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IKAMU ORGUTLERINDE REFORM VE KURUMSALLASMA SURECI:
SOSYOLOJIK BiR ANALIZ

Sedat COBANOGLU!

Ozet

Calisma, kamu orgutlerinin kurumsallasma sirecinde reformlarin etkilerinin ne(ler)
oldugu sorusuna cevap aramayr ve kamu kurumlarinda kurumsallasma surecini sos-
yolojik olarak incelemeyi amaclamaktadir. Metodoloji olarak Turk kamu orgitlerinden
ornekler verilerek calisma betimlenmektedir. Calismanin sonucu gostermektedir ki,
Tark kamu yonetimindeki reform cabalari, kuresellesme surecinin etkisiyle baslamistur.
Bu strecte hem dis hem de ic¢ faktorlerin etkisi olmustur. Kuresellesmeye ek olarak
ozellikle 1990 sonrasinda AB uyum reformlari, Tark kamu yonetiminde etkili ol-
mustur. Reformlarin etkileri, kamu orgutlerinin kurumsallasmasina, toplumsal yapinin
ihtiyaclar1 olcusunde yansimistir. Nihayetinde kamu orgutleri, sosyolojik birer varlik
olarak ele alinmas1 gerekmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kurumsallasma, Kamu orgata, Reform.

REFORM AND INSTITUTIONALIZATION PROCESS IN
PUBLIC ORGANIZATIONS: SOCIOLOGICAL ANALYSIS

Abstract

The study aims at answering the questions what are the effects of reforms in the
process of institutionalization of public organizations and sociologically examining the
process of institutionalization in public organizations. The study employs descriptive
methodology through providing examples from Turkish public organizations. Results
of the study indicate that reform efforts in Turkish public administration have begun
with the effect of globalization process. Both internal and external factors have been
effective in the process. In addition to globalization, reforms of EU adaptation process,
in particular, which were put into effect after 1990s have had an impact on Turkish
public administration. The effects of the reforms have reverberated through instituti-
onalization of the public organizations in paralel with the needs of social structure.
It is concluded that public organizations must be understoods as sociological entities.

Key Words: Institutionalization, Public organization, Reform.
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Girig

Kuskusuz ki toplumsal duzen, insanlarin kendi aralarinda yasadiklar iliskilerin ve
etkilesimlerin sonucunda tarihsel bir cikti olan normlar, degerler, inanclar gibi sos-
yolojik kurumlarin etkisiyle olusmaktadir. Bu toplumsal dtzenin bir bagintisi olan
orgitlerle insanoglunun iliskisinin olmadigi yadsinamaz bir gercektir. Bu orgutlerin
birer uyesi haline gelen insanlar, orgitlerin icinde ya da disinda kurduklar iligkilerle
orgitlerde buyurler, egitim gorurler, calisirlar, kendi hedeflerine yonelik bircok faali-
yette bulunurlar. Orgitler, karmasik ve ¢cok yonla olmakla birlikte insan davramslarim
sekillendirerek etkilesimsel bir strecin sonucunda uyum asamasini beraberinde getirir.
Bu asamada orgutler hem birbirlerini etkileyerek hem de kurumlardan etkilenerek bir
sekillenme surecine girmektedir.

Kayda deger oneme sahip olan sosyolojik kurumlar, orgitlerin mesru gorulebilmeleri
icin orgutsel yapinin, birer temel yapi tasi haline gelmektedir. Genel kabul gorulen
sosyolojik kurumlar1 benimseyen bir orgutin, diger bir orgutu etkilemesi sonucunda o
orgitin de hayatta kalabilmek icin ayni kurumlar benimsemesi gerekmektedir. Insan-
lar, kurumlar araciligiyla o orgutan davranis oruntilerine uyarak bir benimseme sureci
yasarlar. Zamanla farkinda olmadan her bir 6rgat, kurumlarin birer uyum mekanizmasi
haline donusur. Mevcut orgitsel alanlarda davramis oruntalerinin tekrarlanmasi ve
yayginlasmasiyla orgitlerde benzerlikler ortaya cikar. Kurumsallasma bir sarec dizgisi
olarak orgutlerin esbicimli hale gelmesine neden olur. Bu noktada orgutlerin birbir-
lerine benzemek istemelerinin nedenlerine bakmakta fayda vardir. Bu nedenler; birer
ihtiyac ya da eksiklikten dolayr mi, bir zorunluluk mu ya da kuresellesme surecine
yonelik bir uyum cabasi midir?

Mevcut sorunlara ¢6zam arayan huktmetler, kamu politikalarinda reformlar yaparak
ulke yonetimindeki kamu orgitlerinin cozumsuzlugunu giderme cabasindadir. Bu
reform cabalarimin analizi, kamu orgatlerinin kualtarane uygunlugu baglaminda ol-
dukca onemlidir. Kurumlarin mesruiyet kazanmasi, yayginlasmasi ve benimsenmesi,
kurumsallasma acisindan ciddi anlamda onem tasimaktadir. Dolayisiyla bir orgatin
kurumsallasmasi asamasinda yapilan reformlar yasanan stureci aciklamaya yonelik birer
referans noktasi olabilir.

Bu calismanin temel amaci, Turkiye’de kamu orgutlerinin kurumsallasmasi strecinde
yapilan idari reformlarin etkisinin/etkilerinin neler oldugunu tartismaktir. Bu temel
sorudan hareketle oncelikle kamu orgutlerinin neden reform strecine dahil oldugunu
aciklamak ve bu gereksinimleri ortaya koymak gorece calismanin tartisma zemini-
ni saglamlasurmaktadir. Oncelikle calismada kurum ve kurumsallasma kavramlarn
irdelenmistir. Ardindan idari reform kavrami ve idari reformu gerektiren sartlar ortaya
konmus, daha sonra uygulanan idari reformlarin ciktlarina deginilerek kurumsallas-
ma baglaminda sosyolojik bir bakis acisiyla teorik bir cerceve cizilmistir. Tark kamu
yonetiminde yapilan reformlardan secilenler, ¢ bolumde incelenmistir. Bu bolumler
ornekler verilerek planli donem oncesi, planli donem ve 1990 sonrasi kalkinma
planlart olarak tartisilmistir. Kurumsallasma sirecinde kamu orgutlerindeki reformlar
irdelenerek, calisma sonuc¢ bolamuyle tamamlanmistr.
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Bu calisma, bir kamu orgutanin ortaya cikmasi ve kurumsallasmasinda yapilacak
reformlarin toplumun ihtiyaclarina cevap verecek nitelikte olmasinin 6nemini ortaya
koymaktadir. Ayrica yapilan calisma, kamu orgitlerinin yasamlarini surdurmesinde or-
gitsel sorunlarin daha iyi cozamlemesinde sosyolojik bir yaklasimin faydali olacagim
ongormektedir. Nihayetinde calisma, kamu orgutlerindeki kurumsallasma surecinde
ortaya cikabilecek sorunlara ¢ozum sunulabilmesi amaciyla alan yazina katki saglamay1
hedeflemektedir. Calismada kurumsal kuram ya da yeni kurumsal kuram gibi orgut
kuramlarimin detayh bir sekilde ele alinmasi kapsam disinda tutulmus, bu kuramlarda
kullanmilan temel kavramlardan kurum ve kurumsallasma kavramlan ele alinmistir.

