alismalari,
1980 sonrasi hazirlanan “kalkinma planlari”yla birlikte ele alinmaya baslanmistir.
Boylece Tiirk kamu yonetimi, ekonomik ve sosyal kalkinmanin itici bir giicii olarak
kabul edilmeye ve gorevlerini yerine getirebilecek bir yapiya ve isleyise
kavusturulmas1 amaciyla sik sik gdzden gecirilmeye baslanmistir (Acar ve

Seving,2005:26).

Tiirkiye’de kamu yonetimi igteki ve distaki gelismelerin etkisiyle, 1970’11
yillarin bagindan itibaren Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve Iktisat Fakiilteleri ile bazi
yiiksek okullarda miistakil bir ders olarak okutulmaya ve iizerinde arastirma ve
inceleme yapilmaya baslanmistir. Hatta bu donemde s6z konusu fakiiltelerde “Kamu
Yonetimi” adiyla boliimler kurulmus ve nihayet, 1981 yilinda, 2547 sayili Yiiksek
Ogretim Kanunu ve bu kanuna dayamlarak yapilan diizenlemelerle, Kamu Y &netimi,
biitiin Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiilteleri ile Siyasal Bilgiler Fakiiltelerinde
miistakil birer boliim olarak yayginlagtirilmistir (Ery1lmaz,1999:21).

Degerlendirilecek olursa, gilinlimiizde kamu yonetiminin, ayr1 bir disiplin
olarak incelenmesi gereginin, Tiirkiye dahil, biitiin tlilkelerde genel kabul gordigi ve
kamu yonetiminin siyaset, hukuk ve felsefeden ayrilarak kamu kurumlarinin yapisi,
isleyisi, mal ve hizmet sundugu cevresiyle iliskileri ve bu kurumlarda g¢alisanlarin
davranislariyla teorik ve pratik yoOnden ilgilenen bir disiplin haline geldigi

sOylenebilir.
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II. KAMU YONETIMININ TANIMI VE UNSURLARI

“Kamu Yonetimi”, birbirinden ayr1 pek ¢ok baglamda kullanilan ve bu
nedenle de farkli bi¢imlerde tanimlanabilen bir kavramdir. Bu kavramin cesitli
sekillerde algilanmasinda ve tanimlanmasinda, diinyada ve {iilkemizde yasanan
kavramsal karisikliklarin da etkisi oldugu sdylenebilir. Bu nedenle, kavrami

<

tanimlamaya ge¢cmeden Once, “yonetim” ve “idare” sodzciiklerinin incelenmesinde

yarar goriilmektedir.

A. Yonetim Kavrami

Kamu yonetimi kavraminin tanimlanmasinda ortaya c¢ikan karisiklik, kimi
Bat1 dillerinde management (vénetim) ve administration (idare) olarak ayrilan
kavramlarin her ikisinin de dilimizde “yénetim” sozciigiiyle karsilanmasindan
kaynaklanmaktadir. Nitekim, iilkemizde, kamu yoOnetimi alaninda c¢alisan
akademisyenler ve uygulayicilar arasinda, bu iki kavram arasindaki anlamsal
farkliligin goz ardi edildigi ve giiniimiiziin moda terimi olan yonetim sdzciigliniin,
agirlikli olarak, tercih edildigi goriilmektedir. Boylece, yabanci yazinda “public
administration” ve “public management” olarak adlandirilan kavramlarin her ikisi
de Tiirk¢e’de “kamu yonetimi” bi¢ciminde ifade edilmektedir. Bu durum ise, zaman

zaman, anlam karigikliklarina ve ifade giicliiklerine yol agmaktadir.

“Administration” ve  “management” kavramlar1 birbirlerine yakin
goriinmekle birlikte, semantik’ agidan incelendiklerinde, énemli diizeyde farkli
olduklar1 ortaya c¢ikmaktadir. Latince kokenlerine bakildiginda, administration
kavraminin minor ve ministrare sozciiklerinden tiiretildigi ve genel olarak “hizmet
etmek” anlamimna geldigi goriilmektedir. Management kavrami ise manus
sOzciiglinden tliremistir ve “el ile kontrol etmek” anlamina gelir. Buna gore,
administration sozciigiiniin temelinde “hizmet etmenin”; management sdzcligliniin
temelinde ise “sonuglari kontrol etmenin” yattig1 sOylenebilir (Hughes,2003:6).

Ayrica, administration (idare) daha spesifik ve ozellikle de “kamu sektoriinde”

" Anlam Bilimi (Tiirk Dil Kurumu Tiirkge Sozlitk,1998:1937).
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yaygin olan faaliyetler i¢in gecerli bir kavram iken, management (yonetim) daha
genel nitelikte ve yogun olarak da “6zel sektor” faaliyetleri i¢in kullanilan bir
kavram olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu baglamda, idare, “vatandasa hizmet
etmek” demektir ve bu siiregte yer alan faaliyetlerin ortak adidir

(Omiirgéniilsen,2003:1-2).

Idare, aym zamanda, bir kuruluslar biitiiniidiir ve devlet teskilat1 icindeki
kamu kurum ve kuruluslarini ifade eder. Nitekim, Wilson’a gore (1887:198) idare,
“devletin faaliyette bulunmasidir ve dogal olarak da, devlet kadar eskidir”. Bu
sebeple, Omiirgdniilsen (2003:4), idare denildiginde genellikle kamu hizmetlerinden
sorumlu devlet teskilatinin kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklar ile ilgili
diizenleme ve siireglerin ifade edildigini; yomnetim denildiginde ise genel olarak,
devlete ait olsun veya olmasin, sorumlu yoneticilerin igleyis, c¢alisma ve

davranislarinin kastedildigini vurgulamistir.

Isletmecilik yazininda ise yénetim, “belirli amaglara ulasmak icin, basta
insanlar olmak tizere, parasal kaynaklari, donanimi, arag-gereci ve zamani
birbirleriyle uyumlu, verimli ve etkin kullanabilecek kararlar alma ve uygulama
stiregleri” olarak tanimlanmaktadir (Eren,1998:3). Bu anlamda y6netim evrenseldir;
salt 0zel oOrgiitler ya da kamusal orgiitlerde degil; belirli amaglara ulagmak icin grup
cabas1 gosterilen her yerde bulunur (Acar ve Seving,2005:20). O halde “yonetim”
sOzclgiiniin “idare” sozciiglinden daha genis kapsamli oldugunu; idare kavraminin
yani sira, amaglara maksimum etkinlikle ulasmay1 ve sonuglardan tam anlamiyla

sorumlu olmay1 da igerdigi sdylenebilir (Hughes,2003:6).

Goriildiigii tlizere, idare ve yoOnetim sozciikleri esanlamli degildir ve bu
sOzciiklerin kamu sektoriindeki kullanim bigimleri de, dogal olarak, aym
olmayacaktir. Hughes’e gore (2003:6-7) kamu idaresi (public administration),
“kamuya ya da vatandasa hizmet etme faaliyetidir ve prosediirlerle, politikalarin
eyleme doniistiiriilmesiyle ve biiro yonetimi ile ilgili bir kavramdir”. Buna gore
“kamu idaresi” kavraminin, ¢ikarilan yasalari, yiirlitme organimnin diizenleyici

islemlerini, mahkeme kararlarini, bunlarin  olusturulma yoOntemlerini ve
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uygulamalarina iligkin her tiirlii siire¢ ve orgiitlenmeyi; bunlar1 uygulayan bireyleri

kapsayan bir anlam tagidig1 sdylenebilir.

Kamu yonetimi (public management) ise “kamu orgiitlerinin i¢ isleyislerine
iliskin planlama, orgiitsel siireklilik, bilgi sistemleri, insan kaynaklar1 yonetimi ve is
basarimi denetimi gibi uygulamalari icermektedir” (Ergun,2004:14). Bunun yani sira,
kamu yonetimi (public management) kavrami, 6zel sektdre egemen olan kiiltiir ve
uygulamalarin =~ kamu  sektoriine  aktarilmasim1i  da  ifade  etmektedir

(Omiirgéniilsen,2003:2).

Omiirgoniilsen’in de (2003) belirttigi iizere, kamu ydnetimi alamindaki anlam
karigikliklarii  ve ifade gliclikklerini Onlemek agisindan, “idare” kavraminin
korunmasi ve yasatilmasi gerekmektedir. Ne var ki, dilde arilagma akiminin etkisiyle,
1950’11 yillardan beri Tiirk kamu yOnetimi yazininda, administration kavraminin
karsilig1 olarak yonetim s6zctigli kullanilagelmistir. Bu nedenle, caligsmada, bu terim,
yazindaki alisilagelmis bigimiyle; bir baska deyisle, “kamu yoOnetimi” olarak ele
alinacak; ancak, miimkiin oldugu 6lciide, kelimenin Ingilizce karsiliginin parantez
icinde belirtilmesine 06zen gosterilecektir. Boylece, kamu idaresi (public
administration) ve kamu yonetimi (public management) kavramlarinin yani sira,
idareci (administrator), yonetici (manager), yeni kamu yonetimi (new public
management) gibi kavramlar arasindaki niianslarin da daha kolay anlasilmasini

saglayacaktir.

B. Kamu Yonetimi (Public Administration) Kavrami

Kelime olarak kamu (public), “bir iilkedeki halkin biitiinii; halk, amme” gibi
anlamlara gelmektedir (Tirk Dil Kurumu Tiirge Sozliik,1998:1417). Dolayisiyla,
kamu yonetimini, en kisa ve en genis anlamiyla, “halkin ydnetimi” olarak
tanimlamak miimkiindiir. Genel olarak yonetimin bir alt dali olarak kabul edilmesi
gereken ve ozel sektérdeki yonetimden ayirmak i¢in kullamilan kamu yonetimi
(public administration), “devlet ve toplum diizeninin kesintisiz olarak islemesi ve

kamunun ortak gereksinimlerini karsilamaya yonelik iirlin ve hizmetlerin iretilip
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sunulmasina iliskin bir sistemdir”. Bunun i¢in, bir iilkedeki en biiyiik ve en etkili
orgiit olan devletin birinci temel hedefi “diizeni saglamaktir” ve bunu saglamak icin
orgiitlenmeye gider; toplumsal diizenin kurallarim1 koyar ve uygular. Devletin ikinci
temel hedefi ise toplumsal sorunlara ¢éziim aramaktir. Bu sorunlara ¢6ziim bulmak
icin de plan ve programlar gelistirmek durumundadir. Bu iki hedef, etkin bir kamu

yonetimine olan gereksinmeyi de beraberinde getirir (Acar ve Seving,2005:20-21).

Bu anlamda, kamu ydnetiminin, “devletin gorevlerini yerine getirme ve onu
isletme arac1” oldugu sdylenebilir (Eryilmaz,1999:11). O halde, bir devleti
incelerken, aslinda o iilkedeki kamu yonetiminin yapisi ve uygulamalar1 ele
alimmaktadir. Diger bir ifadeyle, devletin orgiitlenme bicimi ve kamu orgiitlerinin
hizmet sunarken gerceklestirdigi faaliyetler, o iilkedeki kamu yonetimin temel

ozelliklerini ortaya koymaktadir (Cevik,2004:16).

Ergun’a goére (2004:5-6) kamu yoOnetimi, “devlette ya da ona bagh
kuruluglarda etkinlikte bulunan ve biirokratik mekanizmay1 olusturan kisilerin ve
gruplarin  davraniglariyla ilgili alan1 belirlemektedir”. Bu baglamda, kamu
yonetiminin, devletin amaglarin1 gergeklestirecek bigcimde, insan giicliniin ve arag-
gerecin Orglitlenmesini ve bunlarin yonetimini icerdigi soylenebilir. Diger bir
ifadeyle, kamu ydnetimi, kamu politikalarinin yiiriitiilmesi i¢in gerekli bireysel ve
grupsal cabalarin esgiidiimlenmesi ile ilgilenmektedir. Zira, kamu yonetiminin en

temel gorevi, devletin giinliik islerinin yiiriitiilmesidir.

Ozetle, kamu yonetiminin “islevsel” ve “yapisal” olmak iizere iki temel
yoniiniin bulundugu sdylenebilir. Islevsel bir kavram olarak kamu yonetimi, kamu
politikalarinin belirlenmesi ve yiiriitiilmesi siirecini ifade eder (Eryillmaz,1999:6-7).
Bu yoniliyle kamu yo6netimi, toplumsal gereksinmelere daha duyarli kamusal
politikalarin olusturulmasini 6zendirmeyi amaglar. Bu amaca hizmet etmek i¢in de
etkililige, verimlilige ve vatandaglarin insan olarak gereksinmelerini saglamaya
yonelik yonetsel uygulamalara bagvurmak durumundadir (Ergun,1997:5). Yapisal
bir kavram olarak kamu yonetimi ise, devletin 6rgiitsel goriiniimiinii yansitir. Zira,

her devlet, yasalarla belirlenen gorevlerini yerine getirmek i¢in ulusal ve yerel
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diizeyde cesitli orgiitlenmelere gider. Bu kamu orgiitleri, devletin yapisal yoniinii
meydana getirerek devlet ve toplum diizeninin kesintisiz isleme araci olurlar

(Ery1lmaz,1999:6-7).

Diger taraftan kamu yOnetimi, planlama, Orgiitleme, yonlendirme,
koordinasyon ve denetim gibi eylem ve islemlerden meydana gelen faaliyetler
biitiiniidiir. Bu faaliyetlerin hepsi veya birkag¢1 bir orgiit veya kurulus biinyesinde
yiriitilebilmekte; dolayisiyla, kamu yonetimi bir “meslek” olarak da

algilanabilmektedir (Ergun,1997:4-5).

Eryilmaz’a gore (1999:8) kamu yonetimi, bir faaliyet ve meslek olmanin yani
sira, her zaman kamu sektoriiniin “akademik ¢aligma alanini” belirtmektedir. Buna
gore kamu yoOnetimi, “kamu biirokrasisini ve onun mal ve hizmet sundugu halkla
olan iligkilerini anlamaya ve gelistirmeye yonelik pratik ve teoriden meydana gelen
bir disiplin” olarak tanimlanabilir. Bu disiplin, devletin yiiriitmeye iliskin kolunun
daha etkili ve verimli islemesini saglayacak orgiit, personel, uygulamalar ve
yontemlerle ilgilenmektedir. Bu bakimdan kamu ydnetimi, bir¢ok disiplin ile yakin
iliski igerisinde bulunmakta ve bu disiplinlerden, kamusal sorunlarin ¢dziimiine
iliskin gerekli bilgileri alarak uygulamaya koymaktadir. Iktisat, hukuk, siyaset,
isletme, sosyoloji ve psikoloji kamu yonetiminin yakin iliski igerisinde bulundugu

disiplinler olarak belirtilebilir (Parlak ve Sobac1,2005:8).

Kamu yonetimi kavraminin daha iyi anlasilabilmesi i¢in unsurlarinin da
bilinmesi gerekir. Bu nedenle, asagida, kamu yonetiminin unsurlar1 hakkinda kisaca
bilgi verilmeye ¢alisilacaktir.

C. Kamu Yonetiminin Unsurlarn

Her sistemde oldugu gibi kamu yonetimi (public administration) de gesitli

unsurlardan meydana gelmektedir. Kamu yoOnetiminin unsurlar1  sunlardir

(Ery1lmaz,1999:9-10; Parlak ve Sobac1,2005:9-10):
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. Halk / Insanlar: Halk, cesitli tiiketici gruplari, siyasi liderler, yasama
organi liyeleri ve baski gruplar gibi farkli kesimlerden olusur.

. Orgiit: Kamu mal ve hizmetlerinin iiretilmesi ve halka sunulmasinda
temel ara¢ olan Orgiit, yonetim hizmetlerinin en temel unsurudur.
Orgiitler, kamunun sunacagi hizmetlerin tiiriine ve niteligine gore,
merkezi ve yerel diizeyde yapilanmaktadirlar.

. Kamu Politikasi: “Toplumun tiimiinii veya ¢ok biiyiik bir kesimini
ilgilendiren konularda siyasi karar organlarinin belirledigi ve uyguladig:
politikalar” olarak tanimlanan kamu politikasi, daha ¢ok siyasi
yoneticilerin bir gorevidir ve onlarin, belirli sorunlarin ¢éziimii igin
aldiklar kararlar ve izledikleri yontemlerden meydana gelir.

. Norm Diizeni: ideolojik diisiinceler ve siyasi tercihler; anayasa, kanunlar
ve idari diizenlemelerden olusan norm diizeni, kamu ydnetiminin Orgiit
yapisini ve isleyisini diizenlemekte ve yonlendirmektedir.

. Mali Kaynak: Mali imkanlar, kamu y0netiminin yapacagi islerin
belirleyici 6gesidir. Kamusal hizmetlerin kim tarafindan ve hangi diizeyde
tiretilecegi mali imkanlarla yakindan ilgilidir. Bu nedenle kamu
yoneticilerinin, mevcut kaynaklarin artirilmasi ve bu kaynaklarin etkin ve
verimli  bir sekilde kullanilmas: i¢in biitiin tedbirleri almasi
gerekmektedir.

. Kamu Gorevlileri: Kamu y0netiminin son unsuru ise orgiitii harekete
geciren ve isleten “kamu gorevlileri”dir. Kamu yonetiminin performansi
ile sunulan hizmetlerin kalitesi ve vatandaslar tatmin etme diizeyi, biiyiik

ol¢iide, yonetici ve personelin bilgi, tecriibe ve niteligine baglidir.

Yukarida ele alinan bilgilerin 15181nda, kamu yonetimi kavraminin, “kamusal

amaglar1 gerceklestirmek iizere devletin oOrgiitlenmesini, bu orgiitler araciligiyla

kamu hizmetlerini sunarken gerceklestirdigi faaliyetleri ve bunlarin yonetimini”

icerdigi sOylenebilir. Bu ¢ergevede, ¢alismada, “kamu yonetimi, devlet ve toplum

diizeninin Kkesintisiz olarak islemesi ve kamunun ortak gereksinimlerini

karsilamaya yonelik iiriin ve hizmetlerin iiretilip sunulmasina iliskin bir

sistemdir” bi¢cimindeki genel tanimi benimsemenin uygun olacagi diistiniilmiistiir.
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Diger yandan, yukarida belirtildigi iizere, kamu yonetiminin “islevsel” ve
“yapisal” olmak tizere iki temel yonii bulunmaktadir. Calismanin bundan sonraki
kisimlarinda, kamu politikalarinin belirlenmesi ve yliriitiilmesi ile ilgili olan iglevsel
yon bir tarafa birakilacak ve devletin yapisal yonilinii meydana getiren ve toplumsal
diizenin kesintisiz isleme araci olan kamu drgiitleri ele alinacaktir. Bu ¢ergevede,
oncelikle kavramin tanimlanmasia ve Ozelliklerinin belirlenmesine ve daha sonra,

kamu orgiitlerine yonelik siniflandirma ¢aligmalarina yer verilecektir.

III. KAMU ORGUTLERININ TANIMI

Toplumlarin sosyal ve ekonomik yapilarina ve sahip olduklar: siyasi sisteme
bagli olarak kamu orgiitlerinin ekonomik sistemdeki yerleri ve rolleri iilkeden iilkeye
degiskenlik gostermekte; bu nedenle de her iilke igin gecerli bir kamu orgiitii tanimi
yapmak oldukca giiclesmektedir. Nitekim, yapilan yazin taramasinda, evrensel bir
kamu oOrgiitii tanimina rastlanamamistir. Farkli yazarlar tarafindan gelistirilen
tanimlarin da, kamu orgiitlerinin ¢esitli orgiit siniflandirmalar igerisindeki yerine ve
diger orgiit tiirlerinden ayrilan yonlerine gore yapildigi goriilmiistiir. Bu baglamda,
asagida, baz1 yazarlarin, ¢esitli l¢iitlere ya da siniflandirmalara dayanarak yaptiklari

kamu Orgiitleri tanimlarina yer verilecektir.

Bilindigi gibi érgiitler, “ortak amac¢ ya da hedeflere ulagsmak icin biraraya
gelerek isbirligi ve koordinasyon i¢inde calisan insan sistemleri” olarak
tanimlanmaktadir (Hodge vd.,2003:12). Daha kapsamli bir yaklasima gore ise
orgiitler, “genis bir ¢cevresel sistem i¢inde amaglar ve degerler, teknoloji, yapi, psiko-
sosyal ve yoOnetim gibi alt sistemleri iceren toplumsal sistemlerdir”

(Aldemir,1985:12).

Orgiitler, yukarida da belirtildigi {izere, cesitli amaclar1 gerceklestirmek igin
kurulurlar. Siyasi amaglara ulasabilmek, ticari amaglar1 saglayabilmek, kamu
hizmetlerine yardime1 olmak veya 6zel amaclar gerceklestirmek i¢in ¢esitli orgiitler
kurulabilir. Bunlarin arasinda en fazla rastlanan orgiit tipi, gelir elde etmek ve ticari

amaglart basarmak icin olusturulan orgiitlerdir. Bu orgiitlerin temelinde, “ig¢inde
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yasadigimiz toplumun gereksinimlerini karsilayacak mal ve hizmetleri {ireterek
topluma yarar saglayacak bir faaliyeti gerceklestirmek ve bu faaliyet sonucunda da
bir gelir elde etmek” yatmaktadir. Kar amach érgiitler olarak adlandirilan bu tiir

orgiitlere, kiiciik veya biiylik 6l¢cekli tiim ticari kuruluslar 6rnek gosterilebilir.

Bazi orgiitler ise yine toplumun gereksinimlerini karsilamak i¢in kurulmakla
birlikte faaliyetleri sonucunda bir gelir elde etme amaci giitmeyebilirler. Kar amacl
olmayan (non-profit) orgiitler olarak isimlendirilen bu tiir orgiitlere 6rnek olarak
kamu kurum ve daireleri, is¢i sendikalari, askeri kuruluslar, sivil toplum orgiitleri,
dernekler ve vakiflar verilebilir. Ancak, burada bir noktaya dikkat edilmesi gerekir:
Kar amaci giitmeyen oOrgiitlerin de yasamasi ve faaliyetlerini saglikli olarak
stirdiirebilmesi, kullandig1 iiretim faktorleri (dogal kaynaklar, insan kaynaklari,
sermaye vb.) i¢in harcama yapmasina baglidir. Bu harcamalar1 yapabilmek i¢in de
belirli bir gelire sahip olmas1 gerekir. Gelir, bu tiir kuruluslara devlet biit¢esinden
veya karsiliksiz bagislarla verilebildigi gibi, bunlar, gereksinimlerini karsilamak i¢in
kendileri de bir gelir elde edebilirler. Fakat bu gelirin bir “kar” olarak degil, bir
“katki pay1” olarak diistintilmesi gerekir; ¢iinkii bu tiir kurum ve kuruluglarin temel

amaci kar elde etmek degil, hizmet iiretmektir (Ulgen ve Mirze,2004:20).

Orgiitler, kar amaci tasiyip tasimadiklara bakilarak tamimlanabilecegi gibi,
ozel orgiitlerle karsilastirilmak suretiyle de tanimlanabilirler. Bu baglamda, dzel
orgiitler, devlete ait olmayan, genellikle de “is orgiitleri” (business organizations)
olarak adlandirilan Orgiitlerdir. Kamu érgiitleri ise ‘“devlete ait olan Orgiitler”
biciminde kavramsallastirilabilir (Rainey,1991:25). Karsilastirmaya dayanan bir
baska gorlis ise, siyasi kurumlar ile devlet kuruluslarinin kamu sektoriinii
olusturdugunu; cesitli piyasa kuruluslarinin ise ézel sektorit meydana getirdigini 6ne
stirmektedir (Lane,1995:1). Diger bir yaklasima gore Rainey (1991;25) kamu
orgiitlerini, “kamu yarar1 (public interest) lizerinde yaygin etkisi olan Orgiitler”
seklinde tanimlamistir. Gortildiigi lizere, kamu orgiitleri tanimlanirken, “deviete ait
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olma”, “piyasa”, “kamu yarart” gibi birtakim kavramlardan ya da boyutlardan sikca

yararlanilmaktadir.
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Wamsley ve Zald (1973:63) ise kamu orgiitlerini tanimlamada en azindan iki
temel boyut bulundugunu ileri siirmiislerdir. Bunlar sahiplik ve fon tahsisi (funding)
ya da diger bir ifadeyle finanse etme’dir. Yazarlara gore orgiitler, devletin veya 6zel
tesebbiislin miilkiyeti altinda bulunabilecegi gibi, fonlarmin biiylik bir bolimiinii
devletten biitce tahsisi yoluyla alabilir ya da bagislar veya ekonomik piyasalarda
yaptiklar1 satiglar yolu ile 6zel kaynaklardan da tahsis edebilirler. Bu iki olgiit
biraraya getirildiginde ise, Sekil 1’de gosterilen dort oOrgiit kategorisi ortaya
cikmaktadir (Perry ve Rainey,1988:184; Rainey,1991:26).

Kamu Sahipligi Ozel Sahiplik

-Milli Savunma -Isgiicii Gelistirme

Kamusal Finansman -Sosyal Giivenlik -Aragtirma Firmast
(vergiler, devlet sozlegmeleri) -Polis Teskilati -Ulusal Laboratuvarlar

-ABD Posta Hizmeti -General Motors
-Devlet Sahipligindeki | -IBM

Ozel Finansman

(satiglar, 6zel bagislar)
Hizmet Kurumlari -General Electric

Sekil 1: Sahiplik ve Finansman Boyutlarina Gore Orgiitler
Kaynak: Rainey,1991:28’den uyarlanmistir.

Detayli bir siniflandirma olanagi sunmasa da, kamu ve 6zel orgiitlerin temel
kategorilerini acik¢a ortaya koymasi bakimindan, Sekil 1’in deger tasidigi
sOylenebilir. Nitekim Wamsley ve Zald’in goriislerinden yola c¢ikan Rainey
(1991:30) ve Lan ve Rainey (1992:8), kamu ve 06zel orgiitlere iliskin tanimlar
gelistirmislerdir. Yazarlara gore kamu orgiitleri, “devletin sahipliginde olan ve kamu
fonlar1 ile finanse edilen kurumlar”dir. Ozel érgiitler ise “6zel kisilerin sahipliginde
olan, kaynaklarinin ¢ogunu iirlinlerinin satis1 yoluyla tahsis eden; devlet sozlesmeleri
ile ¢ok sinirh bigimde finanse edilen veya hi¢ finanse edilmeyen ve ayrintili devlet

diizenlemelerine tabi olmayan firmalar veya sirketler’dir.
Tanimlardan da anlasilacag iizere, sahiplik ve finansman o6l¢iitlerinin, ayni

zamanda, bir Orgiite yOnelen digsal denetim (external control) kaynaklarini da

yansittigi soylenebilir. Buna gore, devletin miilkiyetinde olan, onun tarafindan
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finanse edilen kamu o6rgiitleri, devletin kurumsal denetim siire¢lerine ¢ok daha fazla
tabiyken; 6zel tesebbiisiin sahip oldugu ve finanse ettigi orgiitler, agirlikli olarak
kendi ekonomik piyasalarindan etkilenmekte ve devletin denetimleri karsisinda daha

ozerk olabilmektedirler (Perry ve Rainey,1988:184-185).

Ilgili yazinda, kamu orgiitlerini, diger orgiit tiirleri ile aralarindaki
farkliliklara ve cesitli Olciitlere gore tanimlama g¢abalarinin yaninda, daha genel
tanimlamalara da, az da olsa, rastlanmaktadir. Ornegin Gortner, Mahler ve Nicholson
(1997:3), kamu orgiitleri kavrami ile “devlet kurumlarini” kastettiklerini belirterek,
bu orgitlerin devletin bazi birimlerinin temsilcisi veya aracis1 olmak ig¢in
kurulduklarini ifade etmislerdir. Yazarlara goére, kamu Orgiitleri devletin birer
pargasidirlar ve bu durum, kamu 6rgiitlerini 6zel miilkiyet altindaki firmalardan ve
kar amagsiz oOrgiitlerden ayirmaktadir. Bu, tamamen orgiitin karakteri, amact ve

gereklilikleri ile ilgili uygulamalari igeren yasal bir ayirimdir.

Farnham ve Horton’a gore ise (1996:26) kamu orgiitleri, “Oncelikle siyasi
amagclarla, devlet tarafindan kurulan yapilardir”. Belirli amaglara ulagsmak konusunda
siyasi temsilcilere ve hukuka karsi sorumlu olan bu Orgiitler, genis bir faaliyet
yelpazesine sahip olup devlet araciligi ile kamu politikalarini olusturma, yerine
getirme ve uygulama ile ilgili tim kamu organlarin1 kapsamaktadirlar. Bir baska
deyisle, kamu sirketleri, merkezi birimler, yerel otoriteler, bakanliga bagli olmayan
kurumlar, sosyal giivenlik kurumlar1 gibi devletin organlarimi olusturan tiim

kuruluslar, “kamu orgiitii” olarak degerlendirilmektedir.

Bu baglamda, bu ¢alismada da, Farnham ve Horton’un gelistirdikleri tanima
dayanarak, diinyadaki ve Tiirkiye’deki tiim kamu kurum ve kuruluslarini belirtmek
lizere, “kamu orgiitleri (public organizations)” ifadesinin kullanilmasiin yararh
olacag1 diislinlilmiistiir. Bu kavramin tercih edilmesinden umulan bir bagka yarar da,
konu ile ilgili yerli ve yabanci yazindaki kavramsal karigikliklardan uzak kalmayi
saglayabilmesidir. Zira, yapilan yazin taramasinda, kamu orgiitlerini belirtmek
amactyla ¢ok farkli kavramlarin kullanildigi; ancak, bunlar arasindaki anlamsal

farkliliklara yer verilmedigi goriilmiistiir. Ornegin, Tiirk kamu yonetimi yazininda,
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“kamu kurumu”, “kamu kurulusu”, “devlet dairesi” gibi kavramlar sikca
kullanilmakta; fakat aralarinda ne gibi farkliliklar oldugu belirtilmemektedir. Tiirk
Dil Kurumu Sézliigii'nde ise (1998:1417) “kurum” soézcigi, “kurulus, miiessese,
tesis”; “kurulus” sozciigii ise “topluma hizmet amag¢ ve goreviyle kurulan her sey;
kurum, tesis, miiessese” bi¢iminde tanimlanmakta ve iilkemizde bu kavramlar,

esanlamli olarak ve birbirlerinin yerine kullanilabilmektedir.

Yabanci yazinda ise kamu kurumu (public agency) ya da devlet kurumu (state
agency) gibi kavramlara rastlanmakla birlikte, en ¢ok, “kamu oOrgiitii” kavramina yer
verildigi; hatta, “kamu yonetimi (public administration)” yazinindan bagimsiz olarak,
kamu orgiitlerine iligkin ayr1 bir yazin olusmaya basladigi gozlemlenmistir. Bu
bilgilerden hareketle, bu ¢alismada, “devletin miilkiyetinde ve kontroliinde olan ve
onun tarafindan saglanan fonlarla ya da biit¢e tahsisleri ile finanse edilen tiim
kamu kurum ve Kkuruluslarimi belirtmek iizere “kamu orgiitleri (public

organizations)” ifadesinin kullanilmasi uygun goriilmiistiir.

IV. KAMU ORGUTLERININ KARAKTERISTIK OZELLIKLERI

Ozellikle yabanci yazinda, kamu 6rgiitlerini tammlamak ya da karakteristik
ozelliklerini ortaya koymak isteyen yazar ve arastirmacilarin, bunu, kamu ve 6zel
orgiitleri karsilastirarak gerceklestirdikleri dikkat ¢cekmektedir (bkz. Baldwin,1987;
Boyne,2002; Perry ve Rainey,1988; Rainey vd.,1976; Rainey,1983b; Rainey ve
Bozeman,2000). Bu da kamu orgiitleri ile 6zel sektor oOrgiitleri arasinda 6nemli
farkliliklar bulundugunu gostermektedir. Bu durumun, kamu orgiitlerinin yonetim ve
organizasyon uygulamalara farkliliklar getirmesi ka¢inilmaz olacaktir. Diger bir
ifadeyle, 6zel sektordeki isletme ve/veya orgiitler icin gegerli olabilecek yonetim ve
Orgiit uygulamalarinin ve etkililik modellerinin kamu orgiitleri i¢in de gecerli
olabilecegini soylemek zor goriinmektedir. Bu nedenle, kamu orgiitlerinin
yonetiminde ve etkililiginin saglanmasinda kamu orgilitlerinin  karakteristik

ozelliklerinin daha net sekilde ortaya konmasi gerekmektedir.

Kamu orgiitlerinin karakteristik 6zelliklerini belirleyen unsurlarin basinda,

devletin miilkiyetinde olmasi gelmektedir. “Kamu orgiitii” niteligi kazandiran bu
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ozellik, diger karakteristik 6zelliklerini de sekillendirmektedir. Bunlar1 kisaca soyle

ozetlemek mimkundiir:

1. Devletin sahipliginde/miilkiyetinde olma: Kamu orgiitlerini 6zel
orgiitlerden ayiran en temel 6zelligin sahiplik (ownership) konusu oldugu
sOylenebilir. Buna gore, 0zel oOrgiitler girisimcilerin veya hissedarlarin
sahipligindeyken; kamu orgiitleri siyasi organlarin (political community),

bir baska deyisle, devletin sahipligi altindadir (Boyne,2002:98).

2. Vergiler yolu ile finanse edilme: Ozel orgiitlerden farkli olarak kamu
orgiitleri, miisteriler tarafindan dogrudan o6denen {icretlerle degil;

cogunlukla vergiler yolu ile finanse edilirler (Boyne,2002:98).

3. Kamusal denetime tabi olma: Kamu orgiitleri piyasa giicleri tarafindan
degil; agirlikli olarak siyasi giicler tarafindan denetlenirler. Boylece,
kamu orgiitlerine yonelik temel sinirlamalar ekonomik sistemden degil
siyasi sistemden kaynaklanmaktadir (Boyne,2002:98). Ulkemizde, Maliye
Bakanligt miifettislerinin ~ denetimleri, Sayistay denetimi, Devlet
Denetleme Kurulu, Basbakanlik Yiiksek Denetleme, bakanin meclis
karsisindaki siyasal sorumlulugu, kamu orgiitleri tizerindeki kamusal

denetimlere 6rnek gosterilebilir (Karahanogullar1,2004:49).

4. Siyasi cevrede faaliyet gosterme: Kamu orgiitlerinin en Onemli
karakteristik Ozelliklerinden bir digeri de “siyasi bir ¢evrede faaliyet
gostermeleri”’dir. Bu durum, 6zellikle, ozerklik ve esneklik gibi konularda,
kamu orgiitlerinin sik sik yasal ve bigimsel kisitlamalarla karsilagmasini
da beraberinde getirmektedir. Zira, kamu Orgiitlerinin amaglari,
yontemleri ve iglem alanlar1 ¢ogunlukla yasalar tarafindan belirlenir ve
kurallar, mahkeme kararlar1 ve hiyerarsik tstlerden gelen emirler ile
yonetilirler. Bu tiir orgiitler, siyasi atamalar, ilgi ve ¢ikar gruplarinin

talepleri, yasa koyucularin miidahaleleri ve kitle iletisimine agik olma gibi

33



yollarla siyasi etkilere maruz kalmakta ve bu durum, bazen, karar almay1

etkilemekte veya sekillendirmektedir (Jreisat,1997:40).

. Amaglarin belirsiz olmasi: Siyasi bir ¢evrede faaliyet gostermenin dogal
bir sonucu olarak, kamu orgiitlerinde politikalar ve planlar, siyaset¢ilerin
cok sik degismesi nedeniyle, siirekli degistirilmektedir. Boylece kamu
yoneticileri gelecegi Ongoérememekte ve kisa vadeli tedbirler ve
programlar hazirlamakla yetinmektedirler. Bu da kamu orgiitlerinin
gelecege yonelik planlarini ve amaglarini olumsuz yonde etkilemektedir.
Nitekim, kamu orgiitlerinin karakteristik 6zellikleri hakkinda, {izerinde en
fazla uzlagsma saglanan goriislerden biri, kamu yoneticilerinin “belirsiz ve
Olgiilmesi  giic amaglar” ile karsilagtiklart yoniindedir (Lan ve

Rainey,1992:6).

. Kamu yaran gozetme: Kamu orgiitlerinin genel amaci, kamuya yararl
olmaktir. Bunun i¢in de, topluma ya da toplumu olusturan c¢esitli gruplara,
gereksinimlerini karsilayacak hizmetler gotiiriirler (Goziibiiyiik,2008:10).
Herhangi bir hizmete “kamu hizmeti” niteligi kazandiran kamu yarart
(public interest), “herkese ve lilkenin geneline ydnelik olarak saglanan
yarar” bi¢iminde tanimlanmaktadir (Saran,2004:67). Sezer’e gore
(2008:157) bir hizmetin yerine getirilmesinde kamu yaran gozetiliyorsa, o
hizmet nitelikli bir kamu hizmeti olmasa da, yerine getirilmek
durumundadir. Ornegin, kamu yarar1 amacina dncelik veren bir kamu
orgiitii, verimlilik, diisiik maliyet ve hatta kalite gibi amaglarindan 6diin
vermek durumunda kalabilir. Ancak bu duruma izin vermenin, “kamu
hizmet orgiitlerinin varlik nedenini korumak adma” bir zorunluluk

oldugunu belirtmek gerekir.

. Tekel konumu ve rekabete kapali olma: Kamu orgiitlerinin
karakteristik 6zelliklerinden bir digeri de tekel konumunda olmalar1 ve
sunduklar1 hizmetler konusunda vatandaglar alternatif kaynaklara

basvuramadiklar1 i¢in baska kuruluglarin rekabetine kapali olmalaridir
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(Rogers,1981:52). Bu nedenle kamu sektoriindeki biirokratlarin
faaliyetlerini, piyasa sisteminde s6z konusu olan “rekabet” etkeni degil;
“prestij ve otorite kazanma duygusu” ile “siyasi yoOneticilerin ve
kamuoyunun denetimi” motive etmektedir. Bu da kamu orgiitlerinin,
siyasi sistem ic¢inde biit¢elerini biiylitmek, personel sayilarini arttirmak ve
sosyal imkanlarim1 gelistirmek icin “birbirleriyle rekabet etmeleri”
sonucunu yaratmakta ve bu rekabet, kamunun daha da biiylimesini ve
kaynaklarin ~ verimsiz ~ kullanilmasim1  beraberinde  getirmektedir
(Ery1lmaz,1999:38). Bu durum ise kamu Orgiitlerinin iki karakteristik
ozelligine daha dikkat ¢cekmektedir: Bunlardan biri “biirokrasi”, digeri

ise “kirtasiyecilik’’tir.

. Biirokrasi: YoOnetim ve siyaset ile ilgili bir kavram olan biirokrasi

(bureaucracy), “belirli 6zelliklere sahip bir Orgiit bicimi” olarak
tanimlanmaktadir. Weber’le birlikte ortaya c¢ikan bu tanima gore
biirokrasi, “igb6liimii, otorite hiyerarsisi, yazili kurallar, yazismalarin ve
faaliyetlerin dosyalanmasi, gayrisahsilik, disipline olmus bir yap1 ve resmi
pozisyonlardan olusan bir Orgiit bi¢cimidir”. Bu anlamda biirokrasi,
rasyonel bir orgiit bi¢imidir ve teknik olarak diger orgiit bicimlerinden
iistiindiir. Glinliik dilde ise biirokrasi daha ¢ok olumsuz ve kétiileyici bir
anlam ifade etmekte; Orgiitlerin olumsuzluklarini ve resmi otoritenin
kotiiye kullanilmasini akla getirmektedir. Bu bakimdan biirokrasi,
verimsizlik, islerin agir ylirlimesi, kuralcilik, kirtasiyecilik, sorumluluktan
kagma, yonetimde gizlilik, yetki devretmede isteksizlik, otoriteye asiri
baglilik gibi olumsuz davranis ve islemleri ifade etmektedir

(Ery1lmaz,1999:195).

. Kirtasiyecilik: “Asir1 sekil diiskiinliigli” olarak tanimlanan kirtasiyecilik

(red tape) ise gliniimiizde, kurallarin ve prosediirlerin kendisini degil; her
islemi kayit altina almanin neden oldugu ertelemelere ve bunu takiben,
vatandaslarin, karsilastiklar1 sekilcilikten ve ataletten kaynaklanan

ofkelerine isaret etmektedir (Boyne,2002:101). Kamu 6rgiitlerinin yapisal
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10.

ozelliklerini arastiran calismalarda, kamu orgiitlerinde bilirokrasinin ve
kirtasiyeciligin, 6zel orgiitlere kiyasla, daha fazla olduguna iliskin birgok
kanit bulunmaktadir (Bozeman ve Bretschneider,1994;
Bretschneider,1990; Holdaway vd., 1975; Lan ve Rainey,1992; Rainey,
1983b; Rainey, Pandey ve Bozeman,1995).

Kamu hizmeti sunmalari: Kamu orgiitlerinin diger orgiitlerden farkli
ozelliklere sahip olmasinin temelinde yatan nedenlerden biri de “kamu
hizmeti” sunmalaridir.  Ornegin, Doyle (2002:341), hizmetleri sekiz
grupta toplayarak smiflandirmis ve bu smiflandirmadaki temel
ayirimlardan birisinin, “kamu hizmetleri” ve “6zel sektor hizmetleri”
ayirimi oldugunu belirtmistir. Bu nedenle, kamu orgiitlerinin karakteristik
ozelliklerini sekillendiren bir diger onemli konu da ‘“hizmet Orgiiti”
olmalaridir. Hizmetlerin nasil yonetilmesi gerektigini yakindan etkileyen
ve onlar1 mallardan ayiran dort temel 6zellik bulunmaktadir. Bu 6zellikler

kisaca sOyle acgiklanabilir (Zeithaml vd.,1985:33-34; 1990:15-16):

a) Soyutluk (intangibility): Hizmetler, nesne degil, bir performans ya
da tecriibe olduklar1 i¢in, gozle goriilemez, elle dokunulamaz ve
hissedilemezler. Bu nedenle, miisteriler hizmetin degerini ve
niteligini, ancak satin aldiktan sonra ya da hizmetin tiiketilmesi veya

satin alinmasi siirecinde degerlendirebilir.

b) Dayamiksizhik (perishability): Hizmetlerin saklanamamasini ifade
eder. Hizmetler stoklanamadigi i¢in, hizmet oOrgiitleri, arz ve talebi
uyumlagtirma konusunda biiyiik sorunlarla karsilagabilirler. Bu tiir
nedenlerle isgdrenlerin bos (atil) kalmalar1 ve bunun sonucunda
ortaya cikan ekonomik kayiplarin ise sonradan giderilmesi ¢ogu

zaman mumkiin olmaz.

¢) Heterojenlik (heterogeneity): Hizmetin sunulmasindaki yiiksek

degiskenlige isaret eder. Bir hizmetin kalitesi ve igerigi, hizmeti veren
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d)

kisiden kisiye, miisteriden miisteriye ve hatta glinden giine degisebilir.
Bu nedenle, bazi hizmetlerin emek-yogun olmasi ve hizmetten
yararlananlarin istek ve gereksinimlerinin degisik olmasi, hizmetlerin
standartlastiritlmasini zorlagtirmaktadir. Rathmell (1966:35), hizmet
prosediirlerinin  standartlagtirilmasinin  miimkiin oldugunu; fakat
bunlarin uygulamalarinin  bile hizmetten yararlananlara gore

farklilasacagini belirtmistir.

Ayrilmazhik (inseparability): Hizmet orgiitlerinde hizmetin {iretimi,
satin alinmasi, kullanilmas1 ve degerlendirilmesi, genellikle, aym
zamanda gergeklesir. Orgiit ve miisteri, siire¢ boyunca etkilesim
halindedir ve miisteri yalnizca hizmet tiretimini gormekle kalmaz,
aynt zamanda, Uretim siirecine katilir. Bu da, hizmet sunanlarin
davranislarini, miisterileri algilayislarini, iliski ve iletisim becerilerini

son derece dnemli hale getirir.

Hizmetlerin bu dort temel 6zelliginin yani sira, bir diger 6zelligi de

iretim silirecinin  “emek-yogun” olmasidir. Emek-yogun oOrgiitlerde,

goreceli olarak, daha az teknik arag-gere¢ ve techizattan yararlanilir. Buna

karsilik insan giicliniin harcadii zaman, ¢aba, maliyet hayli yiiksektir

(Uygug,1998:14). Perry ve Porter (1982:90) da, mal iiretiminden ¢ok

hizmet sunumu ile ugrasan devletin, diger sektdrlere nazaran, daha isgiicii

(emek) yogun oldugunu belirtmislerdir. Bu baglamda, genel olarak, kamu

hizmetlerinin de emek-yogun etkinlikler oldugu sdylenebilir.

V. KAMU ORGUTLERININ SINIFLANDIRILMASI

Kamu orgiitlerini 6zel ve diger kar amagsiz orgiitlerden ayiran ¢ok dnemli
farkliliklar (sahiplik, finansman ve kontrol yoniinden) bulunmakla birlikte, bu
orgiitlerin, kendi i¢inde dahi pek ¢ok farklilik bulundugu sdylenebilir. Devletlerin ya
da hiikiimetlerin, her diizeyde, kamu politikalarinin = olusturulmasinda ve

uygulanmasinda kamu Orgiitlerine bagli olduklar1 g6z Oniine alindiginda bu
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orgiitlerin vatandaslara, trafigin diizenlenmesinden egitim ve saglik hizmetlerinin
sunulmasina, ¢evrenin korunmasindan iilkenin savunulmasina kadar pek cok alanda
hizmet sunduklar1 ifade edilebilir (Jreisat,1997:1). Bu da, kamu orgiitleri i¢in gegerli

olabilecek genel bir etkililik modeli gelistirilmesini engellemektedir.

Gergekten de, Farnham ve Horton’un (1996:26) belirttigi gibi, “devletin
organlarini olusturan tiim kuruluslar, ‘kamu oOrgiitii’ olarak degerlendiriliyorsa, o
zaman, kamusal endiistri, kamu sirketleri, merkezi birimler, yerel otoriteler,
bakanliga bagli olmayan kurumlar, sosyal giivenlik kurumlar1 gibi ¢ok degisik
amaclar1 ve islevleri olan kamu Orgiitleri arasinda bir smiflandirma yapmak, hem

kuramsal hem de uygulama agisindan bir zorunluluk haline gelmektedir.

Her ekonomik sistemde degisik tiirlerde, niteliklerde ve biiytikliiklerde birgok
orgiit bulunur. Orgiitleri, ekonomi igindeki islevlerine ve belirli amaclara
yonelmelerine gore degisik bigimlerde siniflara ayirmak olasidir. Ancak, iilkelerin
ekonomik ve sosyal yapilar1 ayn1 olmadigindan, orgiitlerin islevleri ve amaclar1 da
tilkeden iilkeye farkliliklar gosterecektir. Bu nedenle, tiim ekonomik sistemler igin
gecerli olabilecek bir gruplamaya gidilmesi oldukca giictiir. Ote yandan, drgiitlerin
tizerindeki goriis ve anlayis farkliliklart da gruplandirmada kimi giigliikleri ortaya

cikarmaktadir (Alpugan vd.,1997:48).

Orgiitlerin smiflandirilmasinda karsilasilan bu giigliiklerin, kamu 6rgiitlerini
siniflandirmak s6z konusu oldugunda, katlanarak arttigimi sdylemek miimkiindiir.
Bunun en Onemli nedenlerinden biri, her iilkenin kamu yoOnetimi yapisinin
digerlerinden farkli olmasi ve ayn1 kamu yonetimi yapisi i¢indeki kamu orgiitlerinin
bile, birbirlerinden 6nemli diizeyde farklilik gostermesidir. Bu baglamda, her iilkenin
kendine ozgli bir oOrgilit ve/veya kamu Orgiiti siniflandirmasit bulunacagi igin,
calismanin bu kisminda, Bati’da ve {lilkemizde yapilan genel orgiit siniflandirmalari
ayri ayr ele alinacak ve once, genel olarak kamu orgiitlerinin; daha sonra, etkililik
modeli Onerilecek kamu hizmet Orgiitlerinin bu gruplandirmalar igerisindeki

yerlerinin belirlenmesine calisilacaktir. Boylelikle, birbirlerinden farkli amaclara ve
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islevlere sahip olan kamu orgiitleri igerisinden, bu ¢alismada incelenecek olanlar1 ve

bunlarin ortak 6zelliklerini ortaya koymak miimkiin olabilecektir.

A. Batr’da Yapilan Simiflandirma Calismalari

Konu ile ilgili yazin incelendiginde, dogrudan kamu orgiitlerini siniflandiran
calismalara rastlanamamig; bunun yerine, genel anlamda Orgiit/isletme
siiflandirmalar1 yapilarak “en 6zelden en kamusal olana dogru orgiit tiirlerinin”
siiflandirma igerisindeki yeri belirtilmeye calisilmistir. Asagida, ¢alisma ile daha

yakin iligkisi nedeniyle, bu siniflandirma ¢alismalarindan dordiine yer verilecektir.

Daha once belirtildigi lizere, kamu orgiitlerini kavramsallagtirmay1 deneyen
baz1 yazarlar, kamu orgiitleri ile “devlet kurumlarin1” kastettiklerini ifade etmisler;
bazilar1 ise kamu oOrgiitlerinin devletin bir parcasi oldugunu dile getirmislerdir. Oysa,
kamu orgiitleri iizerine 6nemli caligsmalar1 bulunan Barry Bozeman (1987:5-7), “baz:
orgiitler devlet orgiitiidiir, fakat tiim orgiitler kamu orgiitiidiir” diyerek konuya
ilging bir yaklagim getirmistir. Yazar, orgiit kavramimni, “amaglara ulagsmak icin
cevreden kaynaklar1 alan ve bunlar1 uygun faaliyetlere yonlendiren, bigimsel olarak
yapilandirilmis ve sosyal birlikteliklerle kurulmus sistemler” olarak tanimlamakta ve
bu tanima dayanarak, bir orgiitiin var olma nedenlerini yansitan “yasamsal siiregleri”

sOyle siralamaktadir;

Orgiitiin kurulmasi ve yasaminin siirdiiriilmesi,
Orgiitiin yapilandirilmas,

Kaynaklarin tedarik edilmesi ve yonetilmesi,

P »wbdhb o=

Amaglarin olusturulmasi ve izlenmesi.

Bunun yani sira Bozeman, tiim oOrgiitlerin dayandigi iki 6nemli otorite
kaynagi oldugunu ve oOrgiitiin bagli oldugu otoritenin, onun davranislart iizerinde
onemli ve yaygin etkileri olacagini iddia etmektedir. Bunlar “ekonomik otorite” ve
“siyasi otorite”dir. Yazara gore, yukarida sozii edilen yasamsal siireclerin timii

“siyasi otoritenin” etkisine tabidir. Diger bir ifadeyle, “biitiin orgiitler kamudur”;
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¢linkii siyasi otorite, tiim Orgiitlerin bazi davranislarini ve siireglerini etkiler; onlari
sinirlandirir ya da giiglendirir. Bu baglamda, Bozeman, “Tiim Orgiitler Kamudur (All
Organizations Are Public)” isimli kitabindaki goriislerini dayandirdig1r kamusallik
(publicness) kavramini, “bir Orgiitiin siyasi otoriteden etkilenme derecesi” olarak
tanimlamig ve tiim orgiitlerin (devlet kurumu, is orgiitli, kar amagsiz kurulus, karma
ve diger orgiitler) farkli derecelerde de olsa, “kamusal” bir yanlar1 oldugunu ileri
slirmiistiir. Boylece, yasal statiisii veya kurumsal kosullar1 ne olursa olsun,
kamusallik, oOrgiit davranislarini ve yonetim tarzim anlamada onemli bir rol

oynamaktadir.

Yazar, ayrica, siyasi veya ekonomik otoritenin® orgiiti tek basina
etkilemesinin sik rastlanilan bir durum olmadigini ve bu nedenle bir orgiitiin
“tamamen kamu” ya da “tamamen 0zel” olamayacagini da belirtmistir. Buna gore
orgiitler, faaliyetlerinin bazi yonleri agisindan daha fazla kamusal iken bazi yonleri
acisindan daha fazla 6zel Orgiit niteligi tasiyabilirler. O halde bir orgiit, kendisini
etkileyen ekonomik ve siyasi otorite oranina, diger bir ifadeyle “otorite karmasina”
(authority mix) bakilarak degerlendirilebilir. Bu baglamda, Bozeman, otorite
karmalarina gore Orgiit tiirlerini gdsteren bir “kamusallik 1zgaras1” (publicness grid)

gelistirmistir (bkz. Sekil 2).

* Bozeman’a gore (1987:48) ekonomik otorite, temel dayanag: “kisisel ekonomik ¢ikar” saglamak
olan ve “kar giidiisii” ile hareket eden piyasa giiglerini ve ekonomik sistemi ifade etmektedir.
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Ekonomik
Otorite A

Sahibi Tarafindan
Yonetilen
Ozel Firma A

Birkag¢ Hissedar1 Olan,
Profesyonel Yonetilen
Ozel Firma A A
Hisse senetleri Devlet-S.ane‘lyiw
borsada agikga islem Aragtirma Isbirligi
A goren sirket A
Ticaret Birligi / Devlet A Arastirma
Meslek Odalari Sozlesmelerine Universitesi
A Bagimli Sirket A
Ozel gar f?lmagsm Devlet
reutier Destekli
Isletme A
Profesyonel Yararlanma Ucreti
Kuruluslar Alan Devlet Iktisadi
Tesebbiisit
Kiigiik ~ Kamu
Goniillia Isletmeleri A
Kuruluglar

Vergilerle Finanse Edilen
Devlet Kurumu

Siyasi Otorite

Sekil 2: Kamusallik Izgaras1
Kaynak: Bozeman,1987:95 ve Rainey,1991:29’den uyarlanmistir.

Sekil 2’den de goriilecegi iizere, Orgiit tiirleri, ekonomik ve siyasi otoriteyi
temsil eden eksenler iizerinde, kamusallik derecelerine gore yerlestirilmistir ve
1zgaranin sag tarafinda yer alan Orgiitler, farkli 6zelliklere sahip “kamu oOrgiitleri
karmasini (mix)” yansitmaktadir.  Bozeman (1987:95), 1zgara iizerindeki higbir
orgiit tiirliniin yerinin kesin oldugunu iddia etmedigini; ancak, en azindan bazi 6rgiit
tiirlerinin, 1zgara {izerinde isaret edilen noktalara yakin bir alana diismelerinin

beklenebilecegini ifade etmistir.

Bozeman’in (1987:86) bu goriisleri, gelistirdigi “Cok Boyutlu Kamusallik

Teorisi’nin (Multi-Dimensional Theory of Publicness)” 6ziinii olusturmaktadir.
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Bozeman’a gore, bu ayrigma varsayimi, 6rgiit kuramcilarinin siiflandirma ve 6lgme
cabalarim1 karmasiklastirsa da, orgiitleri ve siirecleri tanimlamaya getirdigi

gercekeilik sayesinde, bu karmasiklig: telafi etmektedir.

Benzer bir oOrgilit siniflandirmasi yapan Dahl ve Lindblom (1953) da,
Bozeman gibi, “en kamusal olandan en 6zele dogru” uzanan bir tayf lizerinde, ¢esitli
kurum ve sirket tiirlerini kavramsallastirmaya calismiglardir (bkz. Sekil 3). Bunu
yaparken de, kamu-6zel ayrimini, “piyasalar tarafindan kontrol edilen isletmeler
(enterprises)” ile “kamu veya devlet sahipligindeki kurumlar (agencies)” arasinda
yer alan Orgiit tiirleri olarak ele almislardir (aktaran: Rainey,1991:25-26). Bir bagka
deyisle, orgiitler, “en kamusal” olan devlet kurumlarindan “en 6zel” olan sirketlere
dogru uzanan bir tayf iizerinde, farkli bilesimlerle karsimiza ¢ikabilmektedir ve bu
tayfin alt tarafinda yer alan orgiitler de, farkli niteliklere sahip kamu orgiitlerini

temsil etmektedir.
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Agirlikli olarak 6zel
miilkiyete ait, kamu
hizmeti yapan
kuruluslar (elektrik,
telefon sirketi vb.)

Tilimiiyle Gelirlerinin
devlet biiyiik bir
sozlesmelerine kismu igin
ve devlet
Odeneklerine sozlesmelerine
bagimli 6zel bagimli 6zel
kar amagsiz sirketler
orgiitler
Devlet
tarafindan
Devlet Devlete ait kurulan ve
Kurumlari miiessese veya desteklenen
kamu kurulusu fakat hisse
senetleri
borsada islem
goren
isletmeler

Devletin bir kismina
sahip oldugu 6zel
sirketler

Devlet s6zlesmelerin-
den 6nemli parasal
kaynak saglayan; fakat
gelirlerinin ¢ogunu
diger ozel
kaynaklardan temin
eden Ozel sirketler

Genel devlet
diizenlemelerine
tabi olan 6zel
sirketler

Ozel
Isletmeler

Biiyiik 6lgiide 6zel
saticilardan veya
ureticilerden satin
alimlarla isletilen
devlet programi ya da
kurumu (sosyal
konutlar v.b.)

Sekil 3: Kurumlar, Sirketler ve Karma Orgiitler
Kaynak: Rainey,1991:27.
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Orgiit siniflandirmas1 yapan yazarlardan bir digeri de Tomkins’dir (1987).
Yazar, uygulamada, kamu ve 0zel oOrgiitler arasindaki c¢izginin ¢ok bulanik
oldugunu; bu nedenle, 6zel orgiitlerin nerede bittigini ve kamu orgiitlerinin nerede
basladigini belirlemenin ve aralarinda kesin bir ayirim yapmanin ¢ok gii¢ oldugunu
belirtmistir. Bununla birlikte, Tomkins (1987), “tamamen 6zel orgiitler” ile baglayan
ve “rekabetin olmadigi kamu orgiitlerine” kadar uzanan bir 6rgiit siniflandirmasi
gelistirerek ve piyasalarin ve siyasetin goreli degerlerini tanimlayarak, orgiitlerin,
tayf iizerinde ni¢in belirli noktalara yerlestirildiklerini agiklamaya ¢aligmistir. Buna
gore, smiflandirmada yer alan orgiit tiirlerinin ortaya ¢iktiklar1 durumlar soyle

Ozetlenebilir (aktaran: Farnham ve Horton,1996:27-28):

1. Tamamen o6zel orgiitler: Sosyal konular ve korunmasi gereken belirli
toplumsal gereksinimler s6z konusu degilse; Orgiitiin mal ve hizmetleri i¢in
O6deme yapmak dogru veya adil bir mekanizma olarak algilaniyorsa, tamamen
ozel orgiitlerin varligindan s6z etmek uygun olacaktir.

2. Bir kismi devletin sahipligindeki 6zel orgiitler: Sosyal konular agirlik
kazandiginda ve kamu ¢ikarlarin1 korumak i¢in devletsel eylemlere ihtiyag
duyuldugunda, bir kismi devletin sahipligindeki ozel orgiitler ortaya
cikacaktir.

3. Ozel ve kamu ortakliklar:: Ortada ciddi bir ticari risk s6z konusu oldugunda
ve Ozel sektdr buna katlanmak istemediginde goriiliir. Bu tiir durumlarda,
0zel sektorli, riskleri iistiine alabilecegi ve kendi hareket kabiliyetini
yaratabilecegi belli bir noktaya ¢ekebilmek i¢in “devlet yatirimlar1” kullanilir.

4. Diizenlemelere tabi 6zel orgiitler: Ozel sektoriin, kendisine belirli
yukiimliiliikler getiren ve faaliyetlerini sinirlandiran yasal bir ¢ergcevede islem
yapmasini ifade eder. Bu tiir orgiitler, “tekel” ya da “tekele yakin” hizmet
saglayicilarinin bulundugu; miisterilerin ve kamunun ¢ikarlarinin piyasadan
gelebilecek olasi suistimallerden korunmasi gereken durumlarda ortaya
¢ikmaktadir.

5. Kamusal alt yapi ile islem yapan 6zel orgiitler: Baz1 sektorlerde, bir

hizmeti saglayan ve islem yapan 6zel orgiitler, kamusal altyapiy1 kullanmak
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durumunda kalirlar. Bu tir oOrgiitlerin 6rneklerine, devletin yollar1 veya
havaalanlarin1 yaptig1 ve 6zel otobiis veya havayolu firmalarinin hizmetlerini
sundugu ulasim sektdriinde rastlanabilir. Bu tiir bir kamu-6zel isbirligi, piyasa
mekanizmasinin genis bir sekilde benimsenmesini kolaylastirmak; bu arada,
piyasanin kamu gereksinimlerini karsiladigindan emin olmak icin gerekli
yatirimlarin devlet garantisi altinda sunulmasi i¢in kullanilir.

6. Thaleler: “Kamu hizmetlerinin” 6zel hizmet saglayicilarma ihale edilmesi,
devlet orgiitlerinin her zaman kullanabilecegi bir yontemdir. Ornegin,
merkezi veya yerel hiikiimet, devlet okullarinin, hastanelerin, hiikiimet
binalarinin, mahkemelerin, kiitliphanelerin insa edilmesi islerinde, genellikle,
0zel insaat sirketlerini kullanir ya da 6zel toptanci veya imalat¢i firmalarla
anlagarak onlardan mal ve hizmetler satin alir. Bu tiir bir piyasa iliskisi, kamu
biriminin, s6zlesmenin diger tarafini izlemesini kolaylagtirmakta ve ozellikle,
izleme kalitesinin 6nemli oldugu durumlarda, oldukga yararli bir se¢enek
olarak ortaya ¢ikmaktadir.

7. Rekabet¢i kamu orgiitleri: Kamu orgiitlerinin, hizmetlerini sunduklari
miigteriler ya da sozlesmeler icin rekabet etmelerinin tesvik edildigi
durumlarda ortaya ¢ikar.

8. Rekabetin olmadigi kamu orgiitleri: Kamu mallarim1 ve hizmetlerini,
rekabet etmeksizin sunan kamu o6rgiitleridir. Savunma, polis, adalet hizmetleri

gibi.

Yapmis oldugu smiflandirmanin ardindan Tomkins (1987), bazit mal ve
hizmetlerin yalnizca 6zel oOrgiitler ya da kamu orgiitleri tarafindan sunulmasinin
gercek bir ekonomik nedeni bulunmadigini; kamu ve 6zel orgiitlerin toplumdaki
oransal konumlanmalarinin ekonomik degil, siyasi tercihleri ve Oncelikleri
yansittigini ifade etmistir. Ayrica yazar, 6zel ya da kamu sektoriiniin konumlanmasi
konusunda ideolojik destege degil, her bir faaliyet i¢in en uygun yonetim bi¢iminin
ne olmasi gerektigine odaklanilmasi gerektigini ileri siirmiistiir (aktaran: Farnham ve

Horton,1996;28).
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Uzerinde durulmasi gereken bir baska siniflandirma da Doyle’a (2002) aittir
(bkz. Tablo 1). Daha 6nce de belirtildigi iizere, hizmetleri sekiz grupta toplayarak
siniflandiran Doyle, bu smiflandirmadaki en O©nemli ayirimlardan birisinin,
“sahiplik” acisindan “kamu hizmetleri” ve “6zel sektdor hizmetleri” arasinda

oldugunu ifade etmistir.

Tablo 1: Hizmetlerin Siniflandirilmasi

SINIF ORNEK

1. Sahiplik

Kamu Ulusal saglik hizmetleri, polis idaresi
Ozel Bankalar, ulagtirma firmalari

2. Amaclar

Kar amagh Kuaforliik, sigortacilik

Kar amagsiz

Egitim, hayir kurumlarn

3. Rekabet Diizeyi

Tekel (Monopol) Su, elektrik dagitimi

Rekabetgi Danismanlik, finansal hizmetler

4. Piyasa Tipi

Tiiketici Perakende, ¢cocuk bakimi
Endiistriyel Reklam kuruluglari, danigmanlik

5. Gelir Kaynag

Tiiketiciler Havayollar1, kuru temizleme
Bagslar Hay1r kurumlari

Vergiler Polis idaresi, Ulusal saglik hizmetleri

6. Miisteri Temasi

Yiksek

Saglik hizmetleri, kuaforliik

Diisiik Posta hizmeti, araba tamiri
7. Isgiiciiniin Niteligi
Profesyonel Avukatlik, muhasebe

Profesyonel olmayan Temizlik isleri, nakliye

8. Isgiicii Yogunlugu

Emek Yogun (labour-bound) Egitim, saglik hizmetleri
Sermaye Yogun (equipment-bound) Telekomiinikasyon, toplu tasima

Kaynak: Doyle,2002:341.

Tablo 1 incelendiginde, Doyle’un yapmis oldugu diger hizmet
simiflandirmalar1 ile kamu hizmetleri arasinda iliski kurmak da miimkiin
goriinmektedir. Ornegin, kamu hizmetlerinin, ayn1 zamanda, kar amagsiz, tekel,
emek-yogun ve miisteri ya da vatandas ile etkilesimin oldugu; gelir kaynagini da

“vergilerin” olusturdugu hizmetler oldugu sdylenebilir.
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B. Tiirkiye’de Yapilan Siniflandirma Calismalar

Ulkemizdeki orgiit/isletme smiflandirmalar ile ilgili yazin incelendiginde,
orgiitlerin ¢ok ¢esitli dlgiitlere gore siiflandirildiklar: ve “isletme bilimi” ile ilgili
ders kitaplarinda da tiim bu smiflandirmalara detayli bir sekilde yer verildigi
goriilmektedir. Diger taraftan, bu c¢alismalarin, genellikle “isletmelerin
siniflandirilmas1” bashigi altinda degerlendirildigi de dikkat c¢ekmektedir. Bu
calismada ise, daha once de belirtildigi iizere, kavram karigikliklarina yol agmamak
icin “Orgiit” sozciigliniin kullanilmas: tercih edilmektedir. Bu baglamda, yazinda yer
alan cesitli siiflandirmalar ve ortaya cikan oOrgiit tiirleri Tablo 2’deki gibi
siralanabilir  (Alpugan,1996; Alpugan vd.,1997; Dogan, 2002; Ertiirk,2009;
Karalar,1994; Mucuk,1989; Sabuncuoglu vd.,1985; Simsek,1995).

Tablo 2’de gosterilen smiflandirma cabalar1 ile ilgili olarak belirtilmesi
gereken onemli bir nokta, bir 6rgiitiin, ayn1 anda, farkli siniflandirmalar igerisinde
yer alabilecegidir. Dolayisiyla, bu smiflandirmalara dayanarak hem kamu
orgiitlerinin farkli siniflandirmalar igerisindeki yerini gérmek hem de baz1 ayirt edici
ozelliklerine dikkat ¢ekmek miimkiin goriinmektedir. Ornegin, kamu orgiitleri,
ekonomik fonksiyonlari, faaliyet konular1 ve {iretilen mal ve hizmet tiirii bakimindan
“hizmet” ya da “kamu hizmeti 6rgiitii” iken; ayn1 zamanda, “biiylik”, “emek-yogun”

ve “ulusal orgiitler” olarak degerlendirilebilir.
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Tablo 2: Tiirkiye’deki Orgiit Stmiflandirmalari

1. Tiiketicilerin tiiriine gore orgiitler

6. Hukuki yapilarina gore orgiitler

- Uretim mallar iireten orgiitler
- Tiiketim mallart iireten orgiitler

- Tek kisi isletmeleri
- Sirketler (ortakliklar)
- Kooperatifler

2. Uretilen mal ve hizmet tiiriine gore
orgiitler

7. Ekonomi i¢indeki islevlerine gore orgiitler

(a) - Dayanikl mallar iireten orgiitler
- Dayaniksiz mallar iireten orgiitler

(b) Sektorlere gore simiflandirma

- Tarim sektorii orgiitleri

- Madencilik sektorii orgiitleri

- Imalat / endiistri sektorii orgiitleri

- Insaat sektorii orgiitleri

- Ticaret sektorii orgiitleri

- Kamu hizmetleri sektorii orgiitleri

- Ulastirma sektérii orgiitleri

- Finans sektorii orgiitleri

- Haberlegme sektorii orgiitleri

- Hizmet sektorii orgiitleri

(a) Uretici érgiitler

- Maddi mallar iireten orgiitler

- Hizmet tireten érgiitler

(b) Tiiketici orgiitler

- Kamu tiiketimleri (kamu biitgeleri)
- Ozel tiiketimler (6zel biitgeler)

3. Uretim faktérlerinin yogunluk derecesine
(teknik ozelliklerine ) gore orgiitler

8. Ulusal koken yoniinden orgiitler

- Emek yogun orgiitler
- Sermaye yogun orgiitler
- Materyal yogun érgiitler

- Ulusal orgiitler
- Uluslar arasi érgiitler
- Cok uluslu orgiitler

4. Uretim araclarimin miilkiyetine gore

9. Orgiitlerarasi anlagsmalar yoniinden

orgiitler orgiitler (Birlikler)
- Ozel érgiitler - Konsern

- Kamu orgiitleri - Konsorsiyum

- Karma orgiitler - Kartel

- Valkaf orgiitleri - Trost

- Yabanci sermayeli orgiitler - Holding vb.

5. Biiyiikliiklerine gore orgiitler

- Biiyiik orgiitler
- Orta biiyiikliikteki orgiitler
- Kiigiik orgiitler

Yine, Tablo 2’de de belirtildigi lizere, sahiplik (ownership) 6l¢iitiine gore bir

siniflandirmaya gidildiginde 6rgiitleri 6zel, kamu, karma, yabanci sermayeli orgiitler

ve vakiflar olmak iizere bes grup altinda toplamak miimkiindiir. Bu orgiitler, kisaca

sOyle  tanimlanabilir

(Alpugan,1996:101-103;

Alpugan  vd.,1997:51-55;

Dogan,2002:28; Ertlirk, 2009:32; Karalar,1994:51-52; Sabuncuoglu, Tokol ve

Onal,1985:34):

1. Ozel orgiitler: Sermayesinin tamami ya da biiyiik bir boliimii 6zel

kisilere ait olan

isletmelerdir.

Bu isletmeler, belirli amaglar
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dogrultusunda, bir ya da birden ¢ok sayida kisinin c¢esitli oranlarda
sermayelerini biraraya getirerek olusturduklar1 kuruluslardir.

2. Kamu orgiitleri: Sermayesinin tiimii ya da ¢ogunlugu devlete ya da
kamu tiizel kisilerine ait olan orgiitlerdir. Bu tiir orgiitlere deviet kurumu
veya kamu kurumu da denilmektedir.

3. Karma orgiitler: Sermayesinin bir kismi 6zel kisi veya kuruluslar, bir
kismi1 da (%50°den az olmak kosulu ile) devlet veya devlete ait kuruluslar
tarafindan temin edilerek ortaklasa kurulan ve isletilen orgiitlerdir.

4. Vakf orgiitleri: Egitim, saglik, sosyal yardim gibi amaclarla kurulmus
vakiflarin sahibi olduklar1 orgiitlerdir. Amaclar1 ve devlet tarafindan
bazilarina tanman ayricaliklar (vergi muafiyeti gibi) nedeniyle, vakif
orgiitleri, 6zel ve kamu orgiitlerinden farkli niteliktedir ve giliniimiizde
tictincii sektor olarak kabul edilmektedir.

5. Yabanci sermayeli orgiitler: Miilkiyeti bagka iilkelerin girisimcilerine

ait olan kuruluslar olarak tanimlanmaktadir.

Ulkemizde devletin sahip oldugu kamu orgiitleri degisik hukuki yapilar
altinda ¢alismalarin siirdiiriirler. Alpugan’a gore (1996:214), bu orgiitlerin resmi bir
siniflandirmasi olmadigindan, konuyla ilgilenen kuruluslarin ve arastirmacilarin bu
orgiitleri farkli gruplandirmalar altinda inceledikleri goriilir. Tablo 3’te, farkh

yazarlarca yapilan “kamu orgiitii/isletmesi siniflandirmalari”na yer verilmektedir.
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Tablo 3: Tiirkiye’de Yapilan Kamu Orgiitleri Siniflandirmalari

KARALAR, 1994 ALPUGAN, DEMIR, OKTAV ve UNER, 1997
1. Kamu Tktisadi Tesekkiilleri 1. Sosyal Giivenlik Kuruluslart
2. Yerel Yonetim Isletmeleri 2. Déner Sermayeli Isletmeler
3. Katma Biitceli Yonetimlerin Isletmeleri | 3. Ozel Biitgeli Devlet Isletmeleri
4. Doner Sermayeli Isletmeler 4. Yerel Yonetim Isletmeleri
5. Kamu Iktisadi Tesebbiisleri
SIMSEK,1995 DOGAN, 2002
1. Déner Sermayeli Isletmeler 1. Genel Biitceli Idarelere Bagli Isletmeler
2. Katma Biitceli Isletmeler 2. Katma Biitceli Idarelere Bagl Isletmeler
3. Yerel Yonetim Isletmeleri 3. Ozerk Biitceli Devlet Isletmeleri
4. Kamu Iktisadi Tesebbiisleri 4. Yerel Idarelere Ait (Ozel Biitceli) isletmeler
5. Miiessese, Bagh Ortaklik ve Istirakler
ALPUGAN,1996 ERTURK, 2009
1. Ozel Biitgeli Devlet Tesebbiisleri 1. Genel Biitgeye Dahil Isletmeler
2. Déner Sermayeli Isletmeler 2. Katma Biitceli Dairelere Bagh Isletmeler
3. Yerel Yonetimlere Bagli isletmeler 3. Ozel Biitceli Devlet Isletmeleri
4. Kamu Iktisadi Tesebbiisleri 4. Mahalli idarelere Bagh Isletmeler
5. Kamu iktisadi Tesebbiisleri

Tablo 3 incelendiginde, lilkemizdeki kamu orgiitlerinin siniflandirilmasina
iliskin olarak, yazinda tam bir goriis birligi saglanamadig1 goriilmektedir. Bununla
birlikte, bu siniflandirmalar arasinda ¢ok 6nemli farkliliklar olmadig1 da sdylenebilir.
Buna gore, bu calismada ele alinacak kamu orgiitleri, hukuki yapilar1 agisindan,
“genel biitgeli idarelere bagl kamu orgiitleri” kapsaminda degerlendirilebilir. Bunun
temel nedeni ise, kamu hizmet 6rgiitlerinin karakteristik 6zelliklerinin “genel biitgeli
idarelere bagli kamu orgiitleri” tanimi ile ortiismesidir. Genel biitgeli idareler,
“tamamen kamusal mal ve hizmet iireten kuruluslar” bi¢ciminde tanimlanmaktadir.
Bunlarin verdigi hizmetler ise tiimiiyle kamu finansmani, yani vergiler ve kismen de
bor¢clanma yoluyla karsilanir. Genel biit¢eli idareler arasinda Cumhurbaskanligi,
T.B.M.M., Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay, Sayistay, Basbakanlik, DPT,

Hazine Miistesarligi, Dis Ticaret Miistesarlig1 ve tiim Bakanliklar sayilabilir.

Tiirkiye’deki kamu oOrgiitlerini  belirli bagliklar altinda gruplandirmay1
saglayan bu genel siniflandirma faydali bilgiler saglasa da, daha net bir kavrayisa
sahip olmak icin Tiirk Kamu Yonetiminin Genel Yapisinin da dikkate alinmasi
gerekmektedir. Giritli’ye gore (2001:3), kamu yoOnetiminin orgiitsel yapisi, kamu
hizmetleri teskilatinin ya da kamu giiciiniin 6rgiitlenmesinden olusup; zaman ve yer
kosullarina, iilkenin sosyal yapisina, devletin siyasal ve ekonomik durumuna,

olanaklarina ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore degisik bicimler alir. Bu
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nedenle, her zaman ve her yer i¢in gegerli tek bir kamu yonetimi yapisi tiiri
olamayacagi gibi; bir {ilkenin tiim idari kuruluslarinin aynmi bigimde olmasina da
olanak yoktur. Bu baglamda, Tiirk kamu yonetiminin genel yapisinin ya da devlet

orgiitlenmesinin, biitiiniiyle “Tiirkiye’ye 6zgii” oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Tiirk kamu yonetimi ile ilgili yazin incelendiginde, kamu yonetimi yapisinin
diizenlenmesinde ve olusumunda “merkezden ydnetim” ve “yerinden ydnetim”
simiflandirmasi dikkat ¢ekmektedir. Merkezden yéonetim, kamu yonetiminde karar
mekanizmalarinin merkeze bagl olarak isletilmesini ve bdylece, kararlarin merkez
tarafindan belirlenmesini; mali kaynak yonetiminin, her tiirlii personel islemlerinin
ve kamu hizmetlerinin organizasyonunun merkezi birimleri tarafindan yapilmasini
ifade eder (Cevik,2004:108). Merkezden yoOnetim modelinde, kamu hizmetlerine
iliskin kararlar1 verme yetkisi Orgilitiin en st kademesinde ya da merkezde
toplanmistir. Kamu hizmetleri, merkezin hiyerarsik denetimi altinda bulunan 6rgiitler
tarafindan vatandaslara sunulur. Bu yonetim modelinde ayrica, finansal araglar da
merkezilestirilmistir, yani gelir ve giderler de merkez tarafindan kontrol edilir

(Polatoglu,2003:92).

Yerinden yonetim ise halka sunulacak bazi kamu hizmetlerinin merkezi
yonetim yapist ve hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizel kisileri tarafindan
yuriitiilmesi anlamina gelmektedir (Parlak ve Sobac1,2005:16). Yerinden yonetim
ilkesi uygulandiginda kamu hizmetlerinin sunulmasina iliskin karar verme yetkisi
yerel birimlere devredilir. Bu birimlerin kendi tiizel kisilikleri ve biitgeleri vardir ve
etkinliklerini kendi yonetsel organlar araciligiyla gerceklestirirler. Diger bir ifadeyle
bu tir kuruluslar Ozerktir; ancak bu, merkezden tamamen bagimsiz olduklari
anlamina da gelmemektedir. Yerinden yonetim kuruluslari, etkinliklerini kendileri ile

ilgili yasalarin ¢izdigi smirlar i¢inde siirdiirmek zorundadirlar (Polatoglu,2003:93).
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Bu siniflandirmanin oldukg¢a énemli oldugu sdylenebilir. Ciinkii Tiirkiye’de,
1982 Anayasasinin 123. maddesinde, “idarenin kurulus ve gorevlerinin, Merkezden
Yonetim ve Yerinden YOnetim esaslarina dayandigi” belirtilmistir. Buna gore,
Anayasanin getirdigi temel yapilanmadan hareket edilerek, “merkezi yonetim” ve
“yerinden yonetim” siniflandirmasina gore Tiirk kamu yonetiminin genel yapis1 Sekil

4’te gosterilmektedir.

Sekil 4’ten de goriilecegi iizere, lilkemizde devlet, yasama, yiiriitme ve yargt
olmak {izere ii¢ temel organ altinda drgiitlenmistir. Anayasamiza gore yasama organt,
“Turkiye Bilyiik Millet Meclisi”; yargi orgami ise “bagimsiz mahkemeler’dir.
Devletin yiiriitme organi ise Cumhurbaskani, Bagbakan, Bakanlar Kurulu, bakanlar
ve idareden olugmaktadir. Burada dikkat ¢eken bir nokta, “idare”nin, “yiirtitme nin
sadece bir kismmni olusturmasidir. Bir bagka ifadeyle, “yiiriitme organinin, idare
disinda kalan bir kism1” da bulunmaktadir. Anayasanin sistematigine bakarak,
“yiirlitme organinin idare disinda kalan kismi”nin kimlerden, hangi makam ve
mercilerden olustugu kolaylikla sdylenebilir. Buna gore, Cumhurbaskani, Bagbakan,
Bakanlar Kurulu ve bakanlar, esas itibartyla, “idare” kavramina dahil degildir
(Gozler,2005). Bu baglamda, “bakanliklar” tarafindan yerine getirilen faaliyetler,

genel olarak, “idare” kapsaminda diisiiniilebilir.

Tirk Kamu Yonetiminin ana yonetsel yapisini meydana getiren merkezi
yonetim ise baskent orgiitii ve tasra orgiitii olmak tizere iki grupta incelenmektedir.
Merkezi yonetimin baskent oOrgiitli, Cumhurbaskani, bakanlar kurulu, bagbakan,
bakanliklar ile  yardimci  kuruluslardan  olusmaktadir  (Aydin,2004:12,
Goziibiiyiik,2008:72, Parlak ve Sobac1,2005:42). Ozen (1996:65), bu kurum ve
kuruluslar icinde, Anayasal olarak hiikiimetin genel siyasetini yiiriitmekle sorumlu
kuruluslarin Bakanliklar oldugunu ifade etmistir. Bu nedenle, yiiriitme organi i¢inde
Devleti ve iilkeyi yonetmek anlaminda en yasamsal kuruluslarin, Bakanliklar ve
bagli/ilgili kuruluslar: oldugu sdylenebilir. Ayrica, yazara gore, Tiirk kamu
yonetiminin genel yapisi i¢inde kalan tiim merkezi ve yerel diizeydeki kurumlar ile
bunlara bagli veya bunlarla ilgili tiim kuruluslar “kamuya ait orgiitler” veya yaygin

deyisle “kamu kurum ve kuruluslarr” olarak degerlendirilebilir. Ancak, bunlarn,
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aralarinda benzerlikler oldugu gibi Onemli farkliliklar1 da barmdirdiklarini

vurgulamak gerekir.

Bati’da ve iilkemizde yapilmig olan orgiit/kamu Orgiitii siniflandirmalarim
karsilastirarak kisaca bir degerlendirme yapilacak olunursa, Bati’da, dogrudan kamu
orgiitlerini siniflandiran ¢aligmalara rastlanamadigi séylenebilir. Bunun yerine, genel
anlamda orgiit ya da isletme smiflandirmalar1 yapilarak “en 6zelden en kamusal
olana dogru orgiit tiirlerinin” siniflandirma igerisindeki yeri belirtilmeye ¢aligiimistir.
Bir baska deyisle, bu siniflandirma ¢aligmalarinda, genellikle, orgiitleri belirli bir tayf
ya da 1zgara (kurumlar-sirketler tayfi, kamusallik 1zgarasi) lizerinde, ¢esitli agilardan
(6rnegin siyasi-ekonomik otoriteden etkilenme orani, piyasa kontrolii/devlet sahipligi
altinda olma vb.) siralayarak siniflandirma egiliminin agir bastigi goriilmiistiir. Diger
taraftan, Tirkiye’deki, “kamu orgiitlerini smiflandirma” c¢aligmalarinin ise “her
tilkenin kendine 6zgili kamu orgiitii siniflandirmasi olacagi goriisii” dogrultusunda,
daha c¢ok, “ililkemizdeki” kamu orgiitlerinin smiflandirilmasina ve aralarindaki

farkliliklarin belirlenmesine yonelik oldugu sdylenebilir.

Bu bilgiler ve degerlendirmeler 1s1ginda ¢alismada oOrgiitsel etkililik
modelinin gelistirilmesine ¢alisilacak olan kamu orgiitlerinin  belirlenmesinde,
oncelikle, Doyle’un (2002) hizmet siniflandirmalarini konu alan c¢alismasindan
hareket edilmistir. Bu dogrultuda, ele alinacak kamu orgiitlerinin “kamu hizmeti”
sunan “hizmet orgiitleri” oldugu kabul edilmis ve “kamu hizmet orgiitleri” olarak
adlandirilmast uygun goriilmiistiir. Calismada incelenen kamu hizmet o6rgiitlerinin

diger karakteristik 6zellikleri sOyle siralanabilir;

a. Dahl ve Lindblom’un (1953) orgiit tayfindaki devlet sahipligindeki
kurumlar siiflandirmasina gore “devlet kurumlarr”dir.

b. Kar amagsiz orgiitlerdir (Doyle,2002).

¢. Rekabetin olmadigi, tekel (monopol) Orgiitlerdir (Tomkins,1987;
Doyle,2002).

d. Bozeman’in kamusallik 1zgarasina gore siyasi otoriteden etkilenme orani

(kamusallik diizeyi) yiiksektir.
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e. Gelir kaynag1 acisindan “vergilerle finanse edilen orgiitler” ig¢inde yer
almaktadir (Doyle,2002; Bozeman,1987).

f. Tirkiye’de yapilan smiflandirmalar dikkate alindiginda, hukuki yapilari
acisindan, ““genel biitceli idarelere bagli kamu  Orgiitleri”  kapsaminda
degerlendirilebilir (Dogan,2002; Ertiirk,2009).

g. Tiirkiye’deki kamu yOnetiminin genel yapisi ya da devlet Orgiitlenmesi
bakimindan kamu orgiitleri siniflandirmasina gére;

- Devletin temel organlar1 agisindan, “yliriitme organ1”,

- Kamu hizmetlerinin sunulmasima iligkin karar verme yetkisinin bagl

oldugu birimler agisindan, “merkezden yonetim”,

- Merkezden yoOnetimin Orgiitlenmesi agisindan, ‘“baskent Orgiitii"niin

“siyasal-yonetsel merkez organlar” igindeki ‘“Bakanliklar” kapsami

icinde kalan kamu orgiitleridir.

Bu tiir orgiitlere, Igisleri Bakanligi biinyesinde hizmet veren “Niifus ve
Vatandaslik Isleri Genel Miidiirliigii”, Maliye Bakanligi’na bagh “Vergi Daireleri”,
Bayindirlik ve Iskan Bakanligi’na bagli “Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii”, Mili
Savunma Bakanlhigi’'na baglh “Askeralma Dairesi Bagkanlig1i” oOrnek olarak
gosterilebilir. Harrow ve Willcocks’a (1990:282) gore “her bakanlik bir kamu hizmet
orgiitiidiir”. Diger taraftan, Icisleri Bakanlig tarafindan yayinlanan 07.05.2002 tarih
ve 467 sayili Genelge’de (bkz. Toker ve Ekici,2003), Tirkiye’de kamusal
hizmetlerin ¢ok énemli bir kisminin Igisleri Bakanlig1 birimleri tarafindan verildigi
belirtilmektedir. Bu da, calismanin, ozellikle Tiirkiye’deki uygulayicilara yol

gostermesi acisindan katkida bulunacagina isaret etmektedir.
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UCUNCU BOLUM
KAMU ORGUTLERININ INCELENMESINDE YARARLANILAN
BASLICA KURAMLAR VE YAKLASIMLAR

I. KAMU YONETIMIi KURAMLARI YAZINI

Yabanct kamu yonetimi yazimi incelendiginde, kamu orgiitleri ile 06zel
orgiitler arasindaki farkliliklar1 arastiran pek ¢ok ¢alismaya rastlamak miimkiindiir.
Bu calismalarda, kamu orgiitlerinin ayirt edici 6zellikleri, ¢esitli agilardan (gevre,
yapi, Orglitsel amaglar, roller, otorite, liderlik, karar verme, personel sistemleri,
bireysel 6zellikler, orgiitsel performans vb.) 6zel orgiitlerle karsilastirilmak suretiyle,
ortaya konmaktadir. Kamu ve 6zel orgiitleri karsilastiran bu tiir ¢aligmalar1 inceleyen
Perry ve Rainey (1988:192), bunlarin tasarim ve odaklandiklart degiskenler
acisindan ¢ok cesitli olduklarini ve ¢ogunlukla arastirma mahiyetinde olup mevcut
kuram ile acik¢a iligkilendirilmediklerini belirtmislerdir. ~Yazarlara gore
siiflandirmalarin ve karsilagtirmali arastirmalarin ¢ogunlugu, kamu 6rgiitlerinin 6zel
orgiitlerden “nasil” ve “ni¢in” farkli olduguna dair kabul edilebilir bir agiklama
getirememistir. Perry ve Rainey (1988:185) bu durumun nedenlerini soéyle izah

etmektedirler;

- Kamu orgiitleri i¢in kuram olusturmakla ilgili kisiler (siyaset bilimciler, kamu
iktisatcilari, kamu igletmecileri vb.), genellikle, bu alt orgiit tiirlerinin genel
cevresi hakkinda varsayimlarda bulunmakla yetinmisler ve sahip olduklari
ayirici Ozellikleri, ekonomik piyasalarinin olmamasinin mantiksal bir sonucu
olarak degerlendirmislerdir.

- Son yillara kadar, orgiitler i¢in genel bir kuram gelistirmede ‘kamu-6zel’
ayirimina bagvurmak, bilim adamlarimin tercih ettikleri bir yaklagim
olmamustir. Orgiit kuramcilar;, bu ayirmmi, ¢ogunlukla, kuramin faaliyet
alanin1 test etmek veya belli Ozelliklere sahip oOrgiitlerin alt tiirlerini
belirlemek i¢in kullanmiglardir. Bir¢ok orgiit kuramcis1i ise kamu-0zel
ayirimini, sadece gevresel bir degisken olarak ele almis ve bu ayirimi igeren

genel bir kuram gelistirmeye gerek duymamislardir.
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Diger taraftan, ozellikle lilkemizde, “kamu yonetimi kuramlar®” baslig
altinda ele almman kuram ve yaklagimlarin hemen hepsinin orgiitler ve yonetim
alanindan alindig1 goriilmektedir. Gergekten de, Ozen’in 2003 yilinda yaptigi bir
aragtirmada, Tilrk kamu yonetimi yazininin, kendisine kuramsal bakis agilar1 ve
uygulamaya doniik araglar sunan orgiitler-yonetim alanindan yogun bir bigimde;
hatta “asir1” sayilabilecek diizeyde, yararlandigi saptanmustir. Arastirmada, ayrica,
kamu yOnetimi yazininin, Orglitler-yonetim  alaninin  sadece islevselci
paradigmasindan ve onun sinirhi sayida ekollerinden (bilimsel yonetim, insan
iligkileri, sistem ve durumsallik) ve metaforlarindan (makine, organizma)

yararlandig gorilmiistiir.

Ozen’e gore (2003:332-340), ugrast alaninin kamuya ait &rgiitler ve onlarin
yonetimini kapsamasit nedeniyle, kamu ydnetimi disiplininin orgiitler-yonetim
alanindan yararlanmasi kaginilmaz ve aymi zamanda da gereklidir. Bu yararlanis
sonucunda, kamu yonetimi disiplini, kamu orgiitlerinin yapi, yontem, yonetim, insan
ve cevre boyutlarini betimleyebilir; bu boyutlar i¢indeki ve arasindaki iligkileri
¢Oziimleyebilir ve kamu orgiitlerinin daha etkili ve verimli olmasi yoniinde ¢oziimler
iiretebilir. Ancak, kamu yonetiminin, biiyiik 6l¢iide, orgiitler-yonetim alanina ve bu
alanin da tek bir paradigmasina dayanmasi, kamu Orgiitlerini anlamada ve
coziimlemede “eksik” ve “yanli” bir bakis agisina neden olacaktir. Ciinkii orgiitler-
yonetim yazininda baskin olan islevsel paradigmaya ait ekollerin ¢ogu, orgiitler-
yonetim olgusuna, “yonetilenler” adina degil, hep “yonetenler” adina bakmak
egilimindedir. Oysaki kamu yonetimi, konuya her iki taraf acisindan da bakmay1

gerektirmektedir.

Orgiitler-ydnetim alanina fazlasiyla yaslanmanin doguracagi bir diger sakinca
da, kamu y6netimi disiplinini temel ugras1 alanindan uzaklastirmasi ve mikro diizeye
hapsetmesidir. Cilinkii kamu yonetiminin ugrasi alani sadece kamu orgiitleri ve
bunlarin etkilesimi degil; devlet ile tiim toplum arasindaki iligkilerdir. Bir bagka

deyisle, kamu yonetimi, “yonetsel” bir siire¢ olmakla birlikte, temelde “siyasal” bir
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stirectir. Bu nedenlerle,  oOrgiitler-yonetim alaninin mikro perspektiflerini
benimsemek, kamu yonetimini daha da mikro kilmakta; makro o6rgiit kuramlari ise,
mikro olanlara kiyasla, daha yararli goziikmekle birlikte, bunlar bile, kamu
yonetiminin makro sorunlarim ¢ézmede yetersiz kalmaktadir (Ozen,2003:333-334).
Benzer bir diisiincede olan Sargut (2003:240) da, oOrgiitler-yonetim alanindaki
metafor ve paradigma zenginliginin, kamu orgiltlerine iliskin sorunlara ¢are
tiretemedigini; farkli konumlar1 nedeniyle, kamu orgiitlerinin kuramsal acidan adeta

oOksiiz kaldiklarini ileri stirmiistiir.

Yapilan yazin taramasi ve yukaridaki bilgiler 1s1ginda, kamu orgiitlerinin
dogasimni1 ve isleyisini daha iyi anlayabilmek ve diger orgiit tiirlerinden ayrilan
yonlerini, nedenleri ile ortaya koyabilmek i¢in dayanabilecegimiz, belli bir tarihsel
gelisime ve sistematige sahip, bir “kamu orgiitleri kuramlarr” yazini bulunmadigi
sOylenebilir. Bu konuda yazilmis eserlerin ise sayica ¢ok sinirli oldugu ve bunlarin
icerigine bakildiginda, 6zel orgiitler i¢cin gelistirilmis olan kuram ve yaklasimlarin,

genellikle, aynen aktarildig dikkat cekmektedir.

Rainey (1989:230) ise kamu orgiitlerinin yapisin1 ve isleyisini anlamaya
yardimc1 olabilecek ‘Orgiit kuramlari’ ile ‘siyaset’ ve ‘iktisat’ alanlar1 arasinda
belirgin bir kopukluk olduguna dikkat ¢ekmistir. Perry ve Rainey’e gore (1988:182),
buradaki asil sorun, orgiit kuramcilarinin kamu Orgiitlerinin kendilerine 0zgii
ozelliklerine ¢ok az ilgi gosterirken siyaset bilimcilerinin ise kamu orgiitleri ile ilgili
calismalarinda orgiit kuramindan ¢ok az yararlanmalaridir. Bununla birlikte, kamu
Orgiitlerini anlama ve agiklama cabasi icinde olan bilim adamlarinin da, farklh
alanlarda gelistirilmis olan kuram ve yaklagimlari, biitiinsel bir bakis agistyla ele alip

degerlendirmedikleri goriilmektedir.

Oysa bu ¢alismada varsayildigi tizere, kamu oOrgiitlerinin, kendilerine 6zgii,
birtakim karakteristik Ozellikleri bulunmaktadir. Bu ayirict ozellikleri nedeniyle
kamu orgiitlerini, sadece, 6zel orgiitler icin gelistirilmis kuramlarla agiklamak yeterli

olmayacag1 gibi, yalnizca iktisadi ya da siyasi yaklagimlarla aciklamaya ¢alismanin
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da, aymi sekilde, yetersiz ve etkisiz bir ¢aba olacagi diisiiniilmektedir. Bu nedenle,
kamu hizmet orgiitlerine yonelik Orgiitsel etkilik modeli sunmay1r amaglayan bu
calismada, kamu orgiitlerine iliskin anlayisin gelistirilmesine yardimci olacagi
diisiiniilen kuram ve yaklagimlari belirleyebilmek i¢in Once, iktisat ve Orgiit
yazinlarina dayanan kuram ve yaklagimlar hakkinda genel bilgi verilecek; daha
sonra, her birinin, kamu oOrgiitlerinin hangi yoniine 151k tuttugu konusuna aciklik
getirilmeye calisilacaktir. Boylelikle, kamu orgiitleri yonetimine (public
organizations management) iligskin bir yazin olusmasina ve bunun gelistirilmesine

katki saglamas1 umulmaktadir.

II. iIKTiISADIi KURAMLAR

Rainey ve Steinbauer (1999:8), etkili kamu orgiitlerine iliskin bir kuram
gelistirmek i¢in, Once nereden baglanacagini bilmek gerektigini; bu dogrultuda, etkili
orglit modelleri ile dogrudan iliskili olmasa da, iktisadi kuramlardan
yararlanilabilecegini ileri siirmiiglerdir. Kamu orgiitlerinin dogasimi ve isleyisini
iktisadi yaklagimlarla agiklayan kuramlar, kamu biirokrasilerinde karar ve uygulama
siireclerinde yer alan aktorler ile piyasa ekonomisindeki aktorlerin davraniglarinin
temelinde yatan nedenleri incelemekte ve boylece, kamu ve 6zel kesim Orgiitlerinin
performanslar1 hakkinda ¢ikarimlarda bulunmaktadirlar. Bu c¢ergevede, kamu
orgiitlerindeki isleyisin ve etkililigin anlasilmasina yardimci olabilecek iktisadi

kuramlar, asagida daha detayl bir sekilde incelenecektir.

Diger taraftan, orgiitler ve yonetim yazinina bakildiginda, bu kisimda ele
alimacak olan “vekalet”, “islem maliyeti” ve “miilkiyet haklar1 kuramlari”nin,
genellikle 6rgiit kuramlar: kapsaminda degerlendirildigi goriilmektedir. Gergekte ise
bu kuramlarin kokeni, “iktisat ile orgiit kuramlarinin kesistigi alan” olarak da
tanimlanan “orgiitsel iktisat’ ya da “orgiit iktisadr’na (organizational economics)
dayanmaktadir (bkz. Williamson,1998:26, 2000:597). Bu nedenle, bu kuramlar,
calismada, “Orgiit kuramlar1” baslig1 altinda degil; “iktisadi kuramlar” baghigi altinda

degerlendirilecektir.
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A. Kamu Tercihi Kurami

Kamu tercihi kuraminin (public choice theory) temelleri 18. yiizyila kadar
uzanmakla birlikte, modern anlamda gelisimi ikinci Diinya Savasi’ni izleyen
yillarda, kamu kesiminin hizla biiylimesine kosut olarak ger¢eklesmistir
(Dura,2006:107). K. J. Arrow, D. Black, A. Downs, J. M. Buchanan, G. Tullock ve
D. C. Mueller, kamu tercihi kurammin modern anlamda gelistirilmesinde 6nemli

katkilar1 bulunan diisiiniirlerdir.

Kamu tercihi kurami, esas olarak, iktisadi analizler i¢in gelistirilmis ara¢ ve
yontemlerin, siyasal davranis ve kamu yonetimi alanlarina uygulanmasin
icermektedir (Mueller,1976:395, Spicer,1985:518). Ostrom ve Ostrom (1971:205)
kamu tercihinin, siyasal iktisat (political economy) alanindaki ¢alisma alanlarindan
birini temsil ettigini ve kamu yonetimine daha radikal Oneriler getirdigini ifade
etmislerdir. Bu baglamda, kamu tercihi kurami, kamu yonetimindeki devlet
biirokrasilerine kuramsal bir elestiri zemini olusturmakta ve kamu hizmetlerinin

sunulmasinda piyasa mekanizmalarini incelemektedir (Spicer,1985:518).

Kamu tercihi kurami alaninda ¢alisan siyasal iktisat¢ilarin ¢ogu, temel analiz
birimi olarak “bireyi” ele alirlar ve buna bagl olarak, “bireysel davranis” hakkinda
temel baz1 varsayimlar ileri siirerler. Buna gore, kamu tercihi kuraminin dort temel

davranigsal varsayimi soyle siralanabilir (Ostrom ve Ostrom,1971:205):

1.  Bireyler rasyoneldir.

2.  Bireyler, kisisel ¢ikar pesinde kosarlar. Her bir bireyin, aldiklar
kararlar1 etkileyen kendi oncelikleri vardir ve bu oncelikler, kisiden
kisiye degisir.

3. Bireyler, maksimizasyon stratejilerini benimserler. Birey, kendi
onceliklerine gore en yiiksek net faydayr saglayacagini diisiindiigii
secenekler arasindan tutarl bir tercih yapar.

4.  Bireyler, “belirlilik”, “risk” veya “belirsizlik” kosullari altinda karar

verirler.
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Bu varsayimlar 1s1ginda, kamu tercihi kurami, gerek kamu sektoriindeki
aktorlerin (siyasetciler ve biirokratlar) gerekse 6zel kesimdeki girisimcilerin, karar
alma ve uygulamaya iliskin tercihlerini, kisisel ¢ikarlarini maksimize etme arayisi
dogrultusunda sekillendirdiklerini iddia etmektedir. Bu arayis 6zel kesimde “kar
maksimizasyonu” bi¢giminde ortaya cikarken kamu kesimindeki siyasetcilerde
“yeniden segilme istegi’; blrokratlarda ise “biitce maksimizasyonu” seklinde
olmaktadir (Saran,2004:76). Biitgce maksimizasyonu, biirokratlarin terfi olasiliklarini,
giiclerini, etkilerini ve halkin kendilerine olan saygisini gelistirerek kisisel ¢ikarlarina

hizmet eder (Cevik,2004:88-90).

Kamu tercihi perspektifini, orgiitsel ve biirokratik davranis alanina ilk kez
uygulayan W. Niskanen (1971), biitce maksimizasyonu yapan biirokrat davranmislart
tizerinde odaklanmustir. Niskanen’e gore (1975:618-623) {icret, parasal olmayan yan
faydalar, pozisyonun getirdigi sosyal ve fiziksel olanaklar, gii¢, saygmlik ve
kurumun ¢iktilar1 gibi faktorler, biirokratin fayda fonksiyonunu meydana getirirler.
Ancak, biirokratin deger verdigi oOncelikler ile kurumun performansi arasindaki
iliskiyi, devlet tarafindan temin edilen odiil yapisi belirler. Niskanen, yaptigi
analizler neticesinde, biirokratlarin, 6zel orgiitlerdeki yoneticilere kiyasla, daha fazla
yan fayda beklentileri oldugunu ve devletin, biirokratlarda daha sorumlu davranislar
gelistirebilmesi i¢in, onlarin beklentilerine uygun bir 06diil yapist olusturmasi

gerektigi sonucuna ulagmistir.

Bu cercevede, kamu tercihi kurami, “siyasal karar mekanizmasinda daima
kamu yararvmin 6n planda tutuldugu ve buna doniik tercihlerde bulunuldugu”
yoniindeki diisiinceyi ciddi bir bicimde sorgulamakta (Dura,2006:109); bunun da
Otesinde, kamu ekonomisinde temel amag¢ olarak kabul edilen “kamusal fayda
maksimizasyonunu” agik bir sekilde reddetmektedir (Eryilmaz,1999:36). Bu
iddialarin sonuglarina bakildiginda ise daha carpict ve 6nemli durumlar dikkat
cekmektedir. Soyle ki, o0Ozel kesimde faaliyet gosteren girisimcilerin  kar
maksimizasyonu pesinde kosmalari, piyasanin mantigina ve rekabet sartlarinin ortaya

koydugu gereklere gore isletmenin performansinit ve basar1 diizeyini artirmaktadir
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(Saran,2004:76). Buna karsilik, siyasi otorite tarafindan finanse edilen kamu
orgiitlerindeki yoneticilerin karar ve uygulamalarinda kisisel ¢ikarlarini en fist
diizeye c¢ikarmak amaciyla hareket etmeleri ve kendilerinin hizmetlerinden
faydalanan insanlarin Onceliklerine karsi tepkisiz kalmalar1 ayni yodnde sonug
dogurmamakta; kamu Orgiitiiniin = performansinin  azalmasina, dolayisiyla

amaclarindan sapmasina yol agmaktadir (Boyne,2002:99).

Gergekten de, kamu yoneticilerinin kendi sosyal imkanlarii gelistirmek icin
yaptiklar1 harcamalar (arag, gereg¢, dinlenme tesisleri vb.), liks yatirimlar, asiri
istthdam, adam kayirma ve riigvet gibi olaylar, kamu orgiitlerinde kamusal
kaynaklarin, birey ya da grup amaglarina gore kullanilabildigini kanitlamaktadir. Bu
da “kamu yararinin”, ¢ogu zaman, bu tiir egilimlerin gerceklestirilmesinde arkasina

saklanilan bir kavram haline gelebildigini gostermektedir (Ery1lmaz,1999:36).

Goriildiigii tizere, kamu tercihi kurami, kamu hizmetlerinin sunumunda
piyasa mekanizmalarinin etkileri, kamu orgiitlerini yoneten biirokrat davraniglarinin
arkasinda yatan temel giidiiler (kamusal fayda ya da biitce maksimizasyonu gibi) ve
bunlarin, kamu Orgiitlerinin performansin1 ya da etkililigini ne sekilde
etkileyebilecegi gibi hususlar lizerinde durmakta; bu acilardan, kamu orgiitlerinin
dogasinin anlasilmasina 6nemli bir katki saglamaktadir. Rainey ve Steinbauer’un
(1999:8), etkili kamu orgiitlerine iliskin bir kuram gelistirmede, iktisadi yaklagimlar
igerisinden Ozellikle “kamu tercihi kurami”ndan yararlanilabilecegini belirtmeleri de

bu goriisii dogrular niteliktedir.

B. Miilkiyet Haklar1 Kurami

Miilkiyet haklar1 kurami (theory of property rights), kamu orgiitlerinde, devlet
adina Orgiitli yoneten siyasal girisimcilerin, yonetimde higbir zaman, 6zel miilkiyet
sahipleri kadar sorumlu ve gayretli olamayacaklarini ve dolayisiyla kamu
kuruluglarinin orgiitsel performanslarinin daima, 6zel isletmelerin performansindan,

daha diisiik olacagini ileri siirmektedir (Saran,2004:74-75).
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Alchian ve Demsetz (1973:19), miilkiyet haklarinin yapisinin, kaynak
tahsislerinde onemli sonuglar1 olacagini belirtmislerdir. Buna gore, 6zel miilkiyet
hakkina sahip olan bir bireyin; (1) firma kaynaklarinin kullanilmasi, (2) hesaplar
arasindaki olumlu bakiyeyi / kart muhafaza etme, (3) kendi haklarini satmak
suretiyle firmanin varliklarinda meydana gelen herhangi bir artig1 sermayeye ekleme
gibi hususlarda karar verme hakki bulunmaktadir. Buna karsilik, kamu orgiitleri gibi
“kar amacgsiz” firmalarda miilkiyet haklarinin “azaltilmis” ya da “zayiflatilmig”
oldugu ve dolayisiyla, karar vericinin bakiyeyi muhafaza etme ya da haklarinin
satilmast yoluyla firmanin varliklarina yapilacak ilavelerden yararlanma gibi bir
hakkinin bulunmadig: ifade edilmektedir. iste bu bilgilerden hareketle, miilkiyet
haklar1 kuramcilari, kar amacsiz firmalarin etkinliginin, kar amaci giiden firmalara
kiyasla, daha az olacagini iddia etmektedirler (Frech,1976:143-144). Bir baska
deyisle, bu kuram, miilkiyeti elde tutan kisiler tarafindan yonetilmeyen kuruluslarda
(kar amagsiz firmalar ya da kamu orgiitleri gibi) Orgiitsel performansin diisiik

olabilecegi varsayimina dayanmaktadir.

Boyne (2002:99), o6zel sektorde calisan yoneticilerin, lcretleri finansal
basariyla iliskilendirildigi ya da kendilerine sirketin hisselerinden kazang saglama
hakk: tanindig1 i¢in, isletmenin performansinin ve etkililiginin yiiksek olmasi i¢in
Ozel bir c¢aba harcayacaklarini belirtmistir. Bir diger ifadeyle, 6zel isletme
sahiplerinin ve yoneticilerinin, firmanin ekonomik kazanglari iizerinde haklarinin
bulunmasi, bu tiir haklarin s6z konusu olmadigi kamu oOrgiitlerine kiyasla,
kaynaklarin etkili kullanilmasi i¢in ¢ok giiclii bir tesvik edici unsur olacaktir. Oysa,
miilkiyet haklarmin devlete ait oldugu kamu sektdriinde ¢alisan yoneticiler, yiiksek
orgiitsel etkililikten ve performanstan, genellikle, dogrudan bir finansal fayda elde
edememekte ve dolayisiyla, bu dogrultuda ozel bir g¢aba gosterme geregi

hissetmemektedirler (Lan ve Rainey,1992:8).

Yapilan baz1 aragtirma sonuglarinin da bu varsayimlar1 destekledigi
goriilmektedir. Ornegin, Frech’in (1976:151) devletin miilkiyetindeki kamu orgiitleri
ile 6zel miilkiyete ait firmalar karsilastirdigi calismasinda, 6zel firmalarin, kamu

orgiitlerine kiyasla, daha etkin olduklart bulunmustur. Ayrica, kar amaci bulunmayan

63



kamu orgiitlerinde, islem maliyetlerinin ve yapilan hata sayisinin da daha fazla

oldugu; stireglerin ise ¢ok daha uzun zaman aldig1 saptanmustir.

C. X-Etkinlik Kurami

Rekabetin  bulundugu piyasalarda etkinligin; rekabetin  bulunmadigi
piyasalarda ise etkinsizligin ka¢inilmaz oldugu gercegine dayanan X-Etkinlik kurami
(X-efficiency theory), ilk olarak Harvey Leibenstein (1966) tarafindan ortaya
konulmustur. Leibenstein (1973:766), yazinda sik¢a kullanilan teknik etkinlik
(technical efficiency) ya da girisimcilik etkinligi (entrepreneurial efficiency) gibi

ayirimlara girmemek i¢in “X- Etkinlik” kavramini tercih ettigini agiklamustir.

Leibenstein’e gore (1966:413) insanlar ve orgiitler, ¢esitli nedenlerden dolayz,
her zaman kapasiteleri 6lgiisiinde siki ve etkili ¢alismazlar. Ornegin, rekabetin
bulunmadig ya da ¢ok az oldugu ortamlarda, pek c¢ok insan, kendisini bask: altinda
hissetmemekte ve dolayisiyla daha fazla ¢aba gosterme ihtiyact duymamaktadir (X-
Etkinsizlik). Bunun tam aksine, rekabetin yiiksek oldugu ortamlarda insanlar,
kendilerini baski altinda hissetmekte ve daha fazla ¢aba ve performans

sergilemektedirler (X-Etkinlik).

X-Etkinsizlik durumunun “tekel (monopol)” konumundaki orgiitlerde sikca
yasandigini ileri siiren Leibenstein’e gore (1975:604), tekel olan firmalarda, daha 1yi
performans ya da daha diisiik maliyetler i¢in bir baski unsuru bulunmamakta ve
firmanin ytliksek maliyetleri, miisterilere yansitilabilmektedir. Ayrica, bazi firmalarin
devlet diizenlemeleri ile korunmalari nedeniyle ya da yalnizca devlet tarafindan
sunulan bazi hizmetlerin dogasi geregi, performans konusunda cevreden gelen
baskilar azalmakta ve bu da etkinsizlige yol agmaktadir. Bu baglamda, Comanor ve
Leibenstein (1969:304), “rekabet” faktOriiniin, firmalar {izerinde 6nemli etkileri
oldugunu; firma yonetimlerini ve ¢alisanlarini, sahip olduklari girdilerden daha fazla
yararlanmalar1 ve c¢ok daha fazla enerjiyle ve etkili bigimde g¢aba gostermeleri

konusunda harekete gecirdigini belirtmislerdir.
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X-Etkinlik kuramimin ongordiigii bilgiler 1s18inda, faaliyet alanlar1 ve
sunduklar1 hizmetler itibariyle, genellikle, tekel konumunda olan ve baska orgiitlerle
rekabet etme geregi duymayan kamu orgiitlerinin, 6zel kesim orgiitlerine gore, daha

diisiik performansa sahip olacaklar1 sdylenebilir.

D. Vekalet Kuram

Vekalet kurami (agency theory), asil (principal) olarak adlandirilan bir birey
ya da grubun, kendi adlarina bazi isleri yapmalar1 ve kararlari vermeleri i¢in vekil
(agent) tayin ettikleri bireyleri yetkilendirmeleri ile ortaya ¢ikan vekalet iliskilerine
odaklanir (Eisenhardt,1989:57-58). Buna gore, biinyesinde “yetki devrini” barindiran
hemen her ortamda bu tiir vekalet iliskilerine rastlamak miimkiindiir. Ornegin, sirket
sahipleri ve yoneticiler, ig¢i-igveren, vatandas-siyasetci, siyasi parti lideri-liyeler,
devlet memurlari-amirler, doktor, avukat, sigortact gibi hizmet saglayicilar ile
miisteriler arasinda bu tiirden bir vekalet iliskisi s6z konusu olmaktadir

(Kiser,1999:146).

Orgiit kurami1 acisindan bakildiginda ise vekalet kurami, 6zellikle, biiyiiyen
sirketlerde miilkiyet yapisinin degismesi ve pay sahipliginin ¢ogalmasi ile miilkiyeti
elinde bulunduran pay sahipleri ile onlarin vekili olan iist yonetim arasindaki vekalet
iligkilerine odaklanmaktadir (Hatch,1997:335). Bununla birlikte, kuram, orgiitiin
diger yonetim kademelerindeki iist ve astlar; hatta tedarikgiler, miisteriler ve diger
paydas gruplar ile Orgiit arasindaki vekalet iligkilerine de agiklik getirmektedir
(Ulgen ve Mirze,2004:429).

Diger taraftan, vekalet kurami, yukarida sozii edilen tiim vekalet iliskilerini
aciklarken “s6zlesme (contract)” metaforunu kullanmakta ve “sdzlesmeye taraf olan
her kesimin, dncelikle kendi ¢ikarlarini artirmaya odaklandigini” varsaymaktadir. Bu
nedenle de vekalet kurami, “asillerin ¢ikarlarini koruyabilmek i¢in, vekillerin kendi
cikarlarina hizmet etme davraniglarinin nasil kontrol altina alinabilecegi {izerinde
durmaktadir” (Hatch,1997:335). Bunun igin de, asillerin, belli nitelikteki vekilleri

secmek, onlarin davranislarini izlemek ve gesitli 6diil ve yaptirimlart kullanmak
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suretiyle, bu kontrol sorunlarini hafifletecek yollar1 arastirir (Kiser,1999:146). Bu
cercevede, kuramin odak noktasini insanlar, orgiitler ve bilgi konularindaki
varsayimlarin belirlenmesi olusturmaktadir (bkz. Tablo 4). Ozellikle, “davranis-
odaklt sozlesmeler” mi (licretler, hiyerarsik yonetim vb.) yoksa sonug¢-odakl
sozlesmeler mi (komisyonlar, hisse opsiyonu, miilkiyet haklarinin transferi, piyasa

yonetimi vb.) daha etkin olmaktadir, sorusuna cevap aranir (Eisenhardt,1989:58).

Tablo 4: Vekalet Kuraminin Temel Ozellikleri

Asil-vekil iligkileri, etkin bir orgiitiin bilgi ve risk tasima maliyetlerini

ANA FIKiR
yanstir.
ANALIZ BiRIMI | Asil-vekil arasindaki sozlesme
VARSAYIMLARI
Kisisel ¢ikar
a) insana iliskin Sinirli rasyonellik

Riskten kaginma

Taraflar arasindaki amag ¢atigmasi

b) Orgiite fliskin Etkililik kriteri olarak etkinlik

Asil-vekil arasindaki bilgi asimetrisi

¢) Bilgiye iliskin Satin almabilir bir meta olarak bilgi

SOZLESME Vekalet (ahlaki tehlike ve uygun olmayan segim)

SORUNLARI Risk paylasimi

SORUN ALANI Asﬂve ngilin farkli amaglara ve risk onceliklerine sahip olmalart ile
ilgili iliskiler

Kaynak: Eisenhardt,1989:59.

Kuramin ilgilendigi vekalet sorunlarindan biri, “vekilin gercekte neler
yaptigin1 tespit etmenin, asil i¢in zor ya da maliyetli olmasi durumunda, asilin,
vekilin kendisinden beklenen sekilde davranip davranmadigini saptayamamasidir”.
Bunun en temel nedeni ise asil ile vekil arasinda “bilgi asimetrisinin” bulunmasidir.
Bilgi asimetrisi (information asymmetry), vekilin, yaptig1 islerle ilgili olarak, asilin
ulagamayacag1 enformasyona ve bilgiye sahip olmasini ifade eder. Bu duruma, bir
isgorenin, caligsma saatleri icinde kendi kisisel projesi lizerinde ¢aligsmasi; fakat isin
karmasik veya teknik olmasindan dolayi, firma sahibinin ya da yoneticinin, bunu
tespit edememesi, ornek olarak gdosterilebilir. Yazinda, bu duruma “ahlaki tehlike”
(moral hazard) ad1 verilmektedir (Eisenhardt,1989:61). Ortaya ¢ikabilecek bir diger
durum ise, vekilin, sahip oldugu becerileri, yetenekleri ve motivasyon diizeyini,
onlar ise alan firma sahiplerinden daha iyi bilmesi ve asilin, vekili ise alirken ya da

aldiktan sonra bu beceri ve yetenekleri tespit edememesidir. Firma sahibinin, mevcut
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igler icin en uygun kisileri se¢mesini zorlastiran bu duruma ise uygun olmayan

(yanhs) secim (adverse select) ad1 verilmektedir (Knott,1993:100-102).

Eisenhardt (1989:60-61), taraflar arasinda en wuygun sdzlesmenin
diizenlenmesi konusunda, “asilin, vekilin ne yaptigin1 tam olarak bildigi” ve
“bilmedigi” durumlara gore getirilecek Onerilerin farklilasacagini ifade etmistir.
Ornegin, asilin, vekilin, sézlesme dogrultusunda davranip davranmadigini tam olarak
bildigi durumlarda “davranisa dayali” bir sozlesmenin daha etkili olacagi
belirtilmektedir. Asilin, tam bilgiye sahip olmasinin en giivenli yolu “dogrudan
gozlem” yapmasidir; fakat bu yol ¢ok zaman alici olabilmekte ve isin
gbzlemlenemeyen yonlerinin  bulunmasit  durumunda ise imkansiz hale
gelebilmektedir. Asilin, vekilin sozlesme dogrultusunda davranip davranmadigini

tam olarak bilemedigi bu tiir durumlarda ise, dniinde iki se¢cenek bulunmaktadir:

- Bilgi sistemlerine yatirum yaparak vekilin davramgslarini izlemek ve bu
davramislan odiillendirmek: Bilgi sistemleri, vekilin gercekte neler yaptigi
konusunda asili bilgilendirmekte ve vekil de, asili aldatamayacaginin
bilincinde oldugundan, firsat¢1 davranislardan kaginmaktadir.

- Vekilin davranmislarinin sonuclart iizerine sozlesme yapmak: Asil ile vekil
arasindaki sozlesmelerin  “sonu¢ odakli” olmasinin, vekilin firsatct
davraniglarin1 azaltmada ya da kontrol altina almada etkili oldugu ileri
stiriilmiistiir. Sonu¢ odakli sézlesmelerde, her iki tarafin da elde edecegi
odiiller, aynmi tiir davraniglara bagli oldugundan, asilin ve vekilin ¢ikarlar
birbirlerine yaklasmakta; taraflar arasindaki kisisel ¢ikar catigmalar

azaltilmis olmaktadir.

Vekalet kurami, hem biiylik orgiitlerdeki pay sahipleri ile ydneticiler
arasindaki vekalet iligkilerine 151k tutmasi, hem de iicretlendirme, strateji olusturma,
yonetim kurulu iligkileri, sahiplik ve finansal yapilar, risk, bilgi sistemleri, kontrol
gibi orglitsel olgulara rahatlikla uygulanabilmesi nedeniyle, 6rgiit kurami agisindan
verimli sonug¢lar dogurmustur (Eisenhardt,1988:489 ve 1989:59). Bu kuramin, kamu

orgiitlerinin devletle ve vatandaglarla arasindaki iliskilerinin ya da biirokrat ve
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siyaset¢i davraniglarinin anlagilmasina da 6nemli katkilar1 oldugu soylenebilir.

Asagida, vekalet kuraminin kamu oOrgiitlerine iliskin kavrayisimizi gelistirmemize

yaptig1 bu katkilar ele alinacaktir.

1)

2)

Siyasetcilerin, biirokrasileri kontrol etmede karsilagtiklar1 sorunlari vekalet
kurami agisindan inceleyen Niskanen’e (1971) gore, biirokratlar (vekil),
kontrol ettikleri kurumlarin biit¢elerini maksimize etmek isterler ve
siyasetcilerin (asil) ¢ikarlarina uygun olmadigi halde, bunu c¢ogu zaman
basarirlar. Bunun en temel nedeni, biirokratik kurumlarin, misyonlarini
yerine getirebilmeleri i¢in ne diizeyde bir biitgeye ihtiya¢c duyacagini,
biirokratlarin, siyaset¢ilerden ya da se¢menlerden ¢ok daha iyi bilmeleridir.
Bu tiir vekil davramiglari sonucunda ise devlet, siyasetgilerin istegi ve
kontrolii disinda biliylimekte ve pahalilasmaktadir. Bilgi asimetrisinden
kaynaklanan bu kontrol sorununun ¢oziimii i¢in Niskanen, farkli izleme ve
yaptirim stratejilerini incelemis ve “rotasyon” gibi klasik Weberyen
arglimanlara geri donmiistiir. Buna gore, vekil ydneticileri rotasyona tabi
tutmak, onlarin idare ettikleri kurumlarda yapabilecekleri birtakim
hileleri/yolsuzluklart minimize etmenin en iyi yollarindan biri olarak

goriilmektedir (aktaran: Kiser,1999:152,159).

Siyasal iktisat alaninda “riigvet” olgusunu inceleyen Rose-Ackerman (1978),
eserinde, vekalet iliskilerindeki en merkezi sorunun “bilgi asimetrisi”
oldugunu vurgulamis; ancak, siyasi asillerin, biirokratik kurumlar1 dogrudan
izlemelerinin ¢ok giic ve pahali oldugunu; bunun i¢in de daha az maliyetli
yontemler bulmalar1 gerektigini ileri slrmiistiir. Yazara gore, izleme
sorunlarini1 azaltacak yontemlerden biri “idari prosediirler’dir. Bu tiir bir
izleme, daha ucuz ve etkili olmasi agisindan siyaset¢iler tarafindan tercih
edilmektedir. Bu anlamda, biirokrasilerdeki “Kirtasiyeciligin”, asillerin
vekilleri izlemesini kolaylagtiran 6nemli bir arag oldugu sdylenebilir (aktaran:

Kiser,1999:155).
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3) Vekalet kuramina gore, vekilin, asilin ¢ikarlarin1 korumasi, alternatif
piyasalarin varligmma da baghdir. Bir baska deyisle, vekilin rahatlikla
degistirilebilecegi  durumlarda, wvekil, asilin ¢ikarlarin1 daha fazla
diistinecektir. Ancak, kamu oOrgiitleri acisindan durum biraz daha farklidir.
Soyle ki, kamu sektdriinde, personelin 6zliikk haklari, yasalarla agik ve net bir
sekilde belirlendigi i¢in, asilin, bir kamu gorevlisini (vekili) isten ¢ikarmasi
kolay degildir. Bu bakimdan, yukarida 6ne siiriilen goriisiin, kamu orgiitleri
icin pek de uygun olmadigi sOylenebilir. Bunun bir baska Ornegini,
vatandaglar (asil) adina c¢alisan biirokrat ve siyasetgilerin  (vekil)
davranislarinda da gézlemlemek miimkiindiir. Zira vatandaglarin biirokrat ve
siyasetcilerin her davranigini izlemesi ve kontrol etmesi olduk¢a maliyetlidir
ve istedikleri zaman onlar1 isten ¢ikarma sanslar1 da bulunmamaktadir. Bu
durum, biirokrat ve siyaset¢ilerin, vatandaslarin ¢ikarlari yerine kendi

cikarlarinin pesinde kosmalarini kolaylastirmaktadir (Oguz,2007:211-212).

4) Ozel sektordeki yoneticilere orgiit hisselerinden pay vermek ya da
performansa dayali ticret sistemleri uygulamak (sonu¢ odakli s6zlesmeler),
onlarin verimliligini ve dolayisiyla asilin amaglar1 dogrultusunda davranma
olasiliginm1 artirabilmektedir. Buna karsilik, o6zliikk haklar1 bakimindan
kanunlara, tliziik ve yonetmeliklere tabi olan kamu yoneticilerine bu tiir
imkanlar sunulamamaktadir. Dolayisiyla, sabit bir iicretle c¢aligmak
durumunda kalan bu yoneticilerin verimlilikleri diismekte ve onlarin kendi
kisisel c¢ikarlart dogrultusunda davranmalarini 6nlemek ¢ok daha gii¢

olmaktadir (Kiser,1999:149-150).

5) Kamu orgiitlerindeki bazi mekanizmalar1 ya da siiregleri anlamada, vekalet
kuramindan yararlanilabilecek konulardan bir digeri de ‘“vekillerin ise
alinmalar1” ya da “secilmeleri” ile ilgilidir. Bilindigi tizere, biirokratik
orgiitlerdeki memurlarin (vekil) ¢ogu, mevcut siyasiler tarafindan degil; daha

onceki iktidarlar doneminde ise ahnmlslardlr* ve “yasam boyu istihdam

"Murray (1975:368), kamu sektoriinde ise alma siirecinin, ozellikle iist diizey pozisyonlar igin,
bi¢imsel olmayan, bir seferlik (ad hoc) ve kisisel uygulamalarla (6rnegin, tanidiklar araciligi ile)
gergeklestigini belirtmistir.
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felsefesi” ile caligmaktadirlar. Bu nedenle, memurlarin sahip olduklar
meziyetleri belirleyebilmek ve yetenekli olanlari ise alabilmek ¢ok énemlidir
ve bunun i¢in “resmi smav sistemleri” kullanilmalidir. Bu tarz bir ise alma
bi¢imi, biirokrasinin etkinliginin temel unsurlarindan biridir. Buna karsilik,
bu tiir oOrgiitlerde calisan “lst diizey vekiller”, siyaset¢iler tarafindan
atandiklar1 i¢in bu kisilerin “renkleri” 6n plana ¢ikmaktadir. Bu baglamda,
yazinda, kisileri, sahip olduklar1 meziyetlere gore ise almanin en etkin
yontem olarak goriildiigli; ancak, kendilerini atayan siyasetgilerle ayni
degerleri paylasan secilmis vekiller acisindan, himaye (patronage)
sisteminin de makul bir secenek oldugu vurgulanmaktadir (Kiser,1999:156-

158).

Gortildiigii izere vekalet kurami, siyasetciler, kamu yoneticileri ve memurlar
arasindaki asil-vekil iliskileri; bu iligkilerin taraflarin davraniglar iizerindeki etkileri;
asillerin vekil davranislarini kontrol etme ve yonlendirmede yararlanabilecegi arag ve
yontemler gibi konular iizerinde durmaktadir. Bu bakimdan, kuramin, kamu 6rgiitleri
hakkinda degerli goriisler ileri siirdiigii ve kamu orgiitleri kuramlari igerisinde 6nemli

bir yer tutmasi gerektigi diistiniilmektedir.

E. islem Maliyeti Kuram

Islem maliyeti kurammna (transactional cost theory) gore orgiitler, rgiitiin
smirlar1 icinde ve disinda gergeklesen islemlerden meydana gelirler. Fslem, bireyler
ve Orgiitler arasindaki mal ve hizmet degisimini ifade eden bir kavramdir. Bireyler ve
orgiitler, islemleri yerine getirirken, bu islemlerin dogasinda var olan cesitli
diizeylerdeki belirsizlikler nedeniyle birtakim islem maliyetlerine katlanmak
durumunda kalirlar. Bunlar, bir islemle iliskili olarak acikca goriilebilen maliyetler
ile (komisyon ficretleri ve hizmet bedelleri gibi) bir islemi izlemenin ve kontrol
etmenin sonucu olan értilii maliyetler (6rnegin, islem ortaklarinin performanslarinin

izlenmesi ile ilgili maliyetler) biciminde ortaya ¢ikarlar (Hodge vd.,2003:223,226).
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Bu baglamda, bir oOrgiitiin islem maliyetleri ne kadar yiiksek olursa,

islemlerinin etkinligi ve sahiplerin kazanclar1 da o derece diisiik olacaktir. Bu

nedenle firma sahipleri, islem maliyetlerini, miimkiin oldugunca “en diisiik” diizeyde

tutmak isterler. Buna gore, bir orgiitiin karsilagabilecegi en 6nemli islem maliyeti

kaynaklari sOyle siralanabilir (Hodge vd.,2003:224-229):

1)

2)

3)

4)

)

Smmrh Rasyonellik (Bounded Rationality): Insanlarin bilgi isleme
yetenegi agisindan sinirli olduklarini ifade eden bir kavramdir. Bu
duruma, gerekli olan bilgiyi toplamada ve kullanmada zaman, dikkat veya
yetenek eksikliginin s6z konusu olmasi; 6zellikle firma sahiplerinin
karsilastiklar1 durumlarin karmasik ve belirsiz olmasi gibi nedenlerin yol
actig1 sOylenebilir. Siurli rasyonelligin sonucu olarak, firma sahipleri ve
yoneticiler, bir islem veya sozlesme ile ilgili tiim bilgilere ulasamamakta
ve olaylar tiim yonleri ile degerlendirememektedirler.

Firsatciik (Opportunism): Iktisat kuramcilarina gore, firma sahipleri,
yoneticiler ve alt kademelerde calisanlar, genellikle, kendileri ve orgiit
icin neyin énemli oldugu konusunda farkli varsayimlara sahiptirler ve her
biri kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda davranirlar.

Bilgi Asimetrisi (Information Asymmetry): Islemlerle ilgili bilgilerin
taraflar arasinda esit ya da dengeli bir bicimde “dagilmamasini” ifade
eder. Zira, taraflardan birinin, digerine gore daha fazla bilgiye sahip olma
olasilig1 her zaman mevcuttur.

Malin/Hizmetin Spesifikligi (Asset/Service Specifity): Bir mal ya da
hizmeti iiretmek i¢in gerekli olan 6zel yatirimlarm diizeyini gosterir. Ozel
yatirnmlar, belli bir hizmetin iiretimine uygulanabilen; ancak, baska
hizmetlerin tiretiminde kullanilmalar1 ¢ok zor olan yatirimlardir. Hizmetin
spesifikliginin yiliksek olmasi, orgiitiin esnekliginin de az olmasi anlamina
gelir.

Kiiciik Sayilar (Small Numbers): Potansiyel ticaret ortaklarinin ¢ok az
sayida (oligopol) olmasidir. Bu durum, taraflar agisindan birbirine bagimli

olmay1 getirecektir. Ozellikle bir orgiit, bir ticaret ortagi tarafindan
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kolaylikla somiiriilebilecek konumda ise bu, o Orgiit i¢in Onemli

sakincalar dogurabilir.

Orgiitlerin, islem maliyeti kaynaklarinin etkilerini azaltabilmeleri igin
islemlerin en etkin yapilis yolunu bulmalar1 ve buna bagli olarak en diisiik olas1 islem
maliyetlerine ulagmalar1 gerekmektedir. Bunun i¢in de orgiitiin “etkinlik sinirlar1”
(efficient boundaries) belirlenmelidir. Diger bir ifadeyle firma sahipleri, hangi
islemlerin Orgiitin smurlart icinde ve hangi iglemlerin orgiit sinirlarimin disinda
yapilacagi konusunda karar vermek durumundadirlar. Ornegin, bir firma icin kritik
oneme sahip olan bazi materyalleri Orgiitiin disindaki tedarik¢i firmalardan satin
almak mi, yoksa bunlar1 6rgiitlin icinde mi iiretmek daha etkin olacaktir, gibi sorulara
cevap aranir (Hodge vd.,2003:224,226). Eger islemler oOrgiit sinirlar1t disinda
yapilirsa, Orgiitlin, kritik kaynaklar1 saglayanlarin (tedarikgiler vb.) saglamligini ve
gilivenilirligini arastirmak i¢in piyasayr yakindan izlemesi gerekecektir. Bu durum
“piyasa kontrolii” olarak adlandirilmaktadir. Piyasalarin olumsuz olarak algilanmasi
ya da islemin izlenmesinin ¢ok gilic olmasi gibi durumlarda ise oOrgiit, islemi
igsellestirmeyi tercih edecektir. Bunu yaptiginda ise yoOnetimin islemleri kontrol
etmede iki secenegi olacaktir: “Biirokratik kontrol” ve “klan kontrolii”. Hodge,
Anthony ve Gales (2003:234-236) bu 1ii¢ kontrol mekanizmasim1 soyle

aciklamiglardir:

1) Piyasa kontrolii (market control): Piyasa kontrolii, islemle ilgili
maliyetleri kontrol etmek icin digsal piyasalardaki fiyatlar1 ve rekabeti
esas alir. Bir¢ok alicinin ve saticinin bulundugu durumda, saticilar
arasinda genis ¢apli bir rekabet ortami olusacaktir. Saticilar, miisterileri
kendilerine ¢ekebilmek icin fiyat rekabetine girisecek ve boylece makul
bir piyasa fiyat1 sunmaya itileceklerdir.

2) Biirokratik kontrol (bureaucratic control): Bir oOrgiitiin, az sayida
bliylik tedarik¢iyle calismanin getirdigi islem maliyetlerini ¢ok yliksek
bularak bu tedarikg¢i firmalarla dikey biitiinlesmeye gitmesi ya da kendi
iiretimini yapmaya karar vermesi durumunda biirokratik ya da hiyerarsik

konrolden s6z edilebilir. Buna gore, biirokratik kontrol, orgiitiin
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hiyerarsisi ya da biirokrasisi igerisinde yapilan; diger bir ifadeyle
“i¢sellestirilmis” bir islemin kontroliinii ifade etmektedir.

3) Klan kontrolii (clan conrol): Klan kontrolii, insanlarin ortak amag¢ ve
hedefleri takip etmesini garanti altina almak i¢in Orgiit liyeleri tarafindan
paylasilan normlardan, degerlerden ve inanglardan yararlanir. Bu
paylasilan normlarin, degerlerin ve inanglarin kdkeninde ise orgiit kiiltiirii
yatmaktadir. Orgiit kiiltiirii sayesinde bir &rgiitiin iiyeleri, kendi refahlart
ile orgiitiin refahinin yakindan iligkili oldugunu idrak eder ve bdylece
firsat¢iligin sorun olma ihtimali azalir. Firsatgilik olmadiginda ise bilgi
asimetrisi de c¢ok Onemli bir sorun yaratmaz. Bu baglamda, klan
kontroliiniin, islem maliyetlerinin tiimiinii elimine etmedigini; ancak,
firsatcilik ve bilgi asimetrisi gibi sorunlar1 azaltabildigini sdylemek

mumkiindiir.

Yapilan yazin taramasina dayanarak (Brown ve Potoski,2003; Williamson,
1981,1995,1999), kamu orgiitlerinin hizmet iiretim kararlarim1 agiklamada, bu
kuramdan yararlanilabilecegi goriilmiistiir. Ornegin, devletin yaptig1 ozellestirmeleri,
islem maliyeti kurami ¢ergevesinde diisiinmek miimkiin goriinmektedir. Nitekim,
Ulusoy ve Vural (2003:1) devleti, hizmet sunumunu 6zel sektdre devretmeye iten
temel nedenin “maliyet tasarrufu” oldugunu belirtmiglerdir. Diger taraftan, kamu
sektoriindeki bazi iglemlerin, dogas1 geregi, devlet tarafindan yapilmasi zorunlulugu,
islem maliyeti kurami ile agiklanamayan 6zel bir durumdur. Zira, kamu kesimindeki
birtakim faaliyetlerin, kuramda 6ngoriildiigii iizere, islem maliyetlerini azaltmak i¢in
oOrgiitiin (ya da devletin) sinirlar1 disinda yaptirilmasi s6z konusu olamamaktadir. Bu
baglamda, kamu kesiminde yer alan islem tiirlerine kisaca deginmekte yarar
goriilmektedir. Williamson’a gore (1999:319-322) kamu sektorii islemlerini alti

baslik altinda incelemek miimkiindiir:

1. Egemenlik (sovereign) islemleri: Devletin gilivenligini sorusturma ve
sucla ilisigi olanlar1 ortaya c¢ikarma gibi bazi 6zel ihtiyaclar1 iceren
islemlerdir. Bu tiir islemleri ancak “devlet” yapabilir. Bunun da 6tesinde

devlet, bu tiir islemleri, daha ucuza ya da etkili yapabilecegi icin degil;
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yalnizca kamu otoritesini temsil ettigi icin kendisi organize eder.
Egemenlik islemlerine verilebilecek en tipik 6rnekler ordu, disisleri, dis
istihbarat, para yonetimi ve yargidir. Williamson (1999), egemenlik
islemlerini organize etmek i¢in en etkin yolun “kamu biirokrasisi”

oldugunu ileri stirmektedir.

. Yeniden boliisiim (redistributional) islemleri: Genel amach ve genis

tabanl islemlerden (sosyal giivenlik vb.) dar odakli ve 6zel bir kesime
yonelik (iilkenin seker programi gibi) olanlara kadar farkli bir yelpazede
yer alirlar. Dar odakli ve 6zel bir kesime hitap eden islemler, siyasi
miidahalelere ya da etkilere daha agiktir.

. Diizenleme (regulatory) islemleri: Diizenleme ifadesi ile, bir bilgi
asimetrisi durumunu, genellikle, bilgisiz olduguna inanilan miisteriler ya
da ¢alisanlar lehine diizeltmek ya da iyilestirmek kastedilmektedir. Bunlar
genellikle, malin/hizmetin spesifikligi, dogal tekel olmasi, bilgi asimetrisi,
miisterilerin ve calisanlarin saglik ve giivenligi ile ilgili diizenlemeleri
icermektedir. Diger taraftan, bu dilizenlemeler bilgi asimetrisi kisvesi
altinda yapildig1 icin ideolojik amaglar i¢in kullanilabilmektedir. Bu
nedenle bu tiir diizenlemelerin siyasi yonii agir basabilir.

. Tedarik (procurement) islemleri: Alim-satim ile ilgili islemleri ifade
eder. Bunlar, bliro donanimlar1 gibi siradan islemlerden uzay ve silah
sistemleri gibi karmasik islemlere kadar genis bir yelpazede yer alirlar.

. Adli (judicial) islemler: Bagimsiz bir yargi, devletin yaptig1 yatirimlarda
ve sozlesmelerde giiven asilama yetenegini olumlu sekilde etkiler.

. Altyapr (infrastructure) islemleri: Polis, itfaiye, yollar, parklar,
cezaevleri, egitim vb. kurumlarin idaresi, devlet ve yerel yonetimler icin

baslica meselelerdir.

Degerlendirilecek olursa, devletin yapmasi gereken birbirlerinden ¢ok farkli

niteliklere sahip islemler oldugu goriilmektedir. Bu noktada ortaya iki temel soru

ctkmaktadir: Birincisi, “vatandaglara hangi hizmetlerin / islemlerin sunulacagi’;

ikincisi ise “bu hizmetlerin nasil dagitilacagidir (Brown ve Potoski,2003:441-442).

Bu durumda, devletin ve/veya kamu orgiitlerinin de, 6zel firmalar gibi, hangi
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islemlerin orgiitsel siirlar icinde ve hangilerinin smirlarin disinda yapilacagina
titizlikle karar vermesi gerekmektedir. Bununla birlikte, 6yle kamu sektorii islemleri
vardir ki, dogast geregi, bunlarin sadece devlet tarafindan {iretilmeleri bir
zorunluluktur. Islem maliyeti kurami bu tiir islemleri “egemenlik islemleri” olarak
adlandirmis ve ordu, disisleri, dis istihbarat, para yonetimi ve yargiy1 bu grup altinda
toplamistir. Bu calismada, bir iilkedeki vergi toplama, niifus ve vatandaslik isleri,
tapu isleri gibi kamu hizmetlerinin de egemenlik islemleri igerisinde
degerlendirilebilecegi diisiiniilmektedir. Ciinkii kamu otoritesini temsil eden bu
hizmetlerin sunumunda devlet tekel konumundadir ve bu durumunu devam ettirmesi
gerekmektedir. Diger taraftan, kuramin, bu tiir igsellestirilmis islemlerin organize
edilmesi i¢in en etkin yolun “kamu biirokrasisi” oldugunu belirtmesi ve bunlarin
kontrolii i¢in de “biirokratik” ya da “hiyerarsik kontrolii” dnermesi olduk¢a dikkat

cekicidir.

Yukarida, kamu orgiitlerinin ¢esitli yonlerine 151k tutan kamu tercihi, miilkiyet
haklar1, X-etkinlik, vekalet ve islem maliyetleri gibi iktisadi kuram ve yaklagimlar
aciklanmaya calisilmistir. Kamu orgiitlerinin incelenmesinde yaygin bir sekilde
yararlanilan bir diger alan ise sosyoloji, psikoloji, ekonomi ve hatta miihendislik gibi
cesitli disiplinlerin arastirma ve bulgularin1  kullanan “6rgiit kuramlari”dir
(Jreisat,1997:30). Calismanin bundan sonraki kisminda, klasik, neo-klasik, modern

orgiit kuramlarina ve postmodern yaklagima daha detayli olarak yer verilecektir.

III. ORGUT KURAMLARI

Orgiit kuramu, orgiitlerin yap: ve isleyisleri ile iglerindeki bireylerin ve
gruplarin  davraniglarin1  inceleme konusu edinmis bir ¢alisma alamidir
(Aldemir,1985:13). Tanimdan da anlasilacag1 iizere, oOrgiit kuramlari, daha ¢ok,
orgiitlerdeki igsel yapi, davranislar ve yonetim ile ilgilenmis; kavramlarin agikca
tanimlanmasina ve Olglilmesine, hipotezlerin ve modellerin deneysel olarak test
edilmesine odaklanmustir. Orgiit kuramcilar1, ayn1 zamanda, tiim orgiitlerde, 6zellikle
de endiistriyel orgiitlerde gecerli kavram ve ilkelerin gelistirilmesini kapsayan genel

modelleri vurgulamiglardir. Buna karsilik, kamu orgiitlerinin incelenmesinde
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yasamsal oneme sahip oldugu acgik¢a goriilen faktorlere — Ornegin c¢iktilart igin
ekonomik piyasanin bulunmamasina ya da ¢evrelerindeki siyasi ve kurumsal etkilere

— ¢ok az ilgi gdstermislerdir.