IKurum

Hughes'a gore, tim kullanimlar incelendiginde kurum terimi, belirgin bir toplumsal
cesitlenmenin goreceli olarak kaliciliginin bir cesidi oldugu goralmektedir (Aktaran,
Zucker, 1977, s. 726). Kurumlarin insanlar icin degeri oldukca fazladir. Bircok tanimin
yapilmasi ve tarismanin var olmasina ragmen, sosyolojik temelde degerlendirildiginde,
kurumlarin insan davranislarimi sekillendirdigini soylemek mumkuandar. Kurum hak-
kinda bircok tamm yapilmisur. Ornegin, kurum; yerlesmis kurallar, gelenekler ve uy-
gulamalar olarak tamimlanabilir. Canka kurumlar, kurumsal ve orgutsel diazenlemelerle
bireyin davranis oruntilerini dizenlemede onemli rollere sahiptir (Bell, 2002, s. 363).
Kurumlar tzerinde yapilan arastirmalarin sosyal bilimlerde bir Ronesans oldugu ifade
edilmektedir (Scott, 2003, s. 299). March ve Olsen, bu gelismeleri davramis¢i dontsu-
me bir reaksiyon gostermenin ciktilar1 olarak degerlendirmektedir. Bu hareket, bireysel
tercihin sonuclart oldugu kadar kolektif bir siyaset ve ekonomik bir davranis olarak
da yorumlanabilir. Bu noktada davranisci ekol, kurumlar1 bir olaym sonucunda ortaya
cikan ikincil varlik olarak gorar. Fakat onlarin sosyal icerigine ve sosyal kurumlarin
devamhligina yonelik ihmalinin, yiksek maliyetlere neden oldugu bilinmektedir. Ozel-
likle dunya tzerinde sosyal, siyasal ve ekonomik kurumlar sirekli olarak buyudukle-
rinden oldukca karmasik hale gelmislerdir. Modern ekonomik ve siyasi sistemlerdeki
temel aktorlerin bircogu, sekli orgutler ve cagdas yasamda baskin bir role sahip olan
burokratik ve yasal kurumlardir (March ve Olsen, 1984, s. 734).

Kurumlar siyasal ve sosyolojik yasamda daima temel yapi tasidir. Antropoloji, tarih ve
toplum bilimi kuramlarindan yola cikarak yeni gorusler, bireyselcilik ve islevselcilige
yonelik meydan okur. Kurumlar; bireysel tercihi, toplumsal hareketi, devleti ve vatan-
das1 sekillendirir. Kurumlar, farkli kokenlerden beslendikleri icin aymi noktada birles-
meleri oldukc¢a zordur ve hatta bu birlesmenin beklenilmemesi gerekir. Iktisat, orgit
teorisi, siyaset bilimi ve kamu tercihi, tarih ve sosyoloji gibi alanlarda ise kurumlarin
tanimlanmast bir onceki ifade edilen durumu destekler niteliktedir (DiMaggio ve
Powell, 1991, S. 3). Selznick ise, kurumsalcilik alaninda eski kurumsal kuram teme-
linde orgit ile kurum kavramlarini birbirinden ayirmaktadir. Orgutleri kurumsallasmis
olarak degerlendirmektedir. Ona gore, orgutler; 6zel bir kisilik astlenme ve farkli bir
yetkinlik kazanma egilimi gostermektedir (Selznick, 1996, s. 271). Bu acidan, sosyo-
lojik olarak orgutlerin, birey olarak goruldaga soylenebilir. Selznick bir diger calisma-
sinda ticaret merkezleri, hukametler, isletme orgutleri, siyasi partiler gibi sekli yapilari,
belirlenmis amaclara ulasmak icin birer rasyonel arac olarak gormekte ve onlan orgut
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olarak tanmimlamaktadir. Kurumlarin merkezine ise degerleri koymaktadir. Degerler, bir
orgatun kualtirantn olusmasinda ve sosyal yapisinin sekillenmesinde etkili olmaktadir
(Selznick, 1948, s. 25). Orgut kultarana ve yapisini sekillendiren degerler, normlar ve
kurallar kurumlar1 olusturmaktadir. Boylelikle kurumlarin tekrarlanmasi ve sarekli bir

hal almasi orgitlerin kurumsallasmasini beraberinde getirmektedir (Cobanoglu, 2016,
s. 27).

Kurumsallagsma

Degerlerin yavas yavas orgute islenmesini kurumsallasma olarak goren Scott, orgitlerde
kurumsal kuramin en etkili isimlerinden birisi olan Selznick’in Michel ve Barnard’tan
yararlanarak kurumsal kuram modelini sekillendirdigini ifade etmektedir. Scott, ku-
rumsal yapiyr bir uyum araci olarak gormektedir. Bu yapi, orgit ayelerinin baglilik-
larim1 ve karakterlerini sekillendirmekle birlikte dissal cevreden gelen kisithliklar ve
etkilesimler de bu surece dahil olmaktadir (Scott, 1987, s. 493-494). Kurumsallasma
bir sure¢ olarak tanimlanmakta ve orgut icinde meydana gelen degisimleri temel al-
maktadir. Orgitiin kendi gecmisini yansitmasi, orgutte insanlarin olmasi, orgiti bir
araya getiren gruplarin varligi, belirlenen/hak edilen cikarlarin olmasi ve cevreye yo-
nelik bir uyum surecinin varligi ya da adaptasyon yolunun olmasi bu degisimin temel
noktalaridir (Selznick, 1957, s. 16).

Orgutlerin, orgitsel yapinin ve 6rgiit uygulamalarinin kurumsallasma sireci tzerinde
calisan Zucker, kurumsallasmaya yonelik geleneksel yaklasimlarin, kultarel kalicilig:
yeterli bir sekilde aciklamadigini iddia etmektedir. Kalicihgin ve kurumsallasmanin
anlamsal baglamda birbirinden ayrilmasinin oldukc¢a zor oldugunu dasunmektedir.
Kurumsallasma, kultirel kalicilign degistiren ve farkli seviyeleri olan bir degisken
olarak tanimlanabilmektedir. Zucker kurumsallasmaya yonelik detayli ac¢iklamanin,
etnometodolojik bir yaklasimla yapilabilecegini soylemektedir. Kultarel kalicilik, yuak-
sek derecede kurumsallasmis bir yapida bircok faktorian tanmimlanmasiyla yapilabilir.
Yani kurumsallasma, tu¢ seviyede mumkun olabilecektir. Bunlar; kualtarel anlayislarin
genel olarak birlesmesi, bu anlayislarin sardurulebilirligi ve bu anlayislarin degisimine
yonelik sinirlamalar getirilmesidir. Ote yandan her ne kadar kurumsallasirmanin de-
recesi artarsa, bir o kadar genel birliktelik, orgutin ve kurumlarin canliligim1i koruma
ve kultarel anlayislarin degismesine yonelik sinirlamalar artmaktadir. Dolayisiyla top-
lumsal bilgi kuramsallastigi zaman, dissal gerceklik kazanmakta ve bir gercek olarak
baskalarina aktarilmaktadir. Tim bu olanlarin sonucunda ise kultirel kalicilik elde
edilmektedir (Zucker, 1977, s. 727-730).

Kurumsallasma, toplumsal sureclerin, zorunluluklarin ya da faaliyetlerin toplumsal
dustincede kurallasma gibi statileri tustlenme bicimi ve tim bu hareket sekillerini
kapsamaktadir. Ornegin bir doktorun sosyal statasit yiksek derecede kurumsallas-
mis bir kuraldir. Canka bu statd, hastaliklari iyilestirmenin yaninda sosyal bir rol
ustlenmektedir. Belirli umutlari, beklentileri ve davramislari ustlendigi sosyal rolu ile
yonlendirmektedir. Baska bir ornek ise, sigara icme yasag isaretidir. Bu sosyolojik
kurum, yasal dayanagiyla sigara icme davranisini duzenleyen bir kuraldir (Meyer ve
Rowan, 1977, s. 341).
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Orgutler, tamimlanmis bir kurumsal yasam olustururlar. Bu stirece katki saglayan,
saticilar, alicilar, kaynaklar, tuketiciler, dazenleyici kuruluslar ve benzer kuruluslar
orgitlerin benzer cikti uretmelerini saglarlar. Bu orgitsel alanin yapisi, kurumsal
olarak tanimlanabilir. Dort baslhikta bu ciktilar (output) gosterilebilir: a) Bir bakima
orgitler arasi is birligi ve calisma (interaction) siireci vuku bulur. b) Orgitler arasi
calismalar ve koalisyonlar sonucunda benzer yapilar ortaya cikar, ¢) Alandaki orgutlere
diger orgutlerden bilgi yuklemesi yapilir ve son olarak, d) Ortak bir arenada genel
bir gorasun olmasi, orgutlerin kendi arasinda karsilikli bir farkindalik olusturur. Bu
sire¢, kurumsallasmanin cercevesini olusturur (DiMaggio ve Powell, 1983, s. 148).