Diger taraftan, kamu oOrgiitleri yazin1 ile Orgilit kuramlari yazinlarinin
birbirlerinden ayr diisiiniilmesini, orgilit kuramindaki bir eksiklik ya da bosluk olarak
nitelendiren ve elestiren yazarlar da bulunmaktadir. Ornegin Rainey (1983a:176),
kamu oOrgiitlerinin incelenmesinde deneysel analizlere, agik ve sistematik dnermelere
yer vermenin Onemine ve kamu orgiitlerindeki igsel yapi, davraniglar ve bunlarin
cevrelerinin siyasi, yasal ve piyasa dis1 yonleri ile nasil iliskili oldugunun ortaya
konulmas1 gerekliligine dikkat ¢ekmistir. Boyle yaparak hem orgiit kurami hem de
kamu orgiitleri yazini tesvik edilmekte; iki alan arasinda koprii kurularak bu alanin
ilerleme olanag1 artirlmakta ve kamu orgiitleri kurami (public organizations

theory) olarak adlandirilabilecek orgiitsel analizler vurgulanmaktadir.

Kamu orgiitlerini anlama ve agiklama c¢abalar1 dogrultusunda Orgiit
kuramlarinin incelenecegi bu kisimda, orgiit kuramlari, klasik, neo-klasik, modern ve
postmodern olmak iizere dort baslik altinda ele alinacaktir. Bu kuram ya da
yaklagimlar hakkinda genel bilgiler verildikten sonra, kamu Orgiitlerinin
ozelliklerinin ve isleyisinin acgiklanmasinda bu kuramlardan nasil yararlanilabilecegi

tartisilacaktir.

A. Klasik Orgiit Kuram

Orgiitler ve onlarin yonetimi ile ilgili ilk sistematik bilgiler 20. yiizyiln
baslarinda ortaya ¢ikmistir. Bu yillardaki orgiit bilgisi, genellikle, klasik orgiit
kurami ya da kapali sistem stratejileri olarak adlandirilmakta ve temelde Frederick
W. Taylor’un Bilimsel Yonetim (Scientific Management), Henry Fayol’un Ydnetim
Siireci (Administrative Process) ve Max Weber’in Biirokrasi Yaklagimi’na iliskin

goriislerinden olusmaktadir (Aldemir,1985:17).

76



Klasik kuram iki ana fikir etrafinda toplanmistir. Birincisi, rutin islerin
goriilmesinde insan unsurunun, makinelere ek olarak, nasil etkin bir sekilde
kullanilabilecegi; ikincisi ise big¢imsel orgiit yapisinin olusturulmasidir. Klasik
kuram, siirekli olarak agik ve secik olarak belirlenmis bir Orgiit yapist ve otorite
iligkileri ile etkinlik ve verimliligin artirilmast i¢in hangi ilkelere uyulmasi
gerektigini arastirmistir. Bu yaklasimlar “en 1yi” tek bir 6rgiit yapisi ve yonetim tarzi
icin uyulmasi gereken ilkeleri belirlemeye calismis, bu ilkelere uyuldugu takdirde
etkinlik ve verimliligin artacagini ileri siirmiis ve bu ilkelerin her orgiitte ve her yerde
gecerli  (evrensel) oldugunu savunmustur (Kogel,2003:195). Bu yaklasimin
gelismesinde Henry Gannt, Frank ve Lillian Gilbert, Harrington Emerson gibi

arastirmaci ve yazarlarin da biiyiik katkis1 olmustur.

Frederick Winslow Taylor’un 1911 yilinda yayimlanan “Bilimsel Yonetimin
Ilkeleri (The Principles of Scientific Management)” adli eseriyle, o giine dek gelisi
giizel yonetilen sanayi isletmeleri i¢cin bilimsel esaslar gelistirilmis ve “sinama
yanilma metoduyla yodnetim” yerini “bilimsel esaslara dayanan bir ydnetim
anlayigina” birakmistir. Taylor’un (1947:125-126) bilimsel yonetim ilkeleri soyle

Ozetlenebilir:

1. Eski gelisigiizel bilgilerin yerine, yasalar, kurallar ve hatta matematiksel
formiiller getirilmeli; boylece “bilimsel bir yonetim” gelistirilmelidir.

2. Iscilerin bilimsel yollardan segilmeleri ve gelisimlerinin siirekliligi
saglanmalidir.

3. Bilimsel yollarla se¢ilmis ve egitilmis olan is¢iler ile bilim biraraya
getirilmelidir.

4. Yonetim ve isciler arasinda, hemen hemen esit, devamli ve samimi bir

isboliimii yapilmalidir.

Taylor, gelistirdigi ilkelere ek olarak, zaman ve hareket etiidleri, yorgunluk
caligmalar1 ve dinlenme siireleri, is standartlari, tesvikli iicret sistemleri gibi
konularda da ¢alismalar yapmis; bu ilke ve tekniklerin uygulanmasi sonucu elde

edilen dretim artiglari, bu yaklasimi kisa siirede yaygin hale getirmistir
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(Kogel,2003:199-200). Buna karsilik, Taylor’un, ¢alisan isgiiciiniin gereksinimlerine,
fikirlerine ve Onerilerine 6nem vermedigi; bireysel farkliliklar1 ve sosyal ¢alisma
kosullarim1 g6z ardi ettigi ileri sliriilmiis ve bu acilardan elestirilmistir

(Daft,1997:44).

Taylor, calismasin1 “Amerikan Makine Miihendisleri Birligi’ne sundugu icin
orneklerini de imalat ve sanayi kuruluslarindan se¢mis; ancak, ayni ilkelerin ev
yonetiminden kiigiilk ya da biliylik her tiirli isletmeye, tim ticari faaliyetlere,
tiniversitelere, kamu kurum ve kuruluslarina da uygulanabilecegini ifade etmistir
(aktaran: Aykac¢ ve Yiiksel,2003:354). Gergekten de, yazinda, Taylor’un is diinyasi
ve kamu yoOnetimi lizerinde derin etkileri oldugu; yonetimle ilgili olarak 6ne siirdiigii
goriislerin biiyiik bir kisminin giiniimiizde hala kamu ve 6zel sektdr uygulama
alaninda genis kabul gordiigii ifade edilmektedir (Shafritz ve Russel,2003:187).
Cooke (1915:494) da, Taylor’un ilkelerinin devlet birimlerinde (6rnegin
belediyelerde) uygulanabilecegini ileri slirmiis; Pollitt (1990) ise 1980’lerin basindan
beri “kamu yOnetiminin yeniden sekillenmesi” olarak algilanan “Yeni Kamu
Yonetimi” anlayisin1 “Yeni Taylorizm” olarak adlandirmistir. Cevik ise (2004:76-
77), bilimsel yonetim yaklagiminin, kamusal programlarin ve kamu politikalarinin
uygulanmasina daha az katki saglayacak gibi goriinse de, kamu orgiitleri i¢in bir

model ortaya koydugunu ileri siirmiistiir.

Taylor’un aksine, iiretimin yonetimi yerine genel yonetimle ilgilenen ve
yonetim siireci yaklagiminin (administrative process theory) Onciisii olan Henry
Fayol, orgiitlin tamamin1 ele alarak iyi bir orgiit tasarimin1 ve yonetim ilkelerini
arastirmistir (Aldemir,1985:19). Bu yonii ile bilimsel yonetim yaklasimindan ¢ok
daha genis kapsamli olan ydnetim siireci yaklagiminin gelismesine L. Gulick, L.
Urwick, M. P. Follett, J. Mooney ve A. Reiley gibi yazarlar da énemli katkilarda

bulunmuslardir.
Fayol’a gore bir orgiitteki faaliyetler baslica alt1 grupta toplanabilir. Bunlar;

teknik, ticari, finansal, giivenlik, muhasebe, yonetim olarak siralanabilir. Fayol’un bu

faaliyetler igerisinde en fazla ilizerinde durdugu “ydnetimi” bes isleve (planlama,
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orgiitleme, yiiriitme, koordinasyon ve kontrol) ayirmak suretiyle yaptigi bu tanim,
yonetsel kuram i¢in kavramsal bir c¢er¢eve olusturmustur. Daha sonra, Fayol

(1949:101-123), bu kavramsal ¢at1 altina 14 yonetim ilkesi" yerlestirmistir.

Bilimsel yonetim yaklagiminda oldugu gibi, yonetim siireci yaklagiminda da
yonetime iliskin ilkelerin 6ne siiriilmesinin, kamu yoOnetiminin gelisimi lizerinde
onemli etkileri olmustur. Ornegin, kamu yonetiminin tarihsel evrimi incelendiginde,
D. Waldo, V. Ostrom, N. Henry ve H. McCurdy’nin “ortodoks” ya da “gelenek¢i”
bir donemi temsil ettikleri goriiliir. Ortodoks ideolojinin dgretilerine gore; (1) devlet
igleri, “karar verme” ve “idare” olmak flizere ikiye ayrilabilir (Woodrow Wilson’un
siyaset-idare ikilemi); (2) bu ikilemin “idare” kismi, kesfedilecek ilkeleri olan bir
bilimdir. Yazinda, “idare”nin, kesfedilecek ilkeleri olan bir bilim oldugu goriisiiniin
giinimiizde hala gegerliligini korudugu ifade edilmektedir (Shafritz ve

Russel,2003:190).

L. H. Gullick ve L. Urwick’in 1937 yilinda yayimladiklar1 Papers on the
Science of Administration (Yonetim Bilimi Uzerine Notlar) isimli eser, orgiit
yonetiminde “ilkeler” gelistirme doneminin kuskusuz en iyi bilinen drneklerindendir.
Gullick ve Urwick, POSDCORB" formiilii iginde 6zetlenebilen ydnetimin temel
islevlerini saymislar ve bunlari komuta zinciri, komuta birligi, hat ve kurmay orgiit,
denetim alaninin siirliligr gibi kurallarla biraraya getirerek yonetimin ilkelerini
belirlemiglerdir (Ergun,2004:9-10). Shafritz ve Russel’a gore (2003:191-192),
Amerikan kamu yOnetiminin en saygin reformcu, arastirmaci ve uygulayicilarindan
biri olan Gullick, bu caligmasiyla, devletin her kademesinde yeni biitce, personel ve

yonetim sistemlerinin gelistirilmesinde ve diizenlenmesinde oncii olmustur.

* Fayol’un 14 yonetim ilkesi sunlardir: is boliimii ve uzmanlasma, yetki ve sorumluluk verme, disiplin
sistemi kurma, kumanda birligi olugturma, yonetim birligi meydana getirme, genel amag ve ¢ikarlari
kisisel amag ve ¢ikarlardan iistiin tutma, iyi bir 6diillendirme sistemi kurma, merkezcil bir yonetim
sistemi kurma, hiyerarsik diizen olusturma, diizen saglama, adil ve esit davranma, personelin
devamliligini saglama, inisiyatif kullanma, birlik ve beraberlik ruhunu yerlestirme.

* POSDCORB: Planlama (planning), orgiitleme (organizing), personel alma (staffing), yonlendirme
(directing), esglidimleme (co-ordinating), rapor verme (reporting) ve biitceleme (budgeting)
sozciiklerinin bas harflerinin birlesimi ile formiile edilmektedir.
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Orgiitlerle ilgili kuramsal agiklamalarin gelisiminde, Max Weber’in
“biirokrasi” kuraminin ise ¢ok 6nemli bir yeri bulunmaktadir. Bir sosyolog olan
Weber’in cevap aradig1 ve aslinda, farkli bigimlerde olsa da, glinlimiizde gegerliligini

hala koruyan sorular sunlardir:

1. Yonetim islevini iistlenen insan veya insan grubunun baska insanlarin
davraniglarin1 ve hatta yasamlarinin tiimiinii belirlemek hakki nereden
geliyor?

2. Yonetim, en genel bicimiyle, bir orgiitte insan dahil tiim kaynaklarin
onceden belirlenmis amaclara dogru giidiilenmesi ve yonlendirilmesi ise,
“yonlendirilecek™ insanlarin bunu kabul etmeleri veya “boyun egmeleri”

olgusunun altinda yatan nedenler nelerdir?

Bu sorular bizi “mesrulugun” ussallik zemininde yeniden tanimlanmasina
getirmektedir. Weber’e gore bunun {lic kaynagi olabilir: Bireysel niteliklerle
belirlenen “karizma”; toplumsallikla olusan ‘“gelenekler” ve bunun her ikisinin
karigimi olan ve insan aklini ve sagduyusunu toplumsal diizen ile birlestiren “ussal-
yasal” otoritenin mesrulagtirilmasi. Bu iiclemenin altinda “gelisme” ve “ilerleme”
anlayis1 acgikca goriilmekle birlikte, artik teknik detaylarin belirlenebilecegi bir
“biirokratik yasam tarzinin” temeli atilmis olmaktadir. Boylece geriye, yaklasik 11
madde ile bu tiir bir orgiitli yasamin “ilkelerini” belirlemek kalmistir (aktaran:
Ustiiner ve Keyman,1995:42). Weber biirokrasiyi anlatirken bu biirokrasinin sahip
oldugunu diisiindiigii baz1 6zellikleri sdyle agiklamaya ¢alismistir (Cevik,2004:69-
70):

1.  Biirokrasi, kurallarla belirlenmis faaliyet alanina sahip ve uzmanlagmis
islevlerle donatilmis daimi bir orgiittiir. Organizasyon i¢indeki devamlilik
ve dlizen, yazil yasalara, kurallara ve kararlara dayanir.

2. Personelin oOrgiitlenmesi hiyerarsi esasina dayanmaktadir. Hiyerarsi
icindeki yetki alani ise agik¢a tanimlanmistir. Her diizeydeki gorevlilerin
hak ve yiikiimliiliikleri belirlenmis olup gorevliler is ve 6zel hayatlarini

birbirinden ayirirlar. Biirokrasi igindeki kisiler, kisisel anlamda
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ozgiirdiirler. Gorev agisindan ise sadece kisisel olmayan (gayrisahsi)
resmi yukiimliiliikleri agisindan iistlerine baghdirlar.

3. Gorevliler, se¢imle degil; isin gerektirdigi niteliklere gore atanma yoluyla
ise baslarlar ve liyakata gore yiikseltilirler.

4.  Gorevlilere diizenli bir iicret ddenir. Ucretin miktari, genellikle hiyerarsik
yap1 icerisindeki konumlarina gore belirlenir. Gérevde kalma daimi olup

emekli olana kadar devam etmektedir.

Weber’e gore bu ilke ve yontemlerin izlenmesi ile orgiitte birlik saglanacak
ve bu ilkeler, tist kademelere, alt kademelerin ¢alismalarini kontrol ve koordine etme
imkan1 verecektir (Kocgel,2003:217). Diger taraftan, biirokrasi kuramimin getirdigi
ilke ve yontemlerin, glinlimiizde, 6zellikle kamu orgiitlerinde, gecerliligini ciddi
sekilde korudugunu sodylemek miimkiindiir. Zira, Sargut (2003:240), kamu
orgiitlerini anlama ve agiklama c¢abalarinda, “biirokrasi kuraminin” 6nemli bir yer
tuttugunu ifade etmis ve bunun iki temel dayanagi bulundugunu belirtmistir:
Bunlardan birincisi, ilk biiyiik ve zor yonetilir 6rgiitleri, devietin olusturmak zorunda
kalmasidir. Boyle bir yiikiin altina girince de, yillar boyu siiren deneme-yanilma
yontemleriyle devlet, sonradan biirokrasi diye adlandirilan ve kuramsal cercevesi
cizilen yapilanma ve isleyis bicimini olusturmustur. ikincisi, biiyiik 6rgiitlenmeler
getirdikleri zorluklar nedeniyle yoneticilere, biirokrasi adi verilen yap1 modellerini

ve isleyis bigimlerini dayatmustir.

Zamanla, bilgi ve teknolojinin atesledigi degisme ortaminin, rgiitsel yapilar
ve igleyis lzerindeki baskisini artirmasi sonucu, yasayabilmek igin ¢evresel
degismelere daha duyarli olma geregini duyan oOrgiitler, biirokrasi disinda yeni
yapisal arayiglara yonelmislerdir. Ancak, yeni model iiretmede zorluklarla karsilasan
ve biirokrasinin yerine baska bir yap1 koymanin giicliiglinli géren arastirmacilar ve
uygulamacilar, degisen ¢evre dinamiklerine biirokrasinin degiserek uyum yapacagi
savini ileri stirmiislerdir. Buna karsilik, gerek uyumu savunanlarin gerekse biirokratik
yapiya secenek olusturabilecek tiimiiyle farkli yapilar liretme ¢abasi i¢inde olanlarin
katkisiyla, ozellikle altmigh yillarda orgiitler ve yonetim alaninda baslayan metafor

ve paradigma zenginliginin kamu Orgiitlerine iliskin sorunlara ¢are iirettigi
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sOylenemez. Bir bagka ifadeyle, “biirokrasinin alternatifi heniiz bulunamamustir’.
Bu nedenle, son yillarda {iizerinde ¢ok durulan, devlet yoOnetiminde
biirokratiklesmeden kag¢inma (debureaucratization) ve kural koymaktan kacinma

(deregulation) hedeflerine biiyiik 6l¢iide varilamamistir (Sargut,2003:239-240).

Sonug olarak, kamu biirokrasileri, diinyanin her yerinde c¢esitli yonlerden
elestirilere hedef olsalar da, gercek sudur ki, bugiin, biirokrasinin nefret edilecek
kadar kotii bir sey mi oldugu sorusuna hala cevap verilememektedir. Oysa Weber,
begensek de begenmesek de biirokrasinin kaginilmazligindan s6z etmistir. Gergekten
de biirokrasi, ¢agdas devletin roliiyle yakindan iliskili olan, toplumun en 6nemli
kurumlarindan biridir. Devlete gerek duyuldugu ve devlet iistlendigi rollerinden
soyutlanamadig1 siirece biirokrasiye gerek duyulacaktir. Ciinkii Weber’in ideal-tipi,
deneysel olarak kanitlanabilecek degiskenlere sahip olmasa da, yazarin c¢izdigi

model, kendi i¢ginde uyumludur (Aktaran: Ergun,1997:9).

Diger taraftan, Ergun (1997:9), Weber’in one siirdigii “rasyonel kurallarin
ustiinliigtiniin® ve “biitiin etkinliklerin bu kurallarca denetlenmesinin”, biirokratlarin
davranislar1 ve giivenilirlikleri agisindan olumlu oldugunu; ancak, esneklikten
yoksun olmanin getirecegi sakincalarin varligin1 da goézardi etmemek gerektigini
belirtmistir. Zira kurallara asirt baglilik, bireylerin bu kurallar1 i¢sellestirmelerine;
baska bir deyisle, bu kurallar1 “ara¢” olarak goérmekten ¢ok bir “amag¢” olarak
benimsemelerine neden olabilecektir. Bunun tehlikesi, asil amacin ortadan kalkmasi,
onun yerini, ama¢ kabul edilen kurallarin almasidir. Gergekten de, bugiin kamu
biirokrasilerinde yasanan gecikmelerin, kirtasiyeciligin ve ataletin temelinde bu

sorunun yattig1 soylenebilir.

Degerlendirilecek olursa, klasik orgiit kuramlarinin, 6zellikle de biirokrasi
yaklagimi c¢ercevesinde ele alinan gorlislerin, kamu orgiitlerindeki isleyise ve
birtakim sorunlarin nedenlerine 151k tuttugu ve bu goriislerin, glinlimiizde dahi,

gecerliliklerini koruduklar1 sdylenebilir.
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B. Neo-Klasik Orgiit Kuram

Neo-klasik orgiit kurami ya da davranigsal kuram olarak adlandirilan bu akim
icinde iki yaklagim bulunmaktadir. Bunlardan birincisi “beseri iligkiler”; ikincisi ise
“insan kaynaklarin1 kullanma” yaklasimi olup her ikisi de klasik kuramin yetersizligi

ya da “insan” faktoriine gereken 6nemi vermemesi nedeniyle ortaya ¢ikmustir.

Neo-klasik yaklagimin 6rgiit kuramina yapmis oldugu en biiyilik katki, orgiit
yapisi i¢inde insanin nasil davrandigini ve neden o sekilde davrandigini; diger bir
ifadeyle yap1 ve davranis arasindaki iligkileri agiklamasi olmustur. Sadece yapi
tizerinde duran klasik kuramin insan unsurunu pasif saymasina karsilik, neo-klasik
kuram, bir orgiit yapismin etkinligini belirleyen unsurun insan faktorii oldugunu
gostermeye ¢alismistir. Bu yaklasim, klasik kuramin ekonomik rasyonellik anlayisini
esas almakla beraber, buna, insan unsurunun tatmin olmasi boyutunu eklemistir

(Kogel,2003:225-226).

Bu baglamda, 1930’larda ABD’de Western Elektrik Sirketi’nin Hawthorne
Isletmeleri’nde, Elton Mayo’nun 6nderliginde yapilan deneyler, “Beseri Iliskiler
Hareketi’nin esin kaynagi olmustur. Bu deneyler, yonetimde insan iligkilerinin,
orgiitlerin bigimsel yonii kadar dnemli oldugu gergegini ortaya koymasi ve boylece
davranis bilimlerinin, yonetim alanina girmesini saglamasi bakimindan biiyiik 6nem
tasimaktadir (Eryilmaz,1999:14). Ayrica, geleneksel yaklasimlarin tersine, beseri
iligkiler akimi, orgiitin mekanik bir diizen olarak goriillemeyecegini, insan
davraniglarinin bu mekanik 6geyi bozabilecek giice sahip oldugunu; onun duygu,
diisiince, tutum ve davraniglarinin orgiitiin isleyisinde ¢ok 6nemli etkileri oldugunu
vurgulamakta ve bu arada yoOnetime, c¢alisanlar konusunda daha insancil
yaklagimlarda bulunmalarin1 6nermektedir. Beseri iliskiler yaklagiminin ¢agdas bir
uzantist olarak goriilen insan kaynaklarini kullanma yaklasiminda ise bireylerin,
yeteneklerini ve kapasitelerini tam anlamiyla gelistirmek ve doyum saglamak igin,
ugrast isteyen degerli amaglara ulasma arzusunda olabilecekleri olasilig1 {izerinde
durulmustur. Bu yaklagimda, ayrica, bireylerin tutum ve davraniglarinin 6rgiitsel yap1

tarafindan etkilendigi agik bigimde vurgulanmistir (Aldemir,1985:25-28).
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Neo-klasik kuramin gelismesine basta E. Mayo, D. McGregor, A. Maslow, K.
Lewin, R. Likert, H. Simon, C. Barnard, M. P. Follet, C. Argyris olmak iizere pek¢ok
yazar ve arastirmacinin katkisi olmustur. Ancak, Barnard ve Simon’un goriisleri,

ozellikle, kamu yonetimi alaninda biiyiik ses getirmistir.

Bicimsel oOrgiitlerin yapilarini, unsurlarin1 ve bigimsel olmayan (informel)
orgiit ile iligkilerini detayli bir sekilde incelemek suretiyle yonetim biliminin
gelismesine Onemli katkilarda bulunan bilim adamlarindan biri Chester
Barnard’dir. Orgiitiin isleyisinde stratejik bir etmen olarak gordiigii “insan:” ve
onun Orgiit agisindan Onemini siirekli olarak vurgulayan Barnard’a gore drgiit bir
etkilesimler sistemidir ve orgiitiin yagamini siirdiirmesi, orgiit tiyelerinin birey olarak
orgiite yaptiklar1 katki ile bunun karsiliginda orgiitten aldiklari doyum arasindaki
dengeye baglidir (Polatoglu,2003:67-68). O halde yonetim, bi¢imsel ve bigimsel
olmayan Orgiitiin birbirine bagimli olan dogasinin bilincinde olmalidir (Shafritz ve

Russel,2003:199-200).

Barnard’in c¢alismalarinin, o dénemde kamu yo6netimi iizerinde ¢ok giiclii
etkileri olmasa da, sonraki yillarda, alanin ¢ok ciddi kritigini yapacak olan Herbert
A. Simon fizerinde gozle goriiliir bir etki birakmigtir. Zira Simon (1976), kamu
yonetiminin, yapt konusundaki tek yonlii bakis agisini terk etmesi i¢in miicadele
etmis; bunun yerine Orgitiin i¢indeki bireylerin ve gruplarin davraniglar ile
ilgilenilmesi gerektigini ileri siirmiistlir (aktaran: Cox vd.,1994:9). Diger taraftan,
Eryilmaz’a gore (1999:14-15), Simon’un, yonetim biliminin temeli olarak, sosyal
psikoloji ve sosyolojinin verilerini ileri siirmesi, onun eserinin orijinal yoniinii

olusturmaktadir.

Scott (1961:15), orgiit bilimine degerli katkilar yapmakla birlikte, neoklasik
kuramin da, klasik kuram gibi, eksikliklerinden, dar goriislii bakis agisindan ve
tizerinde calistigi insan davramiglarinin  pek¢ok yonii arasinda biitiinlesme

saglayamamasindan dolay1 elestirilere maruz kaldigini ifade etmistir. Bu nedenle,
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mevcut kuramsal bilgi birikimindeki eksiklikleri ve yetersizlikleri gidermek iizere,

modern orgiit kuramlar1 ortaya ¢ikmistir.

C. Modern Orgiit Kuram

Kavramsal-analitik temel, deneysel arastirma verilerine dayanma ve
biitiinlestiricilik gibi ayirict  6zelliklere sahip olan modern orgiit kuramlari
(Scott,1961:15) kapsaminda, sistem yaklasimi, durumsallik yaklasimi ve adaptasyon

kuramlari tizerinde durulacaktir.

1. Sistem Yaklasim

Sistem yaklagimina gore Orgiitler, ayn1 canli organizmalar gibi ¢evreden
belirli girdiler alip bunlar1 kendilerine 6zgii doniisiim siireclerinden gegirerek cevreye
ciktilar bi¢iminde sunan ve kendi icinde birbirleriyle iliskili alt sistemler ve
islevlerden olusan toplumsal sistemlerdir. Bu iligkiler, karmasik, dinamik ve cogu
zaman Ongoriilemez niteliktedir. Bu nedenle, yonetim, orgiitsel bir birimle ilgili
kararlar aldiginda, orgiitsel sistemin tiimiinde beklenmeyen etkiler goriilebilir. Bir
baska deyisle, sistemin herhangi bir unsurunda meydana gelen degisim diger

unsurlari da degistirir (Aldemir,1985:36,40-41).

Sistem yaklagimini orgilit ve yonetime ilk uygulayan Barnard, orgiitleri,
Orgiitiin ihtiyaclar1 ile calisanlarin ihtiyaclar1 arasindaki denge {izerine kurulan
“igbirligi sistemleri” olarak gérmiistiir (Shafritz ve Russel,2003:199-200). Sistem
yaklagiminin, yalniz davranigsal alana degil, yonetim bilimine de katkis1 oldugunu
belirten Simon ise orgiitleri, “karar verme siireclerinden olusan karmagik sistemler”
olarak tanimlamistir. G. Homans, sosyal gruplar ve oOrgiitlerle ilgili gorgiil
arastirmalarinda acik sistem yaklasimini kullanarak oOrgiitlerin karsilikli iligkiler
setinden olusan alt sistemlerden ve ¢evresel sistemden olustugunu ileri siirmiistiir.
Philip Selznick ise yaptig1 arastirmada, orgiitleri digsal ve igsel baskilara uyum
saglayabilmek i¢in degisen ve siirekli olusum siire¢lerinden gecen dinamik sistemler

olarak tanimlamistir (aktaran: Aldemir,1985:36,40-41).
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Bu baglamda, yonetimde sistem yaklasimi, yonetim olaylarini ve bu olaylarin
cereyan ettigi birimleri, birbirleri ile iliskili bir sekilde ele alan bir yaklagimi ifade
etmektedir. Bir baska ifadeyle, sistem yaklasimi, 6rgiitii ¢esitli parcalar, siirecler ve
amaglardan olusan bir biitiin olarak ele alir. Su halde, orgiitiin yasamasi ve gelismesi
icin, yoneticinin oOrgiitle ilgili, i¢sel ve digsal, biitiin faktorleri bilmesi, anlamasi ve
degerlendirmesi gereklidir. Boylelikle yonetici, sistem i¢i ve dis g¢evreye iliskin
faktorleri degerleyerek oOrgiitiin bunlara uymasinmi saglayacaktir (Kogel,2003:241-
243).

Sistem yaklasimini kamu ydnetimi ve siyaset alanlarinda ilk kez uygulayan
kisi ise David Easton olmustur. Easton (1957:384) siyasal yasami, “birbirleri ile
iligkili faaliyetler sistemi” olarak gordiigiinii ifade etmis ve bu siyasal sistemin ve
kamu politikalarinin incelenmesine yonelik bir model sunmustur (bkz. Sekil 5). Bir
tilkenin biirokratik yapisini, alt ve iist sistemlerden meydana gelen bir biiylik sistem
olarak aciklamay1 amaglayan Easton’un sistem modelinde c¢evre, girdiler, doniisiim
stirecleri ve ¢iktilar iizerindeki sosyal, ekonomik ve siyasal etkileri kapsamaktadir.
Siyasal sisteme olan talepler bireylerden ya da gruplardan gelmektedir. Bu talepleri
karsilamak i¢in gerekli olan kaynaklar siyasal sistem i¢ine alinir ve ¢iktilar iiretilerek
disart verilirler. Siyasal sistemin bu ¢iktilari, kamu politikalarini olusturan deger
tahsisleridir. Bu anlamda kamu politikast, siyasal sistemin, ¢evresinden ylikselen
beklenti ve taleplere verdigi karsilik olarak goriilmektedir. Diger taraftan, kamu
politikalar1 ¢evreyi ve talepleri de degistirebilir. Bu, sistemi yeni politika ¢iktilar

tiretmeye yonlendirir ve bu faaliyet bir dongii olarak devam eder (Cevik,2004:83).
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Sekil 5: David Easton’un Siyasal Sistem Yaklasimi
Kaynak: Easton,1957,384.

Bir iilkenin siyasal yapisinin ve orgiitlenmesinin i¢ ve dis ¢evresiyle birlikte
ele alinmasi noktasinda, giiniimiizde de gecerli bir model oldugu diisiiniilen
Easton’un sistem modeli, Tiirk biirokrasisinin ve siyasal sisteminin analiz edilmesi
amaciyla 1980 yilinda Cemil Oktay tarafindan kullanilmistir. Oktay (2003:157),
calismasinda, degisen ¢evre kosullar1 karsisinda Tiirk siyasal ve yonetsel sisteminin
ve onun bir alt sistemi olarak kamu biirokrasisinin gelisimindeki egilimleri ve
sorunlari, sistem yaklasimi cercevesinde yorumlamayir amaglamistir. Calismanin
sonucunda, Tiirk siyasal sisteminde, sanayilesme, kentlesme, kitle ulasim ve iletisim
araclarmin daha da yayginlagsmasi gibi olgulara kosut olarak artan talep baskisi
karsisinda, sistem yeteneklerinin yetersizligi nedeniyle, hizmet dagitiminda
dengesizlikler yasandig1 ve kamu kurumlarinin bozulma zeminine kayabildigi ifade
edilmistir. Nitekim yaygin riigvet uygulamalari, yonetimle iliskilerde yonetilenlerin
aractya basvurma zorunlulugunda kalmalar1 ve kamu oOrgiitlerinde goriilen asiri
siyasallasma gibi egilimlerin, Tiirk siyasal sisteminin gelismesindeki bozulma

isaretleri oldugu belirtilmistir (Oktay,2003:175).

Sistem yaklagimi, bir sistemdeki tiim degiskenleri kapsamasi ve bunlar
arasindaki etkilesim siireclerini agiklamada kullanilacak araglar gelistirmesi
bakimindan orgiit bilimine 6nemli katkilarda bulunmus ve orgiitlerle ilgili bir¢cok

calismanin da temel yaklagimint olusturmustur. Bununla birlikte, Orgiitleri
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incelemede makro diizeyde modeller getirmesi, ¢ok soyut kavramlar kullanmas1 ve
genel olmasi nedeniyle 6nemli olgular1 agiklamada yetersiz kalmistir. Bu sebepler,
orgiit bilimcilerini, Orgiitlerin alt sistemlerini daha ayrintili ve somut bigimde
inceleyebilecekleri bir goriis aramaya itmis ve bu arayislar, sistem yaklagimiyla bazi
ortak temelleri olan “durumsallik yaklagimi”nin ortaya ¢ikmasini saglamistir (Akat

vd.,2002:93-94).

2. Durumsalhk Yaklasimi

Durumsallik (kosul bagimlilik) yaklasimi, orgiitlerin ¢cok degiskenli dogasini
vurgulayan ve farkli kosullar ve 6zel durumlar karsisinda nasil isledigini anlamaya
ve aciklamaya calisan bir yaklasim olarak orgiit ve yonetim kuramlarinin
gelismesinde ayricalikli bir yere sahiptir (Lee,1985:1). Bu yaklagima gore degisik
durumlar ve kosullar, yonetimde basarili olmak icin degisik kavram, teknik ve
davraniglar1 gerektirir. Bu nedenle her yerde ve her kosulda gecerli tek bir en iyi

orgiit yapis1 yoktur. “En iyi”, durumdan duruma degisecektir (Kogel,2003:267).

Lawrence ve Lorsch’un (1967) arastirmasiyla ger¢ek anlamda kuramsal
tanimi1 olusan ve yazina damgasini vuran durumsallik yaklagiminin bigimlenmesinde
baz1 temel arastirmalar kalic1 katkilar saglamislardir. Ornegin, Woodward’in (1965)
teknoloji Ogesini Orgiitsel yapinin Onemli bir degiskeni olarak belirlemesi,
durumsallik yaklagimina giden yolda doniim noktalarindan birisi olmustur. Burns ve
Stalker, orgiit kuraminda, farkli ¢evresel kosullarin farkli 6rgiitlenme bigimlerini
gerektirdiginin farkina varilmasini saglamislar; Aston Grubu’nun orgiitsel biiytikliik
tizerine yaptiklar1 ¢aligmalar ise orgiitsel yapinin dlgiilmesinde 6nemli bir agamay1
olusturmustur. Diger taraftan, orgiit yapisi ile ¢evresi arasindaki iliskileri ayrintili
bicimde irdeleyen ¢alismalar i¢inde Thompson’un (1967) 6nemli bir yeri vardir.
Thompson, orgilitsel yap:r ve dinamiklerin teknoloji, amaglar, ¢evresel baskilar ve
koordinasyon sorunlar1 gibi belirleyicilere dayandigini ileri siirmiistiir (aktaran:

Hatch,1997:77, Sargut,2007:36-37).
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Ozetle, orgiitsel analizlerde &rgiitlerin amaglari, biiyiikliigii, teknolojisinin
rutinligi, cevresinin duraganligi ve karmasikligi ve etkili liderlerin ve gruplarin
stratejik tercihleri gibi konulari, orgiitiin yapisi iizerindeki temel etkiler olarak ele
alan durumsallik yaklagimimin ortaya c¢ikip giliclenmesinde gorgiil aragtirmalarin
oldukca  Onemli  katkilar1  oldugu  sOylenebilir =~ (Hodge  vd.,2003:21;
Rainey,1983a:178).

Konuya kamu orgiitleri acisindan bakildiginda ise, durumsallik yaklagiminin,
kamu orgiitleri tizerindeki piyasa disi, yasal ve siyasi sinirlamalari yeterince ele alip
islememesi nedeniyle elestirildigi ve biiylikk ve Onemli devlet kurumlarmin
incelenmesinde genel orgiit kuraminin yetersizliginin vurgulandigir goriilmektedir.
Ornegin, Rainey (1983a:178-180), kamu orgiitlerinin kurallara ve prosediirlere uyma
zorunlulugu nedeniyle, baz1 yapisal degisimleri gerceklestirmesi i¢in gerekli olan
yasal giice sahip olamayabilecegini; dolayisiyla, bu orgiitlerin, kuramda, orgiitiin
yap1 ve siireclerinin belirleyicileri olarak ele alinan cesitli “kosulsalliklara” yanit

veremeyebilecegini dile getirmistir.

Greenwood, Hinings ve Ranson (1975) da, orgiit kuraminda, genellikle,
biiytikliik, ¢cevre ve teknoloji gibi sinirli sayida kosulsal degiskene odaklanildigini
isaret ederek bu aralig1 genisletmek ve 6zellikle de kamu orgiitleri agisindan “siyasi”
ve “ideolojik” faktorleri dikkate almak gerektigini vurgulamiglardir. Yerel
otoritelerin Orgiitsel yapilarim1 etkileyen kosulsallik degiskenlerini belirlemek
amaciyla yapilan bazi ¢aligmalarda (6rnegin, Greenwood, Hinings ve Ranson,1975;
Hinings, Greenwood ve Ranson,1975), biiyiikliik ve ¢cevre degiskenlerinin yani sira,
siyasi kontrol, orgiitlerarast iliskiler agi, orgiit iizerindeki degisim baskisi, idari
etkinlik, tiye ve vatandas katilimi gibi faktorler de dikkate alinmis ve varsayildigi
lizere, bunlarin Orgiit yapisini dogrudan ya da dolayli yollardan etkiledigi tespit
edilmistir. Ayrica, yazarlar, biiyiikliik ve ¢cevre gibi en yaygin kullanilan durumsallik
degiskenlerini bile kamu Orgiitlerine uyarlayarak farkli boyutlari ile ele almay1 ihmal
etmemislerdir. Ornegin, yazinda genellikle “calisan sayisi” ile tanimlanan
“biiytiklik™ degiskenini, kamu oOrgiitleri acisindan, “hizmet edilen niifusun

bliylikligii”, “kurumun cografik dagilimi” ve “kurul iyesi sayisi” olarak ele
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almiglardir. Kamu oOrgiitlerinin analizinde hangi durumsal faktorlerin 6ne ¢iktigini
tespit etmek amaciyla Lee (1985:215) tarafindan yapilan bir baska arastirmanin
sonucunda ise kamu oOrgiitlerinin yapisinin ¢evresi tarafindan etkilendigi ve 6zellikle

“yvasamanin etkisi’, “yasal zorunluluklar”, “biit¢ce” ve “dissal ¢evre unsurlar’” gibi

faktorlerin 6n plana ¢iktig1 bulunmustur.

Yukaridaki bilgilerden hareketle, bu calismada, durumsallik yaklagiminin,
0zel orgiitlerde oldugu gibi, kamu 6rgiitlerinin de incelenmesinde faydali bir ¢ergeve
saglayacagi diisiiniilmektedir. Bununla birlikte, kamu orgiitlerinin biyiikliik, siyasi
cevre, yasa ve kurallarin yogunlugu, biitge simirliliklar1 gibi ayiric1 6zelliklerinden
kaynaklanan kosulsalliklar karsisinda nasil isledigini ve s6z konusu faktorlerden
hangilerinin yap1 iizerinde daha belirleyici oldugunu ortaya koyan caligmalara

gereksinim duyuldugunu da vurgulamak gerekir.

3. Adaptasyon Kuramlari

Orgiitler incelenirken ele alinabilecek bir diger bakis acis1 da, orgiitlerin nasil
degistigi ve varhgim siirdiirdiigiidiir. Ozellikle, ¢evrenin orgiitler iizerindeki etkisini
vurgulayan durumsallik yaklasimi ile baslayan ve orgiitlerin, yoneticiler tarafindan
bilingli ve sistematik olarak alinan kararlarla degismelerini ve ¢evrelerine uyum
saglamalarim1  inceleyen goriisler ‘“adaptasyon (uyum) kuramlar1” olarak
adlandirilmaktadir (Kogel,2003:351). Durumsallik yaklagimi, modern orgiit kurami
icerisinde detayli olarak incelendigi icin tekrar ele alinmayacak; boylece, bu baslik
altinda “oOrgiitsel ekoloji”, “kaynak bagimlilig1”, “kurumsallagma” ve “stratejik

secim” kuramlarina yer verilecektir.

a. Orgiitsel Ekoloji Kuram

Michael Hannan ve John Freeman’in (1977) The Population Ecology of
Organizations baglikli makalesi ile gelisen Orgiitsel ekoloji kurami, oOrgiitlerdeki

cesitliligi ve degisimi, orgiitleri ¢evrede meydana gelen degisikliklere kisa vadede

uyum saglayabilmenin bir sonucu olarak goren egemen anlayist yetersiz bulmakta;
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orgiit-cevre iliskisine ¢evresel ayiklama agisindan bakilmasi gerektigini ileri
siirmektedir (Onder ve Usdiken,2007:133). Diger bir ifadeyle, bu kuramda, gevrenin,
kendisinin ihtiyaclarina en iyi hizmet eden orgilitlerden olusan bir grup rakip
arasindan se¢im yapma giicii oldugu savunulur. Bu baglamda, orgiitsel ekoloji
kuraminin, Darwin’in “dogal se¢im” yaklagiminin Orgiitsel versiyonu oldugu

sOylenebilir (Hatch,1997:81).

Orgiitsel ekoloji kuramcilarmin temel tezi, “rgiit topluluklarinin evrimi,
cevredeki yeni kosullara uyumlu ozellikler gosteren Orgiitlerin dogmasi veya
cogalmasi ve degisen ¢evreye uyum saglayamayan orgiitlerin de yok olmasi veya
azalmas1 (cevresel ayiklama) ile gerceklesebilecektir” biciminde 6zetlenebilir. Bu
tez, (a) cevrenin degisken oldugu; (b) orgilitlerin ¢evresel degisime yeterince hizl
tepki veremedikleri, bir baska ifadeyle, cevreye kiyasla “duragan” olduklar
varsayimlarina dayanmaktadir. Bu noktadan hareket eden Orgiitsel ekoloji
kuramcilari, yapisal duraganhlk (structural inertia) kavramini gelistirmek suretiyle
orgiit kuramma ¢ok onemli bir katki saglamislardir (Onder ve Usdiken,2007:134-
136,142).

Hannan ve Freeman (1977:931-932) orgiitlerin ¢evredeki degisikliklere karsi
uyum saglamak icin eyleme ge¢cmesini engelleyecek birtakim igsel ve digsal
sinirlamalarin = bulundugunu ve bu smirlamalarin  yapisal duraganliga veya
eylemsizlige neden oldugunu belirtmislerdir. Bu sinirlamalar neticesinde, orgiitler
katilasmakta, kolaylikla kaynak transferleri yapamamakta, is yapma usullerini
degistirememekte, dolayisiyla degisime karsi bir direng gostermeye ve degisen gevre
kosullar1 karsisinda zorlanmaya baslamaktadirlar (Kogel,2003:365). Boylece, bu tiir
orgiitler, cevre tarafindan se¢ilmeyerek (ayiklanarak) yasama olanaklarini yitirirler.
Diger taraftan, bu tiir sinirlamalara ragmen, orgiitsel uyumu basarabilen orgiitler,
cevresel dinamikler tarafindan onaylanacaklar, bagka bir deyisle sec¢ilmis
olacaklardir. Bdylece yasayabilirlikleri de artacaktir. Orgiitsel ekoloji kuramia gore,
orgiit topluluklarinda ortaya ¢ikan degisme dinamiginin temelinde bu siireg

yatmaktadir (Sargut,2003:244).
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Orgiitsel ekoloji yazini, drgiitlerdeki duraganligin ya da degisime kalkismanin
sonuglarinin bazi orgiitsel 6zelliklere gore farkliliklar gosterecegini belirtmistir. S0zl
edilen orgiitsel 6zellikler yas ve biiyiikliiktiir ve Hannan ve Freeman (1984:157) bu
konulardaki goriislerini “yas bagimhhg” ve “bilyiikliik bagimhhgr” yaklasimlari
ad1 altinda agiklamiglardir. Yas bagimliligi ve biiyliklik bagimliligi yaklagimlari,
Ozgiin sekilleriyle “daha yash ve daha biiyiik orgiitlerin 6liim olasiliklarinin daha
diisiik olacagini” 6ne siirmektedir. Yeni ve kiigiik orgiitleri, yasl ve biiylik orgiitlere
kiyasla, daha sikintili kilan ve dolayisiyla onlarin 6liim olasiligini artiran, bu
orgiitlerin hem orgiit i¢i diizenlemelerinin hem de orgiit dis1 iliskilerinin daha az
oturmus ve kurumsallagsmamis olmasidir. Buna karsilik, biiytlik ve yasl orgiitler, daha
az mesruiyet ve kaynak sorunu cekerler. Onlarin salt hayatta kalmayi basarmis
olmalar1 bile bu tiir sorunlarin1 ¢ézdiiklerinin bir gostergesidir. Dolayistyla biiyiik ve
yaslt oOrgiitlerin, kiiclik ve yeni oOrgiitlere kiyasla, evrimsel bir istiinliige sahip

olduklar1 sdylenebilir (Onder ve Usdiken,2007:163).

Ozetle, gevrenin tamamen belirleyici oldugunu varsayan ve ydnetimin, en
azindan kisa ya da orta vadede, orgiitiin yasamini siirdiirmesinde ¢ok az etkisi
oldugunu diisiinen oOrgiitsel ekoloji kuraminin, yonetim yazinina egemen anlayislara
karsit bir nitelik tasidigr sOylenebilir (Robbins,1990:226). Bu kuram, o&zellikle,
orgiitleri degisen ¢evreye uyum saglama ve ¢evreyi sekillendirme kapasiteleri yiiksek
sosyal varliklar olarak géren ve bunda yodneticilere dnemli roller atfeden, strateji,
yonetim ve hatta kaynak bagimlili§i yazinlarina tam karsit bir pozisyonu

yansitmaktadir (Onder ve Usdiken,2007:183-184).

Diger taraftan, yapisal duraganlik, yas bagimliligi, biiyiikliik bagimliligr gibi
bircok yeni kavram ve yaklasimi Orgiit kuramina kazandiran bu kuramdan, kamu
orgiitlerini anlamada ve acgiklamada nasil yararlanilabilecegi dnemli bir soru olarak
durmaktadir. Buna karsilik, kamu yonetimi yazininda, kamu orgiitlerini agiklayan
kuramlar arasinda “orgiitsel ekoloji” kuramina yer verilmedigi goriilmiis; isletmecilik
yazininda ise bu kurami kamu oOrgiitleri acisindan degerlendiren ¢alismalara

rastlanamamistir. Konuya yiizeysel olarak egilen yazarlar arasinda ise yaklagimin,
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kamu orgiitlerini agiklayip aciklamadigina iliskin bir fikir birligi olusmadigi kanisi

uyanmistir.

Ornegin, Sargut (2003:244-245), Darwinci evrimlesme siirecine gore drgiitsel
topluluk i¢inde yer alan ve en ¢ok tercih edilen beceri ve yeteneklere sahip yeni
orgiitlerin, en az tercih edilen beceri ve yeteneklere sahip basarisiz orgiitlerle
yaristigini ve boylece orgiitsel popiilasyonda degisiklikler ortaya ¢iktigini belirterek
bu durumun, kamu orgiitlerinden olusan topluluklarda gbzlenen siireclere uymadigini
ifade etmistir. Buna gore, kamu oOrgiitlerinin gerek kurulug/dogum gerekse
basarisizlik/6liim siireglerini Darwinci evrimlesme siirecleriyle agiklamak oldukca
zor goriinmektedir. Buna ilave olarak, Rainey (1991:43), bu kuramin, rekabetgiligin
yiiksek oldugu popiilasyonlar i¢in gecerli oldugunu; ancak tiim orgiitlerin bu tanima
uygun olmadigini agiklamigtir. Bu baglamda, yazar, tekel konumundaki hizmetleri
sunan kamu Orgiitleri acisindan, oOrgiitsel ekoloji kuraminin agiklayict olmadigin
diisiinmektedir. Benzer sekilde, Ozen de (2003:333-334), temelinde “cevreye uyum
saglayamayanin veya giiclii olamayanin yok oldugu” ilkesi bulunan dogal se¢cim
perspektifinin, kamu Orgiitlerinden ¢ok ekonomik oOrgiitler i¢in gegerli oldugunu
belirtmistir. Diger taraftan yazar, dogal se¢im perspektifinden yararlanarak bir orgiit
poplilasyonu olarak kamu orgiitlerinin ¢evresel kosullardan nasil etkilendiklerini,
birbirleriyle nasil ve nicin rekabet i¢cinde olduklarini, ne yonde ve ne derecede

biiylidiiklerini veya zayifladiklarinin incelenebilecegini ifade etmistir.

Hannan ve Freeman (1984:158), kamu orgiitlerinin biiytikliigiiniin artmasinin,
onun faaliyetlerinde kademeli olarak kemiklesmeye yol agacagini ve esnekliginin de
diizenli olarak azalacagim ileri siirmiglerdir Diger taraftan yazarlar, (1984:162)
blyiikliigiin, kamu orgiitleri i¢in bazi durumlarda bir avantaj olabilecegini de dile
getirmislerdir. Soyle ki, kamu orgiitleri gibi hiyerarsik sistemlerde bilgi, emir ve
kaynak akiglarini belirli bir bolge ile sinirlama imkani bulunmaktadir. Boylece,
oOrgiitiin belli bir biriminde yapilan bir diizenleme, sadece ayni hiyerarsik diizeydeki
birimleri etkileyecek; daha karmasik yapilarda oldugu gibi, tiim gelisme siireci
boyunca degisim dalgalarina ya da soklarma karst acik ve savunmasiz

kalmayacaklardir.
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Tirk biirokrasisinin  degisim karsisindaki durusunu, orglitsel ekoloji
kuraminin yapisal duraganlik kavrami acisindan degerlendiren Leblebici (2005:10-
12) ise, kamu orgiitlerinin i¢sel ve dissal eylemsizlik baskilarina boyun egdigini ve
bu nedenle de yapisal uyum konusunda bugiine kadar basarili olamadigini ifade
etmistir. Buna gore, yazar, Tiirk kamu orgiitlerinin, Weber’in ideal biirokrasi
modeline uygun bir yapida oldugunu ve bu yapinin, kiiresel anlamda yasanan

degisime kars1 direndigini ileri stirmiistiir.

Ozetlemek gerekirse, yazinda, orgiitsel ekoloji kuraminin 6ne siirdiigii
goriislerin, kamu orgiitlerinden olusan topluluklarda gézlemlenen durumlara uygun
olmadigina dair bir fikir birligi oldugu goriilmektedir. Bununla beraber, kuramin
yazina kazandirmis oldugu yapisal duraganlik, yas bagimliligi, biiyliklik bagimlilig
gibi kavramlarin, kamu Orgiitlerinin bazi yonlerine 151k tuttugu ve isleyisinin

anlagilmasina yardimci oldugu sdylenebilir.

b. Kaynak Bagimhihg Kurami

Kaynak bagimlilig1 (resource dependence) kavrami, yeni bir yaklagimi ortaya
koymak iizere ilk kez Aldrich ve Pfeffer’in (1976) “Orgiitlerin Cevreleri
(Environments of Organizations)” isimli makalesinde kullanilmistir. Ancak, bu
yaklagimin etkisini artirmasi1 ve yayginlagsmasi, Pfeffer ve Salancik’in (1978)
“Orgiitlerin Digaridan Denetimi: Kaynak Bagimhihigr Bakis Acist” adli kitabin

yayimlanmasiyla olmustur.

Kaynak bagimliligi kuramcilari, s6z konusu eserlerinde, durumsalci
diisiincelerden farkli olarak, iki iddiaya dikkat cekmektedirler. Bu iddialardan
birincisi, orgiitlerin genel olarak ne yaptiklarinin, sadece kendi amaglarina veya
yoneticilerine degil, c¢evrenin yarattigi baskilara ve getirdigi kisitlara bagh
oldugudur. Orgiitler, disaridan gelen bu taleplere ve simirlamalara karsilik verirken,
sadece uyum gosterme degil; cevreyle iligkilerini olabildigince kendi ¢ikarlar

dogrultusunda yonetme gayreti igindedirler. Ikinci iddia ise, orgiitlerin kendi
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blinyeleri i¢inde de giiciin Oonemli bir rol oynadigi, dolayisiyla, karar alma
siireglerinin siyasi bir nitelik tasidigidir (Usdiken,2007:79). Kaynak bagimlilig
kuraminin esasini olusturan bu iki tez cergevesinde, gerek Orgiitlerarasi iliskilerin
gerekse Orgiitiin i¢c biinyesi ve karar alma slireglerinin siyasi bir bakis acisiyla

anlagilmasi gerektigi sdylenebilir.

Kaynak bagimliligi kuraminin ¢izdigi portrede, Orgiitlerin esas kaygisinin
varliklarini devam ettirebilmek oldugu; ancak bunun, diisliniildiigii kadar sorunsuz
bir mesele olmadigi goriilmektedir. Soyle ki, orgiitlerin ayakta kalabilmeleri igin
ihtiya¢ duyduklar kaynaklar1 temin ve muhafaza edebilmeleri gerekir. Bu da kaynak
teminini istikrara kavusturmak ve kaynak saglayanlarin destegini devam ettirmekle
mimkiindiir. Kaynak saglayanlarin destegi ise onlarin beklenti ve taleplerinin
karsilanabilmesine baglidir. Dolayisiyla, orgiitler i¢cin basari, amaglara gore degil;
faaliyetleriyle ilgili grup veya orgiitlerin taleplerine karsilik verebilme derecesine

gore tammlanmis olmaktadir (Usdiken,2007:83-84).

Cevreyi oOrgiit i¢in 6nemli kilan en kritik unsur, kaynak temin etmek igin
kurulan iliskilerin “bagimhhik” yaratmasidir. Orgiitin  ¢evresel unsurlarla
iligkilerinde bagimlilik karsilikli bir nitelik tasir. Bir bagka deyisle, iliskinin iki tarafi
da birbirine bagimlidir; ancak, taraflardan birinin, digerine daha fazla bagimli olmasi,
bagimlilig1 az olan tarafi o iliskide daha gii¢lii kilar. Gii¢li olan taraf bu durumu,
daha bagimli durumdaki oOrgiitiin islerine karigmak, kararlarin1 ve hareketlerini
kisitlamak ve kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda taleplerde bulunmak i¢in kullanabilir.
Kendi bagina karar alma 6zgiirliiglinden 6diin vermek anlamima gelen bu tiir bir
durum, zaman icinde Orgiitlin varligin1 tehdit edecek boyutlara da ulasabilir. Bu
nedenle Orgiitler, digsal baskilara itaat etme durumunda kalmayi, olabildigince

engellemeye calisirlar (Usdiken,2007:86).

Kaynak bagimliligi kurami, g¢evrenin, oOrgiitlerin basaris1 ve varliklarini
siirdiirmeleri iizerinde boyle onemli etkileri olacagini dngorse de, orgiitleri ¢evreleri
karsisinda biitiintiyle edilgen varliklar olarak da ele almamaktadir. Bir baska deyisle,

orgiitler ¢evre karsisinda bir seyler yapabilmek imkanina ve yetenegine sahiptirler.
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Cevrelerine karsilik verebilir, degisebilir ve tiim bunlari, planli bir bigimde ve kendi
cikarlar1 dogrultusunda gergeklestirebilirler. Orgiitlerin ¢evreyle iliskileri konusunda
basvurabilecekleri bir yol, ¢cevreyi veri olarak alip kendilerini bu duruma uydurmaya
calismalari; ikinci yol ise ¢evreyi, Orgiitiin ¢ikarlarina ve imkanlarina uyduracak
sekilde degistirmeye yonelmeleridir (Usdiken,2007:88-89). Bu baglamda, orgiitler,
faaliyet gosterdikleri cevrede, diger oOrgilitler karsisinda daha fazla gilic elde
edebilmek icin ya “kendilerinin baska orgiitlere olan bagimliligin1 en aza indirecek”
ya da “diger orgiitlerin kendilerine olan bagimliliklarini en ist diizeye ¢ikaracak”
kaynaklarin kontroliinii ele gecirmeye ¢alisacaklardir (Ulrich ve Barney,1984:472).
Orgiitlerin, kendi i¢ biinyelerinde ve stratejilerinde yapabilecekleri, ortama ayak
uydurmalarina ve kaynak temin etmelerine katkida bulunacak diizenlemeleri kisaca

sOyle siralamak miimkiindiir (Usdiken,2007:90-91):

- Orgiitiin faaliyet alanlarini, {iriinlerini, teknolojisini veya yonetim usullerini
cevreye uyumlu hale getirmesi,

- Kaynak aligverisinde istikrarsizliga ¢are olmak iizere stok tutmak veya uzun
vadeli sozlesmelere girismek,

- Cevresel unsurlarla esgiidiim ve igbirligi olanaklarini artirmaya yonelik bir
hareket olarak yoneticileri degistirmek ya da rakiplerden yonetici transfer

etmek.

Daha zorlayici ortamlarin s6z konusu olmasi durumunda ise orgiitlerin kaynak
bagimliliklarin1 ~ yonetmelerini saglayacak adimlar {i¢ grupta incelenebilir

(Usdiken,2007:91-95):

1. Orgiitiin bagimhhklarinin  yapisim  degistirmek: Bagimliliklar
degistirmenin dort sekli vardir. Dordiinde de, oOrglit hem kendisini
degistirmekte hem de ¢evresinde degisiklik yaratmaktadir. Bu secenekler
sOyle siralanabilir:

- Orgiitiin, kendisine girdi saglayan veya ciktilarmi alanlar iizerinde
dogrudan denetimini saglayacak sekilde geriye veya ileriye dogru

“dikey biitiinlesme’si.
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- Rakipleri ayn1 orgiit catisi altinda birlestiren “yatay biitiinlesme”.

- Orgiitlerin faaliyetlerini cesitlendirip “yeni alanlara girme’leri.

- Bagimmhliklarin yapisin1  degistirmekte kendi basina dordiincii
secenegi teskil eden “biiyiime”.

2. Orgiitlerarasi esgiidiimii artirma: Bu cerceve igerisinde orgiitler; ortak
sirket kurma girisimleri, ortiisen yonetim kurulu tiyelikleri yolu ile
cevresel unsurlarin orgiitte temsil edilmesinin saglanmasi, dernekler ya
da birlikler kurmak veya gayriresmi olarak karteller olusturmak gibi
alternatifleri degerlendirebilirler.

3. Cevrenin sekillenisinde siyaseti ve kamu kuruluslarim etkileme:
Yasalar ve kamu kuruluslarinin kararlariyla olusan kurallar da o6rgiitlerin
cevrelerinin bir pargasini olusturmaktadir. Bu tiir diizenlemeler orgiitlere
kolayliklar ve tstiinliikkler getirebilecegi gibi, sikintilar da yaratabilir.
Dolayisiyla, orgiitler, devlet kuruluslarinin ulusal ve yerel diizeylerdeki

bu tiir kararlarini etkilemeye calisirlar.

Goriildiigl iizere, kaynak bagimliligi kurami, orgiitleri, aktif ve degisimi
gerceklestirme giiciine sahip birimler olarak gormektedir. Orgiite, cevresini
etkileyebilen aktif bir rol bigen bu yaklasima gore idareciler, orgiitlerini oldugu kadar
cevrelerini de yonetebilirler ki; ¢evreyi yonetmek en az Orgiiti yonetmek kadar
onemlidir. Ekolojik goriisiin aksine kaynak bagimliligi modeli, c¢evre tarafindan
dogal secim siireci ile kontrol edilmenin yerine, aktif, yonetsel bir se¢im siirecinin

oldugu fikrini getirmektedir (Aldrich ve Pfeffer,1976:83-84).

Kamu orgiitlerindeki dinamikleri anlamada kaynak bagimliligi kuramindan
nasil yararlanilabilir sorusuna cevap arandiginda, ilk bakista, kuramin, “rekabet”
unsurunun bulundugu ¢evrelerdeki orgiitlerarast iligkilere agiklik getirdigi; kamu
orgiitlerini anlamada 6nemli bir katki saglamayacagi izlenimi dogmaktadir. Aldrich
ve Pfeffer’in (1976:83), kamu ve sosyal hizmet orgiitlerinin rekabetle ilgili ¢ok az
durumla karsilastiklarii ya da hi¢ karsilasmadiklarini belirtmeleri de bu goriisii

kuvvetlendirmektedir.
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Buna karsilik, Heimovics, Herman ve Coughlin (1993:420-425), kaynak
bagimlilig1 kuraminin, kar amagsiz orgiitlerin isleyisine aciklik getirdigi kanaatinde
olduklarini ifade etmislerdir. Kaynak bagimliligt kuraminin ileri sirdiigl, “bir
oOrgiitlin faaliyetlerini anlayabilmek i¢in bu Orgiitiin islem yaptig1 kosullar1 ve ¢evreyi
anlamak gerekir” goriisiinden hareketle yazarlar, kar amagsiz orgiitleri ve ¢evrelerini
incelemislerdir. Bu baglamda, kar amagsiz orgiitlerin de, islem yaptiklar1 ¢evrelerde,
stirekli olarak kaynak aligverisinde bulunmak zorunda olduklarini; diger bir ifadeyle
bu orgiitlerin, acgik sistemler olup 6zellikle disaridan gelen kaynak akislarina bagiml
olduklarini belirtmislerdir. Yazarlara gore, kar amagsiz orgiitler igerisinde diisiiniilen,
diizenleyici-fon saglayici ve politika yapict rolleri ile “kamu kurumlart ve
biirokratlar”, orgiitlerinin siyasi siireclerde karsilikli bagimli aktérler olduklarinin ve
buna gore davranmalar1 gerektiginin bilincindedirler. Bu baglamda, bu kurumlar,
secim bdlgelerini seferber etme, koalisyonlar kurma, ylkiimliliikler yaratma,
miizakere ve pazarlik gibi digsal kaynak bagimliliklariyla ilgili 6nemli roller

oynamaktadirlar.

Kamu orgiitlerindeki kaynak siireglerini inceleyen Bozeman’a gore ise
(1987:96-99), orgiitlerin higbir faaliyeti, finansal kaynaklarin elde edilmesi ve
yonetilmesi kadar hayati degildir. Bu anlamda, orgiitlerin yasamsal faaliyetlerinin
“kaynak tabanli (resource base)” oldugu varsayilabilir ve bu nedenle de orgiitler,
enerjilerinin ¢ogunu, kaynaklarin elde edilmesine, genisletilmesine, garanti altina
alinmasina, proje ve programlara dagitilmasina ve kaynak akislarinin izlenmesine
yonlendirirler. Bu noktada Bozeman, kamusalligin, bu kaynak siire¢lerinden
herhangi birini ya da hepsini etkileyebilecegini iddia etmistir. Diger taraftan, siyasi
otoriteye bagimlilifin bazen 6nemli avantajlarinin da olabilecegini belirten yazar,
kamu orgiitlerinin kaynak saglama c¢abalarinda, beklenenin aksine, ¢ok da pasif
olmadiklarini; kaynak kithgina veya ideolojiye bagl olarak, finansal kaynaklari
edinmede ve yoOnetmede, ¢esitli piyasa yaklasimlarimi siirekli denediklerini 6ne

surmustur.

Tolbert’e gore (1985:1), kaynak bagimliligi kuraminda idari yapi, sabit bir

kaynak akisini garanti altina alma ve aligveris islemleri ile iliskili belirsizlikleri
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yonetme ¢abalarin1 yansitmaktadir. Aligveris iligskilerine olan bagimlili§in artmasi ve
bu iligkileri yonetmek i¢in biirolar ve pozisyonlar yaratilmasi ise idari farklilagsmay1
getirecektir. Yazarm (1985:11), bu gortisleri test etmek icin ABD’deki kamu ve 6zel
tiniversitelerde yaptig1 arastirmanin sonuglari, kamu ve 6zel finansman kaynaklarina
olan bagimliligin idari biirolarin ¢ogalmasina; diger bir ifadeyle farklilagmaya yol
actigim desteklemistir. Buna gore, kamu {iniversitelerinde 6zel kaynaklardan fon
saglamaya yonelik pozisyonlarin, 6zellerde ise kamudan finansal destek elde etmeye

yonelik pozisyonlarin daha fazla oldugu bulunmustur.

Kaynak bagimlilig1 kuraminin agiklik getirdigi konulardan bir digeri de, kamu
orgiitlerinde biirokratlarin ya da {ist yoneticilerin secilmesiyle ilgilidir; clinkii bu
yaklagima gore yoneticilerin se¢imi de ¢evreye bagimli olmaktadir. Bu ¢ercevede,
orgiit icindeki gliglii birimlerin, iist yonetici se¢giminde daha fazla agirligi olmakta ve
dolayisiyla onlarin dzelliklerine sahip olanlar basa ge¢cmektedir (Usdiken,2007:98-
99). Nitekim tiniversitelerdeki boliimler {izerinde yapilan aragtirmalar, boliim baskani
degisikliklerindeki sikligin, bolimdeki tiyeler arasindaki karsilikli bagimliliklara
(Salancik vd.,1980:422) ve kaynak darligina (Pfeffer ve Moore,1980:387) bagh

oldugunu gdostermistir.

Bir degerlendirme yapmak gerekirse, kamu orgiitleri de, 6zel orgiitler gibi,
disaridan gelen kaynak akiglarina bagimlhidirlar ve amaglarini1 gergeklestirebilmeleri
i¢in ihtiya¢ duyduklar1 bu kaynaklarin teminini garanti altina almalar1 gerekmektedir.
Bunu saglamak, kamu orgilitlerinde daha siyasi bir bakis agisin1 gerekli kilsa da,
kaynak bagimlilig1 kuraminin, kamu 6rgiitleri i¢in pek ¢cok konuda yararlh fikirler ve

aracglar sunabildigi diisiiniilmektedir.

¢. Kurumsallasma Kuram

Kurumsallagma kurami, aslinda, tek bir kuram olmaktan ¢ok, ¢esitli goriisleri
iceren pekcok kuramdan olusan bir yaklasimdir. Bu yaklasimin dayandigi orgiit

sosyolojisi gelenegi, diger bir deyisle “eski kurumsal kuramin” Onciileri Merton

(1936), Selznick (1949), Stinhcombe (1966,1968) iken, “yeni kurumsal kuramin”
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temellerini olusturan ¢alismalar ise Meyer ve Rowan (1977), Zucker (1977),
DiMaggio ve Powell (1983) ile Scott ve Meyer’e (1983) aittir. Kurumsal kuramin
olugsmasina katkida bulunan bu Oncii yapitlara dayanarak, kuramin temel tezini,
“orgiitlerin yap1 ve siire¢leri, iginde bulunduklari kurumsal ¢evreye uyumlar
sonucunda bigcimlenir” seklinde 6zetlemek miimkiindiir. Kurumsal ¢evre, orglitlerin
disinda ve tizerinde olusmus, ussallastirilmis yapilari, kurallari, normlari, inanglar1 ve
efsaneleri igeren bir gevredir. Orgiitlerin yasamlarini siirdiirebilmeleri icin sadece
teknik anlamda verimli olmalar1 yetmemekte; bu c¢evredeki kurumlara uyarak
kendilerini “megsru” kilmalar1 gerekmektedir. Sonucta, aymi “orgiitsel alanda”
yasayan Orgiitler, kendilerine 6zgli ussal gerekliliklerden bagimsiz olarak benzer
kurumlara uymak zorunda olduklarindan, yapisal acidan “esbicimli” hale

gelmektedirler (aktaran: Ozen,2007:240-243).

Kurumsal kuramin temel calismalarindan biri Meyer ve Rowan’in (1977)
“Kurumsallasmis Orgiitler: Efsane ve Toren Olarak Bicimsel Yapi” bashikl
makalesidir. Kurumsallasma ve siireglerini, Orgiitsel analizlerde ilk kez ele alan
Meyer ve Rowan (1977:340-341), kurumsallagsma kavramini, “sosyal diisiincede ve
eylemlerde ‘kural benzeri’ durumlar yaratan sosyal siirecler, yiikiimliiliikler veya
gercekler” olarak tamimlamiglar ve modern toplumlardaki bigimsel 6rgiit yapilarinin,

yiiksek diizeyde kurumsallasmis ¢evrelerden ortaya c¢iktiklarini ileri siirmiislerdir.

Zucker’a gore (1987:443) orgiitler, bazen devlet gibi dissal kaynaklardan
bazen de Orgiitiin kendi i¢inden gelen normatif baskilardan etkilenirler. Bazi
kosullarda bu baskilar, mesleki belgeleme, devlete karsi yiikiimliiliiklere iliskin
standart islem prosediirleri gibi yasal unsurlar yolu ile orgiitii yonlendirirler. Bu
yonlendirmenin, dikkatleri gorev performansindan uzaklastirici bir etkisi olmakla
birlikte, bu yasal unsurlarin benimsenmesi, kurumsal ¢evre ile esbicimli olmaya yol
acar ki bu da orgiitiin yagamini siirdiirme olasiligint artirir. Bu tlir bir benimseme
orgiitlerin, kurumsal ¢evrelerini aktif bir bi¢gimde kontrol ederek ya da onu
sekillendirmeye calisarak faaliyetlerine “mesruiyet” kazandirmalarina yardimci olur.
Bu nedenle, devlet kurumlariyla giiclii baglar1 olan kamu orgiitlerinin ya da is

firmalarmin, hiikiimet politikalarinin gerekli kildig1r ya da destekledigi yenilikleri,
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gontlli olarak, benimseme ya da yasakladiklarini geri ¢evirme olasiliklar1 ¢ok daha

yuksek olmaktadir.

Orgiitleri benzerlige iten siiregler konusunda degerli fikirler 6ne siiren
calismalardan bir digeri de DiMaggio ve Powell’a aittir. Bu calismanin (1983:148-
149), kurumsal kurama sagladig1 en onemli katki, “orgiitsel alan” ve “esbi¢imlilik”
kavramlarmi netlestirmesidir. Orgiitsel alan (organizational field), “kurumsal
yasamin belli bir alaninda kurulmus ve biraraya gelmis orgiitleri” ifade etmektedir.
Yazarlara gore, baslangigta, ayni is hattinda faaliyet gosteren oOrgiitler, belli bir
orgiitsel alanda yapilandiktan sonra, bazi gii¢cler onlarin birbirlerine benzemelerine
yol acarlar. Bu orgiitsel aktorler, rasyonel kararlar alarak, zamanla etraflarina,
kendilerinin degisme yeteneklerini smirlandiran bir cevre insa etmeye baslarlar. Iste

bu homojenlesme siirecini en iyi agiklayan kavram “esbicimlilik”dir.

DiMaggio ve Powell (1983:149), esbicimliligin iki tiirii oldugunu
belirtmiglerdir. Bunlar; rekabet¢i (competitive) ve Kkurumsal (institutional)
esbicimliliktir. Yazarlar, rekabetci esbicimliligin ancak serbest ve agik rekabetin
bulunmasi durumunda s6z konusu olabilecegini ve yeniliklerin ilk benimsendigi
doneme uygulanabilecegini; fakat modern diinyanin orgiitlerinin tiim resmini temsil
edemeyecegini ileri slirmiislerdir. Bu amagla, modern orgiitsel yasamin g¢oguna
yayilmis olan politikalar1 ve protokolleri anlamada faydali bir ara¢ olarak goérdiikleri
“kurumsal esbi¢imlilik” kavraminin incelenmesi gerektigini  belirtmislerdir.
DiMaggio ve Powell (1983:150) orgiitleri esbicimli hale getiren bu degisimin ii¢

mekanizma ile gerceklestigini ileri siirmektedir. Bunlar:

1) Siyasi etkilerden ve mesruiyet sorunundan kaynaklanan “zorlayict
esbicimlilik”: Orgiitin bagimli oldugu diger orgiitler tarafindan
uygulanan resmi ve gayri resmi baskilardan ya da Orgiitiin faaliyette
bulundugu toplumdaki kiiltiirel beklentilerinden kaynaklanir (DiMaggio
ve Powell,1983:150). Bunun en tipik Ornegi, ortak yasalara tabi
orgiitlerin, bu yasalarin 6ngordiigii yap1 ve uygulamalar1 benimseyerek

esbi¢imli hale gelmeleridir (Ozen,2007:265).
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2) Belirsizlige karsit standartlarin  gelistirilmesi ile ortaya ¢ikan
“cykiinmeci esbicimlilik”: Ozellikle, amaglarin ve yontemlerin bulanik;
cevresel belirsizligin yiiksek oldugu durumlarda, basarili olarak algilanan
orgiitlerin model almmasiyla ortaya ¢ikmaktadir (DiMaggio ve
Powell,1983:151). Oykiinme araciligiyla basarili drgiitlerin yapi ve isleyis
bi¢imlerinin kopyalanmasi, taklit eden Orgiitiin risklerini azaltmakta ve
“genel kabul gormenin” icerdigi mesruiyeti de arkasina alacagi icin
cevreden daha yogun destek gorebilmektedir (Sargut,2003:248).

3) Cogu kez profesyonellikle esdeger goriilen “normatif esbicimlilik”: Bir
meslegin iiyelerinin, ziretimi kontrol etmek icin islerinin kosullarini ve
yontemlerini tanimlama ve mesleki 6zerklikleri i¢in biligsel bir temel ve
mesruiyet olusturma yoniindeki kollektif ¢abalari ifade etmektedir

(DiMaggio ve Powell,1983:152).

Kamu Orgiitlerini anlamada ve agiklamada bu kuramdan nasil
yararlanilabilecegini inceledigimizde ise arastirmacilarin, kamu Orgiitlerini,
genellikle, kurumsal baskilarin hedefi olarak degil; is firmalar1 ve diger kar-amagsiz
orgiitlerdeki kurumsallasmay1 resmen baslatan ya da harekete gegiren bir unsur
olarak goérme egilimde olduklar1  dikkat c¢ekmektedir (Frumkin ve
Galaskiewicz,2004:284-285). Zira, bugiine kadar gerceklestirilen kuramsal ya da
deneysel ¢alismalarin bircogunda (bkz. Clemens,2007; DiMaggio ve Powell,1983;
Maynard-Moody ve Herbert,1989; Meyer ve Rowan,1977) kamu orgiitlerinin, bazen
finansman kontrolii yolu ile bazen de diizenlemeler i¢in giiclinii kullanarak diger
orgiitleri kurumsallagmaya iten bir gii¢ olarak kritik bir rol oynadigi saptanmistir. Bu
anlamda kamu orgiitlerinin, hukuk veya diizenlemeler yolu ile orgiitlerin ¢ogu

tizerindeki en kuvvetli ve etkili cevresel aktorlerden biri oldugu sdylenebilir.

Diger taraftan, “kurumsal baskilardan bizzat etkilenen birimler olarak” kamu
orgiitlerini ele alan g¢aligmalara, az da olsa, rastlanmaktadir. Ashworth, Boyne ve
Delbridge (2007), Frumkin ve Galaskiewicz (2004), Gupta, Dirsmith ve Fogarty
(1994), Meyer, Scott ve Strang (1987), Rowan (1982), Tolbert ve Zucker (1983)
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kurumsal yaklasimimn kamu orgiitleri tizerindeki etkilerini inceleyen ¢alismalara

ornek olarak gosterilebilir.

Frumkin ve Galaskiewicz (2004:286), yazinda, kamu oOrgiitlerinin,
baslamasina yardimci olduklar1 kurumsal baskilara kendilerinin de maruz kaldiklar
konusuna yeterince deginilmedigini belirtmiglerdir. Bu eksikligi gidermek igin
yaptiklar1 caligmada, kamu Orgiitlerini sadece kurumsal baskilari olusturabilme
ozelligi ile degil, ayn1 zamanda, s6z konusu baskilara karsi olduk¢a acik ya da
savunmasiz olma potansiyeli ile ele aldiklarini bildirmislerdir. Yazarlar (2004:289-
292), hem kolayca yorumlanabilen ¢ikt1 dlgiimlerinin hem de bu 6l¢iimleri yaparak
herhangi bir finansal ¢ikar saglayacak sahiplerin bulunmadigi kamu o6rgiitlerinde,
kurumsal giiclerin orgiitsel yapilar ve uygulamalar {izerindeki etkilerinin, is
orgiitlerine kiyasla, daha giiclii olacagini ileri slirmiiglerdir. Ayni1 sebeple, kamu
orgiitlerinin kurumsal baskilara kars1 daha duyarli olabilecegi ve bir orgiite daha
fazla mesruiyet saglayacak olan ¢evresel baskilarin etkisine maruz kalma olasiliginin

da daha fazla olacagini iddia etmislerdir.

Kamu sektoriindeki orgiitsel degisimin, kurumsal perspektife uygun olup
olmadigint degerlendirmek amaciyla Ashworth, Boyne ve Delbridge (2007:7)
tarafindan yapilan arastirmanin sonucunda, kurumsal baskilarin, kamu orgiitlerinin
yap1 ve siireglerinden ziyade, kiiltiirii ve stratejileri tizerindeki etkilerinin daha giiglii
oldugu bulunmustur. Ayrica, kamu oOrgitlerinde kurumsal baskilara ayak
uydurmanin, “birbirlerine yaklagmaktan” ¢ok, “uyum saglama” yolu ile gergeklestigi
saptanmistir. Yazarlar (2007:19-20), bu sonuclara dayanarak, kurumsal kuramin,
kamu sektoriinde orgiitsel degisim konusundaki yonetsel ve teknik yaklasimlari

tamamlayan faydali bir bakis acis1 sundugunu dile getirmislerdir.

Maynard-Moody ve Herbert (1989:140) ise c¢alismalarinda, hem
kurumsallasmis varsayimlarin politika siireci iizerindeki etkilerine hem de bu
varsayimlar1 degistirmenin zorluguna ve tehlikesine dikkat ¢ekmislerdir. Yazarlara
gore, “idari kurumlar”, bir anlamda, ge¢misteki politika tercihlerinin kurumsallagmis

halini yansitirlar. Bu, iki diizeyde onem tasir: Birincisi, belirli politikalar1 yerine
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getirmek i¢in kurumlar ve programlar yaratilir. Fakat bunlar bir kez olusturulduktan
sonra, kendi normlarin1 ve prosediirlerini gelistirirler ve bunlar1 degistirmek veya
yeniden yonlendirmek zorlasir. Bu durum, politika reformlarinin neden ¢ogu zaman
yeni programlarm veya kurumlarin yaratilmasi gerektigine de 1sik tutar. Ikincisi,
kurumlarin i¢indeki bu kurallar, prosediirler, normlar ve beklentiler, zamanla,
orgiitsel yasamin garanti altina alinmis ve sorgulanamayan gercekleri haline gelirler
ve sorunlarin ve kosullarin algilanisini ve anlasilmasini sekillendirirler. Bu noktadan
hareketle, Maynard-Moody ve Herbert (1989:140), kurumsal yaklagimin, hem bu
modellerin yaratilmasina hem de zaman igerisindeki siirekliliklerine odaklandigini

ifade etmislerdir.

Sargut’a gore (2003:251-252), kamu orgiitleri kurumsal esbicimlilikten
onemli dlglide etkilenmektedir. Kamu orgiitlerinin, 6zellikle, “bildik yapi, isleyis ve
uygulamalar1” kopyalama yontemiyle tekrarlamalari, esbi¢imlilik metaforunun somut
bir kanmit1 olarak ortada durmaktadir. Bu baglamda, kurumsal esbigimlilik
mekanizmalart  acisindan  konuya bakildiginda, kamu oOrgiitleri i¢in  su

degerlendirmeleri yapmak miimkiindiir:

1. Zorlayic1 Esbicimlilik: Sargut’a gore (2003:247-248), kamu orgiitleri ve
biirokrasileri “zorlayict esbi¢imliligin” egemen oldugu kurumsal bir alanda faaliyet
gostermektedirler. Zira, devlet, orgiitler ya da biirokrasiler araciligiyla, ¢evredeki
cesitliligi azaltmaya ve tiirdesligi saglamaya calisir. Orgiitsel niifus i¢inde ydntem ve
felsefelerin birbirlerine benzemesi amaglanir. Bu nedenle, tek tip olusturma ya da
birbirine benzetme c¢abasinin Oncelikle “kamu Orgiitleri” tizerinde etkili olmasi

kagimilmazdir.

2. Oykiinmeci Esbicimlilik: Sargut (2003:252), dykiinmeci esbicimliligin
kamu orgiitlerine iki agidan katki sagladigini belirtmistir. Birincisi, kamu orgiitleri
kopyaladiklar1 yapi, isleyis ve stratejiler aracilifiyla belirsizlikle kolayca
basedebilme olanagina kavusmaktadirlar. Ikincisi, eger kamu orgiitlerinin orgiitsel

niifus alanina yeni bir 6rgilitlenme modeli, isleyisi ya da stratejisi ithal edilirse, yine
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esbicimlilige dayali kopyalama siireciyle ataletin bir Slgiide de olsa asilmasi ve

degisimin hizla yayginlagmas1 miimkiin olabilmektedir.

3. Normatif Esbicimlilik: Profesyonellik kavraminin temelinde, politika
olusturma yetkesinin devletten bir ise ya da ugrasa aktarilmasi bulunmaktadir. Bu
bilgiye dayanarak, politika olusturma yetkesinin merkezilesme egiliminde oldugu
kamu orgiitlerinde, profesyonelligin gelismesinin zayif olacagr ve 6zellikle
biirokrasilerin, profesyonellerin gereksinme duydugu oOzerkligi ve genis eylem

alanin1 saglamayacagi sdylenebilir (Sargut,2003:248).

Frumkin ve Galaskiewicz (2004:302-303) tarafindan yapilan arastirmada,
zorlayici, normatif ve Oykiinmeci etkilerin, kamu Orgiitleri i¢in, 6zel firmalara
kiyasla, daha kuvvetli oldugu saptanmistir. Diger bir ifadeyle, kamu o&rgiitleri,
kurumsal etkilere, 6zel firmalara kiyasla, daha agik ve savunmasizdir. Ayrica, bu
arastirmada, zorlayici ve normatif etkilerin, kamu orgiitlerini, kendi tiirdeslerine
degil, daha ¢ok kar-amagli ve kar-amagsiz orgiitlere benzettigi bulunmustur. Bir
baska deyisle, zorlayict ve normatif etkiler, farkli orgiit tiirlerini, ortak bir noktaya
dogru yaklastirarak benzestirmektedir. Ote yandan, kamu orgiitlerinin dykiinmeci
baskilar sonucunda, kendilerine benzeyen orgiitleri, yani diger devlet kuruluslarini
model almalari, onlart geleneksel (Weberyen) biirokrasilere daha c¢ok

yaklagtirmaktadir.

Sonug olarak yazarlar (2004:284), kurumsallagsma kuraminin, bugiine kadar,
kamu yonetimi yazinina derinlemesine niifuz edemese de, orgiitsel analizlerde, kamu
orgiitlerinin ~ dinamiklerinin  anlasilmasinda ¢ok Onemli katkilar1 oldugunu
belirtmislerdir. Bu calismada da, hem diger orgiit tiirlerindeki kurumsallagsmay1
baslatan ve harekete geciren itici bir glic olarak; hem de devletle yakin baglari
bulunmasi sebebiyle kurumsal baskilardan dogrudan dogruya etkilenmesi
baglaminda, kamu Orgiitlerinin dinamiklerinin anlasilmasinda “kurumsallagma

yaklagimimin® olduke¢a faydali bir ara¢ oldugu diisiiniilmektedir.
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d. Stratejik Secim Yaklasimi

1970’lerin baslarinda, durumsal faktérler olarak adlandirilan biiytiklik,
teknoloji ve sahiplik gibi 6zelliklerin, yoneticilerin yapisal se¢imleri iizerinde belirli
sinirlamalar yarattigl ve “eger orgiitsel yapi, kosullara ve ¢evreye uyarlanamazsa,
firsatlarin  kagirlacagi, maliyetlerin yiikselecegi ve orgiitiin varliginin tehlikeye
girecegi” varsayillmaktaydi. Islevsel paradigma igerisine yerlestirilen bu kuramsal
yonelimin, stratejik kosulsallik, ekoloji ve kurumsallagsma olarak adlandirilan bazi
cagdas yaklasimlarda da devam ettigi goriilmektedir. Cevresel kosullari, orgiitsel
karakteristiklerin belirlenmesinin nihai sorumlusu olarak nitelendiren tiim bu
yaklagimlar, “cevrenin se¢ilmesinden” ziyade “gevresel se¢imi” vurgulamaktadirlar.
Bu baglamda, Sargut (2007:42), bireyin 0zgilir se¢imlerinin olmadigini, yapilarin
bireylerin se¢imlerini belirledigini ileri siiren ve degisme siirecinde aktore higbir
oncelik vermeyen bu “yapisal belirlenimci” bakis agisina karsilik John Child’in
“stratejik secimi” savunmasinin, paradigmada onemli bir farklilik yarattigini ifade

etmistir.

Child (1997:43-46), stratejik secim yaklagimini, Orgiit tasariminin ve
yapilandirmasinin islemsel kosulsalliklar tarafindan belirlendigi goriisiinii diizeltmek
icin gelistirdigini belirtmistir. Yazara gore, stratejik segim, Orgiit igindeki giic
sahiplerinin, stratejik eylem dogrultusunda karar vermeleri ile olusan bir siirectir.
Buna gore, etkili bir stratejik se¢im, giiciin kullanilmasim1 gerektirmektedir ve bu

nedenle de, zorunlu olarak, “siyasi” bir olgudur.

Yazara gore (1997:45) stratejik se¢im yaklasimmi kabul etmek, Orgiitii
yonetme giiciine sahip olan vekilin se¢im yapabilecegini géz ardi eden belirlenimei /
deterministik goriislerin yetersiz oldugunu kabul etmek anlamina gelmektedir. Zira,
firmalarin gevrelerini etkileme olasiligini en aza indirgeyen ya da gérmezden gelen
goriiglerin aksine, stratejik se¢cim yaklasimi, orgiitlerin eyleme gegebilecekleri bir
alanin bulundugunu; c¢evrelerini sececek, yeniden olusturacak ve big¢imleyecek
stratejik yetenege sahip olduklarini ileri stirmektedir. Bu baglamda, stratejik se¢im

yaklagiminin, sistemci ve yapisalct yaklagimin, diger bir deyisle, belirlenimciligin
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timiiyle karsisinda yer aldig1 soylenebilir (Sargut,2007:43,49). Bununla birlikte,
ylksek derecede belirlenimcilik ile 6zgiir secimin birarada olabilecegini ileri siiren
yazarlar da olmustur. Ornegin, Hrebiniak ve Joyce’a gore (1985:339-340) orgiitler,
yasayabilmek icin cevresel sinirlamalara uyum yaparken bir yandan da cesitli

stratejik secimler yapabilirler.

Stratejik secim yaklagimini savunanlar, orgiitlerde amaglh eylemlerin tahmin
edilenden c¢ok daha fazla oldugunu ve Orgiit iyelerinin kendi kaderlerini
bicimlendirmede Onemli bir payr bulundugunu ileri siirmektedirler. Buna gore,
orgiitsel aktorlerin, kendi 6zgiir ya da bagimsiz gelecekleri iizerinde s6z sahibi
olabileceklerini; dolayisiyla, stratejik secimler yapmada nemli bir serbestlige sahip
olduklarin1 varsaymaktadirlar (Judge ve Zeithaml,1992:770; Robbins,1990:239).
Nitekim, Astley ve Van de Ven (1983:249), yoneticilerin karar siire¢lerinde proaktif
bir rol iistlendiklerini; se¢imlerinin 6zerk oldugunu ve eylemlerinin, orgiitsel diinyay1

sekillendiren giicler olarak goriildiigiinii ifade etmislerdir.

Robbins’e gore (1990:239), Child’in stratejik se¢im goriisiinlin temelinde,
yonetsel karar siirecinde sinirlamalar oldugunda dahi, yoneticilerin segimler yapmada
onemli serbestliklerinin bulundugu iddias1 yatmaktadir. Ornegin, sadece amaglari,
personeli veya kontrol tekniklerini se¢meleri bile, yoneticilerin orgiitiin yapisal
tasarimin1 da sectikleri anlamina gelmektedir. Rakipler, sendikalar ve devlet
kurumlar1 gibi ¢evresel faktorler, bu sinirlamalarin birer parcasi olsalar da, bunlar
orgiite dogrudan miidahale etmek yerine, ancak yonetsel se¢im siireci lizerinde etkili
olabilmektedirler. Bu baglamda, Child’in iddialarini dort temel noktada 6zetlemek
miimkiindiir (Robbins, 1990:240-243):

1. Cevresel, teknolojik ya da diger giiclerin hakimiyetini savunan
goriislerin aksine, karar vericiler daha fazla ozerklige sahiptirler.
Yoneticiler, faaliyette bulunduklari alan ile uyumlu olan genis bir
yelpazeden se¢im yapabilir ya da yeni bir alana girmeyi secebilirler. Belli
bir alana girmeyi secen yoOnetim, ayni zamanda, cevresi ile arasindaki

karsiliklt bagimlilik modellerini de belirlemis olmaktadir. Diger taraftan,
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bir alanin secilmesi, orgiitiin mesgul olacagi faaliyetleri belirledigi gibi,
teknolojiyi de belirlemektedir. Boylece, teknoloji yapiyr dayatmaz;
yOnetim, yaptig1 alan se¢imi ile yapiy1 dayatir.

2. Orgiitsel etkililik, optimum bir basar1 noktasi degil; bir aralik olarak
yorumlanabilir. Yoneticiler, yiiksek etkililikle sonuglanacak bir yap1
aramak yerine, sadece etkililigin asgari gereklerini karsilayacak olan
yapiy1 se¢mekle yetinirler. Boylece, maksimizasyon ile “yeterince iyi”
arasindaki fark, yoneticilere takdir yetkisi tantyan bir alan yaratir.

3. Orgiitler, genellikle, ¢evrelerini manipiile ya da kontrol edebilecek
giice sahiptirler. Orgiitler her zaman cevreleri tarafindan esir alinmazlar.
Ozellikle biiyiik sirket yoneticileri, iiriinleri igin talep yaratabilir ve
rekabet¢i ¢evrelerini kontrol edebilirler.

4. Cevrenin objektif karakteristikleri ile bunlarin orgiit iiyeleri
tarafindan algillanmasi1 ve degerlendirilmesi arasinda fark vardir.
Cevrenin  gercek  karakteristikleri ne olursa olsun, insanlarin
yorumlamalari, aldiklar1 kararlar tizerinde kendilerini gosterir. Buna gore,
karar vericiler, orgiitiin ¢evresini degerlendirir; tecriibelerine dayanarak
yorumlar yaparlar ve i¢sel yapmin tasarimini etkilemek icin bu bilgiyi

kullanirlar.

Ozetle, belirlenimei / deterministik olmayan bir paradigmay1 yansitan
stratejik se¢cim yaklasimi, digsal ¢evrenin etkilerini kabul etmekle birlikte, esasinda,
bu cevreye adapte olmak i¢in verilecek tepkiler iizerine odaklanmaktadir (Judge ve

Zeithaml,1992:770).

Stratejik  secim  yaklasimindan kamu  orgiitlerini  anlamada nasil
yararlanilabilecegi soruldugunda ise yazinda, dogrudan dogruya bu soruya cevap
veren bir ¢alismaya rastlanamamistir. Ancak, kamu sektoriinde calisan iist diizey
yoneticilerin ya da biirokratlarin, kamu orgiitlerinin yapisini, siireclerini ve
faaliyetlerini derinden etkileyen; onlart ¢ogu zaman sinirlandirdiglr distiniilen
yasalarin yapilmasinda bizzat rol almalarinin, énemli bir stratejik se¢im konusu

oldugu disiiniilebilir. Zira Boyne (2002:109), kamu orgiitlerindeki islemsel
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kurallarin ve gerekliliklerin ¢ogunun, biiyiikk bir yiik olarak goriilmedigini; ¢iinkii
kamu yoneticilerinin, bu diizenlemelerin olusturulmasinda, bizzat siirecin igerisinde
yer aldiklarini ifade etmistir. Buna gore, kamu yoneticileri, kendi orgiitsel
diizenlemelerinin bir parcasi olan kamu hukukunun sekillendirilmesine dogrudan
katilmaktadir ve bu yoniiyle kamu orgiitleri, kamu hukuku tarafindan diizenlenen

cerceve icerisinde ¢alismak zorunda olan 6zel 6rgiitlerden ayrilmaktadirlar.

Bu baglamda, kamu orgiitlerinin ¢evresinin, kismen de olsa, yoneticiler ya da
biirokratlar tarafindan yaratildigini sdylemek miimkiin goriinmektedir. Bu da,
belirlenimci goriislerin aksine, kamu yoneticilerinin, kendilerine yasalar tarafindan
dayatilan her konuya uymak zorunda olmadiklarini; kendi c¢evrelerini

yaratabilecekleri bir alanin da bulunabilecegini gostermektedir.

D. Postmodern Yaklasim

1970’lerin ortalarinda felsefe, mimari, sinema, edebiyat gibi bir dizi degisik
kiiltiir alan1 ve akademik disiplin i¢inde yer edinen postmodernizm yaklasimi, J. F.
Lyotard’in Postmodern Durum (La Condition Postmoderne) adli eserini 1979’da
yayimlamasiyla, disiplinlerarasi bir onay bulmustur (Connor,2001:18-19). Dogas1
geregi tanimlanmasi ¢ok gii¢ bir kavram olan postmodernizmin, Batida ortaya ¢ikan
aydinlanmaci felsefeye ve bizzat modernizme yoOneltilmis bir elestiri oldugu ileri
stiriilmektedir. Postmodernizmi modernizmin bir devami olarak niteleyenler oldugu
gibi, moderniteden bir kopus oldugunu diislinenler de bulunmaktadir. Sonugta,
tizerinde biiylik 6l¢iide uzlasilan goriis, postmodernizmin, modernizme karsi bir tepki
ve onun kokten bir elestirisi oldugu yoniindedir (Aslan ve Yilmaz,2001:94). Bu
bakimdan, modernizmin bir alternatifi olarak goriilen postmodernizmi

aciklayabilmek i¢in 6nce modernizm kavrami lizerinde durmak gerekmektedir.

Modernizm, bir kavram olarak, dogrusal gelismeye ve mutlak dogrulara olan
inangla, toplumsal diizenin rasyonel bi¢cimde planlanmasiyla ve bilgi ve iiretimin
standartlasmasiyla 0zdeslestirilmektedir (Harvey,2003:21). Buna bagli olarak,

modernligin temel parametreleri, genel olarak pozitivizm, evrensellik, akilcilik,
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bilimsel bilgi, kapitalizm, endiistriyalizm, kentlilik, demokrasi, biirokrasi,
uzmanlasma, farklilagsma, teknoloji ve ulus-devlet’tir. Bununla birlikte,
modernizmin, 6zellikle ikinci Diinya Savasi’ndan sonra ortaya ¢ikan toplumsal
sorunlara uygun c¢oziimler getirememesi, aydinlarin bir kismuni yeni arayislara
stiriiklemis; sonugta, modernitenin felsefesine ve bilimsel bilgi tekeline karsi
cogulculugu, yerelligi ve 6zgiirlesmeyi 6n plana ¢ikaran postmodern durum ortaya

cikmistir (Aslan ve Y1lmaz,2001:93,98).

Postmodernizm, en yalin haliyle, “aklin 6liimii” anlamina gelmektedir. Bir
baska deyisle, tek ve genel gecer bir evrensel akil yerine, bilginin goreceliginden
bahseder. Diizenlilik, siireklilik ve mantik yerine ¢eliski, belirsizlik, gelip gegicilik,
kaos ve karisiklik ilgisini ¢eker (Yildirim,2007:381). Postmodernizm ister siyasi,
ister dinsel, ister toplumsal nitelikli olsun, evrensel ya da biitiinciil diinya goriislerine
ve sodylemlere (6rnegin Marksizm, Hiristiyanlik, Fasizm, liberal demokrasi, laik
hiimanizm, feminizm, islam ve modern bilim gibi) kars1 derin bir giivensizlik duyar
ve bunlarin, biitiin sorulari 6nceden tahmin edip belirlenmis cevaplar veren ‘biiyiik
anlatilar’ olduklarini soyleyerek hepsini reddeder. Bunun yani sira, hayati biitliniiyle
aciklama ve yonlendirme iddiasindaki 6zgiirliik, esitlik, adalet, evrim, rasyonalizm
gibi ideallerin tiimiiniin gecerliligini kaybettigini ileri siirer (Harvey,2003:21). Diger
yandan, postmodernizm, geleneksel modern kabuliin aksine, bilgilerimizin gercege
birebir karsilik gelmedigini, ger¢egin hep yeniden iiretildigini iddia eder ve bunun
icin de hep yeni modeller gelistirilmesi gerektiginin altini ¢izer. Benzer sekilde, her
sorunun tek bir dogru cevabi oldugu diisiincesini de yadsimakta, aksine, her sorunun
birden ¢ok dogru cevabi olabilecegini ya da hi¢ dogru cevabi olmayabilecegini

vurgular (Aslan ve Y1lmaz,2001:99-101).

One siirdiigii bu yaklagimlarla postmodernizm, etkilerini sosyal bilimlerde ve
orglit kuraminda da yaygin bir sekilde gostermistir. Postmodernizm, orgiit ve
yonetim alanina, “epistemolojik” ve “ontolojik” olmak iizere iki koldan girmistir.
Epistemolojik bakis acis1, postmodernizmi bir yénetsel bilgi kurami olarak sunarken;
ontolojik bakis acisi, postmodern orgiitlerin gelisimini tarihsel bir donem, bir ¢ag

olarak kabul etmektedir (Ates,2003a:317). Buna gore, postmodernizm,
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modernizmden sonra gelen bir kiiltiirel bigcim, bir tarihsel donem olarak ele
alinabilecegi gibi (donem postmodernizmi ya da post-modernizm), dlinyay1 anlama
ve agiklamada yeni bir epistomoloji olarak da (postmodernizm) goriilebilmektedir

(Y1ldirim,2007:384).

Postmodernizmin orgiit ve yonetim kuramindaki etkilerine bakildiginda ise
oncelikle, post-modern oOrgiitlerin ortaya ¢ikip ¢ikmadigi sorusuna yanit aramak
gerekir. Bazi aragtirmacilar, post-modern orgiitlerin ortaya ¢iktigini iddia etmislerdir
(6rnegin Clegg,1990; Hatch,1997). Zira, Weberyen anlamda biirokratiklesmis,
mekanik denetim yapilarina sahip ve akilciliga dayanan modern orgiitiin aksine, post-
modern Orgiitii tanimlayan en 6nemli unsur, biirokratik isboliimiiniin artik egemen
olmamasidir. Bu g¢ercevede, nispeten kiiciik Olcekli, esnek {liretime, ¢ok vasifh
isgiicline dayanan, bilgi teknolojilerini yaygin bigimde kullanan, ademi-merkeziyeti
ve katilimer yonetimi uygulamaya ¢alisan ve sebekeler seklinde orgiitlenen Japonya,
Isveg, Italya ve Uzakdogu’da ortaya cikan yeni is orgiitlenmesi bigimleri “post-

modern orgiitler” olarak nitelendirilmektedir (Y1ldirim,2007:385).

Bu baglamda, gerek isletme yonetimi, gerekse kamu yonetimi alaninda
kiiresellesme ile birlikte ortaya c¢ikan degisim hareketleri, etkilerini en cok,
geleneksel “biirokratik orgiitlenme” alaninda ve onun temel unsuru olan “hiyerarsi”
tizerinde hissettirmistir. Zira, bilgi ¢aginin gereklerine uygun olarak, hiyerarsinin
olabildigince azaltildig1 bir isletmede ya da kamu orgiitiinde, Weberci biirokratik
yonetim modeline 6zgii merkeziyet¢i isboliimil, otorite ve denetim yapis1 ¢oziiliirken,
yonetimdeki demokratik siire¢ ve mekanizmalarin 6nem kazanacagi bir yapilanmaya
dogru gidis siireci hizlanmaktadir. Bu bakimdan, etkilerini en ¢ok, “biirokratik yapt”
tizerinde gosteren postmodernizmin, modern ulus devletin kendisine ytiklenilen rol
ve islevlerini uygulama araci durumuna getirdigi “kamu orgiitleri” ile “kamu
yonetimi diistince sistemi” lizerinde onemli degisikliklere yol agmasini beklemek

yanlig olmayacaktir (Saran,2004:16-17, 42-43).

Ates’e gore (2003a:324-327), postmodernizm tartigmasi sosyal bilimlerin

bagka alanlarinda 20. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren konusulmaya baglanmis ve
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tartismanin  boyutlar1 1970’lerden itibaren genislemigse de, kamu ydOnetimi
camiasinin ¢ogunlugu, ilk anda bu kavrami ve akimi ihmal etmeyi tercih etmislerdir.
Ancak bu durum, 1990’larda akimin kamu yonetimine intikalini engelleyememistir.
Postmodern kamu yonetimi adi verilen olgu, aslinda kamu yonetiminde bir
paradigma degisikligidir ve postmodernizmin genel ilkeleri ile paraleldir. Bu
bakimdan, postmodern kamu yonetimi anlayisi, evrenselligi savunan modern kamu
yonetiminin temel belirleyicilerini; yani akileilik, biirokrasi, uzmanlagma,
merkeziyet¢ilik, hiyerarsi ve dolayisiyla modern devlet yapisini reddeder. Kamu
yonetimi, prosediirlerin yavashigi ve araglarin israfi ile karakterize edilmekte ve
bilirokrasi bunun bir numarali sorumlusu ilan edilmektedir. Bu bakis acisina gore,
biirokratik kamu yonetiminin diger sapmalari, yavaslik, yiizeysellik veya bilgisizlik,
biirokratlarin kendilerine kisisel avantajlar saglamasi, kamu gorevlilerinin kibirli
tavirlari, esnek olmama, degisikliklere duyarsiz kalma, farklilagmaya izin vermeme,

genel ¢ikarlar1 gozetmeme, kisisel tatmini ve gergeklestirimi saglayamamaktir.

Dolayistyla postmodern kamu yonetimi anlayisi, modernist paradigmanin en
temel Orgiitsel bi¢imi olan biirokrasinin azaltilip bir yonetim ilkesi olarak
kullanilmamasini  6ngérmektedir. Bunun saglanmasi icin de oOzellestirme, sivil
toplum orgiitlerinin gili¢lendirilip kamusal hizmet sunumunda etkin hale getirilmesi
ve devleti pek cok alanda ikame etmesi gibi araglar sunmaktadir (Ates,2003a:324-
326). Bilgi ¢caginin zihniyet yapisini yansitan postmodernizmin “kamu orgiitleri” ile
ilgili getirdigi Oneriler sOyle siralanabilir (Ates,2003a:326; Aydin,2004:87;
Ergun,1997:8; Ozer,2005:432; Saran,2001:48):

- Piramit devlet yapisindan ya da hiyerarsik biirokratik Orgiitlenmeden,
kurumlar arasinda aglar olusturacak big¢imde, esgiidiimii maksimize eden,
0lcek ekonomileri yaratan ve sinerjiden yararlanan bir yapiya geg¢ilmesi,

- Weber tipi eskimis ideal biirokrasi yerine, esnek yapili, matriks tiirli
orgiitlenmelerle proje diizeyinde orgiitlenmelere gidilmesi,

- Merkezilesmeden kacinilarak yerinden yonetime dogru bir egilimin
benimsenmesi,

- Giig ve yetkilerin yayilmasi ve devredilmesi,
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- Calisanlarin ve hizmet kullanicilarinin yonetim siirecine katilmasi,

- Kamu orgiitleri ve bu oOrgiitlere bagli birimler arasinda rekabetin tesvik
edilmesi,

- Miisteri tercihlerinin 6n plana ¢ikarilmast,

- Biirosuna kapanan, zamanini, planlama, is akim tablolari, yonetmelikler ve
standart yontemlerle geciren yoneticiler yerine, daha etkin bir yonetim tarzini
benimseyen ydneticilerin yetistirilmesi,

- Bu yeni tiir yoneticilerin, stratejik sorunlar1 tanimlamaya zaman ayirarak
baska isleri astlarina devretmesi,

- Orgiitsel bilgilerin toplanmasinda ve kullanilmasinda adaletin saglanmasi,

- Personelin degerlendirilmesinde performansa agirlik verilmesi,

- Toplam Kalite Yonetimini benimseyerek kamu Orgiitlerinin hizmetlerinden
yararlanan vatandaslarin isteklerinin dikkate alinmasi,

- Yaraticiliga agirhik vererek bir kamusal kurum kiiltiiriinlin yaratilmasina

yardimci olunmast.

Gortildiigi tlizere, postmodern yaklagim, devletin ya da kamu yonetiminin,
iistlendigi rol ve islevlerden biiyiik 6l¢lide soyutlanmasi gerektigini vurgulamaktadir.
Ayrica, kamu yonetiminin kamu hizmetlerini ele alma ve sunma bigiminin, devletten
vatandasa tek yanli olarak verilen bir hizmet bi¢iminde degerlendirilmesi
anlayisindan, kamu orgiitlerinin 6zel sektor isletmeleri benzeri birer isletme; kamu
hizmeti alan vatandaglari da bu isletmelerin miisterileri olarak gorme (kamu
isletmeciligi) anlayisina dogru bir yonelisin yayginlik kazanmasini dngérmektedir.
Bu egilim, ayn1 zamanda, postmodern toplumda merkeziyetci biirokratik yonetim
yapisinin zayiflamasi nedeniyle 6nem ve islevi azalacak olan kamu yonetiminin,
yalnizca devlet orgiitii tarafindan {iistlenilip yonlendirilen ve denetlenen bir iliski
alan1 olmaktan c¢ikip; karmasik bir ortamda, kamu ve 6zel kesim orgiitleri, sivil
toplum kuruluslari, uluslararasi orgiitler ve siyasal iktidar1 kullanan yapilar arasinda
dinamik ve karsilikli bir etkilesim siireci i¢inde sekillenen bir iligki alanina
dontisecegini ileri siirmektedir. Yazinda, yonetisim (governance) adi verilen bu yeni
yaklagimin, tim diinyada hizla yayginlik kazandigi ve degisim caginin yonetim

anlayisin1 simgeledigi ifade edilmektedir (Saran,2004:14-17).
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Ergun (1997:7), postmodern kamu yonetimi yaklasimlarimin; Bati’ya
oranla gecikmeli de olsa Tirk Kamu YoOnetimi iizerinde de etkilerini bir¢ok
bakimdan gosterdigini ifade etmistir. Diger taraftan, postmodernizmin kamu
yonetimi alanina 6nerdigi bu tiir yenilikler konusunda 6nemli elestiriler de giindeme
gelmektedir. Postmodernizm mimarlik, edebiyat ve sanat gibi disiplinlerde basladigi
icin, bu elestirileri yapanlar, onun “yonetime”; 6zellikle de belirli ve tutarli kurallar
ve makamlar arasinda hiyerarsi bulunmasi gereken “kamu yOnetimine”
uygulanmasinin miimkiin olmadigim1 iddia etmektedirler. Bazi1 yazarlar ise
postmodernizmin, kapitalist gelismenin giiler ylizlii hale getirilmesi i¢in uygun bir
maske oldugunu ileri slirmekte ve vatandaglarin gili¢lendirilmesi, hizmet
kullanicilarinin orgiitsel isleyis siirecine katilmasi, calisanlara daha fazla s6z hakki
verilmesi gibi postmodern uygulamalarin, biitiin sdylemlerin aksine, 6zel sektorde
daha fazla kar elde edilmesi ve kamu sektoriinde de giiciin belirli ellerde tutulmasi

amactyla kullanilan araclar oldugunu iddia etmektedirler (Ates,2003a:323-324).

Ergun (1997:13-14) ise postmodernizmin “biirokrasilerin toplumsal olarak
olusturulmus yapilar oldugu ve eger bu olusumlardan rahatsiz olunursa onlari
ortadan kaldirmanin miimkiin oldugu” yoéniindeki yaklagimina siddetle karst
cikmaktadir. Yazar, bilirokrasinin, bazen, kamu yoOnetiminin iglevlerini yerine
getirmek i¢in olusturulmus bir mekanizma; bazen de toplumsal biitiinliigii gosteren
bir simge oldugunu belirtmistir. Bu bakimdan, bu simgenin tiimiiyle yikilmasini,
toplumun boliinmesini, merkezden kagmayi, evrenselligin ortadan kalkmasini ve
yerellesmeyi oneren postmodernizm yaklagiminin topluma bir sey katmak yerine ¢ok
sey gotiirecegini ileri siirmistiir. Yazara gore (1997:149) toplumun boliinmesi,
ayrimcilik, ulusal birligin yok edilmesi beklenebilecek sonuclar arasindadir. O halde
onemli olan, biirokrasiyi yok etmeye c¢alismak yerine, onu zaman zaman yeniden
tanimlayarak toplumsal ¢evredeki degigsmelere uymasini saglamak ve belirli islevler

ve etkinlikler i¢in blirokrasiye alternatif olabilecek ¢oziimler aramaktir.

Ozetle, postmodernizm yaklagiminin kamu yonetimine ve kamu &rgiitlerine

yonelik Onerileri, bilgi ¢aginin gereklerine uygun goriiniiyorsa da, aslinda, genel
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olarak kamu yoOnetiminin, 6zelde ise kamu orgiitlerinin dogasina ters diistigi
rahatlikla sdylenebilir. Ciinkii postmodernizmin elestirilerini en ¢ok yonlendirdigi
biirokrasi, Ergun’un da belirttigi gibi, kamu yOnetiminin islevlerini yerine getirmek
icin olusturulmus bir yap1 olup; bu yapinin tamamen ortadan kaldirilmasi, toplumun
boliinmesine ve vatandaglar arasinda ayrimcilik yapilmasina neden olabilir. Oysa,
blirokratik sorunlarin temeli, biirokrasinin kendisinden cok; iyi isletilememesinden
kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla, bu ¢alismada, postmodernizmin iddia ettigi gibi
biirokrasiyi yok etmek degil; ona islerlik kazandiracak yontem ve tekniklerden, kamu
yonetiminin 6zline uygun olanlarin segilerek hayata gecirilmesinin, ¢ok daha yararl

bir yaklagim tarzi olacag diisiiniilmektedir.

IV. YENI KAMU YONETIMI YAKLASIMI

1980’ler ile 1990’11 yillarin baglarinda geleneksel yonetim (administration)
modelinin yetersizliklerine bir tepki olarak kamu sektoriinde yeni bir yoOnetim
anlayis1 (new public management) dogmustur. “Isletmecilik (manageralizm)”,
“piyasa temelli kamu yonetimi”, “yeni kamu igletmeciligi” gibi adlarla da tanimlanan
bu anlayis, kamu y6netiminin yapist ve isleyisi iizerinde yogunlasan elestiriler ile
iletisim ve teknolojideki gelismelere paralel olarak 6zel sektérde gozlemlenen
degisim ve ekonomik anlayista meydana gelen degisiklikler sonucunda ortaya
cikmigtir. S6z konusu degisim ilk olarak Anglo-Sakson iilkelerde; oOzellikle

Ingiltere’de gdzlenmisse de, yeni anlayisin uluslararas: diizeyde kabul gordiigii bir

gercektir (Bilgi¢,2003:25-26).

Bu baglamda, yirminci yiizyill boyunca hakim olan kati, merkeziyetci,
hiyerarsik ve biirokratik kamu yonetimi anlayisi yerini daha esnek, piyasa temelli ve
miisteri odakli bir yonetim anlayisina birakmaya baslamistir. Bahsedilen degisimler
“Yeni Kamu Yénetimi (YKY)” yaklasimi baglaminda yorumlanmakta ve bunlarin,
basit bir reformu ya da isletme tarzindaki degisikligi degil, devletin toplumdaki
roliinde ve devlet-vatandas iligkilerinde 6nemli bir anlayis degisimini ifade ettigi ileri
striilmektedir. Bu bakimdan, geleneksel (Weberyen) kamu yoOnetimi anlayis

kuramda ve uygulamada gbdzden diistikce YKY, yeni bir paradigma olarak
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geleneksel kamu yonetimine ve onun sinirli dogasina, kiiltiiriine ve ilkelerine meydan

okuma olarak ortaya ¢ikmistir (Ozer,2005:221).

Genel bir ifadeyle, “kamu yonetimini daha etkin hale getirmek amaciyla, 6zel
sektor yonetim uygulamalarinin kamu sektoriinde uygulanmasina yonelik ¢abalar”
YKY biinyesinde degerlendirilmektedir (Parlak ve Sobac1,2005:201). Bu baglamda
Ergun (2004:366), YKY yaklasiminin temel gostergesinin, daha ¢ok siyaset biliminin
sinirlart i¢inde kalan kamu yoOnetiminin, isletmecilik biliminin igine c¢ekilmesi

oldugunu ifade etmistir.

Londra Universitesi'nde kamu yonetimi profesdrii olan Christopher Hood
(1991:5-6), “A Public Management for All Seasons” baslikli makalesinde, YKY nin
kokeninin, iki farkli akimin birlesmesine dayandigini belirtmistir. Bunlardan
birincisi, kullanici tercihleri, seffaflik ve igsel yapilara odaklanma gibi fikirler
lizerine insa edilen “yeni kurumsal ekonomi’deki gelismeler; ikincisi ise, bilimsel
yonetim hareketine dayanan “yénetim (managerialism)” uygulamalaridir. Bu hareket,
transfer edilebilirlik, dstiin teknik uzmanlik, amaglara ulagsmak icin giiclin
dagitilmasi, elverisgli kiiltiirel ortam yaratarak daha iyi bir orgiitsel performansa
ulagsmak, oOrgiitsel ciktilarin etkili bir sekilde Olgiilmesi ve degerlendirilmesi gibi
konular1 6n planda tutan “profesyonel isletmecilik” fikirlerine dayanan bir dizi
yonetsel reform dgretisi gelistirmeye yardimei1 olmustur. Bununla birlikte, Ustiiner
(2003:371), bu iki anlayisin, biinyelerinde birbirleriyle celisen yonleri oldugunu ve
uygulamada 6zel sektor isletmeciliginin daha agir bastigin1 ifade etmistir. Gergekten,
0zel sektor isletme yontemlerinin kamu sektoriine uygulanmas: YKY ’nin en 6nemli
ozelliklerinden biri haline gelmistir. Hatta 6zel sektoriin istiinliikleri olarak kabul
edilen diisiik maliyet, yiiksek kalite ve rasyonel yonetim gibi unsurlarin kamu
yonetimine aktarilmasi diislincesi o kadar yaygin kabul gérmiistiir ki, isletmeciligin
iyi; biirokrasinin ise k6t oldugu ve 6zel sektor orgilitlerinin kamu orgiitlerinden daha
ustiin oldugu gibi goriisler ortaya ¢cikmustir (Bilgi¢,2003:33-35). YKY anlayisim

karakterize eden unsurlar soyle siralanabilir (Rose ve Lawton,1999:336,340):
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- Etkinlik, etkililik ve hizmet kalitesi gibi sonuglara daha fazla odaklanma,

- Kamu sektorii orgiitleri i¢cinde ve arasinda verimlilik hedefleri olusturma
ve rekabetci bir ¢evre yaratma,

- Beklentilere uygun hizmetler sunma,

- Merkezilesmis ve hiyerarsik yapilari, miisterilerden ve diger ¢ikar
gruplarindan geribildirim alma firsat1 saglayan merkezilesmemis yonetim
cevrelerine doniistiirme,

- Yetki devretme ve esneklik saglama,

- Kamu tedarik ve diizenlemelerini yonetmek icin yeni alternatifler arama
esnekligi,

- Diizenlemelerin kalitesini iyilestirme,

- Insan kaynaklar1 yonetimini gelistirme,

- Bilgi teknolojilerini optimize etme,

- Rekabeti ve secim yapma olanaklarini gelistirme.

Ozer (2005:221-222), kamu orgiitleri yonetiminin &zel sektdr yonetimine
gore daha dar ve sinirh islevlere sahip oldugunu, dolayisiyla kamu yonetiminden
kamu igletme yOnetimine doniisiin, kuram ve fonksiyon olarak oldukca temel ve
kapsamli bir degisim anlamina geldigini ifade etmistir. Bu baglamda, YKY
anlayisinin temel oOgretileri ve kamu yOnetiminin gegirmesi gereken Onemli

degisimler Tablo 5’te 6zetlenmektedir (Hood,1991:4-5).
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Tablo 5: Yeni Kamu Yonetimi Anlayisinin Temel Ogretileri

OGRETI ANLAMI GEREKCESI
1. Kamu sektoriinde | Orgiitlerin aktif, agik ve takdire Hesap verebilirlik, giiciin dagitilmasini
uygulamali bagli kontrolleri, tepedeki kigiler degil; faaliyete gegmek i¢in

profesyonel yonetim

tarafindan, yonetme serbestligi
icinde yapilmalhdir.

sorumlulugun agik bir sekilde
devredilmesini gerektirir.

2. Acikca
belirlenmis
standartlar ve
performans dlglimii

Ozellikle profesyonel hizmetler
icin amagclar, hedefler, basari
gostergeleri tanimlanmali ve
tercihen niceliksel olarak
belirtilmelidir.

Hesap verebilirlik amaglarin agik¢a
belirlenmesini; etkinlik ise hedeflerin
siki bir sekilde izlenmesini gerektirir.

3. Cikt1 kontroliinii

Kaynak tahsisi ve odiiller,

Prosediirleri degil sonuglar1 vurgulama

daha fazla performans dl¢iimii ile ihtiyaci
vurgulama iligkilendirilmeli; merkezilesmis

biirokrasi kirtlmalidir.
4. Kamu Eski ‘tek parca’ halindeki birimler | Yonetilebilir birimler yaratma; tedarik
sektoriindeki kaldirilmalz; {iriin temeline gore ve iiretim ¢ikarlarini birbirinden ayirma;
birimlerin birlesmis birimler olusturulmali; kamu sektoriiniin disinda oldugu kadar

ayrilmasini saglama

merkezilesmemis ‘tek-hatli’
biitcelerle calisiimalidir.

icinde de sozlesme veya franchising
diizenlemelerini kullanmanin etkinlik
avantajlarindan yararlanma ihtiyaci

5. Kamu sektoriinde

So6zlesme sartlarina ve kamu

Daha diisiik maliyetlerin ve daha iyi

rekabete daha fazla ihalesi usuliine gegilmelidir. standartlarin anahtari rekabettir.

yer vermek

6. Ozel sektor Askeri tarzdaki ‘kamu hizmeti ‘Kanitlanmig’ 6zel sektdr yonetim
yonetim tarzlarina ve | etigi’nden uzaklasarak ise almada | araglarini kamu sektériinde kullanma
uygulamalarina ve Odiillendirmede daha esnek ihtiyaci

agirlik verme

olunmali, halkla iligkiler teknikleri
daha fazla kullanilmalidir.

7. Kaynak
kullaniminda
disipline ve
tutumluluga vurgu
yapma

Dogrudan maliyetler diisiiriilmeli,
isgdren disiplini artirilmali,
sendika taleplerine kars1
koyulmaly, is diinyasina uyma/itaat
etme maliyetleri
sinirlandirilmalidir.

Kamu sektoriiniin kaynak taleplerini
kontrol etme ve ‘daha az ile daha ¢ok
yapma’ ihtiyaci

Kaynak: Hood,1991,4-5.

Yukaridaki 6gretilere dayanarak, YKY yaklasiminda faaliyet alani itibariyle

kamu yOnetiminin kiigiiltiilmesi iizerinde duruldugu sonucunu ¢ikarmak miimkiindiir.

O halde, bu yeni anlayisa gore kamu yonetiminin yiiklenecegi roller su ilkelere

dayanmalidir (Parlak ve Sobac1,2005:205; Sobac1,2006:74; Ustiiner,2003:373-374):

1. Katalizor yonetim: Kamu yoOnetimi, hizmetlerin saglanmasinda tekel

olmamali, miimkiin oldugu 6lgiide faaliyetlerini 6zel kesime devretmeli ve

kendisi, 6zel ve goniillii kuruluslar arasinda katalizor gorevi yapmalidir.

2. Sahibin vatandaslar oldugu yonetim: Kamu y0netimi, hizmetleri

vatandaglara hazir olarak sunmak yerine, vatandaslari, kendi hizmetlerini
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kendilerinin iiretmeleri i¢in yetkilendirmelidir’. Bu anlamda, katilimci
anlayis ve yerellesme tesvik edilmelidir.

3. Rekabet¢i yonetim: Hem hizmetlerin saglanmasi asamasi hem de kamu
yonetiminin kurumsal diizeyde kendi i¢inde gelistirecegi rekabet ortami
kastedilmekte ve rekabetin toplumsal dinamizmi saglayacagi ve kaliteyi
artiracagi ileri siirlilmektedir.

4. Amaglara yonelmis yénetim: Onceden belirlenmis kat1 kurallarin bir
kenara birakilarak yonetsel yapinin amaglarina yonelik eylemlerin 6n
plana ¢ikarilmasi; bdylece iiretkenligin, esnekligin ve yenilik¢iligin
saglanmasi anlatilmaktadir.

5. Sonuglara onem veren yonetim: Bir sistem olarak bakildiginda
girdilerden ¢ok ¢iktilara ya da sonuglara 6nem veren, bunlar1 destekleyen
ve finansman saglayan bir yonetim anlayis1 ve yapis1 vurgulanmaktadir.

6. Miisteri odakh yonetim: Kamu orgiitlerini 6zel Orgiitlere benzetmenin
dogal bir sonucu olarak, kamu orgiitlerinin sundugu hizmetlerden
yararlanan vatandaslar1 bu orgiitlerin miisterileri olarak goérme egilimi s6z
konusudur. Bu durumda, “miisterilerin 6n planda tutulmasi”, “onlara
sunulan hizmetlerin stirekli olarak iyilestirilmesi” ve “ciktilarin
miisterilerin talepleri dogrultusunda olusturulmasi” 6nem kazanmaktadir.

7. Girisimci yonetim: Sadece harcama yapmak yerine kazanmay: da ilke
edinen bir yonetim anlayisinin gelistirilmesini ifade etmektedir. Kamu
yoneticilerinin, aynen bir girket yonetircesine, faaliyetleri sirasinda devlet
biitgesini sadece “denklemek” degil, bunun yaninda “kara gegirmeyi” de
hedeflemeleri gerektigine dikkat ¢ekilmektedir.

8. Uzak goriislii yonetim: Tedavi etmekten ¢ok Onleyici tedbirler almanin
onem kazandigi bir yoOnetim anlayisini ifade etmektedir. Buna gore
dinamik, gelismelere hazir ve 6ngorii yapabilen, is olup bittikten sonra
degil, daha olmadan devreye girebilen bir yonetim anlayist bu ilkeyi

belirlemektedir.

* Bu duruma ornek olarak, e-devlet uygulamalari araciligy ile vatandaslarm, ihtiya¢ duyduklar:
hizmete iligkin formlar1 internet ortamindan indirmeleri, doldurmalari ve hazir bigimde kuruma
getirmeleri gosterilebilir.
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9. Adem-i merkeziyet¢i yonetim: Hiyerarsik yapi1 yerine katilimei, grup
calismast odakli, miimkiin olan en iist diizeyde ve ozellikle karar alma
islevlerinde yetkinin merkezden uzaklastirildigir ve devredildigi yonetim
sistemlerinin kurulmasi 6nerilmektedir.

10. Piyasaya yonelik yonetim: Kosullarin ve kurallarin bagka olgiitler yerine
dogrudan piyasa iligkileri tarafindan belirlendigi ve bu anlamda

ayarlamalarin en aza indirildigi bir yonetim anlayisina ge¢ilmelidir.

Yukarida sozii edilen temel ilke ve Ozellikler bir bitin  olarak

degerlendirildiginde;

- YKY’nin her seyi yapan ve istlenen devlet anlayis1 yerine her seyi
diizenleyen, denetleyen ve oyunun kurallarini belirleyen devlet anlayisini
benimsedigini,

- Kamu sektoriinde daha fazla rekabete ve ozel sektor tarzi yonetim
anlayislarina yer verdigini,

- Vatandas1 bir miisteri gibi degerlendirip onlarin memnuniyetlerini
onemsedigini,

- Kamusal hizmetlerin halka en yakin birimler tarafindan sunulmasi
diistincesi baglaminda gii¢ ve yetkinin devrini 6ngérdiigiini,

- Olaylara uzun siireli bir perspektifle bakarak gelecekte c¢ikabilecek firsat
ve tehlikeleri Ongorebilmeyi benimsedigi sOylenebilir (Parlak ve

Sobac1,2005:205).

Diger taraftan, YKY yaklasimi “sorumluluk (accountability)” anlayiginda da
bazi degisiklikler 6nermektedir. Buna gore kamu yonetiminin geleneksel anlayista
yalniz siyasi liderlige kars1 olan sorumlulugu genisletilerek “halka karsi sorumluluk
ilkesi” de benimsenmektedir. Bu anlayista biirokratlar sadece kural ve yontemlere
uymakla sorumluluklarini yerine getirmis sayilmamakta; sonuctan da sorumlu
tutulmaktadirlar. Yonetimde acgiklik ve vatandaslarin bilgi edinme yollarmi
kolaylastirmak suretiyle biirokrasinin topluma karsi sorumlulugunun saglanmis

olacagi kabul edilmektedir (Bilgi¢,2003:35-36).
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Giinlimiiz kosullarinda, artik kamu sektoriiniin de etkin ve verimli ¢alismasi
gerektigi konusunda genel bir goriis birligi oldugunu ve YKY anlayisinin, 6zellikle
gelismekte olan iilkelerin kamu yoOnetimlerinin bazi sorunlarina ¢oziim olabilecek
anlayis ve politikalar1 biinyesinde barindirdigini sdylemek miimkiindiir. Ancak,
Parlak ve Sobaci (2005:210), bu durumun, YKY nin tamamen benimsenip, kamu
yonetimi alaninda uygulanabilecegi anlamina gelmemesi gerektigini dile getirmistir.
Ciinkii kamu ydnetiminde hakim olacak ilkeler ve uygulanacak anlayislarin, kamu
yarari, kamu hizmeti, sosyal fayda, kamusal fiyat gibi, kamu yonetiminin kendine
has ilke ve degerlerini de gozetmesi gerekmektedir. Bu agidan bakildiginda, yazinda
YKY yaklasimina kuskuyla bakan, sorgulayan ve elestiren goriisler de soz
konusudur. Nitekim, YKY’ye yoneltilen en Onemli elestirilerden biri, YKY nin
kamu ve 0zel sektorler arasindaki kritik farkliliklar1 dikkate almamasi ve 6zellikle
de, kamu yOnetiminin piyasa mekanizmasina degil, hukuki kurallara bagli olmasin

Ongdren anayasal dayanaklar1 gozardi etmesi konusunda yOneltilmistir

(Moe,1994:112; Riccucci,2001: 172).

V. CALISMANIN DAYANDIRILDIGI KURAM VE YAKLASIMLAR

Mevcut oOrgiit kurammin temel Onciilii tim bigimsel oOrgiitlerin benzer
Ozellikleri paylasmasidir. Baz1 karakteristiklerin ve siireclerin karmasik bigimsel
orgiitler icin ortak olmasi ise “genel Orgiit kurami” ifadesinin kullanilmasini
makullestirmis ve bugiine kadar 6rgiit kuraminin genelleyici (generic) ve evrensel

oldugu goriisii kabul gérmiistiir (Gortner vd.,1987:15-16).

Gortner ve arkadaglarina gore (1987:6,18) orgiit kurami diizensiz ve
biiyiileyici bir ¢aligma alanidir. Kuramdan yararh bir bakis agist ortaya ¢ikarmak ise
zor ve iddiali bir igtir. Ancak, kamu yOnetimi incelemelerine oldukc¢a yararli katkilari
olacagi i¢in, lizerinde calismay1 gerektirecek kadar da, onemlidir. Jenerik ya da
evrensel olarak nitelendirilememesinin nedeni de kamu Orgiitlerini ihmal etmis

olmas1 veya onlarin 6zel veya farkli 6zelliklerinin anlagilmasini saglayamamasidir.
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Oysa, kamu orgiitleri, bircok acgidan, 6zel orgiitlerden 6nemli farkliliklar
gostermektedir. Bu bakimdan, kamu orgilitleri yoOnetimine Orgiit kurami ve
yaklasimlar1 uygulanirken kamu érgiitlerinin 6zellikleri dikkate alinmalidir. Ornegin,
kamu yoneticileri, 6zel sektor yoneticilerine agik olan biitiin glidiileme tekniklerini
kullanamazlar. Ayrica kamu yoneticilerinin karmagik orgiitler konusundaki tiim
sosyolojik ve psikolojik kuramlar1 bilmeleri yeterli degildir. Esas bilmeleri gereken
sey, s0z konusu kuramlar uygulandiginda, uygulamanin yapildigi kamu 6rgiitiiniin
siyasi ve yasal Ozellikleridir. Yani orgiit kuramlari, s6z konusu kamu Orgiitliniin

ihtiyaglarini karsilayacak sekilde uyarlanmalidir (Gortner vd.,1987:88).

Gortner ve arkadaslarinin da (1987:1) belirttigi gibi, calismada da amag,
kamu hizmet orgiitlerine 6zgii yeni bir orgiit kurami dnermek degil; kamu ydnetimi
problemlerini sarip sarmalayan mevcut aragtirma ve kuram yapisina 151k tutmak,
onlar biitiinlestirmek ve boylelikle kamu orgiitlerinin anlagilmasini ve etkili sekilde

yonetilmelerini saglamaktir.

Bu dogrultuda, spesifik olarak kamu hizmet orgiitlerine yonelik bir orgiitsel
etkililik modelinin gelistirilmesi amaglanan bu ¢alismada, orgiitleri bir “ara¢” olarak
goren “‘aragsal perspektif’in (instrumental perspective) benimsenmesi uygun
goriilmiistiir. Ciinkii, Christensen ve arkadaslarina gore (2007:20-21), kamu orgiitleri
toplum yararina is yaparlar. Ornegin, yiiksek 6grenimde, bu, bir devlet bakani
vasitast ile calisma reformlarinin hazirlanmasini, kamu {iniversiteleri ve yiiksek
okullar aracilig1 ile yeni ¢aligma programlarinin uygulanmasini gerektirebilir. Buna
gore oOrgilitler, yiiksek 6grenim standartlarini yiikseltmek gibi, toplumda Snemli
goriilen amagclarin basarilmasin1  saglayan araglardir. Bu, bir anlamda, kamu
orgiitlerinin ve tyelerinin, gorevlerin yerine getirilmesi ve istenen sonuglarin
basarilmasinda “aragsal rasyonellik” rolii oynadig1 seklinde de acgiklanabilir. Bu da
oOrgiit liyelerinin, mevcut alternatifleri veya araglari, sonuglarina ve segilen amaclarla
iligkilerine gore degerlendirmelerini, alternatifler arasinda bilingli tercihler
yapmalarini ve bu tercihler araciligiyla da istenen etkilere ulasmay1 gerektirmektedir.
Aragcsallik, ayn1 zamanda, bir orgiitiin yapisal tasariminda neden-sonu¢ (means-ends)

degerlendirmelerine gore, liyelerin is yapma davraniglarin1 da betimler. Boylece,
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aracsal rasyonellik, hem o6rgiitsel yapinin etkilerini hem de bu yapinin belirlendigi ve

sekillendigi stiregleri kapsamaktadir.

Orgiit incelemelerinin 6nemli amaglarindan biri, sadece orgiit icindeki
sonuclar1 ya da ¢iktilar1 agiklayabilmek ve tahmin edebilmek degil; ayn1 zamanda,
bazi orgiitlerin neden digerlerinden daha iyi ya da basarili oldugunu anlayabilmektir.
Kuskusuz, bu da, yonetim ve orgiit alaninda Orgiitsel performansin / etkililigin
onemini artirmustir (Pfeffer,1997:156). Orgiit kuranu ise orgiitlerin yapisini ve
tasarimin1 inceleyen bir disiplin olup orgiitlerin nasil yapilandirildigint  ve
etkililiklerini artirmak i¢in nasil inga edilmeleri gerektigine iliskin 6nermeler getirir
(Robbins,1990:7). Buna gore “Orgiit, orgiit kurami, orgilit tasarimi, orgiitsel davranis
ve oOrgiitsel etkililik” birbirleri ile iligkili, hatta birbirini tamamlayan i¢ ice girmis
kavramlardir. Orgiit kuraminin esas amaci ise toplumdaki tiim &rgiit, kurum ve
kuruluslarin etkili sekilde isleyisini saglayarak toplumun ihtiyaglarini karsilamak ve
refah diizeyini artirmaktir. Bunun i¢in de, her biri bir orgiitsel etkililik modeli olan
orgiitsel kuram ve yaklasimlar gelistirilmistir. Her 6rgiit kuraminin etkililik felsefesi

ve buna bagli olarak da etkililik ol¢iitleri vardir (Lewin ve Minton,1986).

Kisaca aciklanmaya ve bilgi verilmeye calisilan Orgiit kurami ve
yaklagimlarinin hemen hepsinin, ¢esitli yonlerden, kamu hizmet orgiitlerine iliskin
kavrayisimizi gelistirdigi ve isleyislerini anlamamiza yardimci oldugu sodylenebilir.
Bununla birlikte, baz1 kuram ve yaklagimlardan, incelenen konuya gore, farklh
diizeylerde yararlanilabilecegi de dikkate alinmalidir. Bu baglamda, spesifik olarak,
kamu hizmet oOrgiitlerine yonelik bir oOrgiitsel etkililik modelinin gelistirilmesi
amaglanan ¢alismada, belirtildigi tizere, “aragsallik perspektifi” benimsenmistir. Bu

bakis agis1 dogrultusunda ¢alismanin dayandirilacagi kuram ve yaklasimlar sunlardir;

1. Klasik Orgiit Kuram: Klasik orgiit kuramlarindan birincisi, “iiretimin
maksimizasyonu, maliyet minimizasyonu, optimal kaynak kullanimi, teknik
miikemmellik ve uzmanlagsma” ile nitelendirilen ve bu sonuc¢lara ulasmak i¢in
“zaman ve hareket etiitlerini, standartlarin 6nemini, planlama, kontrol ve isbirligini,

islevsel orgiit yapisin1 ve oOrgiitlemede “en iyi tek yol”u ileri siiren Taylor’un
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“bilimsel yonetim” yaklasimidir. Karakteristik 6zellikleri dikkate alindiginda, kamu
hizmet orgiitlerinde, Ozellikle, teknik etkinligin saglanmasinda yararlanilmasi

gereken 6nemli bir yaklagim oldugu diistiniilmektedir (Lewin ve Minton,1986:516).

Klasik orgiit kuramlar1 iginde yararlanilmasi gerektigi diistiniilen ikinci
yaklagim Fayol’un “y0netim siireci”; iigiinciisii ise Weber’in “biirokrasi” kuramudir.
Fayol, yonetimi, 6gretilebilir beceriler olarak gérmiis ve gelistirdigi ilkelere dayanan
ilk “timevarimsal yonetim kuramini” (inductive management theory) gelistirmistir.
“Isboliimii, agik sekilde belirlenmis otorite ve disiplin, kumanda birligi, diizen,
esitlik, istikrar ve inisiyatif ile grup i¢inde birlik duygusu” gibi yonetim ilkeleri de

Fayol’un 6nerdigi tipik etkililik dl¢iitleridir (Lewin ve Minton,1986:516).

Weber ise belirledigi ilke ve yOntemlerin izlenmesi ile orgiitlerde birligin
saglanacagini; iist kademelere alt kademelerin ¢aligmalarini kontrol ve koordine etme
olanag1 verecegini ileri siirmiistiir. Glinlimiizde ise hala kamu Grgiitlerini anlama ve

aciklama cabalarinda biirokrasi kuraminin 6nemli bir yeri oldugu yadsinamaz.

Teknik etkinligin saglanmasina yonelik olan Taylor’un bilimsel yonetim
yaklasimina karsilik, Fayol ve Weber’in yaklasimlarinin, farkli disiplinlerden
olmalarina ragmen, Ozellikle kamu Orgiitleri igin, “siireclerin etkinligini” ya da

“Orgiitlin isleyisini” saglamaya yonelik ve ka¢inilmaz oldugu agiktir.

2. Neo-Klasik Orgiit Kurami: Elton Mayo’nun 6nciiliigiinii yaptig1 beseri
iligkiler yaklasiminin etkililik felsefesi, “duygusal faktorlerin dnemine, sosyolojik
acidan grubun c¢abalarina, doyumlu / ihtiyaglart karsilanmis iscilere (zira doyumlu
is¢i, verimli is¢i demektir), yoOnetsel teshis ve kisileraras: iliski becerilerine”
odaklanmistir. Calisanlarin is doyumlar1 yoluyla verimlilik; fiziksel ve duygusal
ihtiyaclarinin saglanmasi ile de giidillenme ve is doyumu, bu yaklagimin tipik

etkililik kriterleridir (Lewin ve Minton,1986:516).

McGregor ve Likert’in ileri silirdiigii insan kaynaklarini kullanma

yaklagiminin, beseri iligkiler yaklasimindan farklilig1 ise, bireysel ihtiyaglardan
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ziyade oOrgiitsel ihtiyaglarin onemini vurgulamasidir. “Calisan doyumu, verimlilik,
baglhlik, sadakat ve agik iletisim” ise insan kaynaklarim1 kullanma yaklagiminin

benimsedigi etkililik dlgiitleridir (Lewin ve Minton,1986:517).

Ister genelde kamu orgiitleri, isterse de ¢alismanin konusu olan “kamu hizmet
orgiitleri” olsun, bu orgiitlerin isleyisinde neo-klasik kuramin onemi yadsinamaz.
Ciinkii, biirokrasinin etkili sekilde isleyebilmesi, insanin sadece ekonomik-rasyonel
bir varlik degil; ayn1 zamanda sosyal ve psikolojik bir varlik oldugunun kabul
edilmesine baglidir. Zira, kamu biirokrasinin yillardan beri elestirilmesinin ve hatta
ortadan kaldirilip yerine alternatif yapilar 6nerilmesinin temel nedeni, biirokrasinin
kotii olmasi degil; onun iyi isletilememesi ve orglit iiyelerinin, biirokrasiyi kendi
islerine geldigi gibi kullanmalaridir. Yerli ve yabanci yazindaki tim bu olumsuz
algilamalara ve elestirilere ragmen, giiniimiize kadar biirokrasinin alternatifinin
bulunamamis olmasi da, onun gerekliligini kanitlar niteliktedir. Bu nedenle yapilmasi
gereken, bilirokrasiyi ortadan kaldirmak degil; ona, i¢inde oldugu yiizyilin
kosullarinda, islerlik kazandirmaktir. Bu da, uygulamada, klasik kuramlarin neo-
klasik kuramlar ile biitiinlestirilmesine baglidir. Boylelikle, kamu hizmet orgiitlerinin
yonetimine hem yoOneten hem de yodnetilen agisindan bakma olanagi saglanmis

olacaktir.

3. Sistem Yaklasimi: Kamu Orgiitlerinin varliklarini siirdiirebilmeleri ve
gelisebilmeleri i¢in, kamu ydneticilerinin oOrgiitle ilgili, i¢sel ve dissal, biitiin
faktorleri bilmesi, anlamasi ve degerlendirmesi gerektigini isaret eden sistem
yaklagimi, ¢aligma i¢in biliylik 6nem tasimaktadir. Bu konuda, Barnard ve Simon’un
goriisleri, etkililik felsefeleri ve benimsedikleri etkililik kriterleri ise oldukga yol
gostericidir. Ornegin, orgiitleri “isbirligi sistemleri” olarak goren Barnard’a gore,
sistem yaklagiminin tipik etkililik kriterleri, i¢csel denge ve digsal kosullara yonelik

diizenlemelerden olusmaktadir (Lewin ve Minton,1986:516-517).
Barnard gibi, orgiitleri karar verme siireclerinden olusan karmasik sistemler

olarak goéren Simon ise, yonetsel karar verme konumunda bulunanlarin rasyonel

secimler yapmak (en iyi tek segenegi bulmak) istediklerini, ama en iyi se¢enegin
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bulunmasinda pek ¢ok degiskenin yoneticilerin yollarina ¢ikarak onlarin rasyonel
se¢cim yapmalarini engelledigini ifade etmistir. Bu nedenle karar vericilerin, en iyi
tek secenegi bulmak yerine, hem doyurucu hem de yeterli olan secenegi sectiklerini
sOylemektedir. Boyle sdyleyerek Simon, ekonomik insanin ekonomik rasyonelligi
(kazancin1 maksimize etme) ile yonetsel insanin sinirli rasyonelligi (insanlarin belli
sinirlar i¢cinde kalarak rasyonel karar vericiler olmasi) arasinda bir ayrima gitmistir.
Ona gore, orglitsel se¢cim yaparken karsilagilan kisitlar yalnizca orgiitlerin gorevsel
cevrelerinden degil, ayn1 zamanda, bellek sinirliligi, rasyonellik ve bilgi gibi beseri
kosullardan da kaynaklanabilmektedir (Ergun,1997:6-7, 2004:11). Bu baglamda,
Simon’un etkililik felsefesinin sinirli rasyonellige ve girdi-¢ikt1 etkinligine dayandigi
sOylenebilir. Yazar, ayrica, amaglarin rasyonellestirilmesi, kaynak tasarrufu ve bilgi
islemenin etkinligi gibi etkililik kriterleri tiizerinde durmaktadir (Lewin ve

Minton,1986:516-517).

4. Durumsallik Yaklasimi: Klasik ve neo-klasik orgiit kuramlarinin en
onemli ortak 6zelligi evrenselligi yani her durumda ya da kosulda “tek en iyi yol”
oldugunu savunmasidir. Buna karsilik, sistem yaklagiminin uzantist olan durumsallik
yaklagimi “en iyi tek bir orgiit yapis1” oldugunu reddetmektedir. Yaklasima gore,
oOrgiit tasarimi ¢evresel kosullara baglidir; 6rgiit — cevre uyumu 6nem kazanmakta ve
“en 1yl yol”, oOrgiitiin icinde bulundugu kosullara ve durumlara bagli olarak

belirlenmektedir.