Friedland ve Alfrod sosyal yapinin tekrar gozden gecirilebilecegini ileri sarmuslerdir.
Bu noktada toplumsal dustncenin; farkli toplumsal yapilar uzlastirabilecegini, farklh
inan¢ sistemlerini kapsayabilecegini hem dogru hem de faydali toplumsal iliskilerin
farkli olabilecegini vurgulamislardir. Yazarlar, kurumsallasma strecinde kurumsal ya-
pilarda farklilasmanin onemine dikkat cekmislerdir. Boylelikle kavramsal ve normatif
sistemler, kurumsal birer manuk olarak insan davranislarini sekillendirmektedir (Ak-
taran, Scott, 1987, s. 500).

1987 yilinda yapilmis olan Kurumsal Kuramin Bayiume Cagi (The Adolescence of
Institutional Theory) isimli calisma incelendiginde kurumsallasmanin gelisim evreleri
Tablo 1'de gosterildigi gibi ortaya konmustur. Tabloda, kurumsallasmay1 aciklamak
icin bes yaklasim esas alinmistir (Apaydin, 2009, s. 3, 4). Boylelikle Selznick’in 1957
yilinda yapmis oldugu calismada daha once yaptigr iki temel calisma olan (Tenessee
Valley Authority) TVA and Grass Roots (1949) ve Organizational Weapon (1952) dncu
calismalar1 temel alinmisur. Orgiitlerin cevreye uyum sureci ve orgitlerin koklesmesi
halinde kurumsallasabilecegine vurgu yapilmistir (Cobanoglu, 2016, s. 31).

Meyer ve Rowan (1977) ve Zucker (1977) ise Berger ve Luckmann'in dustncelerinden
ilham almaktadirlar. Bu durumda Berger ve Luckmann, sosyal duzenin nasil olustu-
gunu anlamaya calisirken, insan davranislarinin icinde yasadigi cevre ile simirlandigim
belirtmektedirler. Onlar, sosyal duzende eylemlerin tekrar ettigini belirtmekte ve yapi-
lan eylemlere yonelik farkh kisilerin bir olguya ayni anlami vermesi surecini kurum-
sallasma olarak tanmimlamaktadirlar. Bu acidan, kurumsallasma alisilmis hareketlerin
belirli aktorler tarafindan tekrar edilmesi surecidir. Kurumsallasma sturecinde kurumlar,
kontrol ve dizginleme araci olarak gorev yaparlar. Boylece kurumsallasma, her top-
lumsal durum ve sartta kacinilmaz ve devam eden bir mekanizma olarak toplumsal
duzlemde varhigim surdarar (Berger ve Luckmann, 1991, s. 65-75).

DiMaggio ve Powell'ln calismasi ise bir adaptasyon sirecinin varligina isaret etmek-
tedir. Yazarlar, orguatlerin neden birbirlerine benzedikleri sorusuyla yola cikmislardir.
Yapilan calismada orgutlerin basarili orgutlere benzetilmesinden ziyade hangi yollarla
bu benzesim sturecine bakildigina odaklanilmistir. Bunlar; taklit, zorlayict ve normatif
sekillerde olabilmektedir (DiMaggio ve Powell, 1983, s. 147-160).

Kurumsallasma kuraminda, esbicimlilik ve mesruiyet kavramlari one c¢ikmaktadir. Es-
bicimlilik, bir orgatin kurumsallasma surecinde izledigi yolu ve orguatler arasindaki
benzerlikleri ifade ederken, mesruiyet kavrami ise, orgiatun kendi etrafindan destek
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almas1 ve guven kazanmasi istegiyle genel kabul gormus yap1 ve uygulamalart benim-
semesidir. Bu temel kavramlar, orgutlerin nasil kurumsallastiklarina dair aciklamalarda
bulunurken, kurumsallasmanmin ¢ikularimi da gostermektedir (Ozkara, 2000, s. 7). Bir
kamu orgatinun kurumsallasma geregi duymasinin nedenleri; mesrulasma, tahmin
edilebilirlik kazanma, denge kazanma, kaynaklarin artirllmasi ve normlara ve kurallara
uygunluktur. Kurumsallasmanin boyutlarina bakildiginda, profesyonellik, orgat kaltura

olusturma, hesap verebilirlik, formallesme ve tutarlilik seklinde sayilabilir (Apaydin,
2009, s. 8).

Tablo 1: Kurumsallasma Yaklasimlar:

Yil | Arastirmacilar Kurumsallasma Kurumsallasma Sekli | Orgiitsel Amag
yaklasim
1957 Selznick Adaptasyon aract Degerler olusturarak Denge
Yasallik
Cevreyle birlikte ortak
1977 Zucker Sosyal duazenin olusmast uyghn Ve, a.n1aml%u Uygun.luk
davranis gelistirip diger Mesruiyet
bireylere aktararak
Mesruiyet, Kaynak-
Paylasilan degerler lan arurma,
1977 [Meyer ve Rowan|Sosyal duzenin olusmasi ayay 5
sistemi olusturarak
Yasamini
surdurme
DiMaggio ve Basarili orgutleri Belirsizlikten
1983 Powell Adaptasyon araci taklit ederek kurtulma
1087 Friedland ve Bilincsel ve normatif i(i;kaﬁrrir;s;ortaiki Menfaatlerin takip
Alford baskilart etkileme ¢ o ¢ Y edilmesi
degistirerek

(Kaynak: Scott, 1987, s. 493-511’den aktaran Apaydin, 2009, s. 2)

Sonu¢ olarak kurumsallasma, orgutlerin birbirlerine benzemesi ve orgutler arasi iliski-
lerin etkin bir bicimde surdaralmesi acisindan oldukc¢a onemlidir. Kurumsallasamayan
orgitler, toplumsal alanda yasamlarini sturdiremeyecek ya da bu orgitlerin varlig
hissedilemeyecek ve ortadan kaldirilsa dahi bircok kisinin gereksinim duymadig asikar
bir sekilde gorulecektir (Cobanoglu, 2016: 32). Bir orgat, pozitif entropi surecine
girdiginde ortadan kalkacaktir. Negatif entropi surecinde ise kurumsallasma cabala-
rina devam etmek isteyecektir. Bunun icin reformlar yapmak durumunda kalacakur.
Calisma, kamu orgutlerini konu aldigindan idari reformlar calismada incelenmektedir.
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idari Reform(lar)

Toplum bilimlerinde siklikla kullanilmasinin yaninda onemli degisimleri, iliskileri
ve olgular1 aciklama cabasinda olan bazi kavramlar vardir. Bunlardan birisi de idari
reform? kavramidir. Idari reform hakkinda bircok tanimin olmasinin yam sira, Os-
manl’dan bu yana Turkiye’de hazirlanan kalkinma planlari, hukamet programlari,
reformlarin sonucunda ortaya cikan genel projeler gibi kamu yonetiminde yeniden
duzenlenme ve yonetimi gelistirme odakli yapilan calismalar, idari reform kapsami
icinde degerlendirilmektedir (Karaer, 1966, s. 43). Kamu Yonetimi Sozlugunde; kamu
yonetimini daha etkin ve verimli kilmak ve iyilestirmek amaciyla girisilen yeniden
duzenleme cabalar1 ve bunun sonucunda ortaya cikan yenilikler idari reform catisi
alunda sayilmaktadir (Bozkurt, Ergun ve Sezen, 2008, s. 104).

Buyuk Webster sozlugiune dayanarak etimolojik iceriginde arzulanan bir degisim ol-
gusu yattigini ifade eden Saylan ise idari reform kavramimin dort farkli anlamim su
sekilde ifade etmistir; a) Gelistirme ya da hatali bir durumu duzeltme, b) Yapi nite-
liklerinde bir gelistirmeye gitme, c) Ozellikle siyasal yasantidaki bozukluk ve duzen-
sizlikleri ortadan kaldirma ve d) Sosyoloji alaninda bir kisi ya da grubun duzenleyici
bir takim tedbirler alarak bazi toplumsal duzensizliklerin ortadan kaldirilmasma on
ayak olmasidir (Saylan, 1973, s. 16).