Calismada durumsallik / kosul bagimlilik yaklagiminin benimsenmesinin iki

nedeni vardir;

a) Daha Once de belirtildigi gibi kamu orgiitleri, 6zel sektor orgiitlerinden,
onemli farkliliklar gostermektedir. Bu yaklasim sayesinde kamu
orgiitlerinin biiytlkliik, siyasi ¢evre, yasa ve kurallarin yogunlugu, biitge
smirliliklart gibi karakteristik 6zelliklerinden kaynaklanan kosullarin,
genelde, bu oOrgiitlerin isleyisi ve yonetimi lizerindeki onemli etkilerini

gérmek miimkiin olabilecektir.
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b) Biitiin kamu orgiitleri, ayn1 karakteristik 6zelliklere, ayn1 derecede sahip
degildir. Yani, kamu Orgiitleri, karakteristik Ozelliklere sahip olma
dereceleri bakimindan farklidir ve kamu sektorii oldukc¢a heterojen bir
yapiya sahiptir. Bu durum, tiim kamu oOrgiitleri i¢in gecgerli bir yapi,
orgiitsel davramig ve Orgiitsel etkililik modeli gelistirilmesini
engellemektedir. Calismada, durumsallik yaklagimi cercevesinde, daha
spesifik olarak, kamu orgiitleri icerisinde dnemli bir yere sahip olan ve
bir¢ok acgidan farklilik gosteren “kamu hizmet orgiitleri” i¢in “6zgiin” bir
orgiitsel etkililik modeli gelistirilmesine ¢aligilacaktir. Boylelikle, hem
genel oOrgiit kuramina hem de kamu oOrgiitleri yazinina katki saglanmasi

beklenmektedir.

Calismada, ayrica, Yeni Kamu YoOnetimi yaklasgimindan ve dordiincii

boliimde agiklanacak olan etkililik yaklagimlarindan da yararlanilacaktir.
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DORDUNCU BOLUM
KAMU HiZMET ORGUTLERINE YONELIK ORGUTSEL ETKILILiK
MODELI

Calismanin bu boliimiinde, ilk olarak, kamu hizmet orgiitlerinde orgiitsel
etkililik olgusu ve bu orgitlerin etkililigini degerlendirmede yararlanilabilecek
orgiitsel etkililik kriterleri hakkinda bilgi verilecektir. Daha sonra, kamu hizmet
orgiitlerine yonelik oOrgiitsel etkililik modeli tanitilacak ve modelde yer alan
degiskenler ile orgiitsel etkililik kriterleri arasindaki iligkiler irdelenerek onermelerin
ya da hipotezlerin gelistirilmesine ¢alisilacaktir. Son olarak, onerilen model, Yeni
Kamu Yonetimi anlayis1 cercevesinde degerlendirildikten sonra sonug¢ ve Oneriler

kismina yer verilecektir.

I. KAMU HiZMET ORGUTLERINDE ORGUTSEL ETKILILiK

A. Orgiitsel Etkililik Tanimi ve Yaklasimlari

Yirminci ylizyila gelinceye kadar, etkililik kavrami, verimlilikle esanlaml
olarak kullanilmigtir. Bununla birlikte, kar amaci giitmeyen ¢esitli kamu ve 6zel
orgiitlerde verimliligin 6l¢lilememesi, verimliligi bir dlgiit olarak ele alan ve ondan
daha genis bir kavram olan “etkililik” kavraminin ortaya atilmasina neden olmustur
(Daft,1997:14; Etzioni,1964:8-9). Ozellikle, Ikinci Diinya Savasi’m izleyen yillarda,
orgiit kuramlarindaki gelismelere paralel olarak, etkililigi inceleyen ve onu
aciklamaya c¢alisan modellerin  de arttigi  gozlemlenmistir (Kilavuz ve
Y1lmaz,2005:278). Nitekim, Cameron’un (1986:542) s6z konusu yaklasim ya da
modelleri inceleyen c¢alismasi, “amag, sistem-kaynak, icsel siirecler, stratejik
birimler, yarigsan degerler, mesruiyet, hata giderme, yiiksek performansli sistem
modeli” gibi ¢ok sayida orgiitsel etkililik yaklagimi oldugunu goéstermektedir.
Bununla birlikte, orgiitsel etkililik ile ilgili yazinda, agirlikli olarak, bu
yaklagimlardan {i¢ii iizerinde duruldugu soylenebilir (bkz. Aldemir,1985;
Karsl1,2004; Robbins,1990). Bunlar amag, sistem-kaynak ve stratejik birimler

yaklagimlaridir. Ayrica, yazinda, bu yaklasimlari birlestirmeye ¢alisan ve onlara yeni
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kullanim alanlar1 sunan yeni bir yaklasim daha ortaya c¢ikmistir. S6z konusu
yaklasim, “yarisan degerler yaklagimr” olarak adlandirilmaktadir. Bu yaklagimlardan
her birinin, oOrgiitsel etkililik kavramimi kendi bakis agisina gore tanimladigi

sOylenebilir.

Orgiitsel etkililik calismalarindaki temel yaklasimlardan birincisi, etkililigi
“amaglara ulagsma derecesi” (Etzioni,1964:8-9) ya da “bir oOrgiitiin icsel olarak
belirlenmis hedeflerini gerceklestirme derecesi” (Molnar ve Rogers,1976:401-402)
olarak tanimlayan “amac¢ yaklasimi”dir. Bu yaklasima gore, etkililik, dnceden
belirlenmis amaglarla ulasilan sonuglarin karsilastirilmasi ile saptanir. Bir oOrgiitte
amaglara ulasma derecesi ne kadar fazlaysa, orgiitsel etkililik de o denli yiiksek
olacaktir (Aldemir,1985:204). Yazinda, orgiitsel etkililik yaklasimlar1 arasinda en
yaygin kabul goren ve uygulamada en sik kullanilan modelin amag yaklasimi oldugu
ifade edilmektedir (bkz. Molnar ve Rogers,1976:402; Yuchtman ve
Seashore,1967:892).

Herman ve Renz (1999:108), bu yaklasimi, genellikle, ¢iktilarini rahatlikla
gorebilen ve Olcebilen yoneticilerin tercih ettigini; ancak, tiim basitligine ve
anlagilabilirligine ragmen yaklasimin varsayimlar1 ile ilgili bazi sorunlar
bulundugunu ve bu nedenle de ¢esitli elestirilere hedef oldugunu belirtmislerdir (bkz.
Aldemir,1985:204-210; Hodge vd.,2003:70-71; Kilavuz ve Yilmaz,2005:285-286;

Rainey,1991:209). Bu elestirileri sdyle 6zetlemek miimkiindiir:

1. Amag¢ modelinde, amaglarin agik, kesin ve Olgiilebilir olmasi1 gerekir.
Oysa, bir Orgiitin acik¢a tanimlanamayan, karmasik veya catisan
amaclara sahip olmasi, bu yaklagimin hatali sonuglara yol agmasina neden
olabilir.

2. Amag¢ modeli kapali sistem diislincesine dayandigi icin etkililik Olciitii
olarak en cok iiretkenlik, kazang maksimizasyonu ve verimlilik gibi kisa
donemli amaglar lizerinde durulmakta; bu da sinirli bir degerlendirme

saglamaktadir.
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3. Onceden yasal ve yazili olarak tespit edilen amaglarla ters diisebilen bir
kisim gercek amaglarin zaman igerisinde ortaya ¢ikmasi durumunda hangi
amaglarin etkililik 6l¢iitii olarak esas alinacagi belli olmamaktadir.

4. Orgiit, ama¢ modeline gére, tek bir paydas grubunun beklentilerini
maksimize etme yoluna giderse bu, diger gruplarin tepkisini gekecektir.

5. Etkililik ¢alismalarinda 6nceden hesaplanamayan ve rasyonel olmayan
sosyal sistem ve cevre gibi etkenleri g6z dniinde bulundurmamaktadir.

6. Yoneticilere, Orgiit amaclarina ulagmalar1 gerektigini sOylemekte, ama

bunun nasil basarilacagina iliskin bir 6neri getirmemektedir.

Orgiitsel etkililik ¢alismalarindaki temel yaklasimlardan ikincisi, drgiitii acik
bir sistem olarak goren “sistem-kaynak yaklasimi”dir. Bu yaklasimda oOrgiitsel
etkililik, “Orgiitlin, amaglarin1 basarabilmesi i¢in gerekli olan kit ve degerli
kaynaklar elde etmede ¢evresinden yararlanma ya da onu kullanma yetenegi” olarak
goriilmektedir. Bu nedenle, ¢evrelerinden daha fazla girdi kaynag: alabilen Orgiitler
“etkili”  olarak  nitelendirilmektedir ~ (Molnar ve  Rogers,1976:401-403;
Reimann,1975:225). Dolayisiyla, bu goriisiin, aslinda, orgiitiin i¢ ve dis ¢evresindeki
onemli ve giiclii 6gelerin, orgiitsel etkililik lizerinde etkili olabilecegini g6z 6niinde
bulundurdugu sdylenebilir (Aldemir,1985:211-212). Sistem-kaynak yaklasimini
gelistiren Yuchtman ve Seashore’a gore (1967:897) bu model, orgiit ile g¢evresi
arasindaki etkilesim siirecine odaklanmasi bakimindan olduk¢a Onemlidir. Bu
yaklagimm kamu orgiitlerine uygunlugu konusunda Molnar ve Rogers (1976)

tarafindan yapilan aragtirmanin sonuglari ise Orgiitsel etkililie sistem-kaynak

yaklagiminin kamu orgiitleri i¢in kullanilmasini desteklemistir.

Amag yaklagimini benimseyenler, sistem kaynak yaklasimini, gelecege
iliskin, oldukg¢a belirsiz ve ideal goziiken “yasami siirdiirme” gibi bir amag lizerinde
durmakla elestirmislerdir. Cilinkii, gelecege iliskin bir etkenin 6l¢iimii ¢ok zordur.
Sistem kaynak yaklasimmna yoneltilen bir diger elestiri de kimi olgun yastaki
orgiitlerin etkili olmamalarina karsin yine de yasamlarimi siirdiirebilmeleridir.

Ornegin, devlet biirokrasisi icerisindeki bircok kamu érgiitiiniin, zaman zaman hig
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etkili olmamalarina ragmen, varliklarimi stirdiirdiikleri bilinen bir gergektir

(Aldemir,1985:213-214).

Gerek ‘“amag¢” gerekse “sistem-kaynak” yaklagimlarinin orgiitsel etkililigi
aciklamada yetersiz kalmalar1 sonucu, 1970’lerin sonunda her iki yaklasimdan da
yararlanan ve “stratejik birimler” ya da “ekolojik” yaklasim adi verilen yeni bir
etkililik modeli gelistirilmistir. Bu model, amaglarin orgiitteki  6nemini
reddetmemekte; aksine, ¢esitli gruplarin, bu amaglart siirekli bi¢imde tanimlamasi
gerektigini savunmaktadir. Bu bakimdan model, hem amag¢ yaklagimimin 6nemle
tizerinde durdugu konular1 hem de sistem kuraminin da etkisiyle, ¢evresel kosul ve

etkenleri tanimi icerisine almistir.

Stratejik birimler yaklagimina gore etkililik, “Orgiitiin organik olarak bagl
oldugu stratejik i¢ ve dis ¢ikar ve baski gruplarmin beklentilerini tatmin etme
diizeyi’dir (Aldemir,1985:214-215). Zira bu gruplar, orgiitii, belli bir dogrultuda
davranmasi i¢in etkilemeye calisirlar ve etkililigi, orgiitiin bu etkiye karsilik verme
derecesine gore degerlendirirler. Kuskusuz, orgiitiin, ¢esitli beklentileri olan bu ¢ikar
ve baski gruplarmin tiim taleplerini karsilamasi miimkiin degildir. Buradaki temel
kriter, hangi ¢ikar ve baski grubunun Orgiit icin stratejik dneme sahip oldugudur.
Herhangi bir grubun 6nemi ise zamana, kosullara ve grubun o6rgiit {izerindeki giicline

bagli olacaktir (Hodge vd.,2003:71-72).

Hodge ve arkadaglarima gore (2003:72-73), oOrgiitsel etkililik konusunda
gelistirilen bu {i¢ temel yaklagim, 6nemli Oneriler getirmelerine karsilik, her biri,
konunun belli bir kismint aydinlatmakta ve bu nedenle kapsamli bir bakis agisi
sunamamaktadir. Bu durum, orgiitsel etkililik konusunda ‘“yarisan degerler
(competing values) yaklasimi’nin gelistirilmesine yol agmistir. Bu yaklasim, tek
basina doyurucu olabilen bir etkililik 6l¢iitiinlin bulunmadigini; farkli yonetim
degerlerine ve yoOnelimlere sahip oOrgiitler i¢in, farkli etkililik degerlendirme
yontemlerinin daha uygun olacagini ileri siirmektedir. Cesitli etkililik kriterlerini bir
cercevede birlestiren bu yaklasima “biitiinlestirilmis etkililik modeli” de

denmektedir. Yaklagimi gelistiren Quinn ve Rohrbaugh (1981:136), 16 etkililik
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kriteri ve dort farkli etkililik modelinden olusan bir ¢erceve onermislerdir (bkz. Sekil

6).

YAPI
Esneklik / Degisim
INSAN iLISKILERi MODELI i ACIK SISTEM MODELI
Temel Amac: insan kaynaklari Temel Amag: Biiyiime, kaynak
gelistirme i elde etme
Alt Amagclar: isbirligi, moral Alt Amaclar: Esneklik,

hazirlikli olma

Jesel: insan Dussal: Orgiit / Gorev

ODAK -------------------------------------------------------------------------------------
ICSEL SUREC MODELI T RASYONEL AMAC MODELI
Temel Amag: Istikrar, kontrol Temel Amag: Verimlilik,
Alt Amaclar: Enformasyon : etkinlik
yonetimi, iletisim Alt Amaclar: Planlama, amag
: belirleme
Kontrol / Duraganlik

Sekil 6: Yarisan Degerler Setleri ve Etkililik Modelleri
Kaynak: Quinn ve Rohrbaugh,1981,136.

Bu ¢ergeveye gore, bir orgiit icin uygun olan etkililik kriteri, onun igsel ya da
dissal odakli olmasina ve kontrolii ya da esnekligi tercih etmesine baglidir. Bu iki
boyutun bilesimlerine gore “dort farkli etkililik modeli” ortaya ¢ikmaktadir. Bunlari

kisaca sOyle aciklamak miimkiindiir (Hodge, Anthony ve Gales,2003:73-74):

1. Insan iliskileri modeli (i¢sel odakli — esnek): Calisanlari gelistirmeyi
isteyen ve boylece, Orgiite katki yaparak en yiiksek potansiyele
ulagabileceklerini diistinen bu model, i3 doyumu, yiiksek moral ve
isbirligi gibi stiregler tizerinde durur.

2. Acik sistem modeli (dissal odakli — esnek): Orgiitiin, digsal ¢evredeki
olaylardan ya da kosullardan etkilendigini, bu nedenle cevreye karsi

duyarli olmak gerektigini vurgular. Biiylimeyi ve kaynak edinmeyi
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saglamak icin yap1 ve siireclerde esnekligini korumaya calisir. Sistem-
kaynak yaklagimi bu duruma uygundur.

3. lgsel siirec modeli (igsel odakli — kontrol egilimli): Orgiitsel siireglerinde
istikrar arayan Orgiitler, ig¢sel odaklidir ve kontrole egilimlidirler.
Enformasyon yoOnetimi ve iletisim sistemlerini koruyarak kontroli
vurgularlar.

4. Rasyonel ama¢ modeli (digsal odakli — kontrol ydnelimli): Ust yonetim
tarafindan olusturulan amaclar basarilmaya c¢alisilir. Planlama ve amag
olusumu vurgulanir. Etkililik 06l¢limii, amaglara ulagma derecesi

oldugundan bu durum, amag yaklasimina uygundur.

B. Kamu Hizmet Orgiitlerinde Orgiitsel Etkililik

Mal ya da hizmet iiretmek ic¢in kurulan kamu 6rgiitlerinin, varliklarini saglikli
bir bi¢cimde siirdiirerek etkili ve verimli ¢alismasi ve kaliteli hizmetler sunmasi,
toplumsal acidan yasamsal bir 6nem arz etmektedir. Bununla birlikte, 6zel sektdrde
her zaman 6n planda tutulan etkililik, verimlilik ve kalite ile ilgili endiselerin, kamu
sektoriinde kendini yeni yeni hissettirmeye basladigi da soylenebilir. Nitekim,
1970’lerde ortaya ¢ikan ekonomik krizin de etkisiyle, devletin kullandig1 kaynaklar
daralinca, kamu kesiminde daha iyi ve daha ¢ok hizmet sunmanin yollar1 aranmaya
baslanmigtir. Boylece vatandas odaklilik, vatandasa hesap verme sorumlulugu, kamu
hizmetlerinin kalitesine iligkin artan beklentiler, 6zellikle etkililigi, kamu sektorii

acisindan temel bir konu haline getirmistir (Kilavuz ve Yilmaz,2005:290-291).

Kilavuz ve Yilmaz’a gore (2005:274-276), etkililik kavramimin kamu
orgiitlerinde 6n plana gegmesinde, kamu hizmetlerinin verimliligini degerlendirmede
karsilagilan giicliiklerin de 6nemli bir pay1 olmustur. Soyle ki, verimlilikte 6l¢ii, en
fazla ciktiy1 elde edebilmek i¢in en az girdiyi kullanmaktir. Buna gore, verimliligin
Olciilebilmesi i¢in girdi ve ciktilarin tespit edilmesi zorunludur ve bu Olgiit ise
genellikle parasal olarak ifade edilir. Ozel sektorde, parasal agidan verimlilik dlgiitii,

99

genellikle “kar” olarak alinmaktadir. Buna karsilik, kamu hizmet 6rgiitlerinde girdi

ve c¢iktilarin bu sekilde belirlenmesinin pek de miimkiin olmadig1 goriilmektedir.
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Ararat ve Yurtoglu'na gore (2006:65), Ornegin, bir makinenin verimliligini
belirlemek i¢in o makinenin girdileri ile elde edilen ¢iktilar1 birbirine oranlamak
yeterliyken kamu hizmetlerinin sunumunda girdi ve ¢iktilarin parasal degerinin tespit

edilmesi gercekten cok zordur.

Kamu hizmet orgiitlerinde verimliligin o6l¢lilmesinde karsilasilan bu tiir
giicliikler, ¢ok sayida kamu yonetimi diisiiniiriiniin, verimlilik kavramindan ¢ok,
verimliligi bir kriter olarak ele alan ve daha genis bir kavram olan orgiitsel etkililige
agirlik vermesine sebep olmustur. Ornegin, Rainey ve Steinbauer (1999:13), kamu
orgiitlerinde etkililigi ifade etmek icin kurum etkililigi (agency effectiveness)
kavramin1 kullanmiglardir. Yazarlara gore kurum etkililigi, kamu Orgiitiiniin,
misyonu ile uyumlu olan idari ve operasyonel islevleri iyi bir sekilde
gerceklestirmesidir. Bu kavram, ayn1 zamanda, kurumun kendisinden beklendigi gibi
iyi performans gostermesini, insanlarin siki caligmasini, Orgiitiin faaliyetlerinin,
prosediirlerinin ve iiyelerinin misyonu gerceklestirmeye uygun olmalarini da

yansitmaktadir.

Diger yandan, Rainey ve Steinbauer (1999:1-2), diisikk performans
gostermeye egilimli olmalar1 nedeniyle, kuramda ve uygulamada, kamu orgiitlerine
olumsuz yaklasildigini, etkililiklerinin diisiik olarak algilandigini ve bir¢ok kamu
orgiitii gayet iyi calistig1 ve ¢ok iyi performans gosterdigi halde, bu kaninin oldukca
yaygin oldugunu belirtmiglerdir. Murray (1975:368) ise bu durumu, kamu
orgiitlerinin, 6zel sektordeki basar1 dlgiitlerine sahip olmamalar ve sik sik, dikkatsiz
ve rasyonel olmayan faaliyetlerde bulunmalar1 ile agiklamistir. Murray’a gore, kamu
sektoriinde amaclarin belirlenmesi ve daha sonra, performansi 6lgmek icin detayli ve

kesin kar ve zarar araclarinin kullanilmasi ¢ok zordur.

Gergekten de, konu ile ilgili yazinda, bir kamu orgiitiiniin basarili ve etkili
oldugunu belirlemenin ¢ok sikintili ve karmasik bir is oldugunu ve bu nedenle de
orgiitsel etkililik kavramina, kamu ve 6zel orgiitlerde farkli yaklasilmasi gerektigini
vurgulayan bir¢ok bilim adami bulunmaktadir (bkz. Cohen,2002:18; Molnar ve
Rogers,1976:403; Rainey,1991:218). Ayrica, Herman ve Renz (1998:34) tarafindan
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yapilan bir arastirmada, Orgiitsel etkililik ile ilgili sonuglarin ve algilamalarin,

incelenen Orgiit tiirii tarafindan 6nemli 6lclide etkilendigini gostermistir.

Nitekim, orgiitsel etkililik ¢aligmalarindaki degerlendirme kriterlerini
inceleyen Steers (1975:554), biiylik 6lgekli 6zel orgiitler i¢cin uygun olan bir kriterin
(6rnegin karhilik, pazar payr vb.) kamu orgiitlerini degerlendirmek i¢in uygun
olmayabilecegini; bu sebeple, bir kriter se¢imi s6z konusu oldugunda, bu kriterin,
calisilan Orgiitiin amag¢ ve hedefleri ile tutarli olma diizeyine de 6zen gosterilmesi

gerektigini ifade etmistir.

Campbell ve arkadaslar1 ise (1977), ¢esitli etkililik yaklasimlarini gézden
gecirerek genis kapsamli bir kriter listesi olusturmuslardir (bkz. Tablo 6). Ancak,
Rainey’e gore (1991:214) bu liste, oldukca dikkat ¢ekici olmakla birlikte, kamu
orgiitlerinin temel amaglarindan biri olan “kamu yarar™ ile iligkisi ya da siyaset

ekonomisine katkist acisindan, belirli etkililik kriterlerini karsilayamamaktadir.

Tablo 6: Orgiitsel Etkililik Boyutlar1 ve Kriterleri

1. Toplam Etkililik 16. Planlama ve amag belirleme

2.  Verimlilik 17. Amaglar iizerinde uzlagsma

3.  Etkinlik 18. Orgiitsel amaclarin igsellestirilmesi
4. Karlihik 19. Rol ve norm uyumu

5. Kalite 20. Yonetsel kisilerarasi beceriler

6. Iskazalan 21. Yonetsel gorev becerileri

7.  Biiylime 22. Enformasyon yonetimi ve iletisim
8. Devamsizlik 23. Hazrlikli olma

9. Isgiicii devri 24. Cevrenin kullanimi

10. Is doyumu 25. Dassal kuruluslarin degerlendirmesi
11. Motivasyon 26. Istikrar

12. Moral 27. Iinsan kaynaklarinin degeri

13. Denetim 28. Katilim ve paylasilan etki

14. Catisma/Uyum 29. Egitim ve gelistirmeye vurgu

15. Esneklik/adaptasyon 30. Bagar1 vurgusu

Kaynak: Campbell,1977°den aktaran Rainey,1991:214.
Gorildigl iizere, yazinda, oOrgiitsel etkililigin  degerlendirilmesinde

kullanilabilecek kriterlere iliskin genel listeler bulunsa da, kamu orgiitlerinin kendine

Ozgii karakteristiklerinden dolayi, uygun kriterlerin secilmesinin olduk¢a giic ve
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karmasik bir is oldugu sdylenebilir. Bu sorunlarin tistesinden gelebilmek i¢in, kamu
orgiitleri i¢in kullanilabilecek etkililik Olgiitlerinin, orgiitiin i¢inde bulundugu 6zel
kosullar dikkate alinarak ve biiyiik bir titizlikle se¢ilmesi gerekmektedir. Bu nedenle,
asagida, bu ¢alismada orgiitsel etkililik modeli dnerilecek kamu hizmet 6rgiitleri i¢in
benimsenen oOrgiitsel etkililik kriterlerine yer verilmeye calisilacaktir. Bu kriterler,

ayn1 zamanda, modelin bagimli/sonug¢ degiskenlerini olusturmaktadir.

C. Calismada Benimsenen Orgiitsel Etkililik Kriterleri

Daha 6nce de belirtildigi ilizere, kamu hizmetlerinin etkililigini 6lgmek
olduk¢a gilic ve karmasik bir istir. Bununla birlikte, elbette, kamu hizmeti sunan
orgiitlerin etkili olup olmadiklarin1 anlamaya yardimci olabilecek birtakim odlgiitler
ya da gostergeler soz konusudur. Bu oOl¢iitlerin agik bir sekilde tanimlanmasi ve
istenen sonuglara ulasabilmek icin yapilmasi gerekenlerin belirlenmesi, hem
kuramsal hem de uygulama acisindan biiyiik bir 6nem tagimaktadir. Gerek genel,
gerekse kamu orgiitlerine iliskin yapilan orgiitsel etkililik yazini degerlendirmelerine
dayanarak calismada, kamu hizmet Orgiitlerinin etkililigini gosteren Olclitlerin i
baslik altinda incelenmesi uygun goriilmektedir. Bunlar: (1) calisan memnuniyeti, (2)

vatandag memnuniyeti, (3) orgiitsel etkinliktir.

Bu etkililik 6l¢iitlerinin, Quinn ve Rohrbaugh (1981) tarafindan gelistirilen
yarisan degerler yaklasiminin sundugu modeller ile ortiistiigii sdylenebilir. Soyle ki,
kamu hizmet orgiitlerinin ulagsmay1 hedefledikleri istikrar, kontrol, verimlilik ve
etkinlik amaglar1 “rasyonel amag” ve “igsel silire¢” modellerine; dnemsemeleri ve
sahip olmalar1 gereken “galisanlarin gelistirilmesi, moral, is doyumu, isbirligi,
esneklik ve degisime yatkinlik” gibi amaglar ise “insan iligkileri” ve kismen de “ac¢ik
sistem” modellerine uygun diismektedir. Ayrica, vatandaglarin ve siyasetgilerin kamu
orgiitleri tizerindeki giiclii etkileri ve oOrgiitiin vatandag taleplerine yanit vermek

zorunda olmasi nedeniyle de “stratejik birimler modeli” ile paralellik gostermektedir.
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1. Calisan Memnuniyeti

Kamu hizmeti saglayan orgiitlerde, calisanlarin memnuniyetinin saglanmis
olmasi, etkin ve kaliteli hizmet sunumu agisindan son derece 6nemlidir. Zira, Toplam
Kalite Yonetimi’nin (TKY) temel bir boyutu olan i¢ miisteri (¢alisan) memnuniyeti,
kamu hizmetlerinde kalitenin, dolayisiyla dis miisteri (vatandas) memnuniyetinin

saglanmasinda ¢ok kritik bir unsurdur (Saran,2004:88).

Sozen’e gore (2005:9), kaliteli kamu hizmeti, calisan memnuniyetinin
saglanmasi ile miimkiindiir. Bunun i¢in, kamu gorevlilerinin, saglikli, temiz ve
diizenli kosullarda ¢alismalari, yaptiklar1 isten tatmin olmalari, egitim ve kendini
gelistirme imkanlartyla islerinde belirleyici; bir bagka ifadeyle inisiyatif sahibi
olmalarin1 saglamak gerekmektedir. Dalbay’a gore ise (1999:103), potansiyelini
ortaya koyacak imkanlarin saglanamadigi; licret, calisma kosullar1 vb. agilardan
tatmin edilemeyen kamu personeli ile, vatandaslarin beklentilerine uygun, kaliteli

kamu hizmeti tiretmek miimkiin degildir.

Diger taraftan, iilkemizde kamu personelinin haklari, gorevleri,
sorumluluklar1, yilikselme esaslari, performans degerlendirmeleri, iicretlendirme,
sosyal yardim ve hizmetler, caligma iliskileri, disiplin, sicil, emeklilik gibi konular,
1965 yilinda ¢ikarilan 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu tarafindan
diizenlenmekte ve bu konularda kamu Orgiitlerine ve yoneticilerine esneklik
tanimamaktadir. Kamu personel sistemimiz, ayrica, cagdas Insan Kaynaklar
Yonetiminde olmasi gereken, ¢alisanlarin karar siireclerine katilimini saglayan,
performans degerlendirmenin yapildigi, esit ise esit iicret, kariyer-liyakat-
siniflandirma ilkelerinin uygulandig1 ve calisanlarin yeteneklerini kullanmalarina
olanak saglayan niteliklerden de yoksundur. Mevcut sorunlar, kamu hizmetlerinin
kalitesinin azalmasina, 6rgiit ikliminin bozulmasina ve is veriminin diismesine neden

olmaktadir (Ayka¢ ve Yayman,2003:297-299).
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2. Vatandas Memnuniyeti

Gilinlimiiz modern toplumunda halkin kamu hizmeti sunan Oorgiitlerden
beklentileri hem sayica artmis hem de c¢esitlenmistir. Ancak, kamu Orgiitlerinin
sadece hizmeti sunmasi yeterli olmamakta; bu hizmetlerin kaliteli, hizli ve vatandas
memnuniyetini saglayici olmasi da gerekmektedir. Bunun i¢in TKY anlayisinin en
onemli felsefesi olan “miisteri odakliligin” kamu hizmet Orgiitlerince de
benimsenmesi, hizmetlerin etkin ve kaliteli sunumu ac¢isindan bir gereklilik halini

almistir (Sezer,2008:153).

Bilindigi iizere TKY, miisteri beklentilerini karsilayan ve onlarin tatminine ve
memnuniyetine biiyllkk 6nem veren bir yoOnetim yaklasimidir. Kamu hizmet
orgiitlerinin varlik nedeninin de “vatandaslara iyi hizmet veya {iriin sunmak” oldugu
gerceginden hareketle, isletme yonetimindeki “miisteri odakli yonetim” anlayisinin
kamu yonetiminde ‘“vatandas odakli yonetim” olarak benimsenmesi gerektigi
sOylenebilir. Buna gore, vatandas odakli yonetim, kamu hizmetinden yararlanan
vatandaglarin memnuniyetlerini esas alan bir anlayis olarak karsimiza ¢ikmaktadir
(Toker ve Ekici,2003:4). Bu anlayista vatandaslar, kamu hizmetini talep eden
miisterilerdir. Ince’ye gére (2001:15-17), giiniimiize kadar, bireylerin “vatandas” ve
“vergi odeyen” sifatlarmin yani sira var olan; ancak cogu zaman goz ardi edilen
“miigteri” kimlikleri, ¢esitli alanlarda yasanan gelismeler sayesinde artik 6n plana

c¢ikartilabilmektedir.

Diger taraftan, yazinda, kamu hizmetini sunan ile kullanan arasindaki
iligkinin, 6zel kesimdeki gibi, “miisteri-tedarik¢i” anlayisi ¢ergevesinde ele alinmasi
bazi elestirilere yol agmaktadir. Séyle ki, 6zel kesimde bir malin bedelini 6deyerek
satin alan kisi muisteri olarak tanimlanirken; devletin sundugu kamu hizmetlerinden
parasiz olarak yararlanan ve aralarinda sayisiz ¢ikar ve goriis farkliliklar1 bulunan
vatandaglarin, ayn1 mantikla “miisteri” olarak degerlendirilmesinin dogru olmadigi
diisiincesi, bu elestirilerin temelini olusturmaktadir. Saran’a gore (2004:81,85), kamu
hizmetini sunan ile kullanan arasindaki iliskiye “kamu orgiitii-vatandas™ iligkisi

baglaminda bakilmali ve kamu yOnetiminin esasinin “vatandaslik (citizenship)”
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statiisiine dayandigi kabul edilmelidir. Ciinkii vatandashik statiisii, miisteri
kimliginden ¢ok ayr1 bir seydir ve kamu hizmeti, 6zel firmalar tarafindan miisterilere
satilan hizmetlerde oldugu gibi, yalnizca bedelini 6deyen kisiye degil, toplumda
yasayan herkese, herhangi bir karsilik istenilmeksizin ve esit olarak sunulmak

durumundadir.

Bununla birlikte, yazinda, bu algilama tarzinin, bakis agisina gore farkh
degerlendirilebilecegini ileri siiren karsit goriisler de bulunmaktadir. Ornegin
Dalbay’a gore (1999:102), kamu hizmetlerinin alternatifsiz; hatta vergi 6deme
orneginde oldugu gibi, zorunlu ve goniilsiiz olmasi, bu hizmetlerin muhataplarini
miisteri olarak tanimlamayi; buna bagl olarak da miisteri istek ve beklentilerine
odaklanarak ¢alismay1 engellemez. Ciinkii kamu orgiitlerinin muhataplarint miisteri
olarak gérmenin temelinde, kamu hizmetlerini miisteri istek ve beklentilerine gore
olusturma fikri yatmaktadir. Bu bakimdan, miisteri kavramini kamu ydnetimi igin
kullanmanin bir sakincas1 yoktur. En azindan vatandasa hizli, etkin, giiler yiizlii bir
kamu hizmeti sunmanin psikolojik temelini olusturmasi bakimindan bu kavrama

sicak bakilabilir (Sezer,2008:148).

Degerlendirilecek olursa, tiim bu gorilislerin anlamli ve dogru oldugu
sOylenebilir. Bu ¢aligmada ise kamu kesiminde de, hizmetten yararlananlar {izerine
yogunlagma anlayisinin benimsenmesi gerektigi diisiinlilmektedir. Balci’nin da
belirttigi gibi (2005:203), bunun adimna ister "misteri odaklilik", ister "kullanici
odaklilik", isterse "vatandas odaklilik" densin, anlatilmak istenen ayni oldugu siirece,
amag¢ yerine getirilmis olacaktir. Ancak, bunu yaparken, hem kamu hizmet
orgiitlerinin hem de bu orgiitlerin hizmetlerinden yararlanan vatandaglarin kendine
has 6zelliklerinin her zaman g6z Oniinde tutulmasina ve bu kavramlarin 6ziine ters

diismemeye 6zen gosterilmelidir.

Vatandas memnuniyetini esas alan yaklagimin benimsenmesi ile vatandasa
sadece sorumluluklar yiikleyen, buna karsin haklarini1 ikinci plana iten “vatandasg
devlet icindir” anlayisinin yerini; vatandasin sanki bir miisteri gibi, kamusal

hizmetleri ¢cabukluk, kalite, miktar, fiyat gibi unsurlar1 bakimindan elestirebilmesine
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imkan tantyan ve bu c¢er¢evede daha etkili, verimli, kaliteli hizmet sunmanin
yollarinin arandig1 “devlet vatandas i¢indir” anlayisi almakta ve boylece vatandas

hak ettigi yere konulmaktadir (Karatas,2007:87-89).

Vatandas odakli bir yonetim anlayisini esas alan kamu orgiitleri, tirettikleri
hizmetleri, vatandaslarin istedigi ve memnun oldugu “kaliteli” hizmete doniistiirmek
durumundadirlar (Sezer,2008:150). Yazinda, kamu hizmetlerinin vatandaslar
tarafindan “kaliteli” olarak algilanabilmesi ya da vatandas memnuniyetinin

saglanabilmesi i¢in getirilen bazi 6neriler ise sunlardir (Parlak ve Sobac1,2005:281):

- Kamu hizmetleri, vatandaslar arasinda ayirim gozetilmeden esit bir
sekilde ve zamaninda sunulmali,

- Yeterli ve ihtiyaci karsilamada etkin olmali,

- Herkesin uygun sartlarla erisebilecegi durumda olmali,

- Diizenli ve siirekli olmali,

- Dogru ve hassas olmali,

- Risklerden uzak ve giivenilir olmali,

- Amaca en uygun hizmet olmalidir.

Tiirkiye’de vatandag odakli yOnetim anlayisint  kamu Orgiitlerinde
yerlestirmeye yonelik ©nemli bir girisim, Igisleri Bakanligi'nda 2001 yilinda
uygulamaya konulan “Biirokratik Kiiltiirden Vatandas Odakli Kamu Hizmeti
Kiiltiiriine Gegis Programi”dir. Bu programla ilgili olarak, Igisleri Bakanligi
tarafindan yayimlanan 07.05.2002 tarih ve 467 sayili Genelge’de su ifadeye yer
verilmigtir (aktaran: Toker ve Ekici,2003:14-15):

“Vatandasimizi bezginlige, yorgunluga, zaman kaybina ve gereksiz masrafa
sevk eden, onun laytk oldugu medeni hizmet standartlarimin gerisinde kalan,
tirettigi  hizmeti sunarken vatandasin ihtiyaglari yerine kendi hiyerarsik
mantigint ve ihtiyaglarini esas alan biirokratik yonetim kiiltiirii ve yapisi
degistirilmelidir. Kamu sektorii halka hizmet igin vardir ve vatandasi
hizmetin odagina koymak zorundadir”.
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Igisleri Bakanlig1, bu uygulama ile kamu kesimimizde “vatandas odakli kamu
yonetimi anlayis1” konusunda bir ilke imza atmis ve bu yonde bir degisimin ilk
uygulayicist olmustur. Programin uygulanma sonuglar1 degerlendirildiginde ise, tim
illerde genelge dogrultusunda énemli ve 6zgiin ¢alismalar yapildig goriilmiistiir. Bu
tiir calismalarin yayginlik kazanmasi ile iilkemizdeki kamu hizmetlerinde kalitenin
ylukseltilmesi, hizmetlerin etkinlik ve verimlilik ilkeleri ¢cercevesinde daha hizli, ucuz
ve amaca uygun olarak yerine getirilmesi ve dolayisiyla vatandas memnuniyetinin

saglanmas1 amaglarina ulasilabilecegi diigiiniilmektedir.

3. Orgiitsel Etkinlik

Verimlilik ve etkinlik, bir Orgiitin basaristm  ve performansini
degerlendirmede kullanilan 6nemli kavramlardir. Verimlilik, genellikle, “bir iiretim
ya da hizmet sisteminin iirettigi ¢ikt1 ile bu ¢iktiyr saglamak icin kullanilan girdi
arasindaki iliski” seklinde tamimlanmaktadir (Ozer,2005:119,122). Bu tanimin,
herhangi bir kamu hizmetine uyarlanmas: ise oldukca giic ve karmagsik bir istir.
Ciinki, 6rnegin, belediyenin kaldirim yapiminda “ka¢ ton kaldirim tasi kullandig1”
gibi bir ¢ikt1 gostergesi, bu hizmetin Slglimii i¢cin yararh olabilir; fakat kamusal
hizmet veren her sektdrde bu kadar somut gostergeler bulmak pek kolay degildir
(Hatry,1978:28). Bu baglamda, verimliligin, yalnizca, kamu hizmetlerinin niceliksel

birimler cinsinden 0l¢iilebildigi alanlarda yararli olacagi sdylenebilir.

Hatry’e gore (1978:28), verimliligin Olcililmesinde ortaya ¢ikan bu tiir
zorluklar nedeniyle, kamu hizmet 6rgiitlerinde “etkililik” ve “etkinlik” kavramlarinin
kullanilmast daha dogru olacaktir. Buna gore etkinlik, devletin, belli bir ¢iktiyi,
miimkiin olan en az kaynagi kullanarak iiretme derecesini gosterirken; etkililik,
devletin saglamis oldugu nihai iiriiniin miktarin1 ya da kamu icin “gercek hizmeti”
yansitmaktadir. Hedley’e gore (1998:251) ise bir iiretim siirecinde amag, hem
etkinligi hem de etkililigi saglamaktir. Bu iliskileri Sekil 7 iizerinde soyle gostermek

mumkundir:
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ETKINLIiK
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ETKILILIK

Sekil 7: Uretim Siireci
Kaynak: Hedley,1998:251.

Bu baglamda, etkinlik, iretilen is ya da islemlerin girdilerle; etkililik ise
ciktilarin  standartlarla ya da beklentilerle karsilagtirilmasini  gdstermektedir.
Hedley’e gore (1998:251-252) bu genel model, hem 6zel hem de kamu sektorii
orgiitlerinde uygulanabilir; ¢linkii 6zel ve kamusal islemler arasinda, akis ve mantik

acisindan, genellikle giiglii bir benzerlik bulunmaktadir.

Etzioni (1964:8-9) ise etkinlik kavraminin oOrgiitsel amaglarla iliskisini
dikkate alarak bir tanim gelistirmistir. Yazara gore orgiitsel etkinlik (organizational
efficiency), orgiitsel bir amacin basarilmasi ic¢in kullanilan kaynaklarin miktarin
ifade etmektedir. Bir bagka deyisle etkinlik (yeterlilik derecesi), isgiicii, hammadde,
malzeme ve diger girdilerin orgiit iginde saptanan amaglar dogrultusunda ne denli
etkin ya da yeterli kullanildigin1 gosteren bir degerlendirme kriteri olmaktadir
(Dogan,2007:351). Daft’a gore (2007:170) eger bir orgiit, belirli bir iiretim diizeyine,
bir baska orgiite kiyasla, daha az kaynakla ulasabiliyorsa, onun daha etkin oldugu

diistindiliir.

Gegin’e (2010) gore etkinligin saglanabilmesi ig¢in, bir amacin
gergeklestirilmesinde kullanilan girdilerin, dogrudan o amagla ilgili ve uyumlu
olmas1 gerekir. Bir bagka ifadeyle, etkinlik kavrami ile, kurum biinyesindeki bir
siiregte, o siiregle amaglanan hususa ulasilmasini saglayacak girdilerin kullanilip

kullanilmadig1; amaca ulasma digindaki girdilere siiregte yer verilip verilmedigi
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anlasilmaktadir. Bu degerlendirmenin sonucuna gore kurumun, “yiiksek, orta ya da

diisiik” etkinlikte ¢alistig1r yorumu yapilmaktadir.

Kamu ve 0Ozel orgiitlerin etkinliklerini ve performanslarini karsilagtiran
caligsmalari inceleyen Rainey’e gore (1991:220-222), bu calismalarda, hastaneler gibi
baz1 hizmet kurumlar1 i¢in, etkinlik acisindan, 6zel ve kamu sektorleri arasinda
farklilik bulunmamakta; hatta kamu hizmet orgiitleri, 6zel firmalardan daha iyi
performans gostermektedir. Bununla birlikte, yazar, genellikle, kamu orgiitlerinin,
etkin ¢alisma konusunda, 6zel Orgiitlere kiyasla daha dezavantajli oldugunu; bir
baska deyisle, 6zel kesimin sundugu hizmetlerin daha etkin bulundugunu ifade
etmistir. Benzer sekilde, Olmez ve arkadaslar1 (2004:113) tarafindan Tiirkiye’de
yapilan bir aragtirmada da, tilkemizdeki 6zel sektdr oOrgiitlerinin, kamu sektorii

orgiitlerine kiyasla, daha etkin olduklar1 saptanmustir.

Kamu ve 6zel sektor orgiitlerinin etkinliklerinin karsilastirilmasinda dikkat
edilmesi gereken en dnemli konu ise, kullanilan etkinlik 6lgiitlerinin, karsilastirma
yapmaya imkan verip vermedigidir. Yazinda, agirlikli olarak, ¢iktilar ile girdiler
arasindaki oran1 dikkate alan geleneksel etkinlik ol¢iitii kullanilmakla birlikte, farkl
etkinlik dlgiitleri sunan calismalara da rastlanabilmektedir. Ornegin Hatry (1978:28),
geleneksel etkinlik Slgiitlinlin yani sira, kamu sektoriinde kullanilabilecek dort grup

etkinlik 6l¢iitli saptamistir. Bunlar, kisaca soyle agiklanabilir:

1. Yapilan is birimleri sayis1 / girdi birimi oram: Cikti, is birimi olarak
ifade edilirken, girdi, faaliyeti yapmaya ayrilan isglicii saati (isgiicii
verimliligi 6l¢timii) ya da para miktari olabilir.

2. Kullanma / yararlanabilirlik oram: Bazi kamu faaliyetlerinde
kullanilan araglar ve ekipman i¢in “ariza/aksama siiresi” ve personel i¢in
de “liretken siire” s6z konusudur. Bir bagka deyisle, bu 06lgiit, ekipmanin
kullanimi/kullanilamamasi;  personelin  de verimli/verimli olmayan

faaliyetleri ile tanimlanmustir.
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3. Cikt1 Kalitesini dikkate alan dl¢iitler: Ornegin, “bakilan miisteri sayis1”
yerine “ig¢i saati basina yardim edilen miisteri sayis1”, kaliteyi daha fazla
dikkate alan bir etkinlik 6l¢iitiidiir.

4. Verimlilik gostergeleri: Zaman igerisindeki degisim miktarlarini

yansitan Ol¢iitlerdir.

Yazinda, kamu hizmet oOrgiitlerinde etkinligin saglanmasina ya da
tyilestirilmesine yonelik ¢ok cesitli diizenlemelere ya da oOnerilere yer verildigi
goriilmektedir. Etkinlik kavraminin tanimindan yola ¢ikarak, bu onerilerin 6ziinde,
“sunulan hizmet miktarinin artirilmasinin” ve “maddi, beseri ve finansal kaynaklarin,
amaglar dogrultusunda, miimkiin olan en az diizeyde kullanilmasinin” bulundugu
sOylenebilir. Bu bakimdan, kamu hizmet Orgiitlerinde “israftan ka¢inmak”,

etkinligin saglanmasinda yasamsal bir 6neme sahiptir.

Cevik’e gore (2001:68,70), Tiirkiye’de hem personel sayisi hem de kullanilan
mali kaynaklar boyutuyla kamu kaynaklari israf edilmekte ve bunun da hicbir
denetimi  yapilamamaktadir. Oysa, kamu Orgiitleri, irettikleri hizmetleri
vatandaslardan toplanan vergilerle karsiladiklar1 i¢in, ellerindeki kaynaklari en
rasyonel sekilde kullanmak zorundadirlar. Bir bagka ifadeyle, kamu yoneticilerinin,
harcadiklar1 her kaynagin, halkin mali oldugunu diisiinmeleri ve ona gore israf

etmeden en verimli sekilde kullanmalar gerekir (Cevik,2001:79).

Burada 6nemli olan iki husustan biri, kamu hizmet Orgiitlerinin, kendilerine
en uygun olan 6lgiitleri tespit edip kullanmalaridir. ikincisi ise, etkinligin kaliteyi de
dikkate almas1 gerektigidir. Ornegin, bir kamu hizmetinin maliyetinde diisiis
saglamak, hizmet kalitesinden odiin verilerek yapiliyorsa, gercek bir etkinlik
tyilestirmesinden s6z edilemez (Hatry,1978:28). Benzer sekilde, islem hacmi
arttirtlirken kamu hizmet orgiitlerinin “esitlik”, “hizmetlere erigebilirlik” ve “hizmet
kalitesi” gibi degerlerinin de ihmal edilmemesi gerekir (Curristine vd.,2007:9).
Degerlendirmelere dayanarak calismada, etkinlik kriterleri olarak “hatali islem

sayist”, ¢cikt1 kalitesini de kapsayan “dogru islem yapilan vatandas sayis1”, bilgisayar
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sistemine bagh “ariza ya da aksama siireleri” ve personel agisindan da “iiretken

siire”’nin se¢ilmesi uygun gorilmiistiir.

II. KAMU HIZMET ORGUTLERINDE ORGUTSEL ETKILILiK
MODELI

A. Orgiitsel Model Kavrami, Unsurlari, Orgiit Kuram ve Orgiit

Tasarmmindaki Onemi

Model, karmasik bir olgunun kilit yonlerinin basitlestirilmis goriintiisiinti
temsil eden, birbirleriyle iliskili kavramlar setidir. Yapiy1 ve eylemi gelistirmek ve
anlamak i¢in bir yol haritas1 saglayan ve kisaca “yapisal tasarim” olarak da ifade
edilen model, bir seyin, sadece “ne oldugunu” yansitmakla kalmaz; ayni zamanda,
“nasil olmas1 gerektigini” de sekillendirir. Model tanimindan yola ¢ikarak orgiitsel
model kavramim1 da, “bir Orgiitiin/orgiitlerin kilit yonlerinin basitlestirilmis
goriintlislinil temsil eden, birbirleriyle iligkili kavramlar seti” bi¢iminde tanimlamak

miimkiindiir (Fitzgerald,2002:8-9).

Khandwalla’ya gore (1977:268,277-279) orgiitsel model, sadece “kavramlar,
varsayimlar ve hipotezler sistemi” olmayip, orgiitsel analizler ve kuram olusturma
icin genel bir ¢erceve de sunmaktadir. Zira model, aragtirmacinin oOrgiit kurami
alanina iligkin algilamasinin taslagi olup modelde yer alan degiskenler arasindaki
iligkilerin sistematik bir sekilde calisilmasini ifade etmektedir. Buna gore, orgiitsel

99 6623

bir model incelendiginde, “nedensellik™, “belirlenimcilik™, “orgiitsel diizey”, “Orgiit
kurami alan1”, “Orgiitsel analizler” ve “Orgiitsel tasarim uygulamalari” gibi unsurlar
hakkinda fikir edinilebilinir. Ayrica model, belli bir 6rgiitiin isleyisindeki en énemli

degiskenlerin neler oldugunu da gostermektedir.

Orgiitsel modelin sagladig: genel bilgiler dogrultusunda, &rgiitler hakkinda,
arastirma ya da kuramsal tahminlerin sonuglarina dayanan bir dizi hipotez
olusturulur. Bunlar, ayn1 zamanda, “6rgiit tasarim1” hakkinda oneriler getirmek icin

bir temel olusturmaya da hizmet etmektedir. Bu baglamda, orgiitsel tasarim,
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“Orgiitiin i3 durumuna (business situation) bagl olarak, orgiitsel yapinin unsurlarinin
ve siireclerin, tasarimcinin amacglarini etkin sekilde yerine getirebilmek igin,
birbirleriyle nasil karsilikli olarak etkilestiklerinin ortaya koyulmasi” olarak
tanimlanabilir. Tasarimin ana konusunu, insanlar, orgiitsel yapi, teknoloji, amaglar,

yonetim tarzi ve orglitsel ¢cevre olusturmaktadir (Khandwalla,1977:261,267).

Orgiitsel tasarmm, orgiitsel isleyis ile ilgilidir. Orgiitsel isleyisi daha iyi
anlayabilmek icin de belirli oOrgiitsel tasarim karakterlerini agiklayan boyutlari
incelemek gerekir. Daft (2007:17), orgiitsel tasarimin boyutlarini, yapisal ve
baglamsal boyutlar olmak iizere iki grupta toplamistir. Yapisal boyutlar, bir orgiitiin
i¢csel karakteristiklerini agiklamakta ve orgiitleri 6lgmek ve karsilastirmak icin bir
temel olusturmaktadirlar. Baglamsal boyutlar ise Orgiitiin biitiiniinii karakterize
ederler. Biiyiikliik, teknoloji, ¢evre ve amagclar1 kapsar ve yapisal boyutlar etkileyen
ve sekillendiren orgilitsel diizenlemeleri betimlerler. Bu nedenle baglamsal boyutlar
komplike olabilir; ¢linkii, hem Orgiitii hem ¢evreyi yansitmaktadirlar. Bunlar, bir
Orgiitiin yapisinin ve ¢alisma siireglerinin temelini olusturan, birbirleriyle ortiisen
unsurlar seti olarak da diisiiniilebilirler. Orgiitleri anlamak ve degerlendirmek icin
hem yapisal hem de baglamsal boyutlarin birlikte incelenmesi gerekir. Birbirleri ile
etkilesen bu orgiitsel tasarim boyutlar {izerinde, orgiitiin varolus nedenlerini yerine

getirmek i¢in bazi ayarlamalar yapilabilmektedir.

Orgiitsel isleyisi anlamak ise, yiiksek performansa ve etkililie ulasmada,
Orgiitii tasarlamaya yardimeci olacagi icin, onem tasimaktadir. Bir baska ifadeyle
yoneticiler, yapisal ve baglamsal boyutlar1 ve oOrgiitsel alt sistemleri, girdileri
ciktilara en etkin ve etkili sekilde doniistiirmek ve deger saglamak i¢in, yani, orgiitsel

etkililik diizeyini artirmak i¢in diizenlerler (Daft,2007:22).

B. Kamu Hizmet Orgiitlerine Yonelik Orgiitsel Etkililik Modelinin

Tanitilmasi

Kuramda yer alan diisiincelere ve deneysel bulgulara dayanarak, kamu hizmet

orgiitlerinin isleyisi konusunda uyumlu ve tutarli bir model gelistirmek miimkiin
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goriinmektedir. Buna gore, Khandwalla’nin (1977:268-273) goriislerini esas alarak,
kamu hizmet orgiitlerine yonelik orgiitsel bir isleyis modelinin olusturulmasinda,

tizerinde durulmasi gereken unsurlar ya da degiskenler sdyle agiklanabilir:

1. Baglamsal Degiskenler: Bir oOrgiitiin, icerisinde islevlerini yerine
getirdigi durumu ya da baglami temsil eden baglamsal degiskenler,
“oOrgiitsel ¢evreyi” ve “demografik Ozellikleri” kapsamaktadir.
Khandwalla’ya gore (1977:270) bunlar, orgiitiin karsilagabilecegi temel
kisitlama, kosulsallik, firsat ve tehdit kaynaklarini yansitmakta; uzun
vadede ise Orgiitiin icerideki faaliyetlerini derinden etkileyen ve

bicimlendiren gii¢ alanlarin1 gostermektedirler.

a. Orgiitsel Cevre: Bilindigi gibi orgiitler, cevrelerinin 6zelliklerinden
ve bu cevrede meydana gelen olaylardan etkilenirler. Ornegin,
siyasetcilerin ve yasa koyucu gii¢lerin, kamu orgiitlerinin isleyisini
etkileme olasilig1 yliksektir. Durumsallik ve sistem yaklagimlarinin
savunuculart  da,  Orgiitin @~ g¢evresine  olan  bagimliligim
vurgulamiglardir. Su halde, oOrgiitiin ¢evresi, onun yapisinin ve
islemlerinin giiclii bir bicimlendiricisi olabilmektedir. Orgiitsel cevre,
duragan ya da dinamik, homojen ya da heterojen olma &zelliklerine
gore incelenebilecegi gibi, ekonomik sistemin tiirli, orgiitiin islem
yaptig1 piyasa yapisi, toplumun Ozellikleri ve Orgiitii diizenleyen

siyasi sistem gibi temel unsurlar1 agisindan da irdelenebilir.

b. Demografik Degiskenler: Khandwalla’ya gore (1977:272)
demografik degiskenler, bir orgiit toplulugunu anlamli bir sekilde
siniflandirmaya yarayan temel yollardir. Demografik degiskenler,
orgiiti  derinden etkilemelerine karsilik, yonetsel eylemler
araciligiyla degistirilmeleri ¢ok zor oldugu i¢in “baglamsal
degiskenler” bashigi altinda degerlendirilmektedir. Bunlarin
baslicalar1 yas, biiyliklik ve orgiit tiridir. Toplumlarin ve

kurumlarin nasil degistigini ve evrimlestigini aragtiran sosyolojik
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yaklagimlar, “zamanin”, orgiitleri etkileyen onemli bir degisken
olduguna iligkin bir farkindalik yaratmislardir. Buna gore, bir
Orgiitiin yas1, onun isleyisinin bazi yonlerine 151k tutan, dikkate deger
bir belirleyici olabilir. Diger yandan, Orgiitiin biiyiikligii de, onu
etkileyen onemli bir bagimsiz degiskendir. Zira, arastirma sonuglari,
blytikliigiin, orgiitsel yapinin temel bir belirleyicisi oldugunu isaret
etmektedir. Yas ve biyiikliiglin yam sira, orgiitiin toplumda yerine
getirdigi islevin tiirii; bir bagka deyisle oOrgiitiin tiirii de, Orglitiin
tasarimini etkileyebilmektedir. Ozellikle, kamu hizmet &rgiitlerinin,
kendilerini diger orgiit tiirlerinden farklilagtiran ¢ok 6nemli ayirici

ozellikleri bulundugu sdylenebilir.

2. Yapisal Degiskenler: Orgiitiin iskeletini olusturan yapisal degiskenler,
orgiitteki kalic1 diizenlemeleri ve bigimsel olarak onaylanmis iliskileri
ifade etmektedir. Yapisal degiskenler, teknolojiyi ve oOrglitsel yapiy1
kapsamaktadir. Bunlar, 6rgiitiin amaglarini izlerken kullandig: vasitalar ya
da araglardir. Ozellikle, 6rgiit kuramiin iki temel okulununun 6nciileri
olan Weber’in ve Fayol’un odaklandigi temel konu, Orgiitiin yapisidir.
Diger yandan, Woodward, Perrow, Thompson gibi bazi aragtirmacilar da
teknolojiyi, orgiitsel tasarimin kilit unsuru olarak gérmiislerdir. Orgiit
yapisinin, belirsizligi azaltmak, faaliyetleri farklilastirmak, kontrol ve
koordinasyonu saglamak gibi pek c¢ok islevi bulunmaktadir. Orgiit
teknolojisi ise yapisal degiskenlerin bir unsuru oldugu gibi, ayni zamanda,
orgiitsel islerin akisina yonelik kalici diizenlemeleri yansittigir igin

oOrgiitiin is akisin1 da olugturmaktadir.

Diger taraftan, baz1 arastirmacilarin, teknolojiyi, yapisal degil, baglamsal
bir degisken olarak ele aldiklarini belirten Khandwalla (1977:273),
teknolojinin, oOrgiitsel islerin akisinin kalict sekilde diizenlenmesini
yansittigint ve bu nedenle de yapisal degiskenler baslig1 altinda ele
alinmasinin daha uygun olacagini ifade etmistir. Yazara gore, teknolojinin

cok degismedigi alanlarda (6rnegin kimya sanayide), onu baglamsal bir
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degisken olarak ele almak dogru olabilir. Ancak, teknoloji, yonetimin
stratejik kararlarimin bir sonucu ise; bir baska deyisle, yonetim, hangi
teknolojinin 6rgiit i¢in daha uygun olduguna iligkin bir tercih ya da se¢im

yapabiliyorsa, “yapisal” bir degisken olarak diisiiniilmelidir.

. Davramssal Degiskenler: Bilindigi iizere, orgiitler insanlardan olusur ve

bu nedenle de, insanlarin giidiilenmesi, algilamalar1 ve tutumlari, doyum
ve moral diizeyleri, aralarindaki isbirligi ya da catigmalar, orgiitiin is
yapma bi¢imini derinden etkiler. Su halde, orgiitiin saglikli isleyebilmesi
icin, onu isletecek olan calisanlarin tutum ve davraniglarinin, Orgiitiin
cikarlart1 dogrultusunda etkilenmesi ve sekillendirilmesi gerekir.
Orgiitlerde, calisanlarin istenen yonde tutum ve davranislara sahip
olmalarmi saglayacak unsurlarin basinda, yoneticilerin sergileyecekleri
liderlik davranislar1 gelmektedir. Zira, orgiitiin kilit noktalarindaki karar
vericilerin ya da yoneticilerin liderlik tarzlarmin, oOrgiit icin genis
kapsamli ve uzun soluklu sonuglar1 olabilmektedir. Bu nedenle, orgiitlerin
nasil igledigine iligkin bir model, Oorgiitteki yOneticilerin liderlik

davranislarini hesaba katmalidir.

Orgiitsel Etkililik: Sistem yaklasimina gore, orgiitler, varliklarini
koruyabilmek igin, siirekli olarak, isleyislerinde birtakim ayarlamalar ve
diizeltmeler yaparlar. Bunun igin, Oncelikle, orgiitiin performansinin
Olciilebilmesi; daha sonra da, gerekli goriilen diizeltici 6nlemlerin
alinmas1 gerekir. Ancak, bazi orgiit tiirlerinin (6rnegin kamu hizmet
orgiitlerinin)  performanslarinin  6l¢giilebilmesi, sunduklart hizmetin
niteliginden dolay1, cok giictiir. Bu nedenle, bu tiir orgiitler i¢in, orgiitsel
etkililik, daha yararli ve dogru bir degerlendirme saglamaktadir. Su halde,
orgiitsel etkililik degiskenleri, 6rgiitiin i¢indeki ve bazen de disindaki kilit
noktalardaki karar vericilerin, ¢esitli kriterlere gore orgiitiin etkililigini
degerlendirmesini yansitir. Bu kriterler, kamu hizmet orgiitleri igin

orgiitsel etkinlik, calisan ve vatandas memnuniyeti olarak alinabilir.
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5. Degiskenler Arasi Uyum: Orgiit, birbirleri ile baglantili parcalardan
olusan bir sistem oldugu icin, ¢evre, demografik ozellikler, teknoloji,
orgiitsel yapi, liderlik tarzi ve oOrgiitsel etkililik, birbirlerinden kopuk
degil; tam tersine birbirleri ile baglantili alt sistemler olarak
degerlendirilmelidir. Birindeki degisiklik, geri kalanlar1 da etkiler.
Bununla birlikte, durumsallik yaklasimcilarinin belirttigi  gibi, bazi
unsurlarin  Orgiit lizerinde, digerlerine kiyasla, daha derin etkileri
olabilmektedir. Bu nedenle, orgiitsel isleyis modeli, orgiitsel unsurlarin
sadece birbirleri ile olan baglantilarin1 degil, ayn1 zamanda, iliskilerin

yOniinii ve aralarindaki uyumu da dikkate almalidir.

Bu bilgiler 1s18inda, kamu hizmet oOrgiitlerinin igleyisine iliskin olarak
onerilen orgiitsel etkililik modeli Sekil 8’de gosterilmektedir. Sistem ve durumsallik
bakis agilarim1 yansitan bu modelde, dort degisken simifi arasinda iliski oldugu
varsayillmaktadir. Bunlar; “baglamsal”, “yapisal (Orgiitsel teknoloji ve orgiitsel
yap1)”, “davranigsal (yoneticilerin liderlik davraniglar1)” ve “Orgiitsel etkililik

degiskenleri” olarak siralanabilir.
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BAGLAMSAL DEGISKENLER

Orgiitsel Cevre
- Kisitlayici

- Basit

- Duragan

Demografik
Ozellikler

- Orgiit Tiirii
- Biiyiikliik
- Yas

YAPISAL DEGISKENLER

A 4

.
| Orgiitsel Teknoloji

| s Akist

| Bilgi Teknolojileri

|r Orgiitsel Yap
| Uzmanlagsma

| Standartlagma
: Bigimsellesme
| Farklilasma

| Merkezilesme

DAVRANISSAL DEGISKENLER

Yoneticinin
Liderlik
Davramslari

A 4

A 4

ORGUTSEL ETKILILIK

- Gorev Yonelimli
- Tliski Yénelimli

Calisan Memnuniyeti
Vatandas Memnuniyeti
Orgiitsel Etkinlik

Sekil 8: Kamu Hizmet Orgiitlerine Yo6nelik Orgiitsel Etkililik Modeli
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Modele gore, standartlasma, uzmanlasma, bicimsellesme, farklilasma ve
merkezilesme gibi yapisal boyutlardan olusan érgiitsel yapiyr belirleyen ya da
etkileyen temel unsurlar, (a) baglamsal degiskenler (Orgiitsel ¢evre, orgiitiin tiiri,
biiytlikliigii ve yasi) ve (b) orgiitsel teknolojidir. Bu unsurlara bagli olarak sekillenen
orgiitsel yap1, orgiitiin isleyisini gdstermektedir. Orgiitsel isleyisin saglikli olabilmesi
ise, biiyiik Olclide, ¢alisanlarin tutum ve davraniglarina baglidir. Nitekim, modelde,
yapiy1 isletecek olan insan davraniglarini sekillendiren ve sonugta, yapiy1 etkililige
ulagtiracak diger bir unsurun ise “yoneticilerin liderlik davraniglar1” oldugu

varsayilmaktadir.

Burada belirtilmesi gereken 6nemli bir husus, kamu hizmet orgiitlerinde etkili
bir isleyisin saglanabilmesi i¢in, modelde yer alan temel degiskenler ile orgiitsel ve
yonetsel uygulamalar arasinda uyum olmasi gerektigidir. Khandwalla’nin
goriislerinden (1977:276) yola ¢ikarak baglamsal, yapisal ve davranigsal
degiskenlerin her birinin, orgiitsel etkililigi bagimsiz olarak da etkileyebilecegi
sOylenebilir. Ancak, uygun kombinasyonlar saglandiginda; bir baska ifadeyle,
degiskenler arasinda uyum oldugunda, orgiitsel etkililigi ¢ok daha yiiksek diizeyde ve
istenen dogrultuda etkileyeceklerdir. Ozetle, modelde, degiskenler arasindaki

uyumun da, orgiitlin etkililiginin gii¢lii bir belirleyicisi oldugu varsayilmaktadir.

Khandwalla’nin (1977:277-279) orgiitsel isleyis modeli esas alinarak, kamu
hizmet Orgiitlerine yonelik orgiitsel etkililik modelinin baz1 6zellikleri soyle

aciklanabilir:

1. Nedensellik: Modelde nedensellik, genellikle ¢ift yonlii olarak
gosterilmektedir. Ornegin, baglamsal degiskenler ile yapisal; yapisal
degiskenler ile davranigsal degiskenler arasindaki oklar ¢ift yonliidiir. Bu
durum, belirli baglamsal degiskenlerin ya da kosullarin, belirli yapisal
ozelliklere yol agacagi veya belirli yapisal 6zelliklerin de, ancak belirli
baglamsal kosullar igerisinde varolabilecegi; sonu¢ olarak, bu

degiskenlerin arasinda uyum olmas1 gerektigi seklinde aciklanabilir.
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. Belirlenimcilik (Determinism): Modelde, Ornegin, baglamsal

degiskenlerin, yapisal degiskenleri etkilemesi, onu tamamen belirledigi
anlamina gelmemektedir. Zira, gz oniinde bulundurulmayan c¢ok farkl
giicler ya da degiskenler de, yapiy1 sekillendirebilir. Yapilan tiim orgiitsel
arastirmalar, degiskenler arasindaki iliskilerin, kesin veya deterministik
dogasina degil, olasiliksal (stochastic) veya tahmini olduguna isaret
etmektedir.

Orgiitsel diizey: Model, bir orgiitiin tiimiine uygulanabilecegi gibi,
orgiitin karakteristiklerini tasiyan herhangi bir departmanina ya da
boliimiine de uygulanabilir.

Orgiit kuram alami: Model, bir arastirmacinin, en verimli arastirma ya
da kuram olusturma alanlarina iliskin algilamalarinin taslagidir. Buna
gore, calismada Onerilen model, baglamsal, yapisal, davranigsal ve
orgiitsel etkililik degiskenleri arasindaki iligkilerin sistematik bir bigimde
calisilmasini yansitmaktadir. Model, ayrica, bir biitiin olarak alindiginda,
sistem ve durumsallik bakis acilarina sahiptir. Bu bakis agilarina gore,
kamu hizmet orgiitii, etkilesen kisimlardan olusan bir sistemdir; gevreye
aciktir ve durumsal (baglamsal) degiskenler tarafindan
sekillendirilmektedir.

Orgiitsel analizler: Model, yalnizca kuram olusturmak igin en verimli
alanlarin neler oldugunu degil, ayn1 zamanda, belli bir orgiitiin isleyisinin
analizinde en 6nemli degiskenlerin neler oldugunu da gostermektedir.
Orgiitsel tasarim uygulamalari: Modelin sagladigi  dngoriiler
dogrultusunda, orgiitler hakkinda bir dizi 6nerme gelistirilmistir. Yapilan
arastirmalarin ve/veya kuramsal tahminlerin sonucglarina dayanan bu
onermelerin, kamu hizmet orgiitlerinin tasarimi i¢in temel olusturmaya

hizmet ettigi sOylenebilir.
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IIIL.LKAMU HiZMET ORGUTLERINDE ETKIiLIiLiGi BELIRLEYEN
FAKTORLER VE ARALARINDAKI ILISKIiLER

A. Yapisal Degiskenleri Belirleyen Baglamsal Faktorler

Bu baglik altinda, kamu hizmet 6rgiitlerinin yapisal ve teknolojik 6zelliklerini

belirleyen ¢evresel ve demografik 6zellikler incelenmeye ¢alisilacaktir.

1. Orgiitsel Cevre

PR

Orgiitsel ¢evre, “sistemin parcasi olmayan; ancak degistiginde sistemin
durumunda degisikliklere neden olan bir dizi 6geden ve onlarin 6zelliklerinden
olusan bir olgudur”. Bu tanmima goére, bir sistemin ¢evresini, onun durumunu
etkileyen  degiskenlerin  tiimii  olusturmaktadir  (Sargut,2007:63).  Sistem
yaklagimcilar, oOrgiitii, cevre ile ortak yasam (symbiotic) iligkisi icinde
gormektedirler. Durumsallik yaklasimcilar1t ise c¢evredeki farkli o6zelliklerin,
orgiitlerin tasariminda farkliliklara neden olacagini distiniirler. Dolayisiyla g¢evre,
orgiitler i¢cin bir kisitlamalar, kosulsalliklar, sorunlar ve firsatlar seti olmaktadir

(Khandwalla,1977:330).

Orgiitsel ¢evre, unsurlar1 bakimindan iki gruba ayrilarak incelenebilir: F¢sel
cevre, Orgiitlin sinirlar i¢inde yer alan fiziksel ve sosyal faktorlerden ve oOrgiitteki
bireylerin karar verme davraniglarinda, dogrudan goéz Oniinde bulundurmalari
gereken karar birimlerinden olugsmaktadir. Buna gore, i¢sel ¢evre, orgiitiin amaglari
ve gorevleri; bu gorevleri yapmak i¢in gerekli uzmanliklar; ¢alisanlarin egitim
diizeyi; Orgiitiin {iriin ve hizmetlerinin niteligi; liyeler ve birimler arasindaki karsilikli
bagimliliklar ve c¢atigmalar; Orgiit igindeki iletisim siirecleri gibi unsurlar
icermektedir (Duncan,1972:314; Lee,1985:5; Tung,1979:673). Digsal ¢evre ise,
orgiitin siirlarinin disindaki fiziksel ve sosyal faktorlerden ve karar siirecinde
dogrudan g6z Oniinde bulundurulmas:t gereken spesifik karar birimlerinden
olugmaktadir (Duncan,1972: 314). Bu cevrede, miisteri ya da tiiketiciler, rakipler,
tedarikgiler, devlet diizenleme kurumlari, sendikalar, ticaret birlikleri, endiistriye

yeni girenler, siyasetciler ve kamu baski gruplar1 yer almaktadir (Rainey,1991:38;
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Robbins,1990:207). Bu kisimda, kamu hizmet orgiitlerinin digsal c¢evresi lizerinde

durulacaktir.

Robbins’e gore (1990:230) tiim Orgiitler, dissal ¢evrelerine, belli bir dereceye
kadar bagimli olmakla birlikte, bazilarinin bagimlilig1 ¢ok daha fazladir ve bu tiir
orgiitlerin basinda da kamu oOrgiitleri gelmektedir. Jreisat (1997:67-68), kamu
orgiitleri ile gevreleri arasindaki iliskilerin karmasik, birbirine tesir eden siireclerden
olustugunu ve ¢ogu zaman, ¢ok derin karsilikli etkiler yarattigini vurgulamstir.
Yazar, ozellikle, siyasi, yasal ve ekonomik g¢evre unsurlarinin, gerekli kaynaklari
saglayarak ya da birtakim kisitlamalar getirerek, yasamsal hizmetler sunan kamu
orgiitlerinin performansina 6nemli etkilerde bulundugunu ifade etmistir. Rainey
(1989, 1991), kamu orgiitlerinin ¢evresinde yer alan bu 6énemli kurum ve aktorleri

sOyle siralamistir (bkz. Tablo 7):

Tablo 7: Kamu Hizmet Orgiitlerinin Cevresinde Yer Alan Kurum ve Aktérler

1. Ust Yéneticiler-Biirokratlar
2. Yasa Koyucular
- Yasa koyucu komiteler
- Meclis iiyeleri
3. Mahkemeler
4. Denetleme ve Yonetim Kurumlari
- Biitce biirolar
- Merkezi personel biirolar1
- Denetleme ve satin alma birimleri
5. Diger Rekabetci ve Isbirlikci Kurumlar
6. Devletin Diger Alt ve Ust Kademeleri
7. Cikar Gruplari
- Miisteri gruplart
- Seg¢men gruplari
- Mesleki birlikler
8. Haber Basini
9. Genel Kamuoyu
10. Hizmet talep eden vatandaglar, sikayetler ve diger baglantilar
Kaynak: Rainey,1989:234-235 ve Rainey,1991:46°dan uyarlanmistir.

Rogers’a gore (1981:50), tiim bu farkli ¢evre unsurlarinin kamu orgiitlerinden
cok cesitli beklentileri olabilmektedir. Bunun da &tesinde, bu unsurlar, ¢cogu zaman,
kamu yoneticilerini ¢esitli yonlerden ddiillendirme veya cezalandirma giiciine de

sahiptirler. Ornegin, gelecek yilin biitgesini, kadrolamay1, kamu yoneticilerinin siyasi
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giivenilirligini ve gelecek secimlerdeki durumlarimi etkileyebilir; kurumun 6nem
verdigi programlara yonelik kamu desteginin yoniinii degistirebilirler. Bu durumda
kamu yoneticileri, geleneksel is kararlarinda sadece etkinlik ve etkililik konusuna
egilmekle kalmay1p tiim bu dis katilimeilarin beklentilerine de yanit vermek zorunda

kalirlar.

Kamu Orgiitlerinin ¢evresinin 6nemini dogrulayan zengin bir yazin
bulundugunu belirten Brudney ve Hebert’in (1987:187) aksine, Rainey (1991:42,45),
durumsallik yaklagimcilarinin, ¢evresel boyutlar: olduk¢a genellestirdiklerini; devlet
sahipliginin ya da bir orgiitiin, ¢iktilarin1 ekonomik piyasalarda satamamasinin bir
farklilik yaratip yaratmayacagi gibi konular iizerinde durmadiklarini ileri stirmiistiir.
Bu nedenle, yazar, kamu orgiitlerinin ¢evresini ve bu ¢evrenin 6zelliklerini daha iyi
kavrayabilmek i¢in daha spesifik cevresel boyutlara ihtiya¢ duyuldugunu ifade

etmistir.

Yazinda, orgiitsel ¢evreleri, karakteristik 6zelliklerine ya da boyutlarina gore
siniflandiran birgok yazar bulunmaktadir. Ornegin, March ve Simon (1958), ¢evreyi
saldirgan (hostile) ve yardimct (benign); Thompson (1967), duragan-degisken ve
homojen-heterojen; Lawrence ve Lorsch (1969) degisim oram (statik-dinamik) ve
karmasiklik (cesitlilik derecesi); Aldrich (1972) duragan-duragan olmayan,
homojen-heterojen ve c¢alkanti; Duncan (1972) ise basit-karmasik ve duragan-
dinamik boyutlarina gore incelemislerdir (Aktaran: Lee,1985:32). Khandwalla (1977)
ise digsal cevreyi calkanti, saldirganlik, cesitlilik, teknik karmagsikiik ve kisitlayicilik
olmak {izere bes boyutta ele almistir. Diger taraftan, ¢evreyi siyasi, yasal, ekonomik,
sosyokiiltiirel, demografik, teknolojik, uluslararasi ve ekolojik ¢evre gibi “unsurlarina
gore” gruplandirmak da miimkiindiir (Ulgen ve Mirze,2004:80-82). Tiim bu ¢evresel
boyutlarin ya da unsurlarin, Orgiitsel c¢evrenin belli yonlerine 151k tuttugu
sOylenebilir. Ancak, konuyu belirli sinirlar i¢inde ele alabilmek i¢in, kamu hizmet
orgiitlerinin yapisal degiskenleri iizerinde 6nemli etkileri oldugu diisiiniilen ii¢ ¢evre
boyutu incelenmeye calisilacaktir. Bunlar, “kisitlayicilik”, “basit-karmasik” ve

“duragan-dinamik” boyutlaridir (bkz. Sekil 9).
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KAMU HiZMET ORGUTLERININ

CEVRESEL OZELLIiKLERIi YAPISAL DEGISKENLER
- Uzmanlasma
1. Kisitlayicilik - Standartlasma
- Siyasi ¢evre - Bigimsellegsme
- Yasal ¢evre » - Farklilasma
2. Basit - Karmasik - Merkezilesme
3. Duragan - Dinamik - I$.a1<.1$1 o
- Bilgi teknolojileri

Sekil 9: Kamu Hizmet Orgiitlerinde Yapisal Degiskenleri Belirleyen Cevresel
Ozellikler

a. Kisitlayicihk

Kisitlayici (restrictive) bir ¢evre, orgiitiin pekcok sinirlama ya da kisitlama
altinda islem yapmak zorunda oldugu bir ¢evredir. Siyasi, yasal, ekonomik veya
kiiltiirel kaynakli olabilen bu kisitlamalarin, orgiitsel kararlar alinirken dikkatli bir
sekilde degerlendirilmesi ve dikkate alinmasi gerekir. Ciinkii, kisitlayict bir gevre,
islemlerin hassas bir sekilde planlanmasin1  ve kontroliinii gerekli kilar
(Khandwalla,1977:339). Cevrenin kisitlayicilik boyutunun kamu orgiitleri iizerindeki
etkilerine iliskin olarak yazinda ¢esitli kuramsal ve deneysel caligmalara rastlamak
miimkiindiir. Ancak, bu calismalarda, Khandwalla’nin kullandig1 cevre
boyutlarindan biri olan “kisitlayicilik” yerine, “digsal kontrol (external control)”,
“digsal etki (external influence)” ya da “dissal kisitlamalar (external constraints)”
gibi kavramlarin tercih edildigi; bu basliklar altinda da, agirlikli olarak “siyasi” ve
“yasal” ¢evrenin kamu orgiitleri lizerindeki miidahaleci, sinirlandirict ve denetleyici

etkilerinin ele alindig1 goriilmektedir.

Farnham ve Horton’a gore (1999:33-34), kamu orgiitlerinin en énemli ortak
ozelligi, hepsinin devlet tarafindan, hiikiimetin politikalarin1 destekleyen siyasi
amaglart gerceklestirmeleri i¢in kurulmus olmalaridir. Bu siyasi baglam, kamu
orgiitlerinin arkasindaki itici gili¢tiir ve nasil yonetileceklerini de belirlemektedir.
Nitekim, kamu orgiitleri, gerceklestirdikleri faaliyetler konusunda yasa koyucular,

denetleme ve yoOnetim kurumlar1 gibi siyasi aktorlere karst sorumludurlar. Siyasi
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aktorler de zaman zaman yaptiklar1 denetimlerle, kamu ydneticilerinin bu
sorumlulugunu degerlendirir ve bdylece onlarin eylem ve islemlerini siyasi iradeye
uygun olarak yoOnlendirmeye calisirlar (Eryilmaz,1999:34). Jreisat’a gore
(1997:50,68), siyasi ¢evre, kamu orgiitleri i¢in cergeveyi cizer, kaynaklari tahsis
eder, politikalar1 belirler ve toplumdaki gii¢ dengelerini korumak ig¢in idari
faaliyetleri kontrol eder. Boylece, kamu 6rgiitlerinin varligi, genel biitgeleri, personel
uygulamalar1 ve amaglari, “kamu yasalar1” bicimindeki siyasi siire¢ler yolu ile
belirlenir ve diizenlenir. Bogui (2001:16), siyasetin kamu orgiitlerine derinlemesine
niifuz ettigini ve bu nedenle de kamu orgiitlerinin, siyasi ¢evrelerine karsi duyarh

olmaya ve ona ayak uydurmaya zorunlu olduklarini belirtmistir.

Diger taraftan, siyasi ¢evredeki unsurlarin kamu orgiitlerine etkisi, ¢ikarilan
vasalar, yonetmelikler ve kararlarla gergeklestigi i¢in, kamu oOrgiitlerinin yasal
cevresinin de dikkatle incelenmesi gerekir. Yasal ¢evre, “siyasi ¢evre unsurlarinin
somut kurallar haline déniismiis seklini ifade etmektedir (Ulgen ve Mirze,2004:83).
Rainey’e gore (1991:38), yapilan veya degistirilen her yasa, kamu orgiitleri i¢in firsat
ve tehditleri de beraberinde getirmektedir. Bu durumda yasalar, diizenlemeler,
mahkeme kararlari, yasal kurumlarin o6zellikleri ve degerleri, bireysel hak ve
davalara yonelik hiikiimler, genel kurumsallasma ve yasal siireclerin katiligi, tiim

orgiitler tarafindan yasal ¢evre unsurlari olarak dikkate alinmalidir.

Jreisat’a (1997:60) gore, kamu oOrgiitlerinin hedefleri, yontemleri ve islem
alanlar1 tamamen yasalar tarafindan belirlenir ve smirlandirilir. Ayrica, kamu
orgiitlerinin misyonu, yapisi, kaynaklari, biitceleri, amaclari, personel uygulamalari
ile hizmetlerin vatandaglara nasil dagitilacagi gibi konular, biiyiik Olclide, yasal
otoritenin triinleridir. Bogui (2001:18-19), kamu o6rgiitlerinin, tiim kararlarini yasalar
cercevesinde vermek ve eylemleri icin destekleyici diizenlemeleri ¢ikartmak
durumunda olduklarini ifade etmistir. Bu nedenle, kamu orgiitlerinin faaliyette
bulundugu yasal ¢evre, bu orgiitlerin, hukuki siiregler konusunda her zaman dikkatli

olmalarinmi gerektirmektedir.
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Yazinda, kamu orgiitlerinin, 6zel orgiitlere kiyasla, ¢ok daha fazla diizeyde
dissal miidahalelere ve sinirlandirmalara maruz kaldigini ve bu durumun, onlar1 etkin
ve etkili olmaya calisirken daha ¢ok miicadele etmek zorunda biraktigini belirten
cesitli caligmalara rastlanabilmektedir (bkz. Rainey,1991:222). Ornegin, Perry ve
Rainey’nin (1988:186-187) kamu ve 6zel orgiitler arasindaki farkliliklar1 belirlemek
amaciyla yaptiklar1 genis c¢apli yazin taramasi sonucunda, (a) kamu oOrgiitlerinin
dissal baskilara, 6zel orgiitlere kiyasla, ¢ok daha acik olduklari ve bu baskilarin,
cogunlukla siyasi siiregler yoluyla ortaya ¢iktigi; (b) kamu sahipligi ve finansman
konularinin, kamu orgiitlerini siyasi ve ekonomik ¢evrelere bagiml kildigi; (c) siyasi
ve yasal ¢evrenin, kamu orgiitleri i¢in biiyiik 6nem tasidigi ve 6zel orgiitlere kiyasla,
i¢csel kararlarin1 daha fazla etkiledigi saptanmistir. Bogui (2001:18-19) ise kamu
orgiitlerinin, islemlerini, kamu politikalarina, mahkeme ya da yasama organlart gibi
zorlayict gliglere uygun olarak yiiriitme konusunda yilikiimliliigii bulundugunu; bu
acidan, kamu yoOneticilerinin, kararlarim hakli gostermek ve yasal gecerliligini

kanitlamak konusunda daha fazla baski altinda olduklarini ileri siirmiistiir.

Orgiit yapisinin tasarimina etki eden faktdrlerden biri olan digsal kontroliin,
en c¢ok, “kamu makine biirokrasileri” de denen “devlet kurumlarinda”
goriildiigiinii ileri siiren Mintzberg (1993:146,174) ise, digsal kontroliin, Orgiit

yapilari izerindeki etkilerini soyle aciklamistir:

“Dissal kontrol, orgiitii, eylemlerinde dikkatli olmaya zorlar; zira, orgiit,
eylemlerinin dogrulugunu ya da hakliligini disaridakilere ispat etmek igin
onlart bigimsellestirir. Boylece, orgiitiin aldig1 kararlar sorgulandiginda,
resmi ve yazili iletisim, kamit niteligi tasir. Dolayisiyla, orgiitiin dissal
kontrolii arttik¢a merkezilesme, bicimsellesme ve biirokratiklesme egilimleri

artar”.

Hendrick (2003:505-507) tarafindan yapilan bir arastirmada, kamu orgiitleri
tizerindeki digsal etkiler arttik¢a, yapisal karmagikligin ve planlara baghligin yiiksek
oranlarda arttigi bulunmustur. Bir baska arastirmada, Perry ve Rainey (1988:186-
187), devlet kontroliinde olan kamu orgiitlerinde, kirtasiyecilik ve katilik gibi,

159



blirokrasinin islevsel olmayan yonlerinin daha fazla goriildiigiinii ve yiiksek diizeyde
digsal kontroliin, bigimsellesmeye, personel prosediirlerinin standartlagsmasina ve
merkezilesmeye yol actigini belirtmislerdir. Bozeman ve Kingsley (1998:112) ise,
kamu oOrgiitlerinin, yasal ve siyasi baskilar ve kisitlamalar nedeniyle, kat1 yonetim ve

personel sistemlerinden baska alternatiflerinin bulunmadigini ileri stirmiislerdir.

Diger taraftan, Khandwalla (1977:447-448), cevreden gelen baskilarin ya da
midahalelerin, Orgiitli, islemlerini standartlastirmaya zorlayacagini; bunun da is
akisinda ve bilgi teknolojilerinde Onemli degisikliklere neden olacagini ifade
etmistir. Yazara gore (1977:465), dissal ¢evresi daha miidahaleci ya da kisitlayici
olan orgiitlerin standartlagtirilmis ciktilar iiretme egilimi daha yiiksek olmaktadir.
Heintze ve Bretschneider da (2000:806-807), siyasi ¢evrenin, bir kamu orgiitiinde
benimsenecek bilgi teknolojisi tiirlinii ve uygulanma seklini ¢ok giiclii bir sekilde
etkileyebilecegini bulmustur. Yazarlar, ayrica, bilgi sistemleri iizerinde digsal kontrol
ne kadar az olursa, yonetim kademesi sayisinin da o kadar az olacagini ileri
stirmiislerdir. Bunun aksine, kamu orgiitlerinde oldugu gibi, bilgi sistemleri lizerinde
dissal kontrol fazla oldugunda, yonetim kademesi sayist artacak; yonetim daha ¢ok
merkezilesecek ve bu yolla orgiit, keyfi uygulamalarin oniine gecerek siyasi etkilere
“daha az” boyun egebilecektir (Heintze ve Bretschneider,2000:821). Diger yandan,
Khandwalla (1977:340), ¢evrenin kisitlayicilik derecesinin yiiksek olmasinin, {ist
yonetimin planlama ve optimizasyon konularina daha fazla egilmesine ve oOrgiitiin
kontrol ve bilgi sistemlerinin daha sofistike olmasina yol agtigin1 saptamistir.
Kuramdaki bu bulgulardan yola c¢ikarak gelistirilebilecek Onermeler sdyle

siralanabilir;

Cevrenin kisitlayici oldugu kamu hizmet orgiitlerinde,
Onerme 1a: Standartlasma yiiksek olacaktir.

Onerme 1b: Bicimsellesme yiiksek olacaktir.

Onerme Ic: Farklilasma yiiksek olacaktir.

Onerme 1d: Merkezilesme yiiksek olacaktir.

Onerme le: Is akisinin karmagsikligi yiiksek olacaktir.

Onerme 1f: Biirokratiklesme egilimi yiiksek olacaktir.
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Daha once de belirtildigi iizere, g¢evresel oOzellikleri cesitli sekillerde
siniflandiran bir¢ok arastirmacit bulunmaktadir. Bununla birlikte, yazinda, kamu
orgiitlerinin, siyasi ve yasal ¢evre unsurlari tarafindan sinirlandirilmasi konusundan
sonra, en ¢ok “basit” ve “duragan” olmasina yer verildigi goriilmiistiir. Bu nedenle,
calismada, her iki 6zelligi de igermesi nedeniyle, Duncan’in (1972) “basit-karmagsik”

ve “duragan-dinamik” ¢evresel boyutlarinin incelenmesi uygun bulunmustur.

b. Basit — Karmasik Boyut

Basit-karmagsik boyut, karar vermede goz Oniine alinan faktorlerin sayisi ve
bunlarin birbirlerine benzeme derecesidir (Ford ve Slocum,1977:567). Bu baglamda,
basit cevre, bir Orgiitiin az ve genellikle tekdiize 6gelerle iliskide bulundugu bir
cevreyken; karmagsik ¢evredeki bir orgiit, cok farkl 6gelerle iliskide bulunmaktadir
(Robbins,1990:218). Tung (1979:680), karmasiklik boyutunu, “karar almada, amag
olusturmada ve bunlara ulasmada dikkate alinmas1 gereken icsel ve digsal ¢evredeki
faktorlerin ve unsurlarin sayisi; bunlardaki farklilagsma ya da degiskenlik derecesi ve

aralarindaki karsilikli bagimlilik diizeyi” bi¢iminde tanimlamistir.

Yazinda, kamu yoneticilerinin Oniine ¢esitli istekler, beklentiler veya
sinirlamalarla ¢ikan ¢ok sayida ve farkli paydaslarin bulunmasi nedeniyle kamu
orgiitlerinin “karmasik™ bir ¢evreye sahip oldugu sik¢a vurgulanmaktadir (bkz.
Boyne,2002:100). Bununla birlikte, vergi daireleri, niifus miidiirliikkleri, tapu daireleri
gibi “tek bir” kamu hizmet Orgiitiiniin ¢evresi ele alindiginda, orgiite basvuran
kisilerin, o kurumda sunulan hizmetleri talep eden “vatandaslar” oldugu; bu
hizmetlerin, yasalara ve kurallara uygun olarak dnceden belirlendigi ve sik sik
degiskenlik gostermedikleri goriilmektedir. Dolayisiyla, bu tiir Orgiitlerde
vatandaglara bagh belirsizlik diisiiktiir ve onlar i¢in siirekli olarak ayni ya da benzer
kamu hizmetleri sunulmaktadir. Ayrica, hizmetin sunulmas: sirasinda vatandaslar ve
gorevliler tahmin edilebilir davramslar gosterirler. Orgiitiin birimleri arasindaki

etkilesim siiregleri ise belirli kurallara dayali olarak gerceklestirilmektedir.
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Sonug olarak, kamu hizmet Orgiitlerinin ¢evrelerinin hem “basit” hem de
“duragan” ozelliklerinin agir bastigi; bu nedenle, bu iki boyutun birlikte
degerlendirilmesi gerektigi sOylenebilir. Duncan’a goére (1972:320), basit ve duragan
bir ¢evre, az sayida 6ge olmasi, 6gelerin birbirine benzer olmasi ve bu 6gelerin

temelde ayni kalmasi ve degismemesi ile karakterize edilmektedir.

c. Duragan — Dinamik Boyut

Duragan-dinamik boyut, bir Orgiitin ¢evresindeki Ogelerin ne denli
degisiklige ugradigimin gostergesidir. Bir bagka ifadeyle, cevrede yiiksek derecede
tahmin edilemeyen degiskenlik olmasi, ¢evrenin dinamik; tersi durum ise duragan
oldugunu gostermektedir (Robbins,1990:218). Ayn1 mal ya da hizmetin, ayn1 ya da
benzer miisteriler icin iiretildigi boyle istikrarli ¢evrelerde tek degisiklik, miisterilerin
farkli nicelikteki talepleridir. Bunun karsiti ise farkl taleplerin yaratildiklar1 ve farkl

mal ve hizmetlerin tUiretildikleri istikrarsiz bir ¢evredir (Aldemir,1985:131).

Duragan ¢evrelerde faaliyet gosteren oOrglitlerin ¢evresinde degisen ¢ok az
unsur vardir. Ornegin, mal ve hizmetlerde son yillarda 6nemli bir degisiklik yoktur;
teknolojik yenilikler pek azdir; miisterilerin ve rakiplerin sayisit ve nitelikleri
belirlidir ve degisme ¢ok azdir; orgiitii ilgilendiren siyasi, ekonomik ve sosyal
kosullarda 6nemli bir degisme yoktur ve devletin miidahaleleri belirli ve yillar
itibariyle aym niteliktedir (Kogel,2003:332). Dinamik ¢evrelerde ise hizli degisen
devlet diizenlemeleri, yeni rakipler, hammadde saglamada zorluklar, miisterilerin
stirekli degisen {iriin tercihleri vb. s6z konusudur (Robbins,1990:209-210). Tung’a
gore (1979:675), cevresel unsurlarin ve faktdrlerin sayisinin artmasi, yoneticilerin,
bunlar arasinda var olan iligkileri idrak etmelerini ya da kavramalarini zorlastirdigi

icin, bu kisilerin, “cevresel belirsizlik algilamas1” da yiiksektir.

Yazinda, kamu Orgiitlerinin ¢evresinde en hizli degisen unsurun “siyasi olarak
atanan kisiler” oldugu sik¢a vurgulanmaktadir. Zira, kamu Orgiitleri, siyasi bir
cevrede faaliyette bulunmanin sonucu olarak, siyasal liderligin degismesi durumu ile

cok sik karsilasirlar. Bu durum, orgiitiin politikalarinda da degisikliklere neden olur
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ve kamu yoOneticilerinin ve gorevlilerinin kendilerini, yeni liderlere ve siyasetcilere
gore ayarlamalarin1 gerektirir. Bu siyasal etkiler ve baskilar nedeniyle kamu
yoneticileri, zamanlarinin biiyiik bir kismini kisa donemli tedbirler ve programlar
hazirlamakla geginirler. Bununla birlikte, kamu orgiitlerinin tiim faaliyetleri yasalar
tarafindan belirlendigi i¢in, bu tiir durumlarin, onlarin ¢evrelerinde kisa vadede
onemli degisikliklere ve karisikliklara yol agmadigi sdylenebilir (Bogui,2001:13;
Boyne,2002:100; Eryilmaz,1999:37-38). Bu bakimdan, kamu hizmet Orgiitlerinin

cevresinin basit ve duragan oldugu 6nermesi, yazindaki bilgilere ters diismemektedir.

Bilindigi lizere, ¢evre, orglit yapisini etkiler ve 6rgiit yonetimi ¢evrenin bu
etkisini ortadan kaldirabilmek ya da en aza indirebilmek amaciyla ¢evreye uygun bir
yapt  gelistirmeye, bdylelikle de oOrgiitsel etkililii saglamaya calisir
(Aldemir,1985:133). Kamu hizmet Orgiitlerinin ¢evresinin basit ve duragan
olmasinin, orgiitiin yapisi, teknolojisi ve isleyisi iizerindeki etkilerine iligskin olarak,
yazinda cesitli kuramsal ve deneysel calismalara rastlanabilmektedir. Ornegin,
Robbins (1990:231), duragan cevrelerin daha bigimsel drgiitlere yol agtigini; ¢linkii
bu tiir ¢evrelerde, oOrgiitlerin, ortaya c¢ikan degisimlere hizla cevap vermesini
gerektiren durumlara ¢ok az rastlandigini ve bu nedenle de Orgiitsel faaliyetlerin
standartlastirilabilecegini ifade etmistir. Mintzberg (1993:137) ise, duragan bir
cevrede faaliyet gOsteren Orgiitlerin daha muhafazali ya da korunakli bir bigim
almalarinin, prosediirlerin standartlagtirilmasini sagladigini belirtmistir. Buradan
hareketle, genellikle duragan bir ¢cevrede faaliyet gosteren kamu hizmet orgiitlerinde,

orgiitsel faaliyetlerin kolaylikla standartlastirilabilecegini sdylemek miimkiindiir.

Diger taraftan, Mintzberg (1993:138-139), c¢evrenin basit ya da karmasik
olmasmmin  “merkezilesmeyi”’; duraan ya da dinamik olmasinin ise
“biirokratiklesmeyi” etkiledigini belirtmistir. Ciinkii, basit bir ¢evrede, kararlarin bir
ya da birkag kisi tarafindan alinmasi uygun goriilebilir; dolayisiyla merkezilesme
artar. Cevre hem basit hem de duragansa, koordinasyon i¢in standartlagmaya gidilir
ve boylece biirokratiklesme artar. Bu baglamda, ¢evre ne kadar basitse, yapinin o
kadar merkezilesecegini; c¢evre ne kadar duragansa, yapinin da o kadar

biirokratiklesecegini sdylemek miimkiindiir.
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Segal (1974:213,215), duragan cevrelerde faaliyet goOsteren Orgiitlerin,
genellikle, “biirokratik” bir yapilanma gosterdiklerini ve bu orgiitlerin de,
cogunlukla, “kamusal faaliyetleri yerine getiren orgiitler” olduklarin1 saptamistir.
Yazara gore, sirali ya da zincir seklinde bir is akisina sahip olan bu tiir orgiitlerde,
birimler, standart planlara bagl olarak ydnetilirler ve bu nedenle de, standartlasma
derecesi yliksek olur. Diger taraftan, bu tiir 6rgiitlerde, dagitilan giigle ilgili ortaya
cikabilecek degiskenliklerin, orgiitsel siire¢ zincirini kirmasindan endise edildigi i¢in,
yerinden yonetim, ¢ok dikkatli tanimlanmis olan islevlerle sinirli tutulur. Bir bagka
deyisle, karmasik islevlerin ya da silireglerin yerine getirilmesinde, calisanlarin

bagimsiz giicii veya takdir hakki, neredeyse, hi¢ yoktur.

Orgiitsel cevreleri “karmasiklik”, “degisim oran1” ve “rutinlik” olmak iizere
lic boyutta degerlendiren Tung (1979:674-677) ise, de8isim oranmmin ve
karmagikligin  diigiik; rutinligin yiikksek oldugu cevrelerde faaliyet gosteren
orgiitlerde, yoneticilerin, cevreyi “belirgin” olarak algiladiklarini belirlemistir. Yazar,
kuramsal bilgilere dayanarak, algilanan g¢evresel belirsizlik diizeyi diisiik oldugunda,
daha kat1 ya da mekanistik bir orgiit yapisinin uygun olacagini ileri stirmiistiir. Zira,
bdyle durumlarda, karar alma siireci i¢in gerekli olan bilgi toplama ve isleme ihtiyaci
minimumdur ve alinacak kararlar da rutin niteliktedir. Dolayisiyla, standartlasma ve
bicimsellesme yolu ile kurallarin ve prosediirlerin olusturulmasi ve uygulanmasi
miimkiin olabilir. Ayrica, alt kademelerde ¢alisanlarin karar stirecine katilmalari igin
ekstra zaman ve c¢aba harcanmasina gerek goriilmez, ¢iinkii, ¢ozlimiin oldukca acik

oldugu diisiiniiliir.

Ozetle, basit ve duragan cevreler, merkezilesmeye, biirokratik yapilara ve is
stireglerinin standartlastirilmasina dayanan klasik orgiit tipine ve tasarim parametresi
olarak da bigimsellesmeye yol ag¢maktadir (Mintzberg,1993:144). Dolayisiyla,
cevresel unsurlarin basit ve duragan oldugu ortamlarda oOrgiitler “mekanistik ve
merkezi  yapilar’” ve buna uygun Orgilitsel siirecleri basarili bir sekilde
benimseyebilirken; karmasik ve dinamik ortamlardaki orgiitler “organik ve

merkezkag yapt ve slirecleri” benimsemelidirler (Robbins,1990:219-220;
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Rainey,1991:41; Hatch,1997:77). Ford ve Slocum’un (1977:567) calismasinda da,
yluksek merkezilesme ve big¢imsellesme nedeniyle mekanistik orgiit yapisinin,
duragan c¢evreler i¢cin daha uygun oldugu dile getirilmistir. Aldemir de (1985:133),
genellikle duragan cevrelerde faaliyet gosteren kamu Orgiitlerinin, mekanistik orgiit
yapist ile etkin bir sekilde isletilebilecegini belirtmistir. Bu bilgilerden hareketle su

onermeler gelistirilebilir:

Duragan bir ¢evrede faaliyet gosteren kamu hizmet orgiitlerinde
Onerme 2a: standartlagma diizeyi yiiksek olacaktir.
Onerme 2b: bicimsellesme diizeyi yiiksek olacaktir.

Onerme 2c: biirokratiklesme egilimi artacaktir.

Basit ve duragan bir c¢evrede faaliyet gosteren kamu hizmet orgiitlerinde

Onerme 2d: merkezilesme diizeyi yiiksek olacaktir.

Diger taraftan, ¢evresel boyutlarin, Orgiitiin is akis1 tlizerindeki etkileri
konusunda yaptig1 arastirmanin sonucunda Khandwalla (1977:454-456), basit ve
duragan c¢evrelerde faaliyet gosteren oOrgiitlerin “karmasiklik”, “degiskenlik” ve
“karsilikli bagimhilik” diizeyi diisiik bir is akisina sahip olacaklarini saptamustir.
Segal (1974:213) ise, duragan ¢evrelerde faaliyet gosteren oOrgiitlerde, standartlasma
derecesinin yiiksek oldugunu; girdiler, ¢iktilar ve Orgiitsel siirecler c¢ok dar
tanimlandig1 i¢in de, Orgiitsel kararlarin, daha ¢ok bilgisayarlar yolu ile

(computation) alindigini ifade etmistir. Buna gore,

Onerme 3a: Basit ve duragan bir cevrede faaliyet gisteren kamu hizmet
orgiitlerinde is akisinin karmagiklik derecesi diisiik olacaktir.

Onerme 3b: Duragan bir cevrede faaliyet gosteren kamu hizmet érgiitlerinde
is akisimin degiskenlik derecesi diistik olacaktir.

Onerme 3c: Basit cevrelerde faaliyet gosteren ve standart hizmetler iireten
kamu hizmet orgiitlerinde, is akisindaki karsilikli bagimhilik diizeyi diisiik

olacaktir.
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Onerme 3d: Duragan cevrelerde faaliyet gosteren kamu hizmet orgiitlerinde

bilgisayar kullanma egilimi yiiksek olacaktir.

2. Demografik Ozellikler

Kamu hizmet orgiitlerinin demografik o6zelliklerini ii¢ ana baglik altinda
incelemek miimkiindiir. Bunlar “Orgiit tiri”, “biliyliklik” ve “yas’tir. Khandwalla
(1977:291), orgiitlerin biiyiikliik, yas ve tiir gibi demografik 6zelliklerinin, onlarin
yapilar iizerinde ¢ok derin etkileri oldugunu ileri siirmiistiir. Calismada sunulan
orgiitsel etkililik modeline uygun olarak, bu kisimda ele alinacak konularin kapsami

Sekil 10’da gosterilmeye ¢alisilmistir.

KAMU HiZMET ORGUTLERININ
DEMOGRAFIK OZELLIKLERi

1. Orgiitiin Tiirii
- Devletin miilkiyetinde olma

- Siyasi otoriteden etkilenme YAPISAL DEGISKENLER
- Kamusal denetime tabi olma

- Yasalara bagl olma - Uzmanlasma

- Saf kamu hizmeti sunma - Standartlagsma

- Tekel konumunda olma »| - Bicimsellesme

- Vergilerle finanse edilme - Farklilagma

- Kar amaci glitmeme - Merkezilesme

- Kamu yararmi gozetme - Is akist

- Vatandaslara hizmet etme - Bilgi teknolojileri

- Belirsiz amaglara sahip olma.
2. Orgiitiin Biiyiikligii
3. Orgiitiin Yas1

Sekil 10: Kamu Hizmet Orgiitlerinde Yapisal Degiskenleri Belitleyen
Demografik Ozellikler

a. Orgiit Tiirii

Calismanin ilk boliimiinde de belirtildigi iizere, orgiit tiirlerini ¢ok degisik
acilardan smiflandirmak miimkiindiir. Ornegin, kar amagh olup olmamalarina;
finanse edilme bigimlerine, siyasi otoriteden etkilenme derecelerine; rekabetgi
baskilara maruz kalip kalmamalarina gore c¢esitli orgiit tipolojileri gelistirilmistir.
Bununla birlikte, yapilan yerli ve yabanci yazin taramasi sonucunda, en yaygin kabul

goren smiflandirmanin “sahiplik ya da miilkiyet acgisindan siniflandirma” oldugu
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goriilmiistiir (bkz. Wamsley ve Zald,1973; Rainey,1991; Lan ve Rainey,1992; Dahl
ve Lindblom,1953; Doyle,2002; Alpugan,1996; Alpugan vd.,1997; Dogan,2002;
Ertiirk,2009; Karalar,1994; Sabuncuoglu vd.,1985).

Bu simiflandirmaya gore orgiitler, “6zel miilkiyet altindaki orgiitler” ve
“devlet miilkiyetindeki orgiitler” olmak {izere iki temel gruba ayrilmakta ve
cogunlukla, birbirleri ile karsilastirilarak incelenmektedirler. Yazinda, 6zellikle bu
iki Orgiit tiirii arasinda karsilastirma yapilmasinin esas nedeni ise, bu orgiitlerin,
genellikle, bir tayfin iki ucunda yer alan saf (pure) Orgiit tipleri olmalaridir.
Gergekten de, Hooijberg ve Choi (2001:405), 6zel sektor acisindan “kar amagh
isletmelerin”; kamu sektorii acisindan ise “devlet kurumlarinin™ saf orgiit tipleri
oldugunu iddia etmislerdir. Bu durum, ayni1 zamanda, kamu orgiitleri ile 6zel sektor
orgiitleri arasinda 6nemli farkliliklar bulunduguna da isaret etmektedir. Dolayisiyla,
bu ¢alismanin konusunu olusturan ve “saf kamu o6rgiitii” oldugu diisiiniilen kamu
hizmet Orgiitlerinin, sahip olduklar1 baz1 karakteristik 6zellikler, onlarin farkli bir
yapiya ve siireglere sahip olmalarina yol acacaktir. Bu da, kamu hizmet orgiitleri i¢in,
0zel sektordeki orgiitlerden farkli yonetim ve oOrgiit uygulamalarina ve etkililik

modellerine ihtiya¢ duyulacagi anlamina gelmektedir.

Su halde, “devletin sahipliginde ve kontroliinde olan ve onun tarafindan
saglanan fonlarla ya da biit¢e tahsisleri ile finanse edilen, kamu yarar1 amacina
yonelik olarak, kamu personeli eliyle ‘saf” kamu hizmeti sunan orgiitler”
biciminde tamimlayabilecegimiz kamu hizmet Orgiitlerinin etkili bir isleyise
kavusturulabilmesi i¢in, Oncelikle, bu oOrgiitlerin sahip olduklar1 bazi ayirici

ozelliklerin dikkate alinmasi gerekmektedir. Bu 6zellikler sdyle siralanabilir:

1. Kamu hizmet orgiitleri, tiimiiyle devletin miilkiyetinde olan orgiitlerdir.

2. Siyasi otoriteden etkilenme diizeyleri yiiksektir.

3. Siyasi giicler tarafindan denetlenirler. Bir baska ifadeyle, kamusal
denetime tabidirler.

4. Amaglari, yontemleri ve islem alanlari, ayrintilh bir sekilde, “yasalar”

tarafindan belirlenir.
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5. Saf kamu hizmeti sunarlar. Sunduklart hizmetler bakimindan tekel
konumundadirlar ve baska kuruluslarin rekabetine kapalidirlar. Diger bir
ifadeyle, saglanan hizmetlerin alternatifi yoktur.

6. Kamu hizmetlerinin finansman kaynagin1 “vergiler” olusturur. Biitceden
tahsis edilen fonlarla, devlet tarafindan finanse edilirler.

7. “Kar amac1” degil, “kamu yararin1” esas alirlar.

8. Miisterileri, dogrudan vatandaslardir.

9. Vatandaslarin, sunulan hizmetten yararlanabilmeleri icin bizzat Orgiite
gitmeleri gerekir.

10. Kamu hizmet orgiitleri, sik sik, karmasik, ¢ok yonlii, belirsiz, catismali ve
Olciilmesi giic amaglar ve performans kriterleri ile karsilasirlar.

11. Biirokratiklesme egiliminin yiiksek oldugu orgiitlerdir.

Bu tiir ayirict 6zelliklere sahip olmalar1 nedeniyle, kamu hizmet orgiitleri,
0zel ve diger kar amagsiz orgiit tiirlerinden (vakif, dernek, yardim kuruluslar1 gibi)
farkli bir yapiya ve isleyise sahiptirler. Bu nedenle, ¢aligmada, kamu hizmet
orgiitlerinin sahip olduklar1 bu ayirict 6zelliklerin, onlarin yapisi, teknolojisi ve
dolasiyla, isleyisi lizerinde ¢ok onemli etkileri olacagi varsayilmaktadir. Khandwalla

(1977:306-307), bu durumu sdyle agiklamistir:

Kamu orgiitleri ag¢isindan en onemli konularin basinda “kamuya hesap
verme” (public accountability)” gelmektedir. Kamu orgiitleri, genel anlamda,
kamuya hizmet etmek icin kurulduklar: icin, genellikle, kamusal fonlarla ya
da devlet destegi ile finanse edilirler. Hesap verebilirlik, orgiitiin, performans
kadar, stireglerle de mesgul olmasini gerektirir. Ancak, kamu orgiitlerinin
performansini net bir bi¢imde d6l¢mek ¢ogu zaman ¢ok zordur. Bu durum,
prosediirlere odaklanmayr arttirmaktadir. En azindan gézlemlenebilir
nitelikte olan prosediirlere uygunlugun degerlendirilmesi daha kolaydr.
Bunlarin  timii ise kamu  orgiitlerinde  BUROKRASI  olgusu ile

sonuclanmaktadir.

" Hesap verebilirlik, “bir kurumun, faaliyet ve islemlerine iliskin olarak baska bir otoriteye cevap
vermesi ve agiklamada bulunmasi’ni ifade etmektedir (Mulgan,2000;555).
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Bu bilgilere dayanarak yazar (1977:309), “Orgiitin kamuya hizmet etme
yonelimi giiclendik¢e, kamuya hesap verme baskisina maruz kalma ve
biirokratiklesme egiliminin artacagini” ileri slirmiistir. Kamu ve ozel oOrgiitler
arasindaki yapisal farkliliklar1 aragtiran ¢aligmalarda da (Ornegin, Pugh
vd.,1969b:112;  Holdaway  vd.,1975:53;  Rainey,1979:443;  Coursey ve
Rainey,1990:54; Lan ve Rainey,1992:22; Frumkin ve Galaskiewicz,2004:303),
genellikle, kamu Orgiitlerinin daha biirokratik oldugu; bu Orgiitlerde, o6zellikle
personel prosediirlerinin daha biirokratik ve kati bir goriiniim sergiledigi ve
uygulanmalarinin daha uzun zaman aldigi saptanmistir. Goriildiigi tizere, kamu
hizmet oOrgiitlerinin bazi 6zellikleri, onun biirokratiklesme egiliminin artmasina

neden olmaktadir.

Diger yandan, biirokrasinin, verimsizlik, islerin agir yiiriimesi, kuralcilik,
kirtasiyecilik, sorumluluktan kagma, yonetimde gizlilik, yetki devretmede isteksizlik,
otoriteye ve kurallara asir1 baglilik gibi birtakim islevsel olmayan davranis ve
islemlere yol acabilecegi de bilinmektedir. Ornegin, yazinda, kamu orgiitlerinde
kirtasiyeciligin, 6zel orglitlere kiyasla, daha fazla olduguna, kurallar ve diizenlemeler
tizerinde daha fazla durulduguna ve dolayisiyla, kararlarin daha uzun zaman aldigina
iliskin bircok kanit bulunmaktadir (bkz. Boyne,2002:112; Bozeman vd.,1992:290;
Bozeman ve Bretschneider,1994:218; Frech,1976:151; Lan ve Rainey,1992:10;
Rainey vd.,1995:567).

Yabanct yazinda, kamu hizmet Orgiitlerinin karakteristik 6zelliklerinin,
Orgiitsel yapmnin boyutlart ve teknoloji iizerindeki etkilerini inceleyen farkli

calismalara da rastlanabilmektedir. Bunlar1 ise kisaca soyle agiklamak miimkiindiir:

1. Bigimsellesme: Bozeman ve Bretschneider (1989), Arastirma-Gelistirme
laboratuvarlarmi, “kamu ve o6zel sahiplik” ve “devlet finansmaninin
miktar1” temellerinde incelemis ve devlet laboratuvarlarinin, o6zellikle
personel kurallar1 agisindan, daha fazla yapilandirildigini saptamislardir.
Ozel laboratuvarlarin ise, devletten yiiksek diizeyde finansman

saglamalarima ragmen, o diizeyde yapilandirilmadigi goriilmiistiir
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2.

3.

(aktaran:Rainey,1991:114). Frumkin ve Galaskiewicz (2004:303), kamu
orgiitlerinin, 6zel oOrgiitlere kiyasla, daha yiiksek diizeyde bicimsellesme
gosterdigini; Rainey (1991:117-118) ise 6zellikle, personel ve tedarik gibi
islevler acisindan, bi¢imsellesmenin kamu oOrgiitlerinde daha fazla

oldugunu vurgulamislardir.

Merkezilesme: Pugh ve arkadaslar1 (1969a:94), devlet sahipliginde olan ve
bu nedenle kisisellikten uzak olan orgiitlerin, merkezilesme egilimlerinin
yiiksek olacagini bulmuslardir. Frumkin ve Galaskiewicz (2004:303) de,
kamu Orgiitlerinin karar verme yapilarinin, 6zel ve kar amagsiz orgiitlere
kiyasla, daha merkezi oldugunu saptamislardir. Rainey (1991:99), ciktilari
icin ekonomik bir piyasast bulunmayan biliylik kamu orgiitlerinin,
ciktilarin1 ekonomik piyasalarda satan 6zel is firmalarina kiyasla, daha

ayrintili ve merkezilesmis hiyerarsilere sahip olduklarini ifade etmistir.

Farklilagsma: Kamu Orgiitlerinde farklilasma olgusunu inceleyen
calismalar1 degerlendiren Rainey (1991:102), ozellikle “biiyiikk” kamu
orgiitlerinde, Ozel Orgiitlere kiyasla, daha fazla kademe ve alt birim
bulundugunu belirtmistir. Benzer sekilde, Frumkin ve Galaskiewicz
(2004:303), kamu orgiitlerinin, kar amagh ve diger kar amagsiz orgiitlere
kiyasla, daha fazla iglevsel boliime sahip olduklarini; Wang (2009:595),
daha detayli bir yapilanma gosterdiklerini ve daha hiyerarsik bir yapiya
sahip olduklarini saptamistir. Meyer ve arkadaslar1 (1987:199) ise devlet
finansmaninin, genisletilmis idari yapilara yol actigina iligkin bulgular

elde etmislerdir.

Teknoloji: Khandwalla (1977:447-448), bir Orgiitlin iiretim ya da hizmet
orgiitli olmasinin veya bu iiretim ya da hizmet orgiitliniin tiirliniin, onun
teknolojisini etkileyecegini ifade etmistir. Zira, Ates (2003b:495), kamu
orgiitlerinin tekel konumunda olmalarinin ve bu konumlarim1 kaybetmek
istememelerinin, bir¢cok iilkede, e-devlet uygulamalari gibi bilgi

teknolojileri ¢aligmalarinda geregi kadar ilerleme saglanamamasiin en
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onemli nedeni oldugunu ileri siirmiistiir. Yazara gore, rekabetin olmadigi
bir ortamda daha iyi hizmet, daha verimli isleyis gibi amaglar, dogal
olarak, Onemini kaybetmekte ve anlamsizlagmakta; bu amaclar
gerceklestirmeye yonelik c¢abalar ise siyasal ve biirokratik direnisle

kargilagmaktadir.

Bu arastirma sonuglarindan hareketle asagidaki Onermelerin gelistirilmesi

miumkindir;

Kamu hizmet orgiitlerinin devlet miilkiyetinde olmalar1,
Onerme 4a: bicimsellesmeyi artiracaktir.
Onerme 4b: farklilasmay artiracaktir.

Onerme 4c: merkezilesmeyi artiracaktir.

Kamu hizmet orgiitlerinin vergilerle finanse edilmeleri,
Onerme 4d: bicimsellesmeyi artiracaktir.
Onerme 4e: farkhilasmay: artiracaktir.

Onerme: 4f: merkezilesmeyi artiracaktir.

Onerme 4g: Kamuya hizmet etme yonelimi giiclendikce, kamu hizmet
orgiitlerinin kamuya hesap verme baskisina maruz kalma ve dolayisiyla

biirokratiklesme egilimi artacaktir.

Onerme 4h: Kamu hizmet orgiitlerinin tekel konumunda olmalari, bilgi

teknolojilerini kullanma egilimini azaltacaktir.
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b. Orgiitsel Biiyiikliik

Orgiitsel biiyiikliik (organizational size), genel anlamda, “bir drgiitte ¢aligan
insan sayist’ni ifade etmektedir (bkz. Blau,1970:204; Daft,2007:20; Glisson ve
Martin,1980:28; Harel ve Tzafrir,2001:333; Ozen,1996:59; Raadschelders,1997:423;
Scott,2003:264). Kimberly (1976:582), biiyilikliigiin en yaygin taniminin “calisan
sayist” oldugunu ileri siirmiis ve yaptig1 arasgtirmada, Orgiitsel biiyiikligi bir
degisken olarak kullanan c¢aligmalarin ylizde sekseninden fazlasinda bu kavramin,
“toplam c¢alisan sayis1” olarak tanimlandigini saptamistir. Bununla birlikte, yazinda,
orgiitsel biiytikligi farkli sekillerde tanimlayan ¢alismalara da rastlanabilmektedir.
Ornegin Chun ve Rainey’e gdre (2005;542), biiyiikliik, “orgiitte tam zamanl
calisanlarin sayisi”’n1 ifade etmektedir. Pugh ve arkadaslart (1969a:97) bu kavrami,
“calisan sayis1”, “net varliklar (aktifler)” ve “ana/bagl olunan orgiitteki ¢alisanlarin
sayis1” olarak ele almiglardir. Kimberly’e gore ise (1976:583) biiytikliik, “Orgiitiin

fiziksel kapasitesi”, “hizmet edilen miisteri sayisi1”, “net varliklar” ve “satis hacmi”

gibi dlgiitlerle de tanimlanabilmektedir.

Yazinda, kamu orgiitlerinde biiyiliklilk konusunun daha ¢ok makro diizeyde
ele alindigi; bir baska deyisle, devletlerin, devlet harcamalarimin ya da devlet
biitgesinin biiyiikliigii gibi bagliklara agirlik verildigi dikkat ¢ekmektedir. Bununla
birlikte, konuyu orgiitsel diizeyde inceleyen yazarlar da mevcuttur (Ornegin,
Blau,1970:204,208; Beyer ve Trice,1979:62; Robbins,1990:157-158,;
Wang,2009:613). Bu baglamda, Christenson ve Sachs (1980:95-98), kamunun
biiyiikliigii (government size) kavramini, “kamu hizmeti saglayan devlet memuru ya

da kamu ¢alisani sayis1” olarak tanimlamistir.

Diger taraftan, Weber’den itibaren bir¢ok arastirmaci, orgiitsel biiytikliigi iki
farkli baglamda ele almistir: Weber’in izinden giden yapisalci yazarlar (6rnegin
Meyer, 1972, Khandwalla,1977:292), biiyiikliigiin, orgiitsel yapinin bir karakteristigi
ya da boyutu oldugunu belirtmisler; buna karsilik Aston grubu ve izleyenleri
(6rnegin, Pugh vd.,1969a, 1969b; Kimberly,1976) biiyiikliigli, orgiitiin {iriin ve

hizmetlerine yonelik talebi gosteren ve bodylece yapi iizerinde firsat ve kisitlar
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yaratan baglamsal (contextual) bir degisken olarak degerlendirmislerdir. Bdylece
yapisalcilar, biiylkliigiin, biirokrasinin diger 06zellikleri ile arasindaki iliskileri
arastirirken; Aston grubunu izleyenler, biiyiikliigii, biirokrasinin 6zelliklerini
belirleyen bagimsiz bir degisken olarak goz oniline almislardir (Kimberly,1976:575;
Pugh vd.,1969a:91; Raadschelders,1997:423; Scott,2003:263). Bu c¢alismada da
bliyiikliik, Aston Grubunun goriisleri dogrultusunda, biirokrasinin 6zelliklerini

belirleyen ya da etkileyen baglamsal bir degisken olarak ele alinmaktadir.

Wang (2009:627-628), kamu orgiitlerinde “biliylime” egiliminin, “kii¢lilme”
egilimine kiyasla ¢ok daha fazla oldugunu ifade etmistir. Yazar, bu durumun
nedenini, giliglii kurumsal baskilarla karsilasan kamu orgiitlerinin, kamuoyunda
olumlu bir imaj yaratabilmek i¢in bigcimsel ya da yapisal degisikliklere daha sik
bagvurmasina baglamistir. Yazara gore, toplumda arzu ettigi olumlu imaji
yaratabilmek i¢in kamu orgiitleri, alt birimlerinin sayisini artirmakta ve bdylece,
cografi veya iirlin alanin1 genisletti§i mesajin1 vermeye ¢alismaktadir. Diger taraftan,
alt birimlerin veya kademelerin azaltilmasi, kamu Orgiitlerinin tercih etmedigi bir
durumdur; ¢ilinkii bu, kurumun kotii performans nedeniyle yeniden yapilanmaya
gittigi biciminde yorumlanabilmektedir. Bunun yani sira, biiyiik kamu orgiitlerinde,
alt birimlerin ve hiyerarsik kademelerin sayisi arttirildiginda, yeni pozisyonlar
eklendigi ve pekcok personel terfi ettigi icin, degisime yonelik diren¢ daha az
olmaktadir. Kii¢iilmeye gidilmesi ise, mevcut pozisyon ve riitbelerin elenmesi, is
akisinin ve prosediirlerin bozulmasi anlamina gelecegi i¢in, degisim karsisinda daha

giiclii bir direng olusabilmektedir.

Hangi amaclarla yapilirsa yapilsin, biiylimenin, orgiitler agisindan ¢ok 6nemli
sonuglar1 bulunmaktadir. Ornegin, biiyiikliik &lgiitii olarak orgiitteki personel
sayisinin esas alinmasi durumunda, artan personel sayisiyla birlikte Orgiitsel
faaliyetlerin ve gorevlerin de artacagr kuskusuzdur. Bu durum ise daha c¢ok
isboliimiine, islevsel uzmanlagsmaya (boliimlesmeye) ve standart islemlerin artmasina
yol acacaktir (Aldemir,1985:107). Zira, Robbins (1998:499), cok biiyiik bir orgiitii,
yiiksek diizeyde uzmanlasma, boliimlesme, karar verme yetkisinin biiyiikk Olcilide

devredilmesi, esbi¢imli uygulamalar1 garanti altina alacak ¢ok sayida prosediir ve

173



diizenleme olmadan yoOnetmenin miimkiin olamayacagini ifade etmistir. Aston

Grubu’nun yaptiklar1 arastirmalardan elde ettikleri bulgular da, biiyiikliigiin yapisal

degiskenlerle saglam bir iligkisi oldugunu ortaya koymustur. Buna gore, biiyiik

orgiitler uzmanlagma, bicimsellesme ve standartlasma acgisindan ¢ok daha fazla

yapisallasmis bir oOzellige kavusmaktadirlar (Pugh vd.,1969a:98). Bu bakimdan

Khandwalla (1977:292,295), orgiitiin biiyiikliigiiniin, orgiitsel yapinin en O6nemli

belirleyicilerinden biri oldugunu belirtmistir. Yapilan yazin taramasina dayanarak,

artan biiyiikliigiin orgilit yapis1 iizerindeki etkilerini gesitli basliklar altinda, soyle

Ozetlemek mimkiindiir:

Isbéliimii ve Uzmanlasma: Orgiitsel bilyiikliik arttik¢a isbdliimii artmakta ve
roller ve islevler daha fazla uzmanlastinlmaktadir. (bkz. Beyer ve
Trice,1979:62; Blau,1970:204-205; Blau vd.,1976:25; Hickson vd.,1969:386;
Pugh vd.,1969a:98; Robbins,1990;158; Talacchi, 1960;401-402).

Standartlasma: Orgiitsel biiyiikliigiin artmasi, kurallar ve prosediirler yolu ile
islemlerin  daha c¢ok standartlagtirilmasini  saglamaktadir.  Ayrica,
arastirmacilar, biiyliklik ile se¢me ve yiikselme prosediirlerinin
standartlastirilmas1 arasinda da pozitif iliski bulmuslardir (bkz. Pugh
vd.,1969a;98, Blau,1970;201, Beyer ve Trice,1979;62; Hickson
vd.,1969:386; Khandwalla,1977;595).

Farklilasma: Orgiitler biiyiidiikce, denetlenmesi ve koordine edilmesi
gereken bilgi ve orgiit liyesi miktar1 artar. Bu bakimdan, yapisal farklilagsma,
artan kontrol ve koordinasyon sorunlarini ¢éziimlemek i¢in bir zorunluluk
haline gelir (Wang,2009:602). Yazinda, bu bilgileri dogrulayan pek ¢ok kanit
bulunmaktadir (6rnegin, Beyer ve Trice,1979:62; Blau vd.,1966:185;
Blau,1970:201; Blau vd.,1976:26; Christenson ve Sachs,1980:90-91;
Frumkin ve Galaskiewicz,2004:302; Glisson ve Martin,1980:24;
Sargut,2007:59; Talacchi, 1960:401-402; Wang,2009:605). Bu c¢alismalarin
tiimiinde, biiyiikliigiin, kacinilmaz bicimde, yapisal farklilasmada; bir baska

deyisle orgiitiin yapisal unsurlarinin sayisinda artisa neden olacagi ileri
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siiriilmektedir. Ozellikle, dikey farklilasmanin en &nemli belirleyicilerinden
birinin biiyiikliik oldugu (Dewar ve Hage,1978:124; Robbins,1990:158) ve
biiylik orgiitlerin daha fazla boliimlestigi, tiretim hatlarinin ve faaliyetlerinin
daha ¢esitli oldugu (Khandwalla,1977:296-297) ve bu nedenle de, biiyiik
orgiitlerin, aynt zamanda, daha karmasik yapilara sahip oldugu

vurgulanmaktadir (Beyer ve Trice,1979:48; Wang,2009:605).

Porter ve Lawler (1965:44-46) ise, yukarida sozii edilen sorunlar nedeniyle,
bliylik orgiitler icin uzun bir yapt tiirline ihtiyag duyuldugunu
vurgulamiglardir. Boyle yapilarin en Onemli avantaji, yOneticilerin
kontroliiniin fazla olmasi1 ve astlarmin faaliyetlerini daha iyi koordine
edebilmeleridir. Bu da, yoneticilere, astlarim1 daha etkili yonetme olanag:
sunmaktadir. Holdaway ve arkadaslar1 (1975:53-54), biiyiik orgiitlerin hem
genis bir idari hiyerarsiye hem de biirokratik kontrole sahip olduklarini
bulmuslardir. Bununla birlikte, orgiitlerde hiyerarsik kademelerin sayisinin
artirtlmasi, iist yonetim ile yonetilenler arasinda biiyiik bir mesafe olusmasina
ve moral konusunun can sikici hale gelmesine yol acabilmektedir

(Blau,1970:201; Khandwalla,1977:295-297; Robbins,1990:152-153).

Bicimsellesme: ~ Aragtirma  sonuglarina  gore  Orgiitsel  biiyiikliik
bigimsellesmeyi artirmaktadir (bkz. Frumkin ve Galaskiewicz,2004:302;
Glisson ve Martin,1980:31; Hickson vd.,1969:386; Khandwalla,1977:595;
Mintzberg,1993:124; Pugh vd.,1969a:98; Robbins,1990:159-160). Bir baska
deyisle, artan orgiitsel bliylikliik, bicimsellesmis kurallarin, prosediirlerin ve
talimatnamelerin daha fazla gelistirilmesine ve kullanilmasina yol agmaktadir

(Glisson ve Martin,1980:25; Robbins,1990:152-153).

Merkezilesme: Blyiikligiin merkezilesme tizerindeki etkileri konusunda elde
edilen bulgularin oldukca ¢eliskili oldugu sdylenebilir. Ornegin, Hickson ve
arkadaglar1 (1969:386) ile Frumkin ve Galaskiewicz (2004:302), daha fazla
sayida calisant olan kuruluslarin daha merkeziyet¢i oldugunu ifade

etmislerdir. Glisson ve Martin’in (1980:31) c¢alismasinda ise Orgiitsel
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bliyiikliigiin merkezilesme iizerinde pozitif fakat kiiciik bir etkisi
bulunmustur. Bir bagka deyisle, biiytlikliik, merkezilesmis karar siire¢lerini,
belli bir dl¢lide artirmaktadir. Pugh ve arkadaslar ise (1969a:98) biiyiikliik
ile merkezilesme arasinda negatif iligki oldugunu saptamislardir. Buna gore,
biliylik orgiitler, kiicliklere kiyasla, daha fazla yetki gogerebilmektedir.
Khandwalla (1977:298) da, orgiitler biiyiidiik¢ce, yoOneticilerin karar verme

yetkilerini devretme egiliminin arttigini ifade etmistir.

Biirokrasi: Kamu hizmet orgiitlerinde biiyiikliigiin etkiledigi bir baska yapisal
ozellik de “biirokrasi”’dir. Robbins (1990:322-324), biiyiik orgiitlerin 6nemli
bir kisminin, yapisal anlamda biirokratik oldugunu ve biirokrasinin, bunlari
orgiitlemenin en etkili yolu oldugunu ifade etmistir. Yazara gore, basarili
bicimde yagamini siirdiiren Orgiitler biiylime egilimi gosterirler ve biirokrasi,
biiyiik orgiitlerde oldukea etkindir. Ayrica biiytikliik, yapiy1 belirleyen baskin
bir kriterdir ve bu nedenle de, artan biiylikliik, biirokrasiye yol agabilir.
Khandwalla da (1977:291), biyilik orgiitlerin, kiiciiklere kiyasla, daha
bilirokratik olma egilimi gosterdiklerini ifade etmistir. Diger taraftan,
biirokratiklesme egiliminin artmasi ile birlikte, birtakim olumsuz sonuglarin
da yiikselme egilimi gdstermesi beklenebilir. Ornegin, kamu hizmet drgiitleri
biiylidiik¢e, daha kat1 bir biirokratik yapiya sahip olacaklar ve kirtasiyeciligin

artacagi soylenebilir.

Teknoloji: Khandwalla’ya gore (1977:473), orgiitler biiylidiikce ve digsal
cevrenin teknolojik karmasikligi ve kisitlayiciligr arttikga; orgiitiin elektronik
veri isleme sistemlerini yaygin sekilde kullanma olasiligi artacaktir. Yazar
(1977:296), yapmis oldugu arastirmada, bliyiikk orgiitlerin, kiigiik olanlara
kiyasla, cevre ile ilgili daha detayli bilgi toplama ve kontrol sistemleri
gelistirdiklerini ve kitle ya da yigmn {iiretim teknolojilerine daha fazla yer
verdiklerini tespit etmistir. Bunun yani sira, biliylik orgiitlerin, kiigliklere
kiyasla, daha fazla standartlastirilmis ¢ikti teknolojilerine sahip olduklarini
belirlemistir (Khandwalla,1977:465). Bu durumun, is akisinin karmasiklik

derecesini artiracagl sOylenebilir. Heintze ve Bretschneider (2000:823) ise,
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bliyiilk orgiitlerin  bilgi teknolojilerine iliskin yenilikleri benimseme

olasiliginin daha yiiksek oldugunu belirtmisglerdir.

Mintzberg (1993:124), orgiitlerde artan biiyiikliiglin yol actig1 sonuglart sdyle

Ozetlemistir:

“Orgiitler biiyiidiikce, yapilar1 detaylanir, gérevler uzmanlastirilir ve birimler
farklilagtirthir.  Birimler arasindaki farkhiliklarin  artmasi, koordinasyon
sorunlarimin baslamasina neden olur. Bu sorunlart ¢oziimlemek icin daha
detayli koordinasyon araglarimin kullanilmasi gerekir. Bu araglarin basinda
ise daha fazla hiyerarsi, bicimsellesme ve ayrintili planlama ve kontrol

sistemleri gelmektedir”.

Goriildigii tizere, biiyiikliik faktoriiniin, bir kamu hizmet 6rgiitiiniin yapisin,
teknolojisini ve isleyisini sekillendiren ¢ok dnemli bir bagimsiz degisken oldugu ve
Ozellikle de yapisal boyutlari, adeta zincirleme olarak etkiledigi soylenebilir.
Nitekim, yukarida sozii edilen arastirmalar da, biyiikligiin, orgiitsel yapinin ana
belirleyicilerinden biri oldugunu isaret etmektedir. Bu sonuglara gore, genellikle
“biiyiik 0Olcekli” olduklar1 kabul edilen kamu hizmet orgiitleri i¢in asagidaki

onermeler gelistirilebilir:

Kamu hizmet orgiitlerinde biiyiikliik arttik¢a,
Onerme 5a: uzmanlasma artar.

Onerme 5b: standartlasma artar.

Onerme 5c: farklilasma artar.

Onerme 5d: bicimsellesme artar.

Onerme 5e: merkezilesme azalir.

Onerme 5f: biirokratiklesme egilimi artar.
Onerme 5g: is akisimin karmagsiklik diizeyi artar.

Onerme 5h: bilgi teknolojilerini kullanma egilimi artar.
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c. Orgiitsel Yas

Orgiitsel yas, kisaca, “orgiitiin kurulus tarihinden giiniimiize kadar gegen
siire” (Chun ve Rainey,2005:542; Ozen,1996:59) ya da “bir orgiitiin varoldugu
yillarin sayis1” (Harel ve Tzaftir,2001:333) bi¢iminde tanimlanmaktadir. Khandwalla
(1977:269) zamanin, orgiitii etkileyen 6nemli bir degisken oldugunu ve bir orgiitiin
yasinin, onun, islevlerinin ya da isleyisinin belirli yonlerinin 6nemli bir belirleyicisi
olabilecegini dile getirmistir. Bu yiizden, orgiitler yaslandikca, orgilitsel davraniglar
daha bigimsel hale gelebilmekte; sistem i¢in yaygin olan inang ve tutumlar ise bu

orgiitlerde kendilerini daha belirgin olarak gosterebilmektedir (Ozen,1996:59).

Diger taraftan, Chun ve Rainey (2005:542), bir kamu oOrgiitiiniin yasin
belirlemenin goriindiigli kadar kolay olmadigini; c¢ilinkii, bir kurum ortadan
kalktiginda, onun islevlerinin baska bir kuruma aktarildigini ifade etmislerdir.
Boylece, yeni bir isimle kurulan bir¢ok kamu Orgiitliniin, aslinda yeni bir kurum
olmadigint; ¢ogu zaman, kendisinden Once varolan kurumlarin islevlerini miras
aldigin1 belirtmiglerdir. Lewis’a gore (2002:90), bir kamu orgiitii, yeni bir isme ve
daha Once varolan kurumlardan farkli islevlere sahipse “yeni bir kurum” olarak
degerlendirilmelidir. Ote yandan, yapilan yazin taramasinda, kamu 6rgiitlerinin, dzel
sektor firmalarina kiyasla, “daha yasli” oldugunu tespit eden cesitli aragtirma
sonuclarina rastlanmistir (6rnegin, Harel ve Tzafrir,2001:340). Gergekten de, bir
devletin varligi ile ortaya ¢ikan kamu kurum ve kuruluslarinin, zaman igerisinde
degisik isimlerle anilsalar da, genel anlamda, “eski” ve “koklesmis” Orgiitler

olduklarini séylemek miimkiindiir.

Amerikan kamu orgiitlerindeki 1946-97 yillar1 arasindaki kurum 6liimlerinin
yaygiligini ve nedenlerini inceleyen Lewis (2002:89-90), kurumlarin o6liimsiiz
olmadig1 sonucuna ulasmistir. Tam aksine, 1946’dan beri kurulan kurumlarin
yarisindan fazlasinin, 1997°den 6nce ortadan kalktigini; bunun en 6nemli nedeninin
ise “siyasetteki isgiicii devri” oldugunu tespit etmistir. Bu bilgilerden hareketle
yazar, kamu orgiitlerinin 6liimsiiz olmadiklarini; fakat oldukea kalict olduklarini ileri

stirmiistiir.
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Walker ve McCarthy’ye gore (2004:9), kamu orgiitlerinin yasamlarini daha
kolay ve uzun yillar siirdiirebilmeleri, c¢evrelerinde hizla uyum saglamalarini
gerektiren radikal degisimlerin pek yasanmamasina ve verilen hizmetin tekel

niteliginde olmasindan dolay1, kurumlar arasinda rekabetin bulunmamasina baglidir.

Khandwalla’ya gore (1977:291) yash bir orgiit, ilerleyecegi yollar1 belirlemis;
duragan, taninabilir bir yapiya ve bircok standart islem prosediiriine sahip bir
orgiitken; genc olanlar, heniiz, yeni amaclar, yonetim felsefeleri, alternatif orgiitsel
teknik ve yapilart deneme asamasinda olan orgiitlerdir. Bu baglamda, yaslh orgiitlerin
Ozellikleri ~ soyle  siralanabilir  (Khandwalla,1977:299-301; Onder  ve
Usdiken,2007:144-145):

- Yash orgiitler, islerini etkin olarak yapmay1 ve gevreleri ile basetmeyi
o0grenmislerdir.

- Islem sorunlarmin ¢ogu icin rutin ¢dziimler gelistirmislerdir.

- Orgiit icinde giiven tesis edilmistir.

- Calisanlar, faaliyetlerle ilgili bilgi ve becerilerini gelistirmistir.

- Amaglar daha esnek hale gelmis; buna karsilik, sosyal ve gorev yapilari

katilasmustir.

Yazinda, kamu orgiitlerinde yas faktoriiniin, orgiitiin yapis1 ve teknolojisi
tizerindeki etkilerini inceleyen caligmalara pek fazla rastlanamamistir. Mevcut
arastirma sonugclari, kamu ya da 6zel orgiit ayirimi1 yapmaksizin ve genellikle de yas
olgusunu c¢evre ya da biiyiiklik gibi baska bir baglamsal degiskenle birlikte ele
almigtir. Ornegin, Khandwalla (1977:302), orgiit yaslandik¢a, daha durgun ya da
duragan bir c¢evrede bulunma egiliminin artacagini ifade etmistir. Wollebaek
(2009:367-368) ise Orgiitlerin “biiylidiikce” ve “yaslandik¢a”, daha kat1 bir
biirokratik yapiya sahip olduklarini ve bu kemiklesmenin nedenlerinin basinda da,
rutinlesme ve igsel tutarlilik arayislari, kazanilmis haklarin gelismesi, homojenligin
artmasi, dissal iliskilerin yerlesikligi, hesap verebilirlik ve giivenilirlik taleplerinin

geldigini ifade etmistir.
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Yas faktoriiniin Orgiitsel yapinin boyutlar iizerindeki dogrudan etkilerini
inceleyen az sayidaki calismalardan biri Aston Grubu’na aittir. Pugh ve arkadaglar
(1969a:95) tarafindan yapilan arastirmalarda, orgiitsel yas ile merkezilesme arasinda
“negatif iliski” bulunmustur. Buna gore, yash oOrgiitlerin yerinden yoOnetime ve
Ozerklige daha fazla egilimli oldugu belirtilmistir. Mintzberg (1993:124) ise,
orgiitlerin yaslandikca ya da olgunlastikga bicimsellesmenin artacagini dile
getirmistir. Bu sonuglar 15181nda, kamu hizmet orgiitleri ile ilgili olarak su dnermeler

gelistirilebilir:

Kamu hizmet orgiitleri yaslandik¢ca
Onerme 6a: bicimsellesme egilimi artacaktir.
Onerme 6b: merkezilesme egilimi azalacaktir.

Onerme 6¢: daha kati bir biirokratik yapiya sahip olacaktir.

B. Orgiitsel Yapiy1 Belirleyen Teknolojik Faktorler

Bir orgiitiin en 6nemli yonlerinden biri, basarmay1 amagladig1 is ve bu isi
yapmak icin kullandig1 teknolojidir. Teknoloji, bir orgiitteki kisileri, gruplari,
orgiitsel iligkileri ve yonetim tekniklerini yakindan etkilemesi agisindan, biiyilik bir
oneme sahiptir. Bir baska ifadeyle, bir orgilitte ne tiir isler yapilacagi, personelin
sahip olmasi gereken nitelikler, yaptig1 isten tatmin olmasi, iiretim miktar1 ve
kalitesi, bireysel olarak veya grup halinde ¢alisma, iletisim iliskileri gibi hususlar

teknolojiden etkilenmektedir (Kogel,2003:273).

Gilnliik dilde teknoloji sozciigii akla makineleri getirmektedir. Oysa Orgiit
yazininda teknoloji kavrami, daha genis anlamda, yalnizca makineleri degil; belli bir
malin veya hizmetin iiretilmesi i¢in gerekli olan teknik bilgiyi, islem ve araglarin
timiini  icerir (Uygu¢,2005:37). Bu baglamda, oJrgiitsel teknolojiyi, “girdileri
ciktilara dontistirmek i¢in kullanilan araglar, teknikler ve eylemler” olarak
tanimlamak miimkiindiir (Daft,2007:20). Bu tanima gore teknolojinin yalnizca imalat
ya da sanayi Orgiitlerine 6zgii bir kavram olmadigi; ayn1 zamanda hizmet orgiitlerini

de kapsadig1 sdylenebilir.
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Gortner ve arkadaslar1 (1997:103) teknoloji kavramini, kamu orgiitlerinin
cogunlugunda yapilan is tiirlerini de kapsayacak sekilde, “yasalarda ve kamu
politikalarinda belirlenmis sonuglara ulasmak ve karsilasilan ¢esitli durumlar1 ya da
olaylar1 isleme tabi tutmak i¢in tasarlanmis programlar ve prosediirler” bi¢ciminde
tanimlamislardir. Ornegin, vergi beyannamelerinin toplanmasi ve denetlenmesi, dis
yardimlarin planlanmasi ve uygulanmasi, sosyal hizmetlerin sunulmasi gibi kurum
faaliyetlerinin her biri, kamu orgiitiinliin teknolojisini meydana getiren karmasik
faaliyetler setinden olugsmaktadir. Bu 6rneklerden de goriilecegi iizere, kamu hizmet
orgiitlerinde teknoloji, makinelerin ya da uygulamali bilimlerin bulgularinin
kullanilmasini degil; kurumun program ve performans rutinlerini gostermektedir. Bu
teknolojiler, yasa koyucular ve kurumdaki kural koyan kisiler tarafindan onaylanmas,

karmasik, politik ve profesyonel degerlere dayanmaktadir.