Osmanli doneminde idari reform, idari 1slahat adiyla yapilirken bu ifade gorece daha
iyi bir hale koyma, iyilestirme ve duzeltme seklinde anlamlar icermekteydi. Kavram,
cumhuriyet doneminde ise yeni bir bicim verme, duzeltme, hatalar1 giderme ve gelis-
tirme anlamlarim tasimaktadir. Idari reform kavramimin yaninda idari reorganizasyon
tanimina deginen Yalcindag, bu kavrami yeniden orgutleme olarak aciklamaktadir.
Kamu orgutlerinde yapilan reformlar, kamu orgatlerinin fonksiyonlarinda, amaclarinda,
gorev ve iliskilerinde bilingli degisikliklerin yapilmasi seklinde dar bir alanda tanmim-
lanmaktadir (Yalcindag, 1971, s.24-25).

idari Reformu Gerektiren Sebepler

Kamu yonetiminde planlanan ya da icra edilen reformlar, bir ihtiyactan ya da eksiklik-
ten dogmustur. Orgutlerin yasamlarini sardurebilmeleri icin toplumsal alanda bireyler
gibi kendilerini surekli yenilemeleri ve bulunduklar1 cevrelere uyum saglamalar1 gerek-
mektedir. Bu noktada kamu orgutlerinin de sosyolojik birer varlik olduklar1 gozden
kacirilmamalidir. Bu bakimdan kamu orgutlerinin reformlar yaparak toplumsal ihtiyac-
lara cevap verebilecek nitelikte olmasi, kurumsallasmasina katki saglayacak temel fak-
tordar. Bu temel faktorden hareketle kamu yonetimi alaninda bircok sebep sayilabilir.

Kamu yonetimde yapilan idari reformlar, bir talepler silsilesinin sonucudur. Teknolojik
gelismeler, toplumsal beklentileri degistirmekte ve beklentileri artan bir kamuoyunu
olusturmaktadir. Kamuoyu ise, devletten (kamu orgitlerinden) hem nitelik hem de
nicelik olarak daha iyi hizmet beklemektedir (Ovgun, 2013, s. 21). Geleneksel kamu
yonetimi doneminde devletlerin tzerine dusen sorumluluklarin ve vazifelerin artmasi,

2. Calismada idari reform kavraminin kullanilmasinin nedeni, alan yazinda kamu o6rgutlerinde yapilan
reformlarin genellikle bu kavram tzerinden anlatilmasina dayanmaktadir.
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kamu hizmetlerini genisletmis ve yogunlastirmistir. Bu gorevler neticesinde personel
sayisinin ve maliyetlerin artmasiyla, muglak bir devlet orgutin ortaya cikmistir. Bu
durum, kirtasiyecilik ve burokrasinin artmasina neden olmustur. Boylelikle verimlilik,
ekonomiklik ve etkililik prensiplerinin onemi artmistir (TODAIE On Raporu, 1961, s.
6). Bu yonetim anlayisinin temel dayanagi, kamu orgutlerindeki hiyerarsik yapilanma
olmustur. Kamu orgutlerindeki hiyerarsik orgutlenme ve yonetim distuncesi, 19801
yillara kadar uygulama bulmustur (Bilgic, 2008, s. 30). Kamu orgutlerinin ihtiyaclari-
nin zamanla degismesi, bunlarin amaclarinin, hedeflerinin ve yontemlerinin de bu de-
gisim ve donisum sirecine tabi olmasini gerektirmistir. Kamu orgutlerinin yapilarinda
ve isleyislerinde meydana gelen anlik degisimler; ekonomik, siyasal, sosyal ve ulusla-
rarast alanda ortaya cikan stratejik gelismeler, orgutlerin hedeflerine yonelik tedbirler
almasina neden olmustur. Ornegin, Ingiltere, Amerika Birlesik Devletleri ve Fransa gibi
devletlerde idari reform ve reorganizasyon tesebbusleri bilhassa bu devletleri takiben
ortaya cikmustir (TODAIE On Raporu, 1961, s. 6). Idari reform sirecinde yeniden
yapilanmay1 etkileyen bir baska temel faktor grubu; yonetim kuraminda meydana gelen
entelektiiel gelismeler, toplumsal tutumlardaki dontsum, siyasal liderlikteki degisim
ve basarisizligin kavranmasi ve yenilenme ihtiyact gibi surekli takip edilmesi gereken
dinamikler olmustur (Dugget, 2002, s. 2). Bu kapsamda kamu orgitlerinin kurum-
sallasabilmesi icin reform gereksinimlerinin yerine getirilmesi basat sartlardan biridir.
Reformlarin uygulanmasi amaciyla kullanilacak yontemlerin sosyolojik olarak kamu
yararini temel alacak ve ihtiyaclara cevap verecek sekilde belirlenmesi gerekmektedir.
Cunkua bir kamu orgatunun cevresel sartlara uyum saglamasi, kamu hizmetini on
planda tutarak etkin ve etkili bir sekilde yerine getirmesiyle olculebilir. Nihayetinde
kamu orgutlerinin kendi olceklerinde hem ulusal ve bolgesel hem de uluslararasi
cevrelere uyum saglamasi ve ihtiyaclara oranla reformlar yapmasi, yiksek derecede
kurumsallasmis orgut yapilartyla mamkin goranmektedir.

idari Reform ve Kurumsallasma iligkisi

Insan iliskileri okulu, orgutlerin cevreyle olan iliskilerine dikkat cekerek orgiitiin
sosyal cevreyi temel almasin1 ongormektedir. Bu okul, orgutte yeniden yapilanmay1 ve
orgatun ihtiyaclarina yonelik reformlarin yapilmasi gerektigini varsaymaktadir (Scott,
2003, s. 64). Bu baglamda kamu orgutlerinde reformlarin yapilmasi, orgutsel degisimi
beraberinde getirmektedir. Orgutan cevresiyle kurdugu iliski, sosyolojik olarak basat
onem tasimaktadir. Cevre ile orgatun sagladigi bu uyum sureci o6rgatin mesruiyetini
saglamaktadir. Mesru ve kabul edilebilir bir orgit, zaman icinde koklesmis bir yapiya
donastagunde o zaman bu orgat kurumsallasabilmektedir.

Idari reformlar, kamu orgitlerinin kurumsallasmasinda onemli katkilar saglamaktadir.
Ornegin kamuya ait yerel orgitler uzerinde yapilan reformlardan birisi yonetisim
anlayisinin  benimsetilmeye calisilmasidir.  Yonetisim reformunun dtnya tuzerinde
yayillmasi, bir ulkenin yerel ve bolgesel kamu orgutleri tuzerinde kurumsallasacag:
anlamina gelmemektedir. Ornegin, Hindistan hukametinin 2011 yilinda hazirladig
bir raporda kentsel yonetisim reformlarimin kurumsallasabilmesinin, devletin ve yerel
hiktmetlerin yeni duastunceleri ve uygulamalart kabul edebilmesine bagli oldugu

belirtilmektedir (Guidebook, 2011, s. 273).
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Yonetisim hakkinda yapilan calismada orgutsel uyumsuzluklarin asilabilmesinde sureg
faktorunan o6nemine dikkat cekilmistir. Yeni uygulamanin koklesmesi (kurumsallas-
masl1) icin hem mesruiyetinin saglanmasi hem de yerel, ulusal ve uluslararasi olcekte
esbicimli olmasi gerekmektedir. Reform ve kurumsallasma arasindaki bagintiyr goster-
mek amaciyla bir baska calisma ise polis teskilati orgiatune yonelik yapilan reform
streci gosterilebilir. Ikerd ve Walker (2010, s. 4-10) tarafindan yapilan calismada polis
teskilati orgatine yonelik uygulanan idari reformun kurumsallasmasinin polis teskilati
orgatunun, bu reformun gereklerini duzenli bir sekilde yerine getirmesiyle miamkun
olacagr belirtilmektedir. Dolayisiyla, kurumsallasma normlarin, degerlerin ve yapilarin
ya da uygulamalarin orgit tarafindan benimsendigi zaman gerceklesecektir. Ornegin
Sikago Polis Orgiitii, 1990 yilinda (Community Alternative Policing Strategy-CAPS)
“Toplumun Alternatif Polis Stratejisi” isimli uygulamay: benimsemistir. Toplum polis-
ligi reformunu uygulamak icin polis teskilatt hem aktif calismis hem de kendi icinde
orgitsel kultara benimsemeye caba gostermistir. Teskilat, egitim planlamalar1 yaparak
bu reform sirecinde toplumsal katlimi saglamak istemis ve kurumsallasma surecini
baslatmistir. Aym1 uygulama, motorlu sehir polisi orgutleri tarafindan da benimsenmek
istenmistir. Bu iki orgut tarafindan benimsenen CAPS politikasi; birincisinde basarili
olurken digerinde basarisiz olmustur. Basarisiz reform uygulamasinin nedeni, orgutte
calisanlarin orgutin yeni amaclarimi acik bir sekilde anlamamasi olmustur.

Hem ulusal hem de uluslararasi duzeyde orgitlerin birbirlerini etkilemesi, kuresel-
lesmenin bir sonucu olarak ortaya cikmustir. Boylelikle ulkelerin reform ihtiyaclar
yalnizca i¢ dinamiklerin etkisiyle degil ayni zamanda dis dinamiklerin (uluslarara-
s1 oyuncular) etkileriyle var olmaktadir. Ozellikle kuresellesme ile birlikte onemi
artan uluslararas1 kuruluslar, tlkelerin idari yapilarina etki etmekte ve degisime
ugratabilmektedir. Uluslararas1 orgutlerin etkisi, dis etki olarak gelismekte olan ulke-
lerde daha cok gozlemlenmektedir (Gocoglu, 2015, s. 489). Bu etkiler, ulke icindeki
kamu orgutlerine, zorlayici esbicimlilik, taklit¢i esbicimlilik ve normatif esbicimlilik
olarak yansimaktadir (Gocoglu, 2015, s.489-490). Ornegin, Turkiye gelismekte olan bir
tlkedir. Idari reformlarin yapilmasi ve uygulanmasi asamasinda AB (Avrupa Birligi),
IMF (Uluslararast Para Fonu), DB (Dunya Bankasi) ve BM (Birlesmis Milletler) gibi
uluslararas1 orgitler, gelismemis ya da gelismekte olan tulke yonetim(ler)ine dayatlan
ya da baskict bir yontemle reform paketleri sunulabilmektedir. “Uyum reformlar1” adi
alunda ilgili ulkeye dayatilan reformlarin uygulanmasinda bu orgitlerin roli baskin
olmaktadir (Sahin, 2007, s. 49). Ancak bu reformlar, temel ihtiyaclara cevap verecek
nitelikte olmalidir. Aksi halde reformlarin ongoérdugu kurulan ya da kurulacak kamu
orgitleri yeniden kaldirilacakur. Boylelikle reformlar, kamu orgutlerinde kurumsallasma
sorunu devam edecektir.

Kurumsallasma ve idari reformlar acisindan bakildiginda bir kamu orgatane uygulanan
reform sureclerinin benimsenmesi ve mesru olabilmesi icin tek unsurun yeterli olma-
dig1 asikardir. Kurumsallasmanin bir sure¢ oldugu ve bu surecte bircok bilesenin etkili
oldugu bilinmelidir. Bu strecin, bir boyutu olan orgutsel kultir olusturma asamasin-
dan kurumsallasma surecine kadar bircok asamada reformlar benimsenebilmektedir. Bu
nedenle bir kamu orgutine uygulanacak reformun iyi ve detayli olarak incelenmesinin
yani sira, gereksinimlere ve amaclara yonelik analiz edilmesi gerekmektedir. Aksi hal-
de, kamu orgutlerine uygulanmasi1 planlanan reformlarin, kurumsallasmasi asamasinda
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ciddi sorunlar ortaya cikabilir. Basarisiz bir kurumsallasma sureci, etkin ve ekonomik
olmayan ve kamu yararina hizmet etmeyen kamu orgatlerinin varligina neden olur.

Planli D6nem Oncesi IKamu Reform Calismalari

Planli donem oncesi calismalar, Cumhuriyet doneminde Turk kamu yonetimi siste-
minin gelismesine katki saglamistir. Bu calismalarin iki temel ozelligi bulunmaktadir.
Birincisi, reform calismalar icin yapilan arastirma, proje ve raporlarin hiktmet tara-
findan istenmesi, digeri ise bu arastirmalarin genel olarak yabanci kokenli kuruluslarda
calisan ve Turkiye'ye teknik destek veren yabanci uzmanlarca yapilmis olmasidir. ida-
renin yeniden yapilandirilmast amaciyla bircok rapor hazirlanmakla birlikte, calismada
secilen bes rapor kisaca incelenmistir. Bu raporlar, Neumark Raporu, Martin ve Cush
Raporu, Barker Raporu, Leimgruber Raporu ve Hilts Raporudur (Kalagan, 2010, s.
67-68).

Neumark Raporunda Turk kamu yonetimindeki burokrasinin islemez hale gelmesine
dikkat cekilmistir. Profesor Neumark tarafindan 1949 yilinda hazirlanan “Devlet Daire
ve Miesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslar1 Hakkinda Rapor” yonetimde yeniden
yapilanmanin gerekleri tuzerinde durmakta ve burokrasinin ussal calismasina yonelik
oneriler icermektedir (Leblebici, 2004, s. 18). Bu raporda, memurlar arasindaki denge-
siz dagilim, orgutlenme sorunlari, yonetmeliklerdeki bozukluklar ve denetim yontem-
lerinin ve yonetmeliklerdeki eksiklikler belirtmekle birlikte mali ve iktisadi anlamda
islemlerin kolaylastirilmasina yonelik bazi oneriler getirmektedir (Kalagan, 2010).

Barker Raporu, Turkiye'de kamu yonetimi disiplininin yeniden insasi sirecinde en
onemli asamalarindan birisini olusturmaktadir. 1951 yilinda Dinya Bankasi tarafindan
hazirlanmis ve Turkiye'nin ‘yonetim bilimi’ ile tanismasina neden olmustur (Keskin,
2005, s. 2). Bu raporda yonetimin asir1 merkezilestigi ve yetkilerin ust kademelerde
toplandig1 belirtilmekte ve mevcut yapi elestirilmektedir (Kalagan, 2010, s. 68). Uste-
lik kariyere dayali bir personel sisteminin kurulmasi ve bu sistemi yuritecek merkezi
personel dairesinin kurulmasindan bahsedilmektedir (Leblebici, 2004, s. 18).

Martin ve Cush Raporu, 1951 yilinda duzenlenmistir. Raporda, Maliye Bakanhigimnin
yeni bir orgut yapilanmasina kavusmasi onerilirken, bu orgatun hangi gorevleri yap-
mas1 ve nasil bir orgut yapisina sahip olmasi gerektigi ayrintili bir sekilde belirtilmis-
tir. Maliye Bakanlhigr'nin esi benzeri gortulmemis merkeziyetci bir yapiya sahip oldugu
belirtilerek, yapinin degistirilmesi gerektigine vurgu yapilmistir (Yayman, 2005, s. 166).
Bu raporda devlet dairelerinde calisma usul ve yontemlerinin birlestirilmesi amaciyla

orgiat ve usul birimlerinin kurulmasi gerektigi tuzerinde durulmaktadir (Tortop ve vd.,
2012, s. 496).

Leimgruber Raporu, 1951 yilinda hikametin talebi tizerine Isvicreli Profesoér Leimgru-
ber tarafindan kamu orgutleri ve personel sistemi hakkinda hazirlanmis rapordur.
Raporda Turk idari teskilati tizerine incelemeler yapilarak, personelin calisma saatleri,
kadrolardaki personel fazlaligi ve personelin simiflandirilmasina yonelik dusuncelere yer
verilmistir (Kalagan, 2010, s. 70; Altunok, 2011, s. 245).
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Hilts Raporu ise, 1948 yilinda Amerikan Yol Heyeti tarafindan hazirlanmistir. Tur-
kiye'nin kapitalist duzene ayak uydurmasinda ulasim alanimin kacinilmaz bir gercek
oldugu vurgulanmistir. Turkiye'nin kara yollar1 basta olmak tuzere yol politikasina yon
verilmistir. Bu donemde karayollarinin gelisimine yonelik bir donasim surecinin ya-
sandig1 gozlemlenmistir (Yayman, 2005, s. 220; Orhan, 1997, s. 19).

Planli donem oncesi yapilan idari reformlar, devlet orgutlenmesinde kurumsal yapinin
degisime tabi tutuldugunu gostermektedir. Kuresellesme surecinin destegiyle bu degi-
sim surecinde etkili olan dis faktorler, orgat icinde calisan bireylerin ya da orgatin
hizmet verdigi toplumun istegine bakmaksizin kamu orgutlerinde yeniden yapilanma
sirecini baslatmak istemislerdir. Fakat kamu orgutlerinin sosyolojik bir yapi olarak
gorulmemesi, bu sorunlarin planli donemde de devam etmesine neden olmustur.

Planll Dénemde IKamu Orgiitlerine Yénelik Reform Calismalan

Bu donem, 1960’1 yillarda baslamistir. Kamu orgutlerine yonelik idari reformlara hiz
verilmistir. Kamu yonetiminin daha etkin, ekonomik, hizli ve verimli bir hale geti-
rilebilmesi amaciyla yeniden yapilanmaya yonelik yurutilen calismalar, 1980 yilinda
demokratik rejimin askiya alinmasi sirecine kadar devam etmistir (Karaer, 1987, s.
26). Bu calismalar kamu yonetiminde Turk bilim insanlar tarafindan ele alimmustir.
Ornegin Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, Milli Birlik Komitesi
ve Devlet Planlama Teskilatimin talebi tuzerine hazirlanmistir. Devlet Planlama Dairesi
tarafindan bu rapora istinaden hazirlanan bir kanunla birlikte hukamet tarafindan
Temsilciler Meclisine iletilmistir. Bu raporda kamu orgutlerine yonelik uygulanmasi
planlanan idari reformlarin basarili olabilmesi icin orgut icindeki psikolojik havanin
uygun olmasi, idari reformun kapsaminin ve amacinin acik ve belirgin olmasi, idari
reform ve yeniden oOrgutlenme ihtiyacimin halk tarafindan kabul edilmesi gerektigine
vurgu yapilmistir (TODAIE On Raporu, 1961, s. 3-10).

Merkezi Hukumet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP), planli donemde yapilan en
kapsamli ve kapsayici reform arastirmalarindan birisi olarak bilinmektedir. Calisma,
TODAIE ve Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan hazirlanmis 24 Nisan 1963
tarihinde Basbakanliga sunulmustur. Bu raporda, merkezi hukumet teskilatnmin yapi-
s1, ortak gorevleri, geleneksel gorevler, mali ve iktisadi gorevler, gorevlerde mevcut
eksiklikler ve bu eksikliklerin nedenleri, tekliflere gore merkezi hukumetin aldig
bicim, yapilmasi gereken baska arastirmalar ve basliklar alunda merkezi hukametin
gorevleri siralanmistir (Tortop vd., 2012, s. 499). Kamu orgutlerindeki eksikliklerin
ve yetersizliklerin sebepleri; mali imkanlarin yetersizligi, personel aksakliklari, gozetim
ve denetim eksikligi, kamu orgutlerinin yapisindaki diazensizlikler ve bozukluklar, kir-
tasiyecilik ve iyi duzenlenmeyen merkeziyetcilik vb. seklinde gosterilmistir MEHTAP
(1966, s. 403-405).

Idari Reform Danmisma Kurulu Raporu’nda, 12 Mart 1971 tarihinde yasanan gelismelerin
akabinde kurulan hukamet, kamu yonetimi alaninda gelecege yonelik istikrarsizlik ve
belirsizlikleri onlemek amaciyla kamu orgatlerinde idari reformlara onem vermistir.
Calismada idari reformlarda izlenmesi planlanan yol, yontem, orgutlenme, uygulamada
takip edilecek ilkeler ve kamu iktisadi tesebbusleriyle uyum cercevesinde konular yer
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almaktadir (Tortop vd., 2012, s. 500). Idareyi gelistirme calismalarini butin olarak ele
alacak merkezi bir yapilanmanin kurulmasi ve bu orgiate uyum saglayacak birimlerin
ihtiyacina dikkat cekilmistir (Yayman, 2005, s. 269).

Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA), 1988 yilinda DPT, TODAIE'den Alunci Bes
Yillhik Kalkinma Plami yillik program uygulamalarina yonelik olarak kamu yonetimi
sistemini gelistirmek ve yeniden yapilandirmak amaciyla o gune kadar yapilan idari
reformlarin orgitlere ne olcude yansidigini ortaya koymustur. KAYA raporu, daha on-
ceki yapilan calismalarin eksik yonlerini tespit ederek ortaya cikan sorunlara yonelik
cozum arayislart sunmustur. Ayni zamanda rapor, Tarkiye'nin Avrupa Birligine katilma
kararindan dolayr Avrupa topluluklarina yonetsel uyum alaninda gerekli hazirliklarin
yapilmasina katki saglamistir (Memis, 2006, s. 72-73). Bu raporda, 1980’li yillara kadar
Turk kamu yonetiminin orgutsel yapisi, isleyisi ve calisanlariyla kendisinden beklenen
hizmetleri, etkin, hizli, verimli ve kaliteli bir bicimde sunmaktan geri kaldigi ya da
caga ayak uyduramadig1 ortaya ¢itkmistir. Ulke icinde yasanan gelismelere kosut olarak
sosyo-ekonomik baglamda yeterli bir gelisme saglanamamisur. Ustelik bircok sorunun
birikmesi de bu sireci olumsuz etkilemistir. Boylece merkeziyetci bir yapinin varligi;
gorev, yetki ve sorumluluklarin paylastirilmasinda dengesizlik, verimsizlik, niteliksiz-
lik, asir1 mevzuatcilik ve kronik hale gelen personel sorunlari gibi kamu yonetiminin
genelini kapsayan sorunlari devam etmistir (Tortop vd., 2012, s. 500; Yayman, 2005,
s. 273).

Planli donemdeki orgutsel yapidaki reform stirecine bakildiginda dis etkilerden ziyade
tilke icindeki akademik calismalarin on plana cakug gorilmektedir. Ornegin, devlet
orgitlenmesinin kurumsallasmasinda uygulanan reformlara yonelik 1961 yilinda hazir-
lanan TODAIE On Raporunda sosyolojik bir yaklasim benimsenmistir. Kamu orgiit-
lerinin ihtiyaclari, bir butin olarak hem calisanlarin taleplerine hem de yapilan idari
reformlarin halk tarafindan kabul edilmesine bagli oldugu vurgulanmistir. Bu durum,
bir kamu orgatanun sadece orgutsel sema ve isleyis tablosu seklinde gorulmesinden
ibaret olmadigim1 gostermistir.

1990 Sonrasi IKamu Orgiitlerine Yonelik Reform Calismalari

a) Kalkinma Planlarina Kisa Bir Bakig

1961 yilindan sonra her bes yilda bir hazirlanan kalkinma planlari, reform sureclerinin
ivme araclarindan olmustur. Ozellikle 1990-2013 yillar1 arasinda hazirlanan kalkinma
planlari, kamu orgutlerine yonelik reform onerileri ve degerlendirmeleri acisindan ol-
dukca 6nemli arastirma raporlar arasindadir. Ornegin, 1990-1994 arasi yillar1 kapsayan
Altnct Bes Yillik Kalkinma Plani, kamu orgutlerinin iyilestirilmesine yonelik birtakim
ilkeler ortaya koymustur. Bu kalkinma planinda kamu yonetiminin ekonomiyle birlikte
gelisim gostermesi vurgulanmistir. Yerel yonetimlere yetki devrinin 6nemine dikkat
cekilmistir. Etkin ve etkili bir kamu yonetiminde modern yonetim tekniklerinin kul-
lanilmas1 gerekliligine vurgu yapilmisur (Basbakanlik DPT, 1989).

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1996-2000), kamuya hizmet sunumunda etkinligin
artirllmasini ve ucret adaletinin saglanmasini benimsemistir. Katlimcilik, seffaflik ve
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halki yonetime dahil etme gibi yeni ilkeler kalkinma planina girmistir. Kuresellesme
ve uyum politikalarinda yerellik anlayisina vurgu yapilmistir. Performansin olcilmesine
yonelik denetim sistemine gecis yapilmasi ve Ombudsmanlik kurumunun kurulmasi
gibi yeni uygulamalara adim aulmistir (Basbakanlik DPT, 1995).

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plami (2001-2005), kamu yonetiminde etkinligin arti-
rilmasina vurgu yapmusur. Ozellikle personel rejimi, norm kadro, kariyer ve liyakat
sisteminde yeniliklere gidilmistir. Esit ise esit ucret ilkesi getirilmistir. Teknolojik ge-
lismelere, uyum saglanabilmesi amaciyla elektronik bilgi sistemi kullanimi benimsen-
mistir. Performans yonetimi, toplam kalite yonetimi gibi yonetim tekniklerinden kamu
yonetiminde faydalanilmasi vurgulanmistir. Kentlerin yogun nufusa sahip olmasi nede-
niyle ortaya cikan sorunlara ¢ozam sunabilmek icin bir bakanlik kurulmasi istenmistir.
Bolgelerarasinda gelir dagiliminin kontrol edilmesi ve gelismenin surdurulebilir ve den-
geli olabilmesi icin hedeflerin belirlenmesi 6ngoralmuastar (Basbakanlik DPT, 2000).

Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Planinda (2007-2013), bir vizyon belirlenerek cagin
gerisinde kalmamak ve orgutsel baglamda uluslararasi arenada hizli gelisen ve buytyen
bir ulke olma konumuna ulasmak amaclanmistir. Bu planin vizyonu, “istikrar icin-
de buyuyen, gelirini daha adil paylasan, kuresel olcekte rekabet giicune sahip, bilgi
toplumuna dontsen ve Avrupa Birligi'ne (AB) uyelik icin uyum sirecini tamamlamis
bir Tuarkiye” olarak belirlenmistir. Kamu yonetimine yonelik etkin hizmet sunumu
amaclanarak kamu orgutlerine yonelik reform sirecine hiz kazanmistir. Planda, merke-
ziyetci bir yapiya sahip olan ulkemizin kamu hizmeti sunumunda esneklik, saydamlik,
katlimcilik, hesap verme sorumlulugu, ongorulebilirlik gibi kavramlari one cikaran
cagdas bir anlayisa vurgu yapilmistr. Bilgi Edinme Hakki Kanunu cikarilmistir. Kamu
Gorevlileri Etik Kurulunun kurulmasi, kamu yonetiminde saydamlik, hesap verebilirlik
ve kamu yarari ilkelerini gindeme getirmistir. Yolsuzlukla Miucadele, stratejik yonetim,
E-devlet uygulamalar1 6nemli 6lcude vurgulanmistir (Basbakanlik DPT, 2006).

Onuncu Bes Yillik Kalkinma Planinda (2014-2018), kamu yonetimi baglaminda kamu
isletmeciligi uygulamalarina devam edilecegine vurgu yapilmisur. Isletmecilik anlayi-
sinin bir ¢ikust olan ozellestirme uygulamalari uzun vadeli sektorel oncelikler cerce-
vesinde belirlenmis programlar dahilinde sarduarulecegi belirtilmistir. Verimlilik ilkesi
geregince KiTlerin ozellestirilmesi sirecinin bu plan kapsamina alinmisur. Oncelikli
olarak universite hastaneleri olmak tzere doner sermayeli isletmelerin, kamu kaynak-
larinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglayacak sekilde yeni-
den yapilandinilacagr belirtilmistir. Ote yandan kirsal kalkinmaya ve mahalli idarelerin
onemine dikkat cekilmistir. Bu durumun aksi olarak ise yapilan reformlarla belediye
sayllarinin azaltilmasi etkinlik, etkililik ve verimlilik ilkelerince kayda deger bir caba
olarak goralmustar (Kalkinma Bakanligi, 2013).

b) 1990 sonrasi KalkRinma Planlarnnin Sonuclar ve Kurumsallasma Sorunu

Planli donemle birlikte hiz kazanan reformlar, 1990 sonrasi strecte Turk kamu yo-
netimine yeni kamu orgutlerinin kurulmasi olarak yansimistir. Bu kamu orguatleri bir
yandan kuresellesme stureci diger yandan Avrupa Birligi (AB) uyum surecine kosut
olarak yuratalmustur. Turkiye’nin toplumsal ve yonetsel kultara, Osmanli mirasidir.
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Bu miras, cumhuriyet donemiyle birlikte yasanan degisim ve dontstumlerde yapilan
reformlarla Bat'ya uyum cercevesinde yeniden yapilandirilmistir. Ancak kamu orgut-
lerindeki merkeziyetcilik ve burokrasi gibi orgutsel sorunlarda degisime diren¢ yasan-
mistir. Osmanli doneminin kurumsallasmis merkeziyetc¢i kaltara, bir anda degistirile-
memistir. Burokratik yapinin degisimi, cumhuriyetin kurulusu siresince planli donem
oncesinde yabanci devletlerin akademisyenlerinin destegi ile yapilirken, planli done-
min baslamasiyla ulke icindeki Turk akademisyenler tarafindan yuratalmustar. 1990
sonrast donemde Turkiye, kurumsallasmis merkeziyet¢i yonetim anlayisindan uzak-
lasmak icin ABye uyum reformlar1 ve kuresellesmenin etkileri dunyada kabul goren
reformlar1 yapmaya hiz vererek kiiresel degisimlerin gerisinde kalmak istememistir. Bu
baglamda, demokrasinin benimsenmesi amaciyla yerellesme politikalar1 benimsenmis,
performans yonetimi, ombudsmanlik, AB uyum programlari, E-Devlet uygulamalari,
isletmecilik uygulamalar1 gibi bircok reform cabasi, Turk kamu yonetimi sisteminde
calisilmaya ve uygulanmaya baslanmistir. Bu uygulamalarin sonucunda kamu yonetimi
orgitlenmesinde bazi yeni orgutlenmeler kurulmustur. Bu c¢alismada reformlarin yan-
simalarindan bazi kamu orguatii ornekleri verilerek kisaca incelenmistir. Bu orguatlerin
kurulusu kurumsallasma baglaminda degerlendirilmistir.

Bolge Kalkinma Ajanslari (BKA) : BKA'larin kurulmasi hakkinda hazirlanan kanun
tasarisi, 2005 yilinda meclise sunulmustur. 5449 Sayili Kanun ile yasalasan BKA’larin
kurulmasindaki temel gerekcesi, tlke icinde gelir ve gelismislik farkliliklarinin azalul-
masin1 saglamak seklinde belirlenmistir. Bu kamu orgutlenmesi, AB'nin bolgesel gelis-
me politikalar1 ve uygulamalarina uyum cabasinin sonucu olmustur. Bu orgatlenmenin,
yeni bir yaklasim olarak yontem ve kurumsal orgutlenme modeli oldugu soylenebilir
(Kanun Tasaris1, 2005, s. 14). Bir diger ifadeyle, 2006 yilinda kurulan BKA’lar, Seki-
zinci BYKP’de yerel ve bolgesel gelismenin saglanmasinin c¢iktist olmustur. Bu politi-
kalarin uygulanmasinda oncelikle surdarulebilirlik, bolgeleraras1 bitunlesme, sosyal ve
ekonomik dengelerin saglanmasi, yasam kalitesinin iyilestirilmesi, firsat esitligi, kalta-
rel gelisme ve katlimcilik ilkeleri temel alimmistir. AB politikalarina uyum saglamak
icin calismalara hiz verilmesi gerektigi ifade edilmistir (Basbakanlik DPT, 2000). 2018
yilinda 703 sayili Kanun Hukmunde Kararname (KHK) ile kalkinma ajanslarinin ismi
degistirilmistir. “Hizmet” ibaresi eklenmistir (703 sayilh KHK, 2018, Md. 75). Kalkinma
Bakanligimin Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile birlestirilmesiyle yeni bakanlik
teskilati altinda kalkinma ajanslar1 faaliyetlerini surdarmektedir (http://www.milliyet.
com.tr ve /www.haberler.com, 2018).

Kalkinma PBakanligr : Turkiye ile AB arasindaki Gumrak Birligi, ABnin genisleme
surecinde ortaya cikan gelismeler, DPT araciligiyla 1988 yilindan bu yana Turk
mevzuatinin Avrupa Toplulugu mevzuatina uyum cabasi icin gereksinim duyulan
degisiklikler, yeni kamu orgutlerinin olusturulmasina neden olmustur. Sekizinci BY-
KP’de ulkemizin bolgesel baglamda gelisme politikalarinin AB politikalarina uyumlu
hale getirilmesi icin reformlara hiz verilmistir (Basbakanlik DPT, 2000, s. 45-49). AB
uyum sireci perspektifinde Turkiye'de kamu yonetimi alan yazininda onemli reform
hareketleri yasanmistir. 2000°li yillarda hem merkezi hem de yerel yonetimlerde onem-
li degisimlere gidilmistir. 2011 yilinda kurulan Kalkinma Bakanligi da bu degisim
sureclerinin onemli bir halkasini olusturmustur. 2011 yilinda devlet bakanliklarinin
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kaldirilmasiyla birlikte yeni bakanhiklar kurulmus, bazi bakanliklar da birlestirilmis-
tir. Ulusal baglamda plan yapan DPT orgutanun lagvedilmesiyle bu orgut Kalkinma
Bakanligrna donuastiralmustar (Ovgan, 2011: 264-265). 2018 yilinda cikarilan 703
sayllt KHK kapsaminda Kalkinma Bakanlhigrnin Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanhg: ile
birlestirilmesiyle Kalkinma Bakanligi teskilati kaldirilmistir. Kalkinma Bakanligi faali-
yetleri Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 catis1 altinda yurutmeye devam etmektedir (703
sayili KHK, 2018).

Avrupa Birligi Bakanligi : Turkiyenin AB uyeligine hazirlanmasinin gecmisi, Avrupa
Ekonomik Toplulugu (AET)’a basvuru yili 1959°dan bu yana uyum sireci cercevesin-
de devam etmektedir. 1987 yilinda yapilan tam tuyelik basvurusu, 1999 yilinda aday
ulke olmasi ve 2005 yilinda muzakerelere tam tuyelik icin baslamistir. AB'ye katilan
tulkelerde kurumsallasmis demokrasi kulturu, hukuk devleti ve hukukun ustunlugu,
insan haklarina saygi ve azinliklarin haklarinin korunmasi gibi ilkeler gozden kaci-
rilmamalidir (Recber, 2010). Reformlarin hizli ve etkin yapilabilmesi icin calismalarin
yonlendirilmesi, izlenmesi, koordinasyonu ile uyelik sonrasi calismalarin koordinasyo-
nunu saglamak tzere AB uyum paketleri hizlandirilmistir. Sonu¢ olarak, 08 Haziran
2011 tarihinde kabul edilen, 27958 Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 634 Sayili
Kanun Hiakmunde Kararname ile AB Bakanligi kurulmustur (Turk Yerel Medyas1 AB
Yolunda projesi , 2013, s.1). Ancak hukumet sistemi degisikligi strecinde Avrupa
Birligi Bakanliginin teskilat ve gorevleri, 703 sayili KHK ile yuararlukten kaldirilmistir
(703 sayihi KHK, 2018, Md. 7).

Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsmaniik) : Kamu Denetciligi Kurumu, kamu hiz-
metlerinin yerine getirilmesi surecinde ortaya cikabilecek olumsuz durumlarda bagim-
siz ve etkili sikayet mekanizmasi olusturmak amaciyla kurulmustur. Idare tarafindan
yapilan her turlu eylem ve islemlerin insan haklarini korumak ve gozetmek icin
inceleme, arastirma ve onerilerde bulunma gibi gorevler bu kamu orgiatanun gorevleri
kapsamindadir. 14 Haziran 2012 tarihinde kabul edilen, 28338 Sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 6328 Sayili Kanun ile Turk kamu yonetimi sisteminde yerini almistir
(6328 Sayili Kanun, 2012, s. 11635). Bu orgutun kurulmasini KAYA projesine kadar
dayandirmak mumkiandar. KAYA projesinde kamu merkezi orgutint denetleyen bi-
rimlerin arasinda bir kamu denetcisinin bulunmasi 6n goralmustar. Yedinci BYKP’de
kamu denetciligi kurumunun kurulacagi bilgisi verilmistir.

Kamu Etik Kurullari : Bu orgutler, kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken saydamlik,
tarafsizlik, durastluk, hesap verebilirlik, kamu yararini gozetme gibi etik davranis
ilkeleri belirlemek ve uygulamayi gozetmek amaciyla 25 Mayis 2004 tarihinde kabul
edilmis, 25486 sayili Resmi Gazete’de yaymnlanan 5176 Sayili Kanun ile kurulmustur
(5176 Sayili Kanun, 2004, s.8831). Dokuzuncu BYKP’de 5176 Sayili Kamu Gorevlileri
Etik Kurulunun Kurulmast bir reform cabasimnin sonucu olarak degerlendirilmelidir.
Etik kurullarinin benimsedigi ilkeler, iyi yonetisimin ilkeleriyle ortasmektedir. 1990’
yillar itibariye kamu yonetimi reformlar1 yonetisim akimindan etkilenmistir.

Kamu Dizeni ve Guvenligi Mustesarligi : Bu kamu orguta, terorle mucadeleye iliskin
politika ve stratejileri gelistirmek ve bu konuda ilgili kurum ve kuruluslar arasinda
koordinasyonu saglamak amaciyla 17 Subat 2010 tarihinde kabul edilen, 27511 Sayili
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Resmi Gazete’de yaymlanan 5952 Sayii Kanun ile kurulmustur (5952 Sayili Kanun,
2010). Kanun tasarisinin gerekcesinde, terdr olaylarinin toplumun huzur ve guven-
ligini tehdit eder boyuta geldigi ve buna karsilik terorle mucadelenin cok yonlu ve
uluslararas1 is birligi ve dayanisma icerisinde yuaratialmesinin kacinilmaz oldugu belir-
tilmistir (Yilmaz, 2011, s. 68). Kurulan miustesarlik bunyesinde dogrudan Mistesara
bagl olarak faaliyetlerini yuriiten Istihbarat Degerlendirme Merkezi kurulmustur. Bu
merkez, terorle miucadele alaninda olusturulacak politika ve stratejiler ile alinacak
tedbirlere esas olmak tzere, guvenlik kuruluslari ve istihbarat birimleri ile Disisleri
Bakanligindan alinan stratejik istihbarati degerlendirme gorevi yapmistir (http://www.
kdgm.gov.tr/?ax=kdgmHakkimizda, 2017). 703 sayih KHK ile Kamu Diizeni ve Gu-
venligi Mustesarligt kamu yonetimi teskilaindan kaldirilmistr (703 sayili KHK, 2018,
Md. 124).

Secilen alt kamu orgutinden ug¢ tanesi KHK ile kaldirilmis ya da baska kamu orgut-
leriyle birlestirilmistir. Diger t¢ tane kamu orguta ise faaliyetlerine devam etmektedir.
Bu kamu orgatleri 1990 sonrasinda yasanan kuresel sirece uyum ve ABye uyum re-
formlar1 kapsaminda kurulmustur. Kamu yonetimi sisteminden kaldirilan kamu orgut-
leri, koklesemedigi icin kurumsallasamamisur. Thtiyac olmayan ya da ihtiya¢c kalmayan
kamu orgutleri kurumsallasama sorununa neden olmus ve ortadan kaldirilmistir. Bu
kapsamda idari reformlarin planlanmas1 ve uygulanmasi, toplumsal ihtiyaclara cevap
verebilir nitelikte olmas1 elzemdir. Aksi takdirde hem maddi hem de manevi anlamda
devletin butcesi gereksiz yere harcanacaktr.

Sonuc

Devlet orgutlenmesi, kamu yonetimi yapisinda yasanan degisimlere bagli olarak do-
nustumlere ugramaktadir. Kamu orgutlerinin kamu yarar1 saglamasi icin eksikliklerini
ve ihtiyaclarin1 gidermesi gerekmektedir. Kamu yonetimlerinin kendilerini yenileme-
si ve toplumun ihtiyaclarina oranla gerceklestirmesi istenen ideal dusincedir. Ideal
yonetime yaklasma arzusu, kamu yonetimlerinde reformlarla mumkuandar. Bu noktada
reformlarin toplumun ihtiyaclarina cevap verecek sekilde yapilmasi, kamu orgutlerinin
kurumsallasmasina katki saglayacak temel bilesendir. Bir kamu orgatintn kurumsal-
lasabilmesi icin hem belirli bir sirenin gecmesi hem de toplumun ihtiyaclarina cevap
vermesi gerekir. Dahasi, bir kamu orgatana salt orguatsel yapisiyla sorgulamak, orgatin
sosyolojik yonunu goz ardi etmek anlamina gelir. Boylelikle yurutalen ve yuratulecek
reform cabalar1, basarisiz bir kurumsallasma sirecine neden olabilir.

Bu calismada incelenen reform cabalari, 6rnekler secilerek planli donem oncesi, planh
donem ve 1990 sonrasi donem reform calismalarl1 olmak tzere tu¢ asamada incelen-
mistir. Bu reformlarin uygulanma sureclerine bakildiginda cumhuriyet donemi