Yazinda, etkili bir isleyise sahip olmak isteyen kamu orgiitlerinin, kendi
program teknolojilerine uygun bir yapt gelistirmeleri gerektigi sik¢a ifade
edilmektedir. Diger taraftan, yazinda, kamu orgiitlerinin faaliyetlerine yonelik
spesifik program teknolojisi tlirlerinin heniiz gelistirilmedigi dikkat ¢cekmektedir.
Ayrica, sunu da belirtmek gerekir ki, “teknolojiye uygun yap:1 gelistirmek™ bir yana,
yazinda, kamu orgiitlerindeki teknoloji tiirlerini ve is akislarimi ayrintili sekilde
inceleyen calismalara dahi, pek rastlanamamaktadir. O nedenle, Gortner ve
arkadaglarinin da (1997:103-104) belirttigi gibi, yapilmasi1 gereken ilk sey,
teknolojilerin siniflandirilmasi, her bir teknoloji tiiriinlin gerektirdigi yapinin agikca
ortaya konulmasi ve daha sonra, kamu Orgiitlerinin is akislarinin ayrintili bigimde

incelenerek onu destekleyecek bir yapi kurulmasidir.

Bu dogrultuda, ilgili yazin incelendiginde, islemler teknolojisi, {iretim
teknolojisi, doniisiim teknolojisi, ¢ikt1 teknolojisi, is akis1 teknolojisi ve bilgi
teknolojisi gibi birgok teknoloji tiirinden bahsedildigi goriilmektedir (bkz. Blau
vd.,1976:20). Diger taraftan, bu kavrami ¢ok farkli boyutlar ile ele alan ¢alismalara
da rastlanabilmektedir. Ornegin, Lawrence ve Lorsch (1967), teknolojiyi, belirsizlik;
Woodward (1965), James Thompson (1967), Hickson ve arkadaslari (1969),

181



makinelerin diizenlenmesi; Perrow (1967), Hage ve Aiken (1969), gérevierin
rutinligi; Van de Ven ve Delpecq (1974), gérev alanmt gibi degisik anlamlarda
kullanmiglardir (aktaran: Dewar ve Hage,1978:112). Su halde, teknolojinin hangi
anlamda ele alindiginin ya da hangi boyutunun ni¢in seg¢ildiginin, kritik bir kuramsal
sorun oldugu ve dikkatlice degerlendirilmesi gerektigi sdylenebilir. Ciinkii, Dewar ve
Hage’in de (1978:117) belirttigi gibi, farkli teknolojiler, farkli bir yonetim ya da ele

alis tarzimi gerekli kilmaktadir.

Khandwalla (1977:446) teknoloji konusunu ii¢ baslik altinda incelemistir. Bu
boyutlar, “is akis1”, “islemler teknolojisi” ve “bilgi teknolojisidir”. fs akigi, orgiitiin
girdi-siire¢-¢ikti dongiistindeki programlarin, faaliyetlerin ve olaylarin siralanis ya da
dizilis yolunu; islemler teknolojisi, girdileri, belli bir is akisini izleyerek ciktilara
doniistiirmede, mekanik araglarin roliinii; bilgi teknolojisi ise bilgiye dayanan
girdilerin, yine bilgiye dayanan c¢iktilara doniistiiriilmesinde mekanik araglarin,

ozellikle de, bilgisayarlarin roliinii gostermektedir. Yazara gore bu iic kavram

birbirleri ile yakindan iligkilidir ve bu nedenle birlikte ele alinmalar1 yararli olabilir.

Diger taraftan, burada dikkat edilmesi gereken asil soru, kamu hizmet
orgiitleri i¢in hangi teknoloji boyutlarinin ele alinmasinin daha yararli olacagidir.
Yapilan yazin taramasinda, birgok aragtirmacinin (bkz. Dewar ve Hage,1978S;
Hrebiniak,1974; Thompson,1967; Van De Ven vd.,1976) teknoloji kavramini “is
akis1” anlaminda kullandig1 goriilmiistiir. Ote yandan, tanim olarak incelendiginde,
bilgi teknolojisinin islemler teknolojisine ¢ok benzedigi; zira, bilgi teknolojisinin de
onemli mekanik unsurlara ve bir “girdi-siire¢-¢ikt1” dongiisiine sahip oldugu dikkat
cekmektedir. Fakat, islemler teknolojisinden farki, girdisinin ve ¢iktisinin “bilgi”

olmasidir.

Kamu hizmet Orgiitleri goéz Oniine alindiginda, bu orgiitlerin girdi ve
ciktilarinin da, biyiik Olclide, bilgi niteliginde oldugu rahatlikla sdylenebilir.
Nitekim, Heintze ve Bretschneider (2000:802), kamu orgiitlerinin, 6zel sektore
kiyasla, daha “bilgi yogun” olduklarmi belirtmistir. Ote yandan, kamu hizmet

orgiitlerinde, imalat ya da sanayi isletmelerinde oldugu gibi, dev iiretim makinalari,
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montaj hatlari, robotlar gibi islem teknolojilerinin kullanilmasi s6z konusu degildir.
Bu orgiitlerde, daha =ziyade, bilgisayarlari, ofis otomasyonunu, iletisim,
telekomiinikasyon, veri depolama, dokiiman yoOnetimi, vatandas etkilesim
teknolojileri ve yOnetim bilgi sistemleri gibi unsurlari igeren bilgi teknolojileri
(Heintze ve Bretschneider,2000:815) kullanilmaktadir. Dolayisiyla, kamu hizmet
orgiitlerinde islemler teknolojisinden ziyade, is akisinin ve bilgi teknolojilerinin
orgiitsel yap1 lizerindeki etkilerinin incelenmesinin daha uygun bir yaklasim olacagi

diisiiniilmektedir (bkz. Sekil 11).

KAMU HiZMET ORGUTLERININ

TEKNOLOJIK OZELLiKLERI ORGUTSEL YAPI
1. Is Akist

- Karmasiklik - Uzmanlagma

- Degiskenlik - Standartlagsma

- Kargilikli Bagimlilik 7| - Bicimsellesme

- Farklilasma

2. Bilgi Teknolojileri - Merkezilesme

- Bilgisayar Kullanimi

Sekil 11: Kamu Hizmet Orgiitlerinde Yapiy1 Belirleyen Teknolojik
Ozellikler.

1. is Akis1

Bir oOrgiitiin is akisi, genellikle, girdilerin elde edilmesi, bu girdilerin
islenmesi ve ¢iktilarin yaratilmasi asamalarindan olusur. Ornegin, bir iiretici
hammaddeleri alir, isler ve tamamlanmis bir iirlin olarak piyasaya siirer. Benzer
sekilde bir hastane, hastalar1 kabul eder, onlar1 tedavi edip miimkiin oldugu 6l¢iide
daha saglikl bir sekilde taburcu eder. Su halde, bir is akisinda “girdiler” hammadde,
veri, para, hizmet veya belirli yeteneklere sahip insanlarken; “siire¢”, isgiicli ya da
makineler aracilig1 ile islemekte ve “ciktilar” da, iirlin, bilgi, kredi, hizmetler, yeni
yetenekler ya da nitelikler kazanmis insanlar olabilmektedir (Khandwalla, 1977:448-
449).
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Is akisi ile ilgili olarak belirtilmesi gereken bir diger husus da, is akisinin,
faaliyetlerin siralamisinin yami sira, “bilgi”, “iletisim” ve “karar” akisim da
kapsamasidir. Ozellikle, bilginin drgiit iginde tasinmasi ya da iletilmesi, faaliyetlerin
akisina ¢ok benzemektedir. Zira, orgiitlerdeki bilgi ve eylemler, birbirlerine siki
sikiya baghdirlar ve birinin varhigi digerine yol agmaktadir. Orgiitiin {ist
kademelerinden alt kademelerine dogru olan karar akisi ise is akisinin dikey yoniinii

yansitmaktadir (Khandwalla,1977:452-453).

Gortildiigii tizere, ¢ok farkli yonleri ya da unsurlart igeren is akist kavrami,
yazinda da, farkli boyutlar agisindan incelenmektedir. Fakat, kavram kargasasindan
kacinmak amaciyla, ¢alismada, Khandwalla’nin (1977:454-456), March ve Simon, J.
Thompson ve Perrow gibi arastirmacilarin caligmalarina dayanarak belirledigi
“karmasiklik”, “degiskenlik” ve “karsilikli bagimlilik” boyutlarina yer verilmesinin

uygun olacag diisiiniilmektedir.

a. Karmasikhk

Is akisinin, az ya da ¢ok miktarda arastirma, analiz ve problem ¢oziimiinii
gerektirmesini ifade etmektedir. Bu tanima gore, drnegin, bir orgiitte, uzun dénemli
planlama ve politika olusturmadan sorumlu birimin is akisi, kisa vadeli planlar yapan

bir birimden daha karmasik olacaktir (Khandwalla,1977:454).

Is akisinin karmasikligmin az olmas: durumunda, isler, mekanik adimlara
indirgenebilmekte ve ¢alisanlar, sorunlari ¢6zmek icin objektif, islemsel ya da sayisal
prosediirleri takip edebilmektedir. Problem ¢oziimii, talimatnameler ya da el kitaplart
gibi standart prosediirlerin ve teknik bilgilerin kullanilmasini igerir. Karmasikligin
yiiksek oldugu durumlarda ise dogru ¢oziimii bulmak her zaman ¢ok kolay olmaz.
Insanlara tam olarak ne yapacaklarini sdyleyen teknikler ya da prosediirler yoktur.
Problemin ¢oziimii acik degildir ve bu nedenle insanlar, birbirlerinin deneyim, sezgi

ve muhakeme birikimine dayanmak zorunda kalirlar (Daft,2007:416).
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Van De Ven ve arkadaglarina gore (1976:324), orgiitsel birimler tarafindan
ele aliman igsler, analiz edilebilir oldugu ve degisken olmadiklar1 6l¢iide,
programlanabilir  ve  standartlastirilabilir.  Buna  karsilhik, gdrevler 1iyi
anlagilmadiginda, gorevin yerine getirilme siireci boyunca, rol dagilimlarinda,

programlarda ve onceliklerde degisikliklere yol agan durumlar s6z konusu olacaktir.

Yazinda, karmasikligin yiiksek oldugu Orgiitlerde, bir kisinin, sorunlari
cozecek her tiir yetenege sahip olmasinin miimkiin olmadigi; teknik analizlerin
yiritilmesinde pek ¢ok uzmanhiga gerek duyuldugu ve bu nedenle, organik bir
yonetimin olmas1 gerektigi ileri siirlilmektedir. Hatta, karmasik sorunlarin ¢oziimii

icin 6nemli miktarda takim ¢alismasi da gerekli olabilir (Khandwalla,1977:454).

Is akisinin karmasikhik diizeyinin, orgiitin yapis1 {izerindeki etkilerini
inceleyen Blau ve arkadaslar1 (1976:33), teknik karmasikligin, imalat Grgiitlerinde
yapisal karmasikligi ya da farklilasmayi artirdigimi saptamislardir. Teknoloji
kavramini, “gorev alan1” (task scope) olarak ele alan ve “girdilerin ¢esitliligi ve her
birini ele almanin zorlugu” biciminde tanimlayan Dewar ve Hage (1978:122,124)
ise, teknoloji diizeyinin, hiyerarsik kademelerin sayisi iizerinde kiigiik bir etkisinin
oldugunu bulmuslardir. Yazarlar, ayrica, teknolojik ¢esitliligin, hat {izerinde

uzmanlasmis kisileri gerektirdigini de ileri siirmiislerdir.

Bu bilgiler 1s181nda, basit ve duragan cevrelerde faaliyet gosteren; amaglari,
faaliyetleri ve gorevleri, detayli olarak yasalarla belirlenmis olan, standart hizmetler
tireten kamu hizmet orgiitlerinde is akisinin karmasiklik derecesinin diisiik olacagi
sOylenebilir. Khandwalla (1977:454-455), karmasikligin az olmasinin, orgiitlerde

yaratacagi sonuglar1 sdyle siralamistir:

- Islemlerin genis 6lgiide makinelestirilmesi,

- Islemlerin standart olmasi nedeniyle, calisanlarin karar vermede takdir
hakkinin az olmasi,

- Sorun ¢dzme konusunda baskalarina bagimliligin daha az olmasu,

- Mekanistik bir yonetim.
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Bu bilgilere dayanarak, asagidaki 6nermelerin gelistirilmesi miimkiindiir:

Is akisimin karmagiklik derecesinin diisiik olmasi, kamu hizmet orgiitlerinde
Onerme 7a: standartlasmay: artiracaktir.
Onerme 7b: bicimsellesmeyi artiracaktir.

Onerme 7c: merkezilesmeyi azaltacaktir.

b. Degiskenlik

Is akiginin, degismesi miimkiin olmayan ve sabit adimlardan ya da ¢ok
degisken programlardan olugsma derecesini ifade etmektedir (Khandwalla,1977:454).
Daft’a gore (2007:416) degiskenlik, doniistiirme siirecinde beklenmeyen ve degisik
durumlarin olusma sikligin1 gosterir. Van de Ven ve arkadaslar1 (1976:324) ise
kavrami, “gbrev degiskenligi” olarak ele almiglar ve “Orgiitsel bir birimin, isle ilgili
olarak karsilastig1 istisnalarin sayis1” bigiminde tanimlamiglardir. Bu kavram, isin her
zaman ayni sekilde yerine getirilip getirilmedigini, gérev siirecinin tekrarlamali olup
olmadigini ve yontemlerin degiskenligini gostermektedir. Buna gore, eger, ¢alisanlar,
sik sik sorunlarla ve beklenmeyen durumlarla karsilagiyorlarsa, degiskenlik yiiksek
olacaktir. Buna karsilik, ¢ok az problem varsa, giinliik is gerekleri tekrarlamaliysa,

teknolojinin ya da is akisinin degiskenliginin diisiik olacagi soylenebilir.

Buna gore, basit ve duragan bir cevrede faaliyet gosteren, goérev ve
sorumluluklari, detayli bir sekilde, yasalarla belirlenmis olan; vatandaslarin
niteliginin ve beklentilerinin ¢ok biiylik dalgalanmalar gostermedigi; rutin ya da
tekrarlamali nitelikte islerin yerine getirildigi kamu hizmet orgiitlerinde is akisinin
degiskenlik derecesinin diisiik olacagini sdylemek miimkiindiir. Khadwalla da
(1977:454), birgok kamu orgiitiindeki is akist degiskenliginin diisiikk oldugunu

dogrulamustir.

Yazinda, is akisinin degiskenliginin diisilk olmasi durumunda, personelin,

karsilagilan ~ durumlara  baghh  olarak, izlenmesi gereken  prosediirleri
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standartlagtiracagi; bdylece, islemlerin ileri dlizeyde planlanarak orgiitlerde
bicimsellesmenin artabilecegi ifade edilmektedir (Khandwalla,1977:454). Dewar ve
Hage’e gore ise (1978:117), eger orgiitteki gorevler karmasik, rutin olmayan veya
cok degisken bir yapiya sahipse, orta ve 6zellikle alt kademelerdeki denetim alan1 dar
olacaktir. Aksi halde ise denetim alan1 genis olacak; bdylece merkezilesme

azalacaktir.

Van de Ven ve arkadaslar1 (1976:327-328), gérevin zorlugu (karmasikligy) ve
gorevin degiskenligi boyutlarindan olusan “gérev belirsizligi” kavramini tanimlamig
ve yaptiklar1 arastirmada, gorevlerin belirsizligi arttik¢a, kurallarin, prosediirlerin,
plan ve programlarin kullaniminin 6nemli diizeyde azaldigini tespit etmislerdir. Buna
karsilik, yatay iletisim kanallariin kullaniminda ve planli ve plansiz toplanti

sayilarinda yiizde elliden fazla artis oldugu goriilmiistiir.

Yazindaki bu kuramsal ve deneysel bilgilerden yola ¢ikarak, kamu hizmet

orgiitleri i¢in asagidaki dnermeleri gelistirmek miimkiindiir:

Is akisimin degiskenliginin diisiik olmasi, kamu hizmet érgiitlerinde,
Onerme 8a: standartlasmay: artiracaktir.
Onerme 8b: bicimsellesmeyi artiracaktir.

Onerme 8c: merkezilesmeyi azaltacaktir.

c. Karsihkh Bagimhhk

Kargiliklt bagimlilik, orgiitteki departmanlarin ya da boliimlerin, gorevlerini
yerine getirirken ihtiya¢c duyduklar1 kaynaklar i¢in birbirlerine bagimli olma
derecesini ifade etmektedir. Karsilikli bagimliligin diisiik olmasi, bdliimlerin,
birbirlerinden bagimsiz olarak islerini yapabilmeleri ve etkilesim, danigma ya da
kaynak degis tokusuna ¢ok az ihtiya¢ duymalari anlamina gelmektedir. Yiksek
karsilikli bagimlilik ise, boliimlerin siirekli olarak kaynak aligverisi yaptiklarini
gostermektedir (Daft,2007:421). Khandwalla’ya gbre (1977:454), ¢ok cesitli ¢iktilar

tireten ve farkli cevrelerde faaliyet gosteren orgiitler, karsilikli bagimhilik diizeyi
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oldukca yiiksek olan bir is akigina sahip olacaktir. Karsilikli bagimliligin yiiksek
oldugu is akisinin en iyi 0rnegine, hastanelerde rastlanabilir. Zira acil bir durumda,
laboratuar, rontgen, yatak hizmetlerinin yani sira eczacilik, terapiler, sosyal yardim
hizmetleri gibi birtakim tibbi uzmanlik alanlarinin birarada caligmas: gerekir

(Thompson,1967:17).

Orgiitlerdeki birimler ya da birim personeli arasindaki karsihikli iligkiler
gbzlemlenerek is akisinin “bagimsiz (pooled)”, “sirali (sequential)” ve “cok yonlii
(reciprocal)” karsilikli bagimliliga sahip olup olmadigi anlasilabilir. Van de Ven ve
arkadaglarina (1976:325,328-329) gore, karsilikli bagimlilik arttikca, Orgiitsel
birimleri birbirine baglamak icin daha detayli koordinasyon mekanizmalar1 gerekli
olur. Bu durumda, kurallar, prosediirler, plan ve programlar gibi “kisisel olmayan
koordinasyon” mekanizmalarinin kullanimi azalirken; 6nceden planlanmis ya da
planlanmamis toplantilar yapma gibi “grup koordinasyonu” mekanizmalarinin
kullanimi artar. Bu baglamda, bagimsiz karsilikli bagimlilik “standartlagmaya”; sirali
karsilikli bagimlilik “planlama ve programlamaya” ve ¢ok yonlii karsilikli bagimlilik
da “ortak karar vermeye” yol agacaktir. Su halde, is akisini olusturan programlar
arasindaki  biitlinlesme ihtiyact diisiik oldugunda, merkezi koordinasyon

gereksinimlerinin azalacagi ve yetkinin devredilmesinin miimkiin olabilecegi

sOylenebilir (Khandwalla,1977:454).

Karsilikli bagimhiligin 6rgiit yapisi1 lizerindeki etkilerini arastiran deneysel
caligmalar incelendiginde, bu kuramsal bilgilerin desteklendigi goriilmiistiir. Ornegin
Rainey (1991:104), karsilikli bagimlilig1 yiiksek olan orgiitsel birimlerin, standart
calisma prosediirlerine daha az ihtiya¢ duyduklarini bulmustur. Hrebiniak (1974:
405) da gorevlerin karsilikli bagimliligi arttikga, isteki 6zerklik derecesinin ve
kararlara katilimin arttigini; buna karsilik, yakindan denetimin ve Ozellikle de
“kurallarin kullaniminin” ciddi diizeyde azaldigini saptamistir. Mohr (1971:451) ise
karsilikli bagimlilik katilimciliga yol actigi igin, bu tiir durumlarda daha “organik bir
yap1” olusturulmasi gerektigini ileri siirmiistiir. Ciinkii, karsilikli bagimlilik yiiksek

oldugunda, ¢alisanlar arasindaki isbirligi ve danisma gereksinimleri artmaktadir.
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Bilindigi gibi, kamu hizmet orgiitleri, basit ve duragan cevrelerde, homojen
ya da standart hizmetler iireten Orgiitlerdir. Giinlimiizde, bilgisayarlarin yaygin bir
sekilde kullanilmaya baslanmasi ile birlikte, bu tiir 6rgiitlerde, baslibasina bir hizmet
hiicresi ya da subesi gibi faaliyet gosteren, tek kisilik birimlerin ortaya c¢iktigi
gdzlemlenmektedir . Vatandaslar, bagimsiz is akiginin oldugu; bir baska ifadeyle,
birimler arasindaki karsilikli bagimliligin ¢ok az oldugu bu birimlere basvurmakta;
hizmetler, sinir personel tarafindan, basit, hizli ve kaliteli bir sekilde sunulmaya
calisilmakta ve personel arasinda, genellikle is, bilgi ve karar akisi pek fazla
olmamaktadir. Van de Ven ve arkadaslarmmin da belirttigi gibi (1976:325), bu
karsihiklik bagimhilik tiiriinde koordinasyonu saglamak i¢in yiiksek diizeyde
standartlasmaya gidilmektedir. Bu bilgilerden hareketle asagidaki Onermeler

gelistirilebilir:

Karsilikli bagimliligin diisiik olmasi, kamu hizmet orgiitlerinde
Onerme 9a: standartlasmay: artiracaktir.
Onerme 9b: bicimsellesmeyi artiracaktir.

Onerme 9Yc: merkezilesmeyi azaltacaktir.
2. Bilgi Teknolojileri

Glinlimiizde, toplumun, devletten bekledigi hizmetlerin artmasi ve
cesitlenmesi ile birlikte, kamu orgiitlerinde, “bilgi ve iletisim teknolojileri”ne olan
ilginin giderek arttig1 ve e-devlet gibi uygulamalarin, tiim diinyada oldugu gibi,
tilkemizde de giderek yayginlastig1 goriilmektedir (Leblebici vd.,2003:502). Bununla
birlikte, yazinda, bilgi teknolojileri yapilarin1 ve performansini inceleyen mevcut
aragtirmalarin  ¢ogunun, bu iligkileri, genellikle, 06zel sektérde aradiklari
gozlemlenmektedir. Oysa, gilinlimiizde, bilgi teknolojileri uygulamalari, kamu

sektoriinde, devletin her kademesinde yaygin bir sekilde kullanilmaya baglanmistir.

* Niifus Miidirlikkleri ve Vergi Daireleri gibi kamu hizmet orgiitlerinde, banko ve elektronik
numaratOr sistemlerine gegilerek, vatandaslarin miiracaatlarinin tek bir noktadan kabul edilip,
miimkiin olabildigi dl¢lide, buralarda sonuglandirilmaya galisilmasi, bu tiir birimlere 6rnek olarak
gosterilebilir.
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Heintze ve Bretschneider’a gore (2000:802), kamu orgiitleri, 6zel sektore
kiyasla, daha “bilgi yogun” oldugu i¢in, 6zellikle bilgisayar teknolojileri, kamu
orgiitlerine derinden niifuz etmektedir. Bilgi teknolojilerinin uygulanmasina iliskin
olarak kamu ve 0Ozel oOrgiitler arasindaki bu farkliliklar, bilgi teknolojilerinin bu
orgiitleri farkli sekillerde etkileyecegini gostermektedir. Balci’ya gore (2003:266),
bilgi teknolojileri kontrol, gdzetim, iletisim ve bilgi yonetimi yollariyla kamu
orgiitlerinin orgiit i¢ci calisgma mekanizmalarin1 ve dis iliskiler diizenini derinden

etkileme potansiyeline sahiptir.

Nitekim, bilgi teknolojilerinin, ozellikle de, kiiresel bir bilgi ag1 olan
internetin kamu hizmetlerini saglamada kullanilmaya baslanmasi ile vatandasin,
bilgiye dogrudan erisimi, kamu orgiitleri arasindaki iletisimin artmasi ve kurumsal
bilgi sistemlerinin biitiinlesmesi saglanmakta; bdylelikle, tekrarlar, asir1 biirokratik
siirecler, zaman kayiplari, kagida dayali islemler 6nemli dlgiide azaltilabilmektedir.
Bu baglamda, kamu hizmetlerinin iiretilmesi ve sunulmasi sirasinda bilgi ve iletisim
alanindaki teknolojik olanaklarin kullanilmasi, geleneksel devlete rakip degil; fakat
geleneksel devlet modeli i¢inde kamunun vermesi gereken hizmetlerin sunulus

seklini degistiren bir alt yapilar biitiinii olarak degerlendirilmektedir (Ince,2001:26).

Yukaridaki bilgilerden de anlasilacag: lizere, kamu hizmet orgiitlerinde bilgi
teknolojilerinden bahsedildiginde akla ilk gelen konu, “bilgisayar kullanimi”
olmaktadir. Yazinda, bu konu ile ilgili arastirma yapan yazarlarin ¢ogunun, bilgi
teknolojilerini degerlendirmede “bilgisayarlar yolu ile islevlerin otomasyonu”
boyutunu ele aldiklar1 goriilmektedir (bkz. Blau vd.,1976; Heintze ve Bretschneider,
2000; Reimann,1980). Bu nedenle, bu caligmada da, bilgi teknolojileri kavramu ile,
kamu hizmet Orgiitlerinde, 6zellikle, “bilgisayar kullanimi” kastedilecek ve bunun,

orgiit yapisi lizerindeki etkileri incelenmeye ¢aligilacaktir.

Yazinda, bilgi teknolojilerinin ve e-devlet uygulamalarinin kamu 6rgiitlerinde
kullanilmaya baglanmasinin, bu orgiitlerin yapisi ve isleyisi iizerinde ¢ok kapsamli ve
derin etkileri olacagini 6ngdren birgok galismaya rastlanmaktadir. Ornegin, Rainey

ve Steinbauer (1999), Heintze ve Bretschneider (2000), Danziger ve Andersen
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(2002) ve Balc1 (2003), kamu orgiitlerinde kullanilan bilgi teknolojilerinin, etkin,
etkili ve yiiksek performansh bir kamu sektorii yaratmada onemli katkilarinin
oldugunu tespit etmislerdir. Mclvor ve arkadaslarina gore (2004:71) ise, bilgi
teknolojilerini kullanmanin en Onemli faydalari, islerin yiiriitiilmesinde hizin,

etkinligin ve etkililigin artmasi; maliyet ve zaman tasarrufu saglanmasidir.

Heintze ve Bretschneider (2000:809), bilgi teknolojilerinin, orgiitsel
iletisimin hizin1 artirabildigi ve bdylece, orgiit i¢i ve oOrgiitler arast baglantilar
kolaylastirabildigi oOlgiide, Orgiitiin koordinasyon araglart ve yonetim kontrol
sistemlerini gosteren “yapi1” iizerinde etkili olacagini belirtmislerdir. Hrebiniak’a
gore (1974:408) ise bilgisayar teknolojilerinin kamu orgiitlerinde kullanilmaya
baslanmasi, yoneticilerin, gorevle ilgili faaliyetler {iizerindeki takdir hakkini
simirlandirmak suretiyle, yapiy1 etkileyebilir ve kontrol sistemini “mekanik” ve
kisisel olmayan yontemler (6rnegin, kurallar, prosediirler, plan ve programlar)

cercevesinde degistirebilir.

Danziger ve Andersen’e gore (2002:604-605), calisanlarin daha yiiksek
miktarda ve kalitede veriye ulagsmalarimi saglayan bilgi teknolojileri, kamu
orgiitlerinin islevsel ve hiyerarsik yapilardan, daha esnek, organik ve yatay yapilara
doniigmelerini  kolaylastirmaktadir. Bununla  birlikte, yazindaki arastirma
sonuglarmnin, bu goriisii pek de desteklemedigi sdylenebilir. Ornegin, Reimann
(1980:70), bilgisayar kullaniminin, oOrgiitlerde, uzmanlasmayi, bicimsellesmeyi,

dikey farklilasmay1 ve yetki devrini artirdigini bulmustur.

Blau ve arkadaslar1 (1976:25) tarafindan yapilan arastirmada ise, orgiitlerde
bilgisayar kullaniminin artmasinin, kademe ve bolim sayisini 6nemli oranlarda
artirdigi bulunmustur. Yazarlar (1976:32), ayrica, bilgisayar kullaniminin, idari
kademelerin sayisindaki artigla iligkili olma egilimine, en ¢ok, kamu oOrgiitlerinde
rastlandigimi vurgulamiglardir. Ayni aragtirmada, bilgisayar kullanimindaki artisin,

islevsel uzmanlagmayi ve yetki devrini yiiksek diizeyde artirdig1 saptanmustir.
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Khandwalla (1977:464), bilgisayar kullanimi1 yolu ile islemlerini
otomatiklestiren oOrgiitlerde, yoneticilerin, uzmanlagmis teknik personel arasinda
koordinasyonu saglamak i¢in onlar1 yakindan denetlemesine ya da sorun ¢iktiginda
personele yardimci olmasina ¢ok fazla gerek kalmadigini belirtmistir. Danziger ve
Andersen (2002:614) ise bilgi teknolojilerinin, personelin, kendi isleri iizerinde daha
fazla kontrol sahibi olmalarini, bagkalarindan gelecek bilgiye daha az bagimh
olmalarini1 ve igyerinde daha fazla “bilgi giicline” sahip olmalarini saglayacagini
ifade etmistir. Dolayisiyla, tiim bu sonuglarin, yetki devrini artiracagi ve

merkezilesmeyi azaltacagi sdylenebilir.

Yazindaki genel bulgularin aksine, Heintze ve Bretschneider’in (2000), kamu
orgiitlerinde bilgi teknolojilerinin etkilerini arastirdiklari ¢alismada, bu orgiitlerde
bilgi teknolojilerinin benimsenme derecesinin, orgiitiin performansin1 dogrudan
etkiledigi; buna karsilik, yap1 iizerindeki etkilerinin sinirli oldugu bulunmustur. Buna
gore, hem yonetim kademesi hem de karar verici sayisinda kiicilik bir artis oldugu ve
bilgi teknolojileri uygulamalarinin sonucunda, kamu orgiitlerinde ¢ok az yeniden
yapilanma oldugu saptanmistir. Yazarlar (2000:827), kamu orgiitlerinde yapinin
katiligina ve personel sistemlerinin esnek olmamasina isaret eden yazindaki genis
kanitlara dayanarak bu sonucun sasirtict olmadigini; kamu Orgiitlerinin, bilgi
teknolojilerini ~ kullanmalarina  karsilik, yapilarinda  onemli  degisikliklere

gitmeyeceklerini belirtmislerdir.

Diger taraftan, bilgi teknolojilerinin 6zel sektdrde kullanilmasi ile birlikte,
personel azaltmaya gidilebilirken; personel sistemlerinin asir1 katiligi nedeniyle,
kamu sektoriinde bu tiir bir degisiklige gitme olasilig1r ¢ok daha diisiik olmaktadir.
Heintze ve Bretschneider’a gore (2000:805-806) bunun nedeni, kamu calisanlarinin
herhangi bir sebeple isten ¢ikartilmalarinin, olduk¢a uzun ve bigimsel bir siireci
gerektirmesidir. Danziger ve Andersen (2002:605) de, benzer sekilde, bilgi
teknolojileri ile ilgili maliyet tasarruflarinin, personel azaltmaya ya da kamu
calisanlarinin ise alinmasi veya isten cikartilmasina iliskin bir degisiklige

doniistiiriilmesinin - ¢ok giic olacagini  belirtmiglerdir. Bu durumun, kamu
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personelinin, bilgi teknolojilerinin yaratabilece§i olumsuz etkilerden korunmasini

saglayacagi sOylenebilir.

Yazindaki arastirma sonuglarina dayanarak, kamu hizmet orgiitlerinde bilgi
teknolojilerinin veya bilgisayar kullaniminin, onun yapisi tizerindeki etkilerine iliskin

su onermeler gelistirilebilir:

Kamu hizmet orgiitlerinde bilgisayar kullamminin artmasi,
Onerme 10a: uzmanlasmay: artiracaktir.

Onerme 10b: standartlasmay: artiracaktir.

Onerme 10c: bicimsellesmeyi artiracaktir.

Onerme 10d: farklilasmay:, belli bir 6l¢iide, artiracaktir.

Onerme 10e: merkezilesmeyi azaltacaktir.

C. Orgiitsel Yapi

Khandwalla (1977:482), bir Orgiitiin yapisini, “siirekli ve bigimsel olarak
onaylanmig oOrgiitsel diizenlemeler ve iligkiler ag1” olarak tanimlamaktadir. Jreisat’a
gbre (1997:35) ise bicimsel Orglit yapisi, saptanan amaglara ulasmak icin rasyonel
olarak diizenlenen araglar1 temsil etmektedir. Buna gore “yap1” terimi, hiyerarsik
diizeyleri, uzmanlagsmis birim ve pozisyonlari ve bu diizenlemeleri idare edecek

bicimsel kurallar1 ifade etmek i¢in kullanilmaktadir (Rainey,1991:98).

Orgiitsel yapi, orgiit kuramcilarinin en ¢ok inceledikleri konularin basinda
gelmesine karsilik, bu konunun genel bir perspektifle ele alindigi ve kamu
orgiitlerinin arastirilldigr caligmalarda bile (6rnegin Pugh vd.,1969a, 1969b), bu
orgiitlerin ayirt edici yapisal Ozelliklerine yeteri kadar dikkat edilmedigi
goriilmektedir. Oysa, bilindigi iizere, bazi akademik kuram ve gdzlemler, kamu
orgiitlerinin  6zel Orgiitlerden, dogasi geregi ayrildigini; devlet denetiminin
yogunlugunun, satiglar ve karlar gibi performans gostergelerinin bulunmamasinin, bu
orgiitlerde  “kurallarin” ve “hiyerarsinin” vurgulanmasina neden oldugunu

belirtmislerdir. Rainey (1991:112), bu durum karsisinda, kamu orgiitlerinin, yerinden
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yonetim ve esnek tasarimlar gibi bazi yapisal bicimleri benimseyemeyeceklerini;
benimserlerse de ¢ok biiyiik zorluklarla karsilagabileceklerini ileri stirmiistiir. Yazar,
(1991:115), ayrica, kamu orgiitlerinin igsel yapisinin, himayesi altinda bulunduklar
devletin yapisindan kolay kolay ayrilamayacagin1 ve bu nedenle de devletin yapisal
karakteristiklerini yansitacagini belirtmistir. Bu nedenlerle, {ilkeden {ilkeye
farkliliklar gosterse de, gerek diinyada gerekse tilkemizde, “kamu orgiitleri” denildigi
zaman akla ilk olarak, biirokrasi, verimsizlik, islerin agir yiiriimesi, kuralcilik,
kirtasiyecilik, sorumluluktan kagma, yonetimde gizlilik, yetki devretmede isteksizlik,
otoriteye asirt baglilik, vatandaslarin islerinin gerektigi sekilde ve zamanda

yapilamamasi gibi davranis ve islemler gelmektedir.

Orgiitte isleyisi saglayan temel unsur “yap1” oldugu igin, ister kamu ister 6zel
olsun, bu kavram, orglitsel basariy1 ya da etkililigi belirleyen en 6nemli faktdrlerden
biri olarak degerlendirilmelidir. Bu baglamda, kamu hizmet Orgiitlerine etkili bir
isleyis kazandirabilmek ig¢in, Oncelikle, onun sahip oldugu yapisal ozellikleri,
bunlarin belirleyicilerini ve sonuglarini iyi anlamak ve bu oOrgiitlere uygun yap1 ve
siregler tasarlamak gerekmektedir. Zira, durumsallik yaklagimcilarimin da
vurguladiklar1 gibi, bir Orgiitiin etkili olabilmesi, onun amaglarina, cevresine ve
teknolojisine uygun yapilar gelistirmesiyle miimkiindiir. Bu baglamda, asagida,
oOrgiitsel yapinin “uzmanlagma”, “standartlasma”, “bicimsellesme”, “farklilagsma” ve

“merkezilesme” boyutlarinin kamu hizmet orgiitleri agisindan incelenmesine ve bu

dogrultuda oneriler gelistirilmesine ¢alisilacaktir.

1. Uzmanlasma

Orgiitsel gorevlerin ayr1 islere boliinme derecesini gdsteren uzmanlasma
(specialization), gorevlerin pozisyonlar arasinda dagitilmasimi ve Orgiit i¢indeki
isholiimiinii (division of labor) ifade etmektedir (Pugh vd.,1968:72-73). Robbins’e
gore (1998:478) isboliimiinde amag, bir igin tamaminin tek bir birey tarafindan
yapilmasi yerine; isin, belirli parcalara ayrilmasi ve her bir parcanin ayri bir birey
tarafindan tamamlanmasidir. Boylece calisanlar, bir faaliyetin tiimii {izerinde degil,

bir kismi tiizerinde uzmanlagmis olmaktadirlar. Buna gore, uzmanlasma fazla
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oldugunda, her bir ¢alisan, isin sadece ¢ok kiiclik bir kismin1 yapacak; uzmanlasma

az oldugunda ise isin daha genis bir kismini yerine getirecektir (Daft,2007:18).

Worthy’e gore (1950:174-175) uzmanlagma, kamu gorevlilerinin, dar bi¢imde
tanimlanmig profesyonel bir gorev iizerinde ustalagmalarini saglar; biiro igslemlerinin
etkinligini artirir; iiretim hizin1 artirarak ¢alisanlarin daha verimli olmalarina
yardimci olur. Buna karsilik, asir1 is bolimii ve uzmanlasma ile birlikte, islerin en
basit ve tekrarlamali diizeye indirgenmis olmasi, c¢alisanlarin, kendi ¢abalarinin ve
yeteneklerinin sonucunda ortaya ¢ikan {iriin ile 6zdeslesmelerine engel olmakta ve is,
onlar i¢in, anlamimi yitirmektedir. Bu da hem ¢ikt1 miktarinda hem de calisanlarin

moralinde diisiislere sebep olmaktadir.

Diger taraftan, kamu oOrgiitlerinde uzmanlasmanin sagladigi “tahmin
edilebilirlik”, istenen ve ihtiya¢ duyulan bir durum olmakla birlikte, kuruma getirdigi
“katilik”, uzmanlagmanin kaginilmaz bir yan etkisi olarak ortaya ¢ikmaktadir. $yle
ki, calisanlara belli bir konu {lizerinde ustalik kazandiran uzmanlagma, ayni zamanda,
bir kamu programinin ne anlama geldigi ve nasil uygulanacagina iligkin olarak,
alternatif ¢ozlimler gelistirme ya da farkli bakis acilar1 sunma konusunda bir tiir
isteksizlige veya yetersizlige de yol agabilmektedir (Gortner vd.,1997:95). Bunun da
Otesinde, asir1 isbdliimii ve uzmanlasma ile birlikte, caligsanlara islerinde ¢ok az takdir

hakki taninmaktadir (Mintzberg,1993:164).

Mintzberg’e gore (1993:164), is akisinin son dererece rasyonel; goérevlerin,
basit ve tekrarlamali; dolayisiyla ¢alisanlar i¢cin gerekli olan becerilerin ve egitim
stiresinin ¢ok az oldugu durumlarda, oOrgiitlerde keskin bir igbolimiine gidilir.
Boylece, ¢ok agik ve dar bir sekilde belirlenen is tanimlar1 ve uzmanlagsma ortaya
cikar. Bu calismada ise, yapilan yazin taramasina dayanarak, uzmanlagmanin
belirleyicilerinin orgiitsel biiyiikliik ve bilgi teknolojilerini kullanma diizeyi oldugu
varsayilmaktadir. Bir baska ifadeyle, orgiitsel biiyiikliigiin fazla oldugu ve islemlerin
bilgisayarlar yolu ile yapilma egiliminin agir bastigr kamu hizmet orgiitlerinde is

boliimii ve uzmanlagmanin artacagi dngdriilmektedir.
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Onerme 11: Kamu hizmet érgiitlerinde uzmanlasma diizeyi yiiksek olacaktir.

2. Standartlasma

Orgiitsel yapmin temel bir yonii olan standartlasma, siirekli bigcimde
tekrarlanan isler ya da karsilasilan sorunlarin ¢oziimii i¢in saptanan kurallar ve
yontemlerdir (Aldemir,1985:106). Thompson’a gore (1967:17) standartlagma,
orgiitiin her bir kisminin, diger kisimlarin uygun yollardan islem yaptigindan emin
olmasini saglar. Bu yoniiyle standartlagma, biirokratik yapinin ¢esitli yonlerinin iyi
bir tahminleyicisi olabilmektedir (Mansfield,1973:480). Nitekim, Robbins
(1990:284), biirokrasinin kilit kavraminin “standartlagsma” oldugunu ve bu tiir
orgiitlerde, kontrolii ve koordinasyonu saglamak ic¢in i siire¢lerinin

standartlastirildigini ifade etmistir.

Eren’e gore (1998:152), astlar, standartlagtirilmis yol ve yontemlerle islerini
yapabildikleri Olcilide, yoneticilerin planlama ve karar verme isleri kolaylasmis
olacaktir. Standartlagmanin diisiik olmasi1 durumunda ise yonetici, her ise daha fazla
dikkat, zaman ve enerji harcamak zorunda kalacaktir. Su halde, standartlagmanin
oldugu durumlarda yoneticinin “denetim alan1” genisleyecek; tersi durumda
daralacaktir. Denetim alaninin genis olmasi ise calisanlara, islerini yaparken 6zerk
olacaklar1 bir alan yaratacak ve bu da, onlarin moral ve motivasyon duygularini

olumlu yonde etkileyecektir.

Yapilan yazin taramasinda, standartlagsmay1 belirleyen temel faktorlerin gevre,
biiylikliik ve teknoloji oldugu goriilmiistiir. Bu baglamda, dissal c¢evresi kisitlayici
olan, duragan bir ¢evrede faaliyet gisteren; karmasikligi, degiskenligi ve karsilikli
bagimlilig1 diisiik bir is akisina sahip olan; bilgisayar kullaniminin fazla oldugu ve
biiyiik Olgekli kamu hizmet orgiitlerinde standartlasma egiliminin fazla olmasi

beklenmektedir.

Onerme 12: Kamu hizmet orgiitlerinde standartlasma egilimi  yiiksek

olacaktir.
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3. Bicimsellesme

Bicimsellesme (formalization), kurallarin, standart islemlerin, talimatlarin ve
iletigimlerin yazili olma derecesini ifade etmektedir (Pugh vd.,1968:75, 1969b:116).
Robbins’e gore (1998:487), bicimsellesmenin diisiik oldugu orgiitlerde, is
davraniglari, goreceli olarak, programlanmamistir ve calisanlarin, islerini yaparken
karar verme yetkilerini kullanabilecekleri genis bir 6zgiirliikk alanlar1 mevcuttur.
Buna karsilik, bicimsellesmenin yiliksek oldugu orgiitlerde, belirgin is tanimlari,
pekcok oOrgiitsel kural ve c¢alisma siireglerini kapsayan agik¢a tanimlanmis
prosediirler bulunur. Bu durumda, calisanlarin neyi, ne zaman ve nasil yapacaklari

konusundaki karar verme yetkileri minimum diizeyde olacaktir.

Yazinda, kamu Orgiitlerinin, 6zel oOrgiitlere kiyasla, daha yiiksek diizeyde
bicimsellesme gosterdigini; 6zellikle de personel ve tedarik gibi islevler acisindan
daha bicimsellesmis kurallara sahip oldugunu tespit eden bir¢ok ¢alisma
bulunmaktadir (bkz. Frumkin ve Galaskiewicz,2004:303; Rainey,1991:117-118).
Nitekim, kamu yOnetiminin Orgiitlenmesi, gorev ve yetkileri, kamu personelinin
hizmete alinmasi, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, kamu orgiitlerinin mal ve hizmet satin
almalarinin, ¢ok sayida yasal diizenlemenin konusunu olusturdugu bilinmektedir
(Ery1llmaz,1999:39). Ote yandan, Wright ve Davis (2003:84-85), bu kurallarin ve
diizenlemelerin, kamu orgilitlerinde 6nemli bir igleve hizmet ettigini ifade etmislerdir.
Yazarlara gore, prosediirlerle ilgili sinirlamalarin ¢ogalmasi, daha ¢ok, vatandaslari
koruma ve kamusal kaynaklarin uygun sekilde kullanilmasini garanti altina alma

ihtiyacindan kaynaklanmaktadir.

Glisson ve Martin (1980:24-25) ise bigimsellesmeyi, genellikle kamu
zihniyetindeki “biirokratik kirtasiyecilik™ ile iligkili olan orgiitsel yapinin bir yonii
olarak degerlendirmistir. Bu baglamda, kamu biirokrasilerinin asir1 derecede
bicimselligi benimsemesi ve yazili iletisime ¢ok fazla bagimli olmasi sonucunda,
“asirt resmiyet” ya da bir baska ifadeyle “kirtasiyecilik” sorunu ortaya ¢ikmaktadir

(Cohen,2002:16).
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Kirtasiyecilik (red tape), aslinda, vatandas haklarini korumak ve ydnetim
mekanizmasi i¢indeki her yetkilinin, prosediirlere katkisini ve etkisini saglamak i¢in
yaratilmig bir olgudur. Biirokratik diizen i¢inde, her basamagin sorumlusunun, islem
kagidini imzalamaya yetkili kilinmasi, hem islemin ya da kararin denetlenmesini
hem de yonetim i¢inde olup bitenlerden herkesin haberinin olmasini1 saglamaktadir.
Bu durum, ayn1 zamanda, o6rgiit i¢inde iletisimin ve i¢ diizenin bir geregidir ve
zorunlu bir uygulamadir. Bununla birlikte, son derece i¢ten duygularla ortaya ¢ikan
bu uygulama, zaman i¢inde farkli kesimlere hizmet eden ve vatandas i¢in bir sikinti,
zaman kaybi hatta riigvet yolunu agan bir gelisme haline doniismiistiir. Zira, yonetim
icinde farkli ritiiellerin, prosediirlerin gegerli olmasi; irili ufakli bir¢ok prosediire
asir1 diiskiinliik; cok sayida yasa, tiiziik, yonetmelik gibi yazili kurallarin varlig1 ve
en Onemlisi, zaman kavraminin “bekletici” bir olgu olarak algilanip ona gore islem
ve eylem yapilmasi, vatandaslar1 biktiran uygulamalar haline gelmistir

(Kazanc1,2003:1-2).

Yazinda, kamu orgiitlerinde kirtasiyeciligin, 6zel orgiitlere kiyasla, daha fazla
olduguna, kurallar ve diizenlemeler iizerinde daha fazla durulduguna ve dolayisiyla,
kararlarin ve siireclerin daha uzun zaman aldigina iligskin birgok kanit bulunmaktadir
(6rnegin, Boyne,2002:112; Bozeman vd.,1992:290; Bozeman ve Bretschneider,1994:
218; Frech,1976:151; Heintze ve Bretschneider,2000:802; Lan ve Rainey,1992:10;
Rainey vd.,1995:567).

Yapilan yazin taramasma dayanarak, kamu hizmet Orgiitlerinde

bicimsellesmeyi belirleyen faktorler sdyle siralanabilir:

- Dassal kontroliin ve kisitlamalarin fazla olmasi,
- Duragan bir ¢evrede faaliyet gostermeleri,

- Devletin miilkiyetinde olmalart,

- Vergilerle finanse edilmeleri,

- Biiyiik ve yasl orgiitler olmalari,
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- Is akisinin karmasiklik, degiskenlik ve karsilikli bagimlilik diizeyinin
diistik olmas,

- Bilgisayar kullaniminin artmasi.

Buna gore, yukarida sayilan ozellikleri tasiyan kamu hizmet oOrgiitlerinde

bicimsellesme diizeyinin yliksek olacagini sdylemek miimkiin gériinmektedir.

Onerme 13: Kamu hizmet oOrgiitlerinde bicimsellesme egilimi  yiiksek

olacaktir.

4. Farkhlagsma

Farklilasma (differentiation), Orgiitsel sistemin alt sistemlere bdliinmesi
anlamma gelmektedir. Karar verme yetkisinin alt yonetici kademeler yaratilarak
boliistiiriilmesi “dikey farklilasma”; yerine getirilecek olan ana isin, alt is birimlerine
ayrilmas1 ise “yatay farklilasma” olarak adlandirilir (Aldemir,1985:63,137).
Khandwalla (1977:296) ise dikey farklilasmay1 “idari hiyerarsinin uzunlugu” ve
yatay farklilasmay1 da “mesleki pozisyonlarin sayisi” olarak tanimlamistir. Dewar ve
Hage (1978:112) tarafindan yapilan ¢alismada, yapisal farklilagsma, is tanimi sayist,

departman sayis1 ve kademe sayisi olmak lizere {i¢ boyutta ele alinmustur.

Mintzberg’e gore (1993:164-165), gorevlerin ¢ok dar bicimde diizenlendigi
orgiitlerde, idari yapinin ¢ok detayli olmasi gerekir. Bu nedenle de, orta kademe,
keskin bir sekilde, islevsel birimlere ayrilir. Worthy (1950:174-175), hem 6zel hem
de kamu orgiitlerinde islevsel boliimlesmenin ve uzmanlagmanin, kontrol ve
koordinasyonu iyilestirecegini, programlamay1 sorunsuz hale getirecegini ve genel
olarak, etkinligi artiracagim1 ifade etmistir. Bununla birlikte, asir1 yatay
farklilagsmanin (asir1 islevsellesme), asir1 isboliimii ve uzmanlagsmaya neden olarak
calisanlarin moral diizeyinde ve ¢ikt1 miktarinda ciddi diisiislere neden olabilecegini

belirtmistir.
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Aldemir’in (1985:109), 1978 ve 1983 yillarinda izmir Bolgesi endiistri
kuruluglarinda yaptig1 arastirmalarda, farklilasmanin artmasiyla birlikte yazili
iletisimin de arttig1; bunun da kirtasiye, ofis malzelemeleri gibi ek yiikler getirdigi
bulunmustur. Ayrica Orgiitiin biiylimesiyle birlikte, islevsel farklilasmanin (bolim

sayilarinin) arttig1 ve bunun da bigimsellige yol actig1 saptanmustir.

Asirt yatay farklilasmanin olumsuz sonuglarindan biri de, her bir islevsel
birimin, igbirligi yapmasi gereken diger birimlerin ihtiyacglart i¢in degil; kendine
ayricaliklar elde etmek icin cabalamaya baslamasi ve bdylece, oOrgiitte, hem
calisanlar hem de yoéneticiler diizeyinde, “birimlerarasi catigmalarin” ortaya
¢ikmasidir. Boyle bir durumda ydnetim, idari acidan boliinmiis ¢ok sayida islevsel
birim arasinda isbirligini ve koordinasyonu saglayabilmek i¢in, pek ¢ok yonetici
kademesinden olusan detayli bir hiyerarsi olusturacak, yakindan denetimi ve genis
capli resmi kontrolleri arttiracaktir. Ne var ki, bu kontroller, orgiit i¢inde, basl basina
bir ¢atigma kaynagi olabilmektedir (Worthy,1950:176). Bu kosullar, yoneticinin
etkili sekilde kontrol edebilecegi kisi sayisini (denetim alanini) sinirlandirarak idari
hiyerarsinin “uzun” olmasi sonucunu dogurmaktadir (Mintzberg,1993:166). Ayrica,
boyle bir durumda, 6rgiit yapisi daha da merkezilestirilir ve yetkinin alt kademelere

devredilmesi imkansiz hale gelebilir (Worthy,1950:176).

Bu caligmada, konu ile ilgili arastirma sonuglarina dayanarak, kamu hizmet
orgiitlerinin devlet miilkiyetinde olmalarinin, vergilerle finanse edilmelerinin,
cevrenin kisitlayiciliginin ve biiyiikliigiin fazla olmasimin ve bilgisayar kullaniminin
artmasinin, kamu hizmet orgiitlerinde farklilagsma egilimini yiikselttigi soylenebilir.

Onerme 14: Kamu hizmet érgiitlerinde farklilasma egilimi yiiksek olacaktr.

5. Merkezilesme

Merkezilesme (centralization), karar verme giiciiniin ve otoritenin, orgiitiin

ist kademelerinde toplanma derecesini ifade etmektedir (Glisson ve Martin,1980:22;

Rainey,1991:101). Eger bir orgiitte tiim kararlar tepe yonetim tarafindan veriliyorsa
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ve alt kademelerdeki personelin bu kararlara katilmasina olanak taninmiyorsa, o
orgiitin  “merkezilesmis” oldugu sdylenebilir. Bunun aksine, alt kademelerde
calisanlar karar siirecine katkida bulunabiliyorsa ya da takdir yetkisine sahiplerse, o
orgiit, o kadar ¢ok yetki devretmis sayilmaktadir. Bu baglamda, “yetki devri”, astlarin
list basamaklarin onayini almadan kendi baslarina karar verebilmeleri anlamina
gelmektedir. Yetki devrinin dogal sonucu ise merkezi otorite yapisinin tersi olan
adem-i merkeziyetgi, merkezka¢ ya da yerinden yonetim olarak adlandirilan bir yap1
tipidir. Yerinden ydnetimin oldugu orgiitlerde, daha fazla sayida insanin karar
siirecine girdi saglamasi ile sorunlari ¢ozme konusunda daha cabuk harekete

gecilebilmektedir (Aldemir,1985:96; Robbins,1998:484-485).

Yapilan arastirmalara gore, oOrgiitler yazili kurallar ve standart islemlerle
faaliyet yapilarin1 giiclendirdikleri oranda yetki devri de artmaktadir. Bu baglamda,
orgiit icindeki faaliyetler standartlastirilip bigimsellestirildigi siirece yetki devrinin
artacaglr varsayilabilir (Aldemir,1985:99). Nitekim, Pugh ve arkadaslarinin
(1969a:98) yaptiklar1 arastirmada merkezilesme, diger yapisal unsurlarla negatif
iligkili bulunmustur. Buna gore, daha fazla uzmanlasma, standartlasma ve
bicimsellesmeye gitmis orglitlerde daha az merkezilesme olmaktadir. Yazarlara gore
bu durum, uzmanlasmis rol ve sorumluluklarin olduk¢ca dar bir sekilde
tanimlanmasindan ve faaliyetlerin, standart prosediirler tarafindan diizenlenmesinden

dolay1 yetkinin, giivenli bir sekilde devredilebilmesi ile agiklanabilir.

Kamu orgiitlerindeki merkezilesme egilimi incelendiginde, kamu kesimindeki
ist diizey yoneticilerin yetkilerini devretmekte isteksiz davrandiklari ve bunun da
Otesinde, kontrol ve resmi izin mekanizmalarini artirma egilimi gosterdikleri
goriilmektedir. Diger bir ifadeyle, kamu yoneticileri, alt kademeleri kontrol etmek
icin  resmi  diizenlemelerin daha fazla  kullanilmasmni  istemektedirler
(Rainey,1989:233). Yazinda, kamu orgiitlerinin, 6zel Orgiitlere kiyasla, daha
merkezilesmis otorite yapilarina sahip olduklarini dogrulayan birgok arastirma
sonucu bulunmaktadir (bkz. Pugh vd.,1969a:94; Frumkin ve Galaskiewicz,2004:303;
Hal vd.,1967:129; Rainey,1991:117-118). Aldemir (1985:102) ise, Tiirkiye’deki

girisimci ve yoneticilerin, ister kamu isterse 6zel sektdrde olsun, yetki devretmekte
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kiskan¢ davrandigin1 ve merkezi yapilar tercih ettiklerini ifade etmistir. Uygug ve
Sabuncuoglu (2010:8) tarafindan yapilan bir calismada ise merkezi ve hiyerarsik
yapilar ile karakterize edilen Tiirk kiiltiirlinde, asillerin (yOneticilerin) vekalet verme

ya da yetki devretme egiliminin diisiik olacagi vurgulanmistir.

Nitekim, yapilan yazin taramasinda, c¢evrenin kisitlayiciligimin yiiksek
oldugu, basit ve duragan bir ¢evrede faaliyet gosteren, devlet miilkiyetinde olan ve
vergilerle finanse edilen kamu hizmet Orgiitlerinde merkezilesme egilimlerinin
yiiksek olacagi saptanmistir. Buna karsilik, kamu hizmet orgiitlerinde yasin ve
blyiikliiglin artmasinin, is akisindaki karmasikligin, degiskenligin ve karsilikli
bagimliligin diisiik olmasinin ve bilgisayar kullaniminin artmasinin, merkezilesmeyi
azaltacagi ve yerinden yonetim uygulamalarini artiracagi sOylenebilir. Bu noktada,
kamu hizmet orgiitlerinin merkezilesme egilimi hakkinda bir genelleme yapmak zor
goriinmekle birlikte, Tirk kamu yOnetimi ve orgiit yazinlarinda ve uygulamada,
yoneticilerin “giicli” ellerinde toplamayi tercih ettikleri ve bu nedenle de, yetkilerini
devretmekten kagindiklar1 goriislerinden hareketle, iilkemizdeki kamu hizmet
orgiitlerinde, basit ve siradan islemler disindaki konular igin, merkezilesme

diizeyinin yiiksek olacagi sdylenebilir.

Onerme 15: Kamu hizmet orgiitlerinde merkezilesme egilimi  yiiksek

olacaktir.

Degerlendirilecek olursa, bu caliyjmada, kamu hizmet orgiitlerinde
uzmanlasma, standartlasma, bicimsellesme, farklilasma ve merkezilesme
egilimlerinin yiiksek olacag ileri siiriilmektedir. Bu tiir yapisal 6zelliklere sahip
olan orgiitlerde ise biirokratiklesme egiliminin fazla olmasi1 beklenir. Yapilan
yazin taramasindan elde edilen sonuglar da bu dogrultudadir. Ornegin, dissal
kontrollerin ve kisitlamalarin  artmasinin, duragan bir ¢evrede faaliyet
gostermelerinin, orgiitiin kamuya hizmet etme yoneliminin giiclenmesinin ve kamuya
hesap verme baskisina maruz kalmasinin, yasin ve biiyiikliigiin artmasinin, kamu
hizmet Orgiitlerinde biirokratiklesme egilimlerini artiracagir sdylenebilir. Bu

baglamda, genis caph bir yazin taramasina dayanan bu calismada, biirokratik
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ozelliklere sahip oldugu goriilen kamu hizmet orgiitleri icin “mekanistik bir
yap1” tipinin uygun olacag diisiiniilmektedir. Nitekim, son yillarda, gerek
diinyada gerekse iilkemizde, YKY gibi yaklasimlarin da etkisiyle degistirilmeye
calisilsa da, kamu hizmet Orgiitlerindeki mevcut yapmin “mekanistik yapi
ozelliklerini” tagidig1 goriilmektedir. Clinkii, ¢alismada varsayildigi iizere, bu tiir bir

yapl1, i¢inde bulunulan baglama ya da kosullara uygun bir yapidir.

Yazinda, bu goriisii dogrulayan kuramsal nitelikte, Oonemli caligmalara
rastlanabilmektedir. Ornegin, Robbins (1990:288), biirokrasinin karakteristik
Ozelliklerinin, basit ve duragan bir ¢evre; yiiksek islevsel uzmanlagma, bigimsellesme
ve merkezilesme oldugunu belirtmis ve bu tlir Orgiitlerin genel yapisal
simiflandirmasimin da “mekanistik” oldugunu ifade etmistir. Yazara gore, biiyiik;
basit ve duragan bir ¢evrede faaliyet gosteren; standartlastirilabilir rutin igler lireten
teknolojilerin bulundugu orgiitlerde, mekanistik yap1 ¢ok etkin ve etkili olabilir. Bu
nedenle, basit, tekrarlamali faaliyetleri olan hizmet orgiitleri (sigorta veya telefon
firmalar1) ve rutin gérevler yapan devlet kurumlar (vergi daireleri, posta hizmetleri
vb.) i¢in mekanistik yap1 (makine biirokrasisi) onermistir. Benzer sekilde, Mintzberg
(1993:176), basit ve tekrarlamal1 gorevlerin yerine getirildigi orgiitler i¢in; Aldemir
ise (1985:133), genellikle duragan cevrelerde faaliyet gosteren Orgiitler i¢in en etkin

yapimin “mekanistik orgiit yapis1” oldugunu vurgulamislardir.

D. Yapimn insan Davramslar: Uzerindeki Etkileri

Wright ve Davis’e gore (2003:70), calisanlar, orgiitlerinden elde ettikleri
faydalardan tatmin olduklar siirece, ¢abalarini, becerilerini ve yaraticiliklarini, orgiit
lehinde kullanmak isterler. Bu nedenle, orgiitlerin, c¢alisanlarin1 ellerinde
tutabilmeleri ve onlarin potansiyellerinden yararlanabilmeleri i¢in, onlart memnun
etmeleri gerekir. Bunun i¢in de c¢alisanlarin is doyumunun ve moralinin yiiksek
tutulmasi; uygun ara¢ ve yoOntemlerle motivasyonlarinin saglanmasi; personel
arasinda igbirligi ortaminin olusturulmasi; orgiit i¢indeki ¢atismalarin yikici1 degil,
yapict yOnlerini ortaya cikaracak orgiitsel diizenlemelerin yapilmasi, yoneticilerin

temel sorunlarindan bazilaridir (Khandwalla,1977:541; Kogel,2003:672).
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Goriildigi lzere, orgiitlerdeki insan davramiglarindan s6z edildiginde, hem
bireysel hem de grup olarak, calisanlarin morali, is doyumu, giidiilenmeleri,
aralarindaki igbirligi ya da ¢atisma gibi konular akla gelmektedir. Kamu hizmet
orgiitlerine yonelik orgiitsel etkililik modelinde yer alan baglamsal ve yapisal
degiskenlerin tiimiiniin, bu tir davramigsal degiskenler lizerinde olumlu ya da
olumsuz etkileri oldugu sdylenebilir. Ancak, burada asil dikkat edilmesi gereken
konu, kamu hizmet orgiitleri i¢in Onerilen mekanistik yapinin ve onun karakteristik
ozelliklerinin (yiiksek uzmanlagma, standartlasma, bigimsellesme, farklilagsma ve
merkezilesme), calisanlarin tutum ve davranislarini nasil sekillendirecegidir. Zira,
orgiitsel yapiyr isleten unsurlar; yani calisanlarla ilgili olarak ortaya cikabilecek
sikintilar (6rnegin, diisiik calisan morali, alisilmadik igsgdren hatalari, artan vatandas
sikayetleri, devamsizliklar, ¢ekismeler ve siirtlismeler), yapmin gerektigi bigimde
isletilememesine; sonugta, calisan ve vatandas memnuniyetinin azalmasina, orgiitsel

etkinligin ve etkililigin ise diismesine neden olacaktir.

Yazinda, mekanistik yapt oOzelliklerinin, kamu c¢alisanlarinin moral ve
motivasyonlar1 iizerindeki “olumlu” etkilerine ve birimler arasi1 ¢atigmalar1 azaltma
potansiyeline iliskin bilgilere, az da olsa, rastlanmaktadir. Ornegin, Wright ve Davis
(2003:73), calisanlarin, isleri ile ilgili olarak kendilerinden ne beklendigini tam
olarak bilmeleri durumunda, rol ve gorev belirsizligine bagl gerilimin azalacagini ve
sorumluluklarini basarili bir sekilde yerine getirebileceklerini belirtmistir. Robbins
(1990:420) ise, bicimsellesme yiiksek oldugunda, yetki alani ile ilgili anlasmazliklar

yasama potansiyelinin azalacagini ifade etmistir.

Eren’e gore (1998:152), calisanlar, standartlastirilmis yol ve yontemlerle
islerini yapabildikleri 6l¢iide, yoneticilerin planlama ve karar verme isleri kolaylasir
ve boylece, “denetim alanlar1’” genisler. Denetim alaninin genis olmasi ise
calisanlara, iglerini yaparken 6zerk olacaklar1 bir alan yaratmakta ve bu da, onlarin
moral ve motivasyon duygularint olumlu yonde etkilemektedir. Khandwalla
(1977:454) ise, is akisindaki karsilikli bagimliligin diisiik olmasinin, orgiitlerde yetki

devrini kolaylagtirarak merkezilesmeyi azaltmasina ve ¢alisanlarin takdir yetkisini ve
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dolayisiyla morallerini artirmasma dikkat g¢ekmistir. Mintzberg (1993:164) de,
standartlagsmanin, ¢ogu islemdeki karsilikli bagimlilik sorunlarini ¢oziimleyerek

catisma olasiligini azalttigini ifade etmistir.

Buna gore, kamu hizmet orgiitlerinde amaclarin, rollerin ve gorevlerin; yetki
ve sorumluluklarin; kimin kimden emir alacagimmin ve kime rapor vereceginin
yasalarla ag¢ik bir bi¢imde belirlenmis olmasinin, kamu ¢alisanlarinin moralini ve is
doyumunu ytikselten unsurlar oldugu; ayrica, bu yogun kurallarin ve diizenlemelerin,

belirsizligi en aza indirerek ¢atigmalar azalttig1 sdylenebilir.

Diger taraftan, yazinda, kamu hizmet Orgiitlerinin mekanistik yap1
ozelliklerinin, ¢alisanlarin tutum ve davranislar tizerindeki olumlu etkilerinden ¢ok,
“olumsuz etkileri’ne yer verildigi goriilmektedir. Bu olumsuz etkileri soyle

Ozetlemek mimkundiir:

1. Uzmanlagma: Degisik gorevleri yerine getiren, yeni veya farkli calisma
kosullarinda ¢esitli becerilerini kullanabilen bireyler, islerinden daha az
sikilmakta ve 1is doyumlar1 daha yiiksek olmaktadir (Wright and
Davis,2003:74). Asir1 is bolimii ve uzmanlasma ile birlikte, islerin en
basit ve tekrarlamali diizeye indirgenmis olmasi, c¢alisanlari, emeginin
karsiligin1 gérme, kendi ile iftihar etme zevkinden yoksun birakmakta; is,
onlar i¢in, anlamini yitirmekte ve bu da, ¢alisanlarin moralinde ve is
doyumlarinda diisiislere sebep olmaktadir (Eren,2000:186;
Worthy,1950:174-175). Kamu hizmet oOrgiitlerindeki islerin de basit,
tekrarlamali ve rutin olmasi nedeniyle, kamu ¢alisanlarinin is doyumunun
diisiik olacagi sdylenebilir. Ayrica, Perry ve Porter (1982:89-93), birgok
kamu orgiitiinde, calisanlara kisisel 6nem duygusunun asilanmasinin
oldukca zor oldugunu belirtmistir. Ciinkii, yukarida sayilan sebeplerden
otiirti, kamu ¢alisanlari, kendi katkilar1 ile orgiitlerinin basaris1 arasindaki

iliskiyi pek iyi gorememektedirler.
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2.

3.

Merkezilesme: Worthy (1950:178), yerinden yOnetimin, calisanlara
ozerklik, kisisel sorumluluk ve ozgiiven gibi duygular kazandirmak
suretiyle onlarin morallerini ve performanslarini arttirdigini ifade etmistir.
Buna gore, merkezilesmenin fazla oldugu kamu hizmet oOrgiitlerinde,
calisanlarin kararlar konusundaki takdir hakkinin ya da yetkisinin az
olmasmin, onlarin iy doyumunu ve moral duygularimi olumsuz

etkileyecegi sdylenebilir.

Farklilagma: Dikey farklilagmanin artmasi ve hiyerarsinin uzamasiyla, tist
yonetim ile alt kademelerdeki personel arasindaki mesafe de artmakta; bu
da, alt kademelerde g¢alisanlarin moralini, i3 doyumunu ve sonugta da
memnuniyet diizeylerini olumsuz etkilemektedir (Khandwalla,1977:538;
Porter ve Lawler, 1965:41-42). Worthy (1950:174-175) ise, asir1 yatay
farklilasmanin (asir1 islevsellesme), asir1 isboliimii ve uzmanlasmaya
neden olarak calisanlarin moral diizeyinde ve c¢ikti miktarinda ciddi
diisiislere neden olabilecegini belirtmistir. Ayrica, kamu hizmet
orgiitlerinde ¢atismalara neden olan en 6nemli faktorlerin basinda da asirt
bliylime ve farklilasma gelmektedir. Nitekim, zaman igerisinde, birimler
arasindaki amaglar, zaman yonelimi, yonetim felsefeleri vb. farklilastikca,
her birinin yaptifi gorevler ve ugrastiklar1 alt cevreler birbirine
benzememeye baslar. Bu da, birimler arasinda anlamli igsel farkliliklara

yol acarak catigma olasiligini arttirir (Robbins,1990:419).

Mintzberg (1993:168), asir1 isboliimii, giliclii departman farkliliklari, hat ve

kurmay personel arasinda kati bir aymrim, rutin igler yapmaktan kaynaklanan
motivasyon sorunlarinin, yapiy1 ¢atismaya siiriikleyecegini ifade etmistir. Talacchi
(1960:401-402) ise, yaptig1 genis ¢apli yazin taramasina dayanarak, artan orgiitsel
biiytikliik, is boliimii ve uzmanlagsma ve statii farklilasmasinin ¢alisanlar ve birimler
arasindaki ¢atisma potansiyelini artirdigini; tiim bunlarin da, personelin i doyumunu
ve moralini azalttigin1 ve orgiitiin etkinligini dislrdiigiinii belirtmistir. Yazar, s6z

konusu degiskenler arasindaki iligkileri sdyle aciklamistir:
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“Artan isboliimii, isin igerigini ve islevsel sorumlulugunu daraltir. Boylece
kisi, isiyle gurur duyma, basarilariyla taminma, sorumluluk tistlenme gibi
maddi olmayan odiillerden yoksun kalir. Sonugta, moral ve etkinlik geriler.
Kisilerarast iliskiler ag¢isindan ise artan isboliimii ile birlikte, tek bir gorev
tizerinde daha ¢ok kisi ¢alisir ve daha ¢ok departman olusturulur. Bu sekilde
artan karmasiklik, departmanlar arasinda farkl teknik ¢ikarlarin gelismesini
ve bigimsel olmayan etkilegsimin ve iletisimin azalmasi sonuglarini dogurur.
Boylece, kisiler ve gruplar arasi ¢atisma potansiyeli artar ve tiim bunlar da

calisanlarin doyumunu diistiriir”.

Goriildigu tizere, kamu hizmet orgiitleri i¢in Onerilen mekanistik yapinin,
kamu calisanlarinin moralleri, i doyumlar1 ve motivasyonlar1 iizerinde, ¢ogunlukla
olumsuz etkileri olmaktadir. Bunun yani sira, bu yapisal 6zelliklerden bazilari,
calisanlar arasindaki isbirligini azaltmakta ve ¢atismalar1 artirabilmektedir.
Cahismada, mekanistik yapimin bu olumsuz etkilerini onleyebilecek ya da
azaltabilecek en onemli unsurlardan birinin “liderlik davramslar1” oldugu
varsayllmaktadir. Bu nedenle, kamu hizmet orgiitlerinde mekanistik yapinin etkili
bir sekilde isletilebilmesi konusunda, 6zellikle kamu yoneticilerine 6nemli gorevler
diistiigii sOylenebilir. Kamu yoneticileri, astlarinin morallerini, is doyumlarin1 ve
motivasyonlarini, uygun ara¢ ve yontemleri kullanarak yiikseltmeli, orgiit icindeki
catigmalar1 azaltmali ve g¢alisanlar arasinda isbirligini saglayarak oOrgiitii basariya
ulastirabilmelidir. Bunlar1 yapabilmek i¢in de, yoneticilerin, kamu hizmet
orgiitlerinin baglamsal ve yapisal kosullarina uygun liderlik tarzlarim
benimsemeleri; durumun gerektirdigi liderlik davranislarim sergileyerek insan
davramislarimi sekillendirmeleri gerekmektedir. Bu baglamda, asagida, kamu

yoneticileri i¢in 6nerilen liderlik tarzlarina ve davranislarina yer verilecektir.

E. Kamu Yoneticilerinin Liderlik Davranislan

Liderlik, “bir bireyin, ortak amaglara ulagmak i¢in, sosyal birimlerdeki

insanlarin goniillii olarak harekete geg¢melerini saglama ve onlara giic verme

yetenegi” olarak tanimlanmaktadir (Rainey,1991:157). Liderlik tarzinin ve
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davranislarinin, ¢alisanlarin i doyumunu, moralini, is performansini ve dolayisiyla
da oOrgiitsel basariy1 etkilemesi, konuyu orgiitler acisindan 6nemli kilmaktadir.
Ayrica, etkili bir yliriitme veya yoneltme islevinin vazgecilmez unsuru olmasi,
yoneticilere liderlik gdrevi de yiiklemekte ve onlarin da lider niteliklerine sahip
olmalar1 ve liderlik yapmalar1 beklenmektedir. Bu yiizden liderlik, ¢ok etkili bir
orgiitsel gilidiileme arac1 olup orgiitsel etkililigin de tamamlayict bir parcasidir

(Uygu¢,2005:57).

Ingraham ve Taylor’a gore (2004:95-96), etkili liderler, olumlu bir orgiitsel
kiiltiir yaratan, motivasyonu artiran, misyonu ve Orgiitsel amaglar1 belirleyen ve
orgiitlere daha verimli olmalar1 ve daha iyi sonuglar elde etmeleri i¢in yon veren
kisilerdir. Bu bakimdan, etkili liderleri bulmak ve elde tutabilmek, gerek kamu
gerekse Ozel, tiim oOrgiitler i¢in ¢ok Onemlidir. Bununla birlikte, yazinda, kamu
sektoriindeki liderlik ile 6zel sektordeki liderlik uygulamalar1 arasinda Onemli

farkliliklar bulunduguna dikkat ¢eken bir¢ok yazar ve uygulamact bulunmaktadir.

Kamu sektoriindeki liderlige ve yonetime, 6zel firmalardaki liderlik
uygulamalari ile ayniymis gibi davranan arastirmacilar elestiren Rainey (1991:172),
kamu ve 0Ozel sektdr yoneticilerinin ¢ok benzer gorevlerle ve zorluklarla
karsilagtiklarini; fakat, kamu yoneticilerinin, farkli bilgi ve becerileri gerektiren bir
baglamda islem yaptiklarinm1 vurgulamistir. Hooijberg ve Choi (2001:404-411) de,
bagl olduklar1 farkli ¢evresel kosullarin, kamu ve 6zel sektordeki liderlerin takdir

haklarini etkileyerek onlarin liderlik tarzini belirleyecegini ileri stirmiistiir.

Yillardan beri kamu biirokrasisi hakkinda yazan siyaset bilimciler de, kamu
yoneticilerinin i¢inde bulundugu devlet kurumlarinin ve siyasi siireclerin, 6zel
yoneticilerinkinden ¢ok farkli oldugunu tartigmaktadirlar. Ornegin, hem &zel
sitketlerde hem de devlet hizmetinde gérev yapmis olan ve yasadiklari deneyimleri
aktaran yoneticilerin ¢ogu, kamu sektoriinde yoneticilik yapmanin daha zor oldugunu
ve bir kamu yoneticisinin 1yi bir etki birakmak konusunda ¢ok daha fazla sikinti

cektigini ifade etmislerdir. Bu kisiler, sinirlamalarin, denetimlerin ve siire¢lerin,
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kamu orgiitlerindeki yonetsel davraniglari ciddi bigimde sikintiya soktugu konusunda

hemfikirdirler (Rainey,1991:173-176).

Ingraham ve Taylor’a gore (2004:96), kamu ve 6zel sektor liderligi arasindaki
farkliliklardan en Onemlisi, bircok kamu orgiitiiniin tepesine, se¢ilmis ve atanmig
memurlarin yani sira, biirokrasiden gelen iist diizey yoOneticilerin yerlestirilmesi ve
bdylece idarenin iki kola ayrilmasidir. Bu boliinmiisliik; demokratik sorumluluklar,
yargl ve yasama organlar tarafindan getirilen denetleme prosediirleri ve yogun
medya ilgisi ile birlestiginde, kamu liderleri i¢in pek ¢ok yonden sinirlandirilmis bir
cevre ortaya c¢ikmaktadir. Ayrica, Wart (2003:221), kamu orgiitleri agisindan
liderligin, sadece astlara ya da izleyenlere degil; nihai tiiketicilere (vatandaslara),

topluma ve kamu yararia da hizmet etmeyi gerektirdigini ileri stirmiistiir.

Bu bilgilerden de anlasilacagi tlizere, kamu sektorii liderligi, 6zel sektor
liderliginden 6nemli farkliliklar gostermektedir. Bu nedenle de, kamu liderlerinin,
0zel sektor liderlerinden farkli niteliklere ve davraniglara sahip olmalar1 gerekir.
Parry ve Proctor-Thompson’a gore (2003:381), kamu sektorii liderleri, agik ve
belirgin bir vizyona, etkili iletisim kurabilme ve oOrgiitsel amaglar dogrultusunda
esinlendirici bir giidiileme yetenegine sahip olmalidir. Rainey ve Steinbauer (1999:3)
ise istikrarl, etkili amag olusturabilen ve bu amaglar1 bagarmaya odaklanan; siyasi ve
idari baskilarla ve rollerine iliskin diger kisitlamalarla etkili sekilde bas edebilen
liderlerin, kamu Orgiitlerinin etkili olma olasiligim1 artiracagim ileri siirmiislerdir.
Yazarlar (1999:18-19), ayrica, kamu 6rgiitlerinin basarisinda liderligin yasamsal bir
onemi oldugunu vurgulayarak “kurumdaki liderlik ne kadar etkiliyse, kurumun

etkililiginin de o derece yiiksek olacagini” belirtmislerdir.

Bu baglamda, mekanistik bir yap1 onerilen kamu hizmet 6rgiitlerinde, kamu
yoneticilerinin, orgiitsel etkililige ulasmak icin, hangi liderlik tarzin1 benimsemesi ve
ne tiir liderlik davranislart sergilemesi gerektigi sorusuna cevap aranmalidir. Uygug’a
gore (2005:58) liderlik ¢ok boyutlu, dinamik, sosyal ve sembolik unsurlar1 igeren
karmagik bir olgu oldugu icin yoneticilerin sergilemesi gereken liderlik davranislari

duruma ya da kosullara baghdir. Durumsallik yaklagimini yansitan bu goriis, degisik
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kosullarin degisik liderlik tarzlarmi gerektirdigini varsaymaktadir. Bu nedenle
yoneticiler duruma (gevre, yapi, teknoloji) uygun liderlik davranislar1 gosterdiginde
arzulanan sonuglara ulasmak miimkiin olabilecektir. Su halde, kamu hizmet
orgiitlerinin cevresel, demografik, yapisal ve teknolojik Ozellikleri géz Oniine
alinarak, kamu liderleri i¢in uygun olabilecek liderlik tarzlari ve davranislar

arastirilmalidir.

Bununla birlikte, liderlik yazini incelendiginde, ¢ok sayida arastirmacinin
liderlikle ilgili caligmalar yaptig1 ve ¢esitli kuramlar ya da yaklasimlar gelistirdigi
goriilmektedir. Ornegin, Reddin, lider-davranis tipolojileri ile ilgili olarak 1977
yilinda yaymlanan makalesinde, “liderlik modeli, tarzlari, davranislar1 ya da
kuramlar1” adi altinda, en az kirk farkli lider-davranig yaklasimi bulundugunu
belirtmistir. Giintimiizde ise bu sayinin ¢ok daha yiiksek rakamlara ulastig1 rahatlikla
sOylenebilir. Yukl ve arkadaslar1 (2002:15) ise liderlik kuramlarindaki ve
arastirmalarindaki temel sorunun, hangi liderlik davranmiglarinin daha gecerli ve
anlamli oldugu hakkinda bir goriis birliginin bulunmamas1 oldugunu ve yaklasik 50
yillik liderlik aragtirmalarinin bulgularini biitiinlestirmenin olduk¢a zor oldugunu

ifade etmislerdir.

Tengilimoglu (2005:4), liderlikle ilgili yaklagimlari, genel olarak, dort ana
baslik altinda gruplandirmistir. Bunlar: (a) 6zellikler yaklasimi, (b) davranigsal
yaklagimlar, (c) durumsal yaklasimlar ve (d) yeni yaklagimlardir (doniistimcii,
etkilesimci ve karizmatik liderlik). Bunlarin disinda, yazinda, otokratik, demokratik-
katilimci, tam serbesti taniyan lider bigimindeki smiflandirmaya da sikga
rastlanmaktadir. Diger taraftan, yapilan yazin taramasinda, liderlikle ilgili kuramsal
caligmalarin ve arastirmalarin c¢ogunlugunda “gérev yonmelimli (task oriented)
liderlik” ve “iligki yonelimli (relationship oriented) liderlik” yaklasimlarinin esas
alindig1 goriilmustiir. Nitekim, Reddin (1977:283-284), yazinda, “gorev tipi
davranis” ile “iligki tipi davranig” konusunda genel bir uzlasma oldugunu; buna bagh
olarak da, lider davraniglari tipolojisinin, gorev yonelimli ve iliski yonelimli liderlik

davranislari tizerine kuruldugunu ifade etmistir.
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Gergekten de, liderlik yazininda, gorev yonelimli ve iligki yonelimli lider
davranislarm kullanan birgok liderlik tipolojisi bulunmaktadir. Ornegin, Bales
(1958, gorev yonelimi ve sosyo-duygusal yonelim); McGregor (1960, X ve Y
kuramlar1); Likert (1961, iiretim merkezli ve ¢alisan merkezli liderlik); Blake ve
Mouton (1964, liretime/ise ilgi ve insana ilgi); Vroom ve Yetton (1973, otokratik ve
demokratik lider); Fiedler (1967, ise yonelik ve isgdérene yonelik liderlik
davraniglar1), farkli isimlerle olsa da, gorev ve iligki yonelimli lider davranislarini
temel alan calismalar yapmislardir (aktaran: Reddin,1977:286). Giiniimiizde de, bu
iki liderlik yoneliminin g¢esitli degiskenlerle iligkilerini aragtiran c¢aligsmalara
rastlanabilmektedir  (bkz. Corriere,2006; Ozdevecioglu ve Kamgiir,2009;
Tengilimoglu,2005).

Sunu da belirtmek gerekir ki, bu ¢alismada, (a) amaglarin, siyasi liderler,
kurallar ve diizenlemeler yolu ile belirlendigi; (b) koordinasyonun, biiytlik 6l¢iide, is
tanimlar1 ve kamu hizmet kurallari yolu ile saglandigi; (c) ise iliskin sorumluluklarin
acik ve yazili hale getirildigi; (d) yoneticinin, finansal ve finansal olmayan kaynaklar
tizerinde kontroliiniin pek olmadigi; (e) odillerin, performans temeline gore
dagitilmadigi ve c¢alisanlara yapilacak ticret artislarinda ve Odiiller {izerinde
yoneticinin  bir etkisinin bulunmadig1 (Hooijberg ve Choi,2001:404-411); bu
nedenlerle i¢sel ya da digsal ¢evreden gelen degisim taleplerinin direngle karsilandigi
kamu hizmet orgiitlerinde, “doniistimcii liderlik” gibi, gelecege, yenilige, degisime
ve reforma doniik liderlik tarzlarinin, yeterince etkili ya da basarili olamayacagi
diisiiniilmektedir. Bu nedenlerle, kamu hizmet orgiitlerinde gérev yapan yoneticiler
icin “gdrev yonelimli” ve/veya “ilisgki yonelimli” liderlik siniflandirmasinin

kullanilmas1 onerilebilir.

1. Gorev Yonelimli Liderlik

Gorev yonelimli (is/iiretim odakly) liderlik, grubun ya da orgiitiin amaglarinin
basarilmasiyla yakindan ilgilenen bir liderlik tarzidir. Liderin rolii, hedefleri ve

davraniglari, goérevlerin tamamlanmasina ve isin yapilmasina yoneliktir. Lider,

izleyenleri i¢in yapry1 kurar, rolleri belirler ve neyin ni¢in yapilacagini agiklar. Bir
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baska ifadeyle, orgiitiin amaglar1 dogrultusunda c¢alisanlar1 orgiitler. Gerektiginde
yaptirimlar uygulayarak gruplarin ya da Orgiitiin etkililigine katkida bulunur
(Bass,1990:472). Ayrica, calisanlarin belirlenen ilke, yontem ve prosediirlere gore
calisip calismadiklarin1 denetler. Bir biitiin olarak oOrgiitiin, belirlenen hedefler
dogrultusunda isbirligini ve koordinasyonunu saglar. Grubun amaglara ulagmasi i¢in

yonlendirme ve giidiileme islevlerini yerine getirir (Uygug,2005:58-59).

Yukl ve arkadaglarina gore (2002:18), gérev yonelimli liderlik davraniglarinin
temel hedefleri, (a) kaynaklarin ve personelin kullaniminda yiiksek etkinlik ve (b)
islemlerin, {irtinlerin ve hizmetlerin yiiksek diizeyde giivenilir (high reliability)
olmasidir. Bu hedefleri gerceklestirmeye yonelik davraniglar, ii¢ baslik altinda

incelenebilir:

a) Planlama (planning): Neyin, nasil, kim tarafindan ve ne zaman
yapilacagimi kararlastirmay1 ifade eder. Daha cok bilissel bir aktivite
oldugu icin, gozlemlenmesi zordur; ancak, planlarin, biit¢elerin ve
programlarin yazili hale getirilmesi ve islerin nasil yapilacagina iliskin
olarak diger insanlarla goriisiilmesi gibi gozlemlenebilir yonleri de

mevcuttur (Yukl vd.,2002:18).

b) Sorumluluklarin ve  performans hedeflerinin  belirlenmesi
(clarifying): Iletisim planlarinin, politikalarin ve rol beklentilerinin
belirlenmesini igerir. Belirleme davraniginin amaci, faaliyetlere yol
gostermek, onlar1 koordine etmek ve insanlarin, neyin nasil yapilacagini
bildiklerinden emin olmalarini saglamaktir. Belirleme davranisi, ayrica,
spesifik gérev amaclarimi olusturmayi; isi etkili sekilde yapma yollarini
aramaya tesvik etmeyi; kiyaslama yapilabilecek Olciitler bularak,
performansin degerlendirilmesini kolaylastirmay1 igerir. Bu davranas,
yapiy1 harekete ge¢irmenin ve amag-yol kuramindaki “aragsal liderligin

(instrumental leadership)” bir unsurudur (Yukl vd.,2002:19).
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Jermier ve Berkes (1979:14-15) tarafindan polis memurlar1 iizerinde
yapilan bir aragtirmada, gorev degiskenliginin ve gorev karsilikli
bagimliligimmin diisiik oldugu durumlarda, liderin, rolleri, kurallar1 ve
prosediirleri belirleme davranislarinin, astlarin is doyumlarin1 oldukca
yliksek diizeyde artirdigr bulunmustur. Buna gore, gorevlerdeki karsilikli
bagimlhilik diisiik oldugunda, liderin sorumluluklar1 belirlemesinin ve
performans hakkinda geribildirimde bulunmasinin, calisanlar i¢in 6nem

tasidig1 soylenebilir.

¢) Islemlerin ve performansin izlenmesi (monitoring): izleme, liderin,
orgiitsel birimin islemleri, isin ilerleyisi, astlarin performansi, {iriin ve
hizmetlerin kalitesi, projelerin ya da programlarin basaris1 gibi konularda

bilgi toplamasini igermektedir (Yukl vd.,2002:18).

2. lliski Yonelimli Liderlik

[liski yonelimli (¢calisan/insan odakly) liderlik, calisanlarin sorunlar, istekleri
ve ihtiyaglari ile yakindan ilgilenen ve onlarla arkadasga, destekleyici iliskiler kuran
bir liderlik tarzidir. Kisisel iliskilere 6nem verme, iletisim kanallarin1 agma, astlarina
potansiyellerini kullanma olanag1 verme, ¢alisanlar arasinda igbirligi, yardimlagma,
karsilikli saygi ve giliven tesis etme gibi Ozelliklere sahiptir. Astlarini yakindan
denetlemeyi degil, genel denetimi tercih eden bu liderler, ayn1 zamanda, ¢alisanlara,
performanslar1 hakkinda geri bilgi verirler ve fazla cezalandirici degildirler

(Bass,1990:473; Bowers ve Seashore,1966:242-243; Uygug, 2005:58-59).

Iliski yonelimli liderlik davranislarinin temel hedefleri, (a) birime ve onun
misyonuna giiclii bir baghlik yaratmak ve (b) iliyeler arasinda karsilikli giiven ve
isbirligi olusturmaktir (Yukl vd.,2002:19). Bu hedefleri saglamaya yonelik iliski

yonelimli liderlik davraniglar1 ise bes grup altinda toplanabilir:

a) Desteklemek ve tesvik etmek (supporting): Calisanlarin duygularina ve

ihtiyaclarina énem verme, onlar1 kabullenme ve ilgi gostermeyi igerir.
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b)

Destekleme, doniisiimcti  liderligin =~ “bireysel ilgi (individualized
consideration)” boyutunun (bkz. Bass,1999:11; Bass ve Steidlmeier,
1999) ve “destekleyici liderligin (supportive leadership)” (bkz. Jermier ve
Berkes,1979) temel unsurudur. Etkili kisilerarasi iliskiler kurulmasina ve
bu iligkilerin siirdiiriilmesine yardimeci1 olan destekleyici liderligin,
iyelerin doyumu ile yakindan ilgili oldugu saptanmistir (Yukl
vd.,2002:20).

Jermier ve Berkes (1979:14-15), kamu kurumlarinda, gorev
degiskenliginin  diisiik olmas1 durumunda, destekleyici liderlik
davraniginin, is doyumunu olduk¢a yiiksek diizeyde artirdigini
bulmuslardir. Yazarlar (1979:8), rutin ve tek kisinin yapabilecegi
(karsilikli bagimhiligin diisikk oldugu) islerde durumsalligin c¢ok az
oldugunu ve bunun da, detayli koordinasyon tekniklerine olan ihtiyaci
azalttigin1 ifade etmislerdir. Bdyle durumlarda, (1) tekrarlamali isin
islevsel olmayan psikolojik sonuglarini hafifletmek ve (2) bireylerin,
sosyal ve gorev acisindan diger insanlardan soyutlanmasi nedeniyle
ortaya c¢ikan iligki ihtiyaclarini karsilamak i¢in, liderin “destekleyici”
davraniglart 6nem kazanmaktadir. Jermier ve Berkes (1979:18), bu
sonucu soyle aciklamiglardir:  “Calisanlar, gorevierinin  belirgin
olmadigimi diisiindiiklerinde, liderden, rolleri belirlemelerini beklerler.
Bu gereksinimi karsilayan bir lider, onlarin is doyumunu ve moralini
olumlu yénde etkiler. Gorevilerinin yeterince belirgin oldugunu
algiladiklarinda ise, rollerinin belirlenmesini gereksiz goriirler ve bu
durumda, kendilerini destekleyecek bir liderlerinin olmasini tercih
ederler. Bu gereksinime cevap veren bir lider ise onlarin moral diizeyini

artirir’”’.

Uyelerin becerilerini ve o6zgiivenlerini gelistirmek (developing):
Gelistirmenin temel unsuru “kocluk”tur. Astlarma, bir gorevi daha iyi
yapma yollarint gostermek; kisinin, bir gorevi daha iyi nasil yerine

getirecegini 6grenmesine yardimer olacak sorular sormak; hatalarindan
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d)

ders c¢ikarmasina yardim etmek; yalnizca ¢oziimii sunmak yerine,
karmasik sorunlari nasil c¢ozecegini gostermek gibi davranmiglar igerir.
Gelistirme, ayn1 zamanda, becerileri ve Ozgiliveni gelistirme firsatlart
saglamay1 (Ornegin 6zel gorevler, miicadeleci yeni sorumluluklar) ve
beceri gelistirmeyi kolaylagtirmay1 (astlarin  kurslara katilmalarini
saglamak vb.) icerir (Yukl vd.,2002:21). Wright ve Davis (2003:74),
calisanlar1 gelistirmeye yonelik uygulamalarin (becerilerin gelistirilmesi,
egitim, kariyer ilerlemesi gibi), onlarin gorevlerini basarili bir sekilde

yapma olasiligini artirarak moral ve is doyumlarini artirdigini bulmustur.

Basarillarin ve Kkatkilarin tanmimmasimi saglamak (recognizing):
Taninma, etkili performans gdsteren, anlamli basarilar kazanan ve orgiite
onemli katkilarda bulunan calisanlar1 takdir etmeyi ve onlara kiymet
vermeyi igerir. Taminma, ¢ogunlukla, maddi o&diller verilerek
gerceklestirilir; ¢linkii bu tiir odiiller daha kisiseldir ve resmi o6diil
sisteminden bagimsizdir. Yapilan arastirmalarda, etkili liderlerin,
basarilarindan ve katkilarindan dolayi, astlarini sik¢a takdir ettikleri ve
taninma sagladiklari; bunun da, calisanlarin performansin1 ve doyumunu
anlamli sekilde etkiledigi bulunmustur (Yukl vd.,2002:21). Wright ve
Davis (2003:74) de, ¢alisanlarin performanslar1 hakkinda yoneticilerinden
geribildirim almalarinin, igin belirginlik derecesini ylikselterek onlarin i
doyumlarin1 dolayli olarak artirdigimi belirtmislerdir. Rainey ve
Steinbauer (1999:27) ise, calisanlarin, orglitsel amaglarin basarilmasina
katkida bulunduklarina inandiklarinda, orgiitsel etkililigin artacagin ifade

etmislerdir.

Kararlar alimirken iiyelere danismak (consulting): Danismanin kilit
unsuru, onemli kararlara, astlar1 da dahil etmektir. Bireylere veya gruba
danigsmak, katilimer liderligin bir bi¢imidir. Danigmanin, daha iyi kararlar
alinmasi1 ve onlar1 uygulayacak veya ondan etkilenecek kisilerin bu
kararlar1 daha fazla kabullenmeleri gibi yararlar1 bulunmaktadir (Yukl

vd.,2002:21). Jermier ve Berkes (1979:14-15), gorev karsilikli
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bagimliligimin diisiik oldugu durumlarda, katilime1 liderlik davranisinin,

calisanlarin i3 doyumunu anlamh sekilde artirdigini bulmuslardir.

e) Sorun c¢ozmede girisken olmalar1 icin iiyeleri giiclendirmek
(empowering): Giiglendirme, astlara daha fazla 6zerklik ve takdir hakk1
taninmasini igerir. Arastirma sonuglari, giiglendirmenin, ayirici bir liderlik
davranisi oldugunu gostermektedir. Giiclendirme, kararlart etkili sekilde
uygulayan astlarin bagliligini artirir. Bir ¢alisan, isin nasil yapilacagi
konusunda, yoneticiye kiyasla daha tecriibeli oldugunda, ozellikle de,
degisen bir durum karsisinda hizla tepki vermek gerektiginde, karar
kalitesini iyilestirebilir (Yukl vd.,2002:21-22). Khandwalla’ya gore
(1977:536), calisanlarin moralini yiikseltmenin bir yolu, onlarin, islem
yapma yetkilerini ve Ozerkliklerini artirmak ve pozisyonlar: ile ilgili

amaglarin olusturulmasina katilmalarina olanak tanimaktir.

Reddin (1977:284), yazinda, birbirinden bagimsiz olan goérev ve iliski
yonelimlerinin farkli kombinasyonlarina gore, degisik davranis tiplerinin ortaya
ciktigini belirtmistir. Bu davranis tiplerinden herhangi birinin, lider tarafindan, uygun
durumlarda kullanilacagi varsayilir. Eger davranis, duruma uygunsa, liderin
etkililiginden sz edilebilir; tersi durumda ise liderin etkililigi s6z konusu degildir.
Corriere de (2006:12), liderin, isin gorev ve insan yOnlerini biitiinlestirebildigi

takdirde, maksimum lider etkililiginin ortaya ¢ikacagini ifade etmistir.

Yazinda, hangi orgiitlerde ya da durumlarda, hangi liderlik tarzinin ya da
davraniglarinin - 6nem kazandigina iligskin ¢esitli arastirma sonuglarina da
rastlanabilmektedir. Ornegin, bir montaj hattinda bile, uygun yénetim ve liderlik
davraniglarinin, ¢alisanlarin morallerinin yiiksek olmasini saglayabilecegini ifade
eden Khandwalla’ya gore (1977:468), standartlagtirilmis hizmetler {ireten,
merkezilesmenin yiiksek oldugu, karmasik kontrol ve bilgi sistemlerinin kullanildigi,
kat1 bir yatay farklilasma ve faaliyet yapilandirmasi olan orgiitlerde, calisanlarin
moralini ve i3 doyumunu belli bir diizeyde tutabilmek i¢in yoneticilerin “insan

iliskilerine” daha fazla agirlik vermeleri gerekir. Yazar (1977:587), ayrica,
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gorevlerin yiiksek diizeyde yapilandirildigi orgiitlerde, liderin gorev yapilandirma,
planlama, kontrol ve koordinasyon gibi becerilere sahip olmasinin (gorev yonelimli),

orgiitsel performansi artiracagini dile getirmistir.

Wofford (1971:12,16) tarafindan yapilan bir arastirmada ise basit,
merkeziyetci ve islemleri yapilandirilmis orgiitlerde, yoneticilerin “kisisel etkilesim
odakl1” olmalarinin, en etkili liderlik davranisi oldugu ve ¢alisanlar ile ilgilenen ve
onlardan biri olduguna inanan yoneticilerin, etkililigi arttirdig1 gortilmistiir. Egri ve
Herman (2000:588), kar amagli ve kar amagsiz orgiitlerde liderlik davranislarini
karsilastirmiglar ve kar amagh firmalarda, liderin “giiclendirme” davraniglarinin; kar
amagsiz firmalarda ise “giiven olusturma” davraniglarinin agirlik kazandigini tespit
etmislerdir. Tengilimoglu (2005:13) tarafindan, kamu ve 6zel sektor orgiit liderlerini
karsilagtirmak amaciyla yapilan arastirmada ise, 6zel sektor liderlerinin tutum ve
davranislarinin, kamu sektorii liderlerine gore, daha arkadasca, catismadan uzak,

iliskiye yonelik ve katilimc1 oldugu bulunmustur.

Genel bir degerlendirme yapilacak olunursa, gorev yonelimli liderligin, kamu
hizmet orgiitlerindeki isleyisin saglikli bi¢imde yiiriitiilmesi i¢in vazgeg¢ilmez oldugu;
iligki yonelimli liderligin ise, kamu hizmet Orgiitlerindeki insan davraniglarinin
istenen dogrultuda sekillendirilmesinde yasamsal bir rolii oldugu sdylenebilir. Bu
baglamda, kamu hizmet orgiitlerinde orgiitsel etkililigin saglanabilmesi icin
yoneticilerin “goreve” ve “iliskiye yonelik” liderlik tarzlarmmin her ikisine de
gereken onemi vermeleri ve gerektigi takdirde, bu konulardaki becerilerini
gelistirmeleri onerilebilir. Nitekim, Uyguc¢’un da (2005:58-59) belirttigi gibi,
ozellikle mekanistik Orgiit yapisi, yoneticilerin hem goérev hem de insan iliskileri

bakimindan yetkin olmalarin1 gerektirmektedir.

Bu baglamda, kamu yoéneticilerinin, karsilasacaklar1 kosullara bagli olarak
sergileyecekleri goreve ve iliskiye yonelik liderlik davraniglarinin, orgiitsel etkinligi
yukseltecegi; mekanistik yapmin kamu calisanlar1 {izerindeki olumsuz etkilerini
azaltarak, caliganlarin moral ve motivasyonlarini, aralarindaki isbirligini artiracagi ve

catigmalar1 azaltacagi; bdylece artan ¢alisan memnuniyetine baglh olarak vatandas
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memnuniyetinin saglanacagi ve bir biitiin olarak orgiitsel etkililige ulasilabilecegi

ongoriilmektedir. Bu 6ngoriilerden hareketle, asagidaki 6nermeler gelistirilebilir:

Onerme 16: Kamu yéneticilerinin gorev yonelimli liderlik davramglar
sergilemesi, orgiitsel etkinligi artiracaktir.

Onerme 17: Kamu yéneticilerinin iliski yonelimli liderlik davranislar
sergilemesi, isgorenlerin doyum ve moral diizeylerini yiikselterek ¢alisan ve
vatandas memnuniyetini artiracaktir.

Onerme 18: Kamu yoneticileri, gorev ve iliski yonelimli liderlik
davranislarini, karsilastiklart  durumlara wygun olarak kullanabildikleri

olgiide, orgiitsel etkililik artacaktir.

IV. ONERILEN MODELIN YENi KAMU YONETIiMi ANLAYISI
CERCEVESINDE DEGERLENDIRILMESI

Calismada detayli bir sekilde aciklanmaya calisildigi iizere, bazi akademik
kuram ve gozlemler, kamu hizmet Orgiitlerinin 6zel oOrgiitlerden, dogasi geregi
ayrildigini; devlet denetiminin yogunlugunun, satislar ve karlar gibi performans
gostergelerinin  bulunmamasinin, bu Orgiitlerde “kurallarin” ve “hiyerarsinin”
vurgulanmasina neden oldugunu belirtmislerdir. Bu durum karsisinda, kamu hizmet
orgiitleri, yerinden yonetim ve esnek tasarimlar gibi bazi yapisal bigimleri
benimseyememekte; benimserlerse de ¢ok biiylik zorluklarla karsilasabilmektedirler.
Ayrica, kamu hizmet orgiitlerinin i¢sel yapisi, himayesi altinda bulunduklar1 devletin
yapisindan kolay kolay ayrilamamakta ve bu nedenle de devletin yapisal

karakteristiklerini yansitmaktadir.

Bu nedenlerle, iilkeden iilkeye farkliliklar gosterse de, gerek diinyada gerekse
tilkemizde, kamu hizmet Orgiitleri denildigi zaman akla ilk olarak, biirokrasi,
verimsizlik, iglerin agir yiirimesi, kuralcilik, kirtasiyecilik, sorumluluktan kagma,
yonetimde gizlilik, yetki devretmede isteksizlik, otoriteye asir1 bagllik, vatandaslarin
islerinin gerektigi sekilde ve zamanda yapilamamasi gibi davranis ve islemler

gelmektedir. Uygulamada karsilasilan bu sorunlar o kadar yaygin bir hale gelmistir
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ki, isletmeciligin iyi; biirokrasinin ise kotii oldugu ve 6zel sektor Orgiitlerinin kamu

orgiitlerinden daha iistiin oldugu gibi goriisler ortaya ¢ikmustir.

Bu gorilislerden hareketle de, artik geleneksel yontemlerin bir tarafa
birakilarak, kamu hizmet orgiitlerinin “6zel isletmeler gibi” yonetilmesi gerektigini
ileri siiren fikirler tiiremektedir. Yeni Kamu Yonetimi (YKY) anlayisi ya da Yeni
Kamu Isletmeciligi gibi isimlerle anilan bu goriisler, biirokrasiyi neredeyse tamamen
bertaraf etmeyi ongoérmektedir. Bu amagla, kamu sektoriine “uygulamali profesyonel
yonetim”, “acik¢a belirlenmis standartlar ve performans oOlgiimii”, “Ozel sektor
yonetim tarzlarina ve uygulamalarina agirhik verme”, “daha rekabet¢i olma”,
“girigimeilik”, “karhilik”, “piyasa yonelimi” gibi ogretiler ya da roller yiiklemek
isteyen YKY yaklagiminin goriislerinin, kamu hizmet orgiitlerine ne denli uygun ve
dogru oldugu sorusuna yanit aramak, bu caligmanin yapilmasindaki temel

giidiilerden biri olmustur.

Bu c¢alismada, kamu yonetimine ya da kamu hizmet 6rgiitlerine hakim olacak
ilkelerin ve uygulanacak anlayislarin, kamu yarari, kamu hizmeti, sosyal fayda,
kamusal ﬁyat* gibi, kamu yonetiminin kendine has ilke ve degerlerini gbzetmesi
gerektigi diisiiniilmektedir. Ciinkii, bir kamu hizmet 6rgiitii, gerektiginde, verimlilik,
etkinlik, diisiik maliyet gibi amaclarindan feragat ederek, dncelikle “kamu yararini”
gozetebilmelidir. O nedenle, bu calismada, kamu orgiitlerinin, 6zel sektdriin yonetim,
ara¢ ve teknikleri ile yonetilmesinin dogru olmadig1 vurgulanmaktadir. Bu agidan
bakildiginda, yazinda YKY yaklasimina kuskuyla bakan, sorgulayan ve elestiren
goriislerle de karsilasilmaktadir. Ornegin, bu konudaki en énemli elestirilerden biri,
YKY’nin kamu ve 6zel sektdrler arasindaki kritik farkliliklar1 dikkate almamasina ve
kamu yoOnetiminin piyasa mekanizmasina degil, hukuki kurallara bagli olmasini

Ongoren anayasal dayanaklar1 gézardi etmesine yoneltilmistir.

YKY diisiincesine yonelik birgok elestirinin kaynagi, kamu sektoriiniin 6zel
sektorden kuram ve teknik Odiing almasi da olabilmektedir. Oysa bu kuram ve

tekniklerin kamu sektOriiniin  tiimiinde basarili olup olmayacagi heniiz

" Siyasi organlar, kamu hizmetlerinin fiyatlarini belirlerken, toplumu meydana getiren gesitli gruplarin
gelir diizeyini dikkate almak durumundadir (Eryilmaz,1999:35).
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bilinmemektedir. YKY diisiincesi, performans hedeflerine, sonuglara, hizmetlerde
kaliteye, verimlilige, miisteri odakli hizmet anlayigina ve piyasa sisteminin dnemine
vurgu yapsa da, bunlarin gevresel, yapisal ve kiiltiirel nedenlerle kamu sektdriine
kolaylikla uyum saglayabilecegini sOylemek pek miimkiin goériinmemektedir.
Ornegin, 6zel sektor yaklasiminin ve piyasa mekanizmalarmin, oldugu gibi, kamu
sektoriine aktarilmasi, olumsuz sonuglar dogurabilecek veya piyasa mekanizmasi tam

rekabet sartlarinda oldugu gibi kamu sektdriinde ayni Olciide islevsel olmayacaktir

(Ozer,2005:297,301).

YKY anlayisina yonelik en sert elestirilerden biri de, vurgulanan yonetim
uygulamalarinin arkasinda bireyin ¢ikarlarinin toplumsal ¢ikarlardan 6nde tutulmast,
vatandaglarin miisteri olarak goriilmesi, girisimciligin énem kazanip katilimciligin
azalacagi konularinda olmustur. Buradaki asil sorun, kamu yoneticilerine taninan
genis “Ozerklik alan1” sonucunda, “bireysellik” ile “kolektiflik” arasinda ortaya
cikacak gerilimdir. Bir 6zel kesim girisimcisi, eylemlerinde “bireysel” bir giidiilenme
icindedir ve bunun bir araci olarak sirketinin “6rgiitlenmesini” kullanir. Oysa, kamu
yoneticileri i¢in bu anlamda bir bireysellikten s6z etmek oldukc¢a giic gériinmektedir.
Kamu yonetimi, hangi diizeyde olursa olsun, giiclerin miicadelesi, kamunun
denetimi, yasal zorunluluklar, siyasal olusum ve bir¢ok karmasik siire¢ nedeniyle bir
“kolektiflik” i¢inde ve daha da Onemlisi, cogu zaman 6zel kesimde oldugu gibi
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“ara¢” olmayan ama kendisi bir “amaca’” doniismiis “Orglitlenme yapis1” iginde
gerceklesmektedir. Bu durumda, kamu yoneticilerinin eylemlerinin arkasindaki
“bireysel giidiinlin” ne olacagi sorusu agik¢a yanitlanmalidir. Aksi takdirde kolektif
amaglarin ¢ok kolay bir bigimde bireysel amaglara doniisebilecegini diisiinmek
miimkiindiir. Nitekim, bu sistemin uygulandigi bir¢ok iilkede kamu biirokratlarinin
karnistigr yolsuzluk, gorevi ve yetkiyi kotiiye kullanma ve benzeri istenmeyen

olaylarin sayis1 azimsanamayacak diizeydedir (Ustiiner,2003:375-377).

Bu elestirilerden yola ¢ikarak, c¢alismada, belirli bir baglamda faaliyet
gosteren kamu hizmet 6rgiitlerinde ortaya ¢ikan biirokratik ya da mekanistik yapinin,
bir tercih ya da istek meselesi olmadigi; tam tersine igerisinde faaliyette bulundugu

cevresel, demografik ve teknolojik kosullarin bir sonucu oldugu vurgulanmaktadir.
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Dolayisiyla, kamu biirokrasinin yillardan beri elestirilmesinin ve hatta ortadan
kaldirilarak yerine alternatif yapilar 6nerilmesinin temel nedeninin, biirokrasinin kotii
olmasi1 degil; onun iyi isletilememesi ve orglit iiyelerinin, biirokrasiyi kendi islerine
geldigi gibi kullanmalar1 oldugu diistintilmektedir. Yerli ve yabanci yazindaki tiim bu
olumsuz algilamalara ve elestirilere ragmen, giinlimiize kadar biirokrasinin

alternatifinin bulunamamis olmasi da, onun gerekliligini kanitlamaktadir.

Nitekim, Ergun’un da (1997;13-14) belirttigi gibi, biirokrasi, bazen, kamu
yonetiminin iglevlerini yerine getirmek i¢in olusturulmus bir mekanizma; bazen de
toplumsal biitiinliigli gosteren bir simgedir. Bu bakimdan, bu simgenin tiimiiyle
yikilmasi, toplumun bdliinmesini, ayrimciligi, ulusal birligin yok edilmesini de
beraberinde getirecektir. O halde onemli olan, biirokrasiyi yok etmeye calismak
yerine, onu zaman zaman yeniden tanimlayarak toplumsal ¢evredeki degismelere
uymasini saglamak ve belirli iglevler ve etkinlikler i¢in biirokrasiye alternatif
olabilecek coziimler aramaktir. Bir baska ifadeyle, biirokrasiyi ortadan kaldirmak

degil; ona, icinde oldugu yiizyilin kosullarinda, islerlik kazandirmak gerekmektedir.

Bunun i¢in de, kamu hizmet orgiitlerinin i¢inde bulunduklar1 ¢evreye ve
kosullara uygun, 6zgiin yapilar, siirecler ve yonetim uygulamalar1 gelistirilmesi
gerekir. Bunlarin, YKY anlayisinin ongordigi gibi, 6zel sektorden aynen alinip
kullanilmasimin bagar1 olasiligi ¢ok diistiktiir. Caligmada da belirtildigi iizere, bu
konularda kamu ydneticilerine énemli gorevler diismektedir. Zira, biirokrasi, etkili
kamu liderleri sayesinde, ¢alisanlar tarafindan iyi bir sekilde isletilebilecek ve kamu

hizmet orgiitleri de, 6zel orgiitler gibi, etkili olabilecektir.
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SONUC VE ONERILER

Tiirk ve genel yonetim ve organizasyon, kamu yonetimi ve kamu Orgiitleri
yonetimi yazinlarina dayanarak, ¢aligmada, kamu hizmet orgiitlerine yonelik orgiitsel
bir etkililik modeli gelistirilmeye ¢alisilmistir. Calismanin bu bdliimiinde, modeldeki
degiskenler arasindaki iligkilere yonelik olarak  gelistirilen  Onermeler
degerlendirilecek ve bu Onermelerden yola c¢ikarak bazi Oneriler getirilmeye

calisilacaktir.

Modele gore, standartlasma, uzmanlasma, bicimsellesme, farklilasma ve
merkezilesme gibi yapisal boyutlardan olusan orgiitsel yapry: belirleyen ya da
etkileyen temel unsurlar, (a) baglamsal degiskenler (Orgiitsel ¢evre, Orgiitiin tiiri,
biiylikliigii ve yasi) ve (b) orgiitsel teknolojidir. Bu unsurlara bagli olarak sekillenen
orgiitsel yapi, drgiitiin isleyisini gdstermektedir. Orgiitsel isleyisin saglikli olabilmesi
ise, biiylik Olciide, calisanlarin tutum ve davranislarina baghdir. Nitekim, modelde,
yapiy1 isletecek olan insan davraniglarini sekillendiren ve sonugta, yapiy: etkililige
ulagtiracak unsurun “yoneticilerin liderlik davraniglart” oldugu varsayilmaktadir.
Calismada, ayrica, modeldeki baglamsal, yapisal ve davranigsal degiskenler arasinda
uyum oldugunda, orgiitsel etkililigin ¢cok daha yiiksek diizeyde ve istenen dogrultuda
olabilecegi varsayilmaktadir. Diger bir ifadeyle, kamu hizmet orgiitlerinde Grgiitsel
etkililigin saglanabilmesi icin, Oncelikle, baglamsal degiskenlere uygun bir
teknolojinin ve yapinin tasarlanmasi, daha sonra, bu yapiya uygun bir liderlik

tarzinin benimsenmesi Onerilmektedir.

Yazinda, tim orgiitlerin, ¢evrelerine, belli bir dereceye kadar bagimli olmakla
birlikte, bazilarinin bagimliliginin ¢cok daha fazla oldugu ve bu tiir 6rgiitlerin basinda
da kamu hizmet orgiitlerinin geldigi ifade edilmektedir. Bu ¢alismada, kamu hizmet
orgiitlerinin yapisi ve isleyisi lizerinde 6nemli etkileri oldugu diisiiniilen ii¢ ¢evre
boyutu ele almmistir. Bunlar, “kisitlayicilik”, “basit-karmagsik” ve “duragan-

dinamik” boyutlardir.
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Yazinda, kamu hizmet Orgiitlerinin g¢evrelerinin kisitlayict oldugu ve bu
kisitlamalarin, genellikle, “siyasi” ve “yasal” ¢evrenin kamu hizmet Orgiitleri
tizerindeki miidahaleci, sinirlandirici ve denetleyici etkilerinden kaynaklandigi sik
stk vurgulanmaktadir. Nitekim, siyasi ¢evre, kamu hizmet Orgiitleri i¢in cergeveyi
cizer, kaynaklarn tahsis eder, politikalar1 belirler ve toplumdaki giic dengelerini
korumak i¢in idari faaliyetleri kontrol eder. Boylece, kamu orgiitlerinin varhigi, genel
biit¢eleri, personel uygulamalar1 ve amaclari, “kamu yasalar1” bi¢imindeki siyasi
stiregler yolu ile belirlenir ve diizenlenir. Bu nedenle ¢alismada, siyasetin kamu
orgiitlerine derinlemesine niifuz ettigi ve kamu orgiitlerinin, siyasi ¢evrelerine karsi
duyarli olmaya ve ona ayak uydurmaya zorunlu olduklari belirtilmistir. Diger
taraftan, kamu oOrgiitlerinin misyonu, yapisi, kaynaklari, biitgeleri, amaglari, personel
uygulamalari ile hizmetlerin vatandaglara nasil dagitilacagi gibi konular da, biiyiik
Olciide, yasal otoritenin riinleridir. Bu nedenle, kamu oOrgiitlerinin, tiim kararlarin
yasalar c¢ercevesinde vermeleri ve eylemleri i¢in destekleyici diizenlemeleri

cikartmalar1 gerekmektedir.

Bu bilgilerden hareketle, kamu hizmet 6rgiitlerinde yapiy1 ve isleyisi derinden
etkileyen ve sekillendiren baglamsal degiskenlerin basinda, kisitlayict bir ¢evrenin
geldigi diistinilmektedir. Yapilan yazin taramasinda, siyasi ve yasal yollarla yapilan
dissal kontrollerin ya da miidahalelerin, kamu hizmet Grgiitlerinin yapisi iizerinde
onemli etkileri olduguna iligkin bulgular elde edilmis ve bunlardan yola ¢ikarak alti
onerme gelistirilmistir. Buna gore, kisitlayici bir ¢evrede faaliyet gdsteren kamu
hizmet &rgiitlerinde, standartlasmanin (Onerme 1a), bigimsellesmenin (Onerme 1b),
farklilasmanin (Onerme 1c) ve merkezilesmenin (Onerme 1d) yiiksek olacags;
cevrenin kisitlayiciligr arttikea, is akisinin karmasikliginin (Onerme le) ve sonugta

biirokratiklesme egilimlerinin artacagi (Onerme 1f) ileri siiriilmiistiir.

Diger yandan, kuramdaki bilgilere dayanarak, caligmada, kamu hizmet
orgiitlerinin ¢evrelerinin hem basit hem de duragan ozelliklerinin agir bastigi
vurgulanmaktadir. Nitekim, vergi daireleri, niifus miidiirliikkleri, tapu daireleri gibi
kamu hizmet orgiitlerine basvuran kisilerin, o kurumda sunulan hizmetleri talep eden

“vatandaslar” oldugu; bu hizmetlerin, yasalara ve kurallara uygun olarak, dnceden
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belirlendigi ve sik sik degiskenlik gostermedikleri goriilmektedir. Dolayisiyla, bu tiir
orgiitlerde vatandaglara bagh belirsizlik diisiiktiir ve onlar i¢in stirekli olarak ayni ya
da benzer kamu hizmetleri sunulmaktadir. Ayrica, hizmetin sunulmasi sirasinda
vatandaslar ve gorevliler tahmin edilebilir davranislar gosterirler. Orgiitiin birimleri

arasindaki etkilesim siiregleri ise belirli kurallara dayali olarak gerceklestirilmektedir.

Kamu hizmet oOrgiitlerinin ¢evresinin basit ve duragan olmasinin, Orgiitiin
yapisi, teknolojisi ve isleyisi iizerindeki etkilerine iliskin olarak, yazinda ¢esitli
kuramsal ve deneysel caligmalara rastlanabilmistir. Bu c¢alismalarin sonuglarina
dayanarak, kamu hizmet orgiitlerinin ¢evrelerinin duragan olmasinin standartlasmay1
(Onerme 2a), bigimsellesmeyi (Onerme 2b) ve biirokratiklesme egilimlerini (Onerme
2¢) yiikseltecegi ileri siiriilmiistiir. Ayrica, ¢evrenin basit ve duragan olmasinin da

merkezilesmeyi artiracagi (Onerme 2d) tahmin edilmektedir.

Cevresel boyutlarin, kamu hizmet orgiitlerinin is akis1 ve bilgi teknolojileri
tizerinde de Onemli etkileri olabilecegi saptanmistir. Bu dogrultuda yapilan
arastirmalarin sonuglarina dayanarak caligmada, kamu hizmet orgiitlerinin duragan
bir ¢evrede faaliyet gostermelerinin, is akisinin degiskenlik derecesini azaltacagi
(Onerme 3b) ve bilgisayar kullanimimi artiracagi (Onerme 3d); basit bir ¢evrede
bulunmasimin ise is akisindaki karsilikli bagimlihg: azaltacagi (Onerme 3c) ileri
stiriilmistiir. Ayrica, kamu hizmet orgiitlerinin ¢evresinin hem basit hem de duragan
niteliklere sahip olmasinin, is akisinin karmasiklik derecesini azaltacagi (Onerme 3a)

Ongorilmiistiir.

Kamu hizmet 6rgiitlerinin yapisini ve igleyisini derinden etkileyen bir diger
faktor, demografik Ozelliklerdir. Bu bashik altinda, “Orgiitiin tiiri”, “Orgiitsel

biiytikliik” ve “Orglitsel yas” konularina yer verilmeye calisilmistir.

Yapilan yazin taramasi sonucunda, “saf” kamu orgiitii olarak degerlendirilen
kamu hizmet orgiitlerinin, orgiit tiiriinden kaynaklanan bazi karakteristik 6zelliklere
sahip olduklar1 ve bu 6zelliklerin, onlarin farkli bir yapiya ve siireglere gereksinim

duymalarima yol agacagi ileri siirlilmiistiir. Devletin miilkiyetinde olma; siyasi
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otoriteden etkilenme; amaglarinin, yontemlerinin ve islem alanlarinin yasalar
tarafindan belirlenmesi; tekel konumunda ve baska kuruluslarin rekabetine kapali
olmalari; vergilerle finanse edilmeleri; kar amaci yerine kamu yararin1 gdzetmeleri;
kamu hizmeti sunmalar1 ve dogrudan vatandaslara hizmet etmeleri bu 6zelliklerden
bazilaridir. Bunlarin, kamu hizmet orgiitlerinin yapilar1 ve teknolojileri ilizerindeki

etkilerine iligskin olarak yapilan incelemeler sonucunda sekiz 6nerme gelistirilmistir.

Bu baglamda, kamu hizmet orgiitlerinin devlet miilkiyetinde olmalarinin ve
vergilerle finanse edilmelerinin, bigimsellesmeyi (Onerme 4a,4d), farklilasmay1
(Onerme 4b,4e) ve merkezilesmeyi (Onerme 4c,4f) artiracagi ifade edilmistir.
Ayrica, kamu hizmet oOrgiitlerinde, kamuya hizmet etme yonelimi gii¢lendikge,
kamuya hesap verme baskisina maruz kalma ve dolayisiyla biirokratiklesme
egiliminin artacag ileri siiriilmiistiir (Onerme 4g). Son olarak, kamu hizmet
orgiitlerinin tekel konumunda olmalariin, bilgi teknolojilerini kullanma egilimini

azaltacagi (Onerme 4h) belirtilmistir.

Orgiitsel yapinm en énemli belirleyicilerinden biri oldugu iddia edilen ve
hakkinda c¢ok sayida arastirma yapilan biiyliklik faktoriniin, kamu hizmet
orgiitlerinin yapist ve teknolojisi ilizerindeki etkilerine iligkin olarak da cesitli
onermeler gelistirilmistir. Buna gore, orgiitsel biiyiikliik arttikca, kamu hizmet
orgiitlerinde uzmanlagsmanin (Onerme 5a), standartlasmanin  (Onerme 5b),
farklilasmanin (Onerme 5c) ve bigimsellesmenin (Onerme 5d) yiiksek olacagi;
merkezilesmenin azalacagi (Onerme 5e) ve bunlara bagli olarak da, biirokratiklesme
egiliminin (Onerme 5f) artacag: ileri siiriilmiistiir. Ayrica, kamu hizmet &rgiitleri
biiyiidiikge is akisinin karmasiklik diizeyinin artacagi (Onerme 5g); bununla birlikte,

bilgisayar kullanma egiliminin de gelisecegi (Onerme 5h) 6ngoriilmiistiir.

Zamanin, Orgiitii etkileyen 6nemli bir degisken oldugu ve bir orgiitiin yasinin,
onun iglevlerinin ya da isleyisinin 6nemli bir belirleyicisi olabilecegi goriisiinden
hareketle, genel olarak, eski ve koklii oOrgiitler olarak bilinen kamu hizmet
orgiitlerinde, yas faktoriiniin artmasiyla, bicimsellesmenin artacagi (Onerme 6a) ve

merkezilesmenin azalacagi (Onerme 6b) ileri siiriilmiistiir. Bu baglamda, kamu
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hizmet drgiitleri yaslandikca, biirokratiklesme egiliminin de yiikselecegi (Onerme 6c¢)

ifade edilmistir.

Modele gore, kamu hizmet oOrgiitlerinin yapisint ve isleyisini etkileyen bir
diger degisken de Orgiitsel teknolojidir. Kamu hizmet Orgiitleri acgisindan,
teknolojinin, is akis1 ve bilgi teknolojileri olmak tizere iki boyutta incelenmesi uygun
goriilmiistiir. Zira, kamu hizmet 6rgiitleri goz oniine alindiginda, bu orgiitlerin girdi
ve c¢iktilarinin, biiyiik Olciide, bilgi niteliginde oldugu sdylenebilir. Bu baglamda,
kamu hizmet orgiitiiniin girdi-siire¢-¢ikti dongiisiindeki programlarin, faaliyetlerin ve
olaylarin siralamig yolunu gosteren is akisinin, “karmasiklik”, “degiskenlik” ve

“karsilikli bagimlilik™ diizeylerine iliskin olarak bazi 6nermeler gelistirilmistir.

Yazinda yer alan bilgiler 1s18inda, basit ve duragan g¢evrelerde faaliyet
gosteren; amaglari, faaliyetleri ve gorevleri, detayli olarak yasalarla belirlenmis olan,
standart hizmetler {iireten kamu hizmet Orgiitlerinde is akisinin karmasiklik
derecesinin diisiik olacag ifade edilmistir. Buna gore, karmasiklik derecesinin diisiik
olmasinin, kamu hizmet &rgiitlerinde standartlasmayr (Onerme 7a) ve
bi¢imsellesmeyi (Onerme 7b) artiracag:; merkezilesmeyi azaltacagi (Onerme 7c) ileri

siirlilmiistiir.

Isin her zaman ayn1 sekilde yerine getirilip getirilmedigini, gérev siirecinin
tekrarlamali olup olmadigim1 ve yontemlerin degiskenligini gosteren degiskenlik
boyutu ile ilgili olarak, ¢alismada, basit ve duragan bir ¢evrede faaliyet gosteren,
gorev ve sorumluluklari, detayl bir sekilde, yasalarla belirlenmis olan; vatandaglarin
niteliginin ve beklentilerinin ¢ok biiyiik dalgalanmalar gostermedigi; rutin ya da
tekrarlamali nitelikte islerin yerine getirildigi kamu hizmet orgiitlerinde is akisinin
degiskenlik derecesinin diisiik olacagi varsayilmaktadir. Bu varsayima dayanarak, is
akisinin degiskenliginin diisiik oldugu kamu hizmet orgiitlerinde standartlagsmanin
(Onerme 8a) ve bicimsellesmenin (Onerme 8b) artacagi; merkezilesmenin ise

azalacag1 (Onerme 8c) ileri siiriilmiistiir.

226



Orgiitteki departmanlarin ya da béliimlerin, gérevlerini yerine getirirken
ihtiya¢c duyduklar1 kaynaklar icin birbirlerine bagimli olma derecesini ifade eden
karsilikli bagimliligin ise, basit ve duragan c¢evrelerde faaliyet gosteren ve homojen
ya da standart hizmetler iireten kamu hizmet Orgiitlerinde yiiksek olmayacagi
varsayllmistir. Giintimiizde bilgisayar kullaniminin artmasiyla, karsilikli bagimlilik
iliskilerinin bu tiir 6rgiitlerde daha da azaldig1 goriilmektedir. Bu gergevede, is akigini
olusturan programlar arasindaki karsilikli bagimliligin diisiik olmasinin, kamu hizmet
orgiitlerinde standartlasmay1 (Onerme 9a) ve bicimsellesmeyi (Onerme 9b) artiracagi

ve merkezilesmeyi azaltacagi (Onerme 9c¢) ifade edilmistir.

Yazindaki arastirma sonuglarinin genel egilimine bakarak, kamu hizmet
orgiitlerinde bilgi veya bilgisayar teknolojilerinin kullanilmasinin, onun yapisi
tizerindeki etkilerine iliskin olarak, kamu hizmet 6rgiitlerinde bilgisayar kullaniminin
artmasinmn, uzmanlagsmay1 (Onerme 10a), standartlasmayr (Onerme 10b) ve
bigimsellesmeyi (Onerme 10c) artiracag; farklilasmayi ise ¢ok yiiksek olmayan bir
diizeyde artiracagi (Onerme 10d); buna karsilik, merkezilesmeyi azaltacagi (Onerme

10e) yoniinde onermeler gelistirilmistir.

Calismada, durumsallik yaklasimcilarinin da vurguladiklar gibi, bir 6rgiitiin
etkili olabilmesinin, onun, cevresine, biiyiikliigiine, yasina, tiiriine ve kullandig1
teknolojiye uygun yapilar gelistirmesiyle miimkiin olabilecegi  goriisii
benimsenmistir. Bu baglamda, kuramdaki gerek kavramsal gerekse deneysel
calismalarin sonuglarindan yola c¢ikarak, kamu hizmet ©oOrgiitlerinin ¢evresel,
demografik ve teknolojik Ozelliklerinin oldukg¢a ayirict oldugu ve bu o6zelliklere

uygun bir yapi1 tasarlanmasi gerektigi diistintilmiistiir.

Gelistirilen 6nermeler dogrultusunda, kamu hizmet 6rgiitlerinde uzmanlasma,
standartlasma, bicimsellesme, farklilagma ve merkezilesme egilimlerinin yiiksek
olacagi ileri siiriilmiistiir (Onerme 11-15). Bu tiir yapisal dzelliklere sahip drgiitlerde
ise biirokratiklesme egilimlerinin artmasi beklenen bir sonugtur. Dolayisiyla, bu
calismada, biirokratik dzelliklere sahip oldugu 6ngoriilen kamu hizmet 6rgiitleri i¢in

“mekanistik orgiit yapis1” onerilmistir. Nitekim, yazinda, biiyiik; basit ve duragan
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bir ¢cevrede faaliyet gosteren; basit, tekrarlamali ve rutin faaliyetleri olan orgiitlerde
mekanistik yapimin c¢ok etkin ve etkili olabilecegini dogrulayan bilim adamlar1

bulunmaktadir.

Modelde odaklanilan ana konulardan biri de, neo-klasik 6rgiit kuramcilarinin
da vurguladig1 gibi, orgiitlerin salt mekanik bir diizen olarak goriilemeyecegi ve
“insan davranislarinin” bu mekanik 6geyi bozabilecek giice sahip oldugu fikridir.
Yazinda, mekanistik yap1 6zelliklerinin, kamu ¢alisanlarinin moral ve motivasyonlari
tizerindeki “olumlu” etkilerine ve birimler arasi c¢atigmalar1 azaltma potansiyeline
iliskin bilgilere, az da olsa, rastlanmistir. Ornegin, bu tiir bir yap: sayesinde,
calisanlarin, isleri ile ilgili olarak kendilerinden ne beklendigini tam olarak
bilecekleri, rol ve gorev belirsizligi ve yetki alami ile ilgili anlasmazliklarin pek
yasanmayacagi gibi olumlu sonuglar ortaya ¢ikabilmektedir. Buna gore, kamu hizmet
orgiitlerinde amaglarin, rollerin ve gorevlerin; yetki ve sorumluluklarin; kimin
kimden emir alacaginin ve kime rapor vereceginin yasalarla acik bir bi¢imde
belirlenmis olmasinin, kamu c¢alisanlarinin moralini ve is doyumunu yiikselten
unsurlar oldugu; ayrica, bu yogun kurallarin ve diizenlemelerin, belirsizligi en aza

indirerek catismalar1 azaltacagi sdylenebilir.

Buna karsilik, yazinda, agirlikli olarak, kamu hizmet 6rgiitlerinin mekanistik
yap1 Ozelliklerinin, g¢alisanlarin tutum ve davraniglari lizerindeki olumsuz etkileri
tizerinde duruldugu goriilmiistir. Bu calismalarda, 06zellikle uzmanlagmanin,
merkezilesmenin ve farklilagma diizeyinin fazla olmasinin, kamu calisanlarinin
morallerini, i3 doyumlarimi ve motivasyonlarin1 azaltacagi; birimler arasindaki
catisma olasilhigin1 yiikseltecegi ve dolayisiyla calisanlarin igbirligi yapma

potansiyelini zayiflatacagi vurgulanmaktadir.

Bu nedenlerle, modelde, mekanistik yapmin bu olumsuz etkilerini
Onleyebilecek ya da azaltabilecek en Onemli unsurlardan birinin “liderlik
davranislar1” oldugu varsayilmistir. Buna gore, kamu hizmet 6rgiitlerinde mekanistik
yapmnin etkili bir sekilde isletilebilmesi konusunda, 6zellikle kamu yoneticilerine

onemli gorevler diistligli ifade edilmistir. Kamu yoneticileri, astlarinin morallerini, is
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doyumlarin1 ve motivasyonlarini, uygun ara¢ ve yontemleri kullanarak yiikseltmeli,
orgiit icindeki c¢atigsmalar1 azaltmali ve calisanlar arasinda isbirligini saglayarak
orgiitii basartya ulastirabilmelidir. Bunlar1 yapabilmek i¢in de, yoneticilerin, kamu
hizmet Orgiitlerinin baglamsal ve yapisal kosullarina uygun liderlik tarzlarini
benimsemeleri; durumun gerektirdigi liderlik davramislarini sergileyerek insan

davranislarini sekillendirmeleri gerekmektedir.

Bu baglamda, mekanistik bir yap1 6nerilen kamu hizmet orgiitlerinde, kamu
yoneticilerinin, orgiitsel etkililige ulasmak icin, hangi liderlik tarzin1 benimsemesi ve
ne tiir liderlik davraniglar1 sergilemesi gerektigi sorusuna yanit aranmistir.
Yoneticilerin sergilemesi gereken liderlik davranislarinin duruma ya da kosullara
bagli oldugunu ileri siiren durumsallik yaklasimindan hareketle, kamu hizmet
orgiitlerinde gorev yapan yoneticiler i¢in “gdrev yonelimli” ve “iligki yonelimli”

liderlik siniflandirmasinin kullanilmasi uygun goriilmiistiir.

Kamu orgiitleri ve liderlik yazinlarindaki arastirma sonuglarina dayanarak,
calismada, gorev yonelimli liderligin, kamu hizmet orgiitlerindeki isleyisin saglikli
bicimde ylriitiilmesi i¢in vazgecilmez oldugu; iliski yonelimli liderligin ise, kamu
hizmet orgiitlerindeki insan davraniglarinin istenen dogrultuda sekillendirilmesinde
yasamsal bir rolii oldugu belirtilmistir. Bu baglamda, kamu hizmet orgiitlerinde
orgiitsel etkililigin saglanabilmesi icin yoneticilerin “gdreve” ve “iliskiye yonelik”
liderlik tarzlarinin her ikisine de gereken 6nemi vermeleri ve gerektigi takdirde, bu

konulardaki becerilerini gelistirmelerini saglayacak egitimler almalar1 6nerilmistir.

Boylelikle, kamu yoneticilerinin gorev yonelimli liderlik davranislar
sergilemesinin, orgiitsel etkinligi artiracagi (Onerme 16); iliski yonelimli liderlik
davranisglar1 sergilemesinin ise isgorenlerin doyum ve moral diizeylerini yiikselterek
calisan ve vatandas memnuniyetini artiracagi (Onerme 17) ve son olarak, kamu
yoneticilerinin, gorev ve iliski yonelimli liderlik davraniglarini, karsilastiklar
durumlara uygun olarak kullanabildikleri Olgiide, oOrgiitsel etkililigin artacagi

(Onerme 18) ileri siiriilmiistiir.
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Ozetle, bu ¢alismada, biirokratik ya da mekanistik yapmin, kamu hizmet
orgiitlerinin etkililigi i¢in bir zorunluluk oldugu; ancak, gerek ililkemizde gerekse
diinyada, uygulamada karsilasilan sorunlarin bu yapidan degil, yapinin gerekli
sekilde isletilememesinden kaynaklandig: ileri siiriilmektedir. Bu baglamda, kamu
yoneticilerine, kamu hizmet orgiitlerinin i¢inde bulundugu kosullara ya da baglama
uygun liderlik tarzlar1 benimsemeleri; uygun ara¢ ve yontemleri kullanarak astlarinin
moral ve motivasyonlarint arttirmalari; ¢alisanlar ya da alt birimler arasindaki
catismalar1 makul bir seviyeye ¢ekmeleri ve son olarak da, igbirligi ve ekip ruhunun
hakim oldugu bir ¢aligma ortami yaratmalari Onerilebilir. Ancak bu sekilde
islerinden, yoneticilerinden, c¢alisma arkadaglarindan ve bir biitiin olarak
orgiitlerinden memnun olan calisanlarin, vatandaslara hizli, giiler yiizlii ve kaliteli
hizmet sunmast ve Orglitsel etkinlie ve etkililige ulasilabilmesi miimkiin

olabilecektir.

Bunlara ilave olarak, kamu hizmet orgiitlerinde yonetici kadrosunda
bulunanlarin gorev siirelerinin standartlara oturtulmas: ve siyasi baskilardan
etkilenmeden yeterli ¢alisma giivencesi ve yonetsel 6zerklik verilmesi, mali ve fiziki
hedeflere bagli sorumluluk yiliklenmelerinin saglanmasi ve kamu hizmetlerinin
sunumunda vatandas memnuniyetinin esas alinmasi sayesinde, kamu hizmet

orgiitlerinde genel bir iyilestirmenin saglanabilecegi diisiiniilmektedir.

Ayrica, yapilan yazin taramasinda, kamu hizmetlerinin vatandaglara
sunulmasinda bilgi teknolojileri kullaniminin artmasinin, calisanlarin tutum ve
davraniglarint hem yap1 aracilifi ile hem de dogrudan etkiledigi ve ¢ok olumlu
sonuglar verdigi dikkat ¢ekmistir. Zira, bilgi teknolojilerinin kullanilmasi, personelin,
igyerinde daha fazla “bilgi giicline” ve dolayisiyla kendi isleri lizerinde daha fazla
“kontrole” ve “takdir yetkisine” sahip olmalarini; bagkalarindan gelecek bilgiye ise
daha az bagimli olmalarin1 saglayarak onlarin is doyumlarini, moral ve
motivasyonlarin1  artiracaktir. Bu olumlu sonuglarin, personelin vatandasa

yaklagimina da yansiyacagi ve vatandag memnuniyetini yiikseltebilecegi sdylenebilir.
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Bu nedenle, kamu hizmet Oorgiitlerinde, bilgi teknolojileri alanindaki
yeniliklerin takip edilmesi ve orgiitiin amag¢ ve hedefleri dogrultusunda ve islemlerin
niteliginin izin verdigi Ol¢iide yararlanilmasi Onerilebilir. Bunun, ayn1 zamanda,
hatali islem sayisin1 azaltacagi, islemleri dogru bir sekilde yapilan vatandas sayisini
ve personel acisindan da iiretken siireyi artiracagi ve bdylece oOrgiitsel etkinligin

ylikselecegi diisiiniilmektedir.

Daha once de belirtildigi tizere, kamu hizmet Orgiitlerine yonelik orgiitsel
etkililik modeli onerilen bu ¢alisma bir ilk olup, bundan sonra, kamu &rgiitleri ya da
orgiitsel tasarim konularinda ¢alismak isteyen arastirmacilara yol gosterici olmasi
beklenmektedir. Calismanin kisitlart bashgi altinda da ifade edildigi gibi, hem bu
calismanin bir ilk olmas1 hem de modelin ¢ok sayida degiskeni kapsamasi nedeniyle,
gercevenin bir Olglide sinirlandirilmasina ve sadelestirilmesine ¢alisilmistir. Bu
nedenle, modelde, bir orgiitiin isleyisi ile ilgili olabilecek tiim degiskenlere yer
verilememistir. Bu degiskenler icerisinde, 6zellikle “Orgiitsel kiiltlir” konusunun

oldukca 6nemli oldugu sdylenebilir.

Giliniimilizde yapilan arastirmalarda, kamu oOrgiitlerinde “biirokratik” ya da
“hiyerarsik” kiiltiirin varligin1 ve agirligin1 korudugu ifade edilmektedir (bkz. Parker
ve Bradley,2000:125). Bu ¢alismalarda, ayrica, biirokratik kiiltlire sahip olan kamu
orgiitlerinin ¢ogunlugunda, kurallara baghligin ve teknik detaylara gosterilen
dikkatin olduk¢a yiiksek oldugu, bu oOrgiitlerin yiiksek diizeyde benzerlik
gosterdikleri ve bicimsel kurallar1 ve prosediirleri, kontrol mekanizmalar1 olarak
kullandiklar1 vurgulanmaktadir. Dolayisiyla, kamu orgiitlerindeki kiiltiiriin, bu
calismada sunulmaya c¢alisilan model ile tutarlilik tagidigi sdylenebilir. Buna gore,
kamu hizmet orgiitlerinin kiiltiirii konusunda yapilacak c¢alismalarin, hem kamu
orgiitleri yonetimi hem de kiiltiir yazinlarina katki saglayacagi diisiiniilmektedir.
Diger taraftan, bu ¢alismada sunulan modelin, sadece Tiirk kiiltiiriine 6zgii olmadig1
ve daha genel bir gerceve icinde degerlendirilebilecegi belirtilmelidir. Bununla
birlikte, bu konularda ¢alismak isteyen arastirmacilara, modeli ya da modelde yer

alan degiskenleri Tiirk kiiltiirii baglaminda incelemeleri de Onerilebilir.
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Calismada detayli olarak yer verilemeyen, ancak 6nemli oldugu diisiiniilen
konulardan biri de kamu oOrgiitlerinde insan kaynaklari1 yonetimidir. Daha 6nce de
belirtildigi iizere, kamu hizmet 6rgiitlerinde personel sistemi, ilgili yasalar tarafindan
ayrintili bir sekilde belirlenir ve personel islevleri konularinda, yoneticilere pek fazla
takdir hakki tanmmaz. Ancak, son yillarda diinyada yasanan gelismelere
bakildiginda, kamu personel sistemlerinde 6nemli reformlar yapildigi goriilmektedir.
Bu reformlarin ve sonuglarinin incelenerek kamu orgiitlerine uygunlugunun
degerlendirilmesinin de, gerek yazina gerekse uygulamaya Onemli katkilar

saglayacag diistiniilmektedir.
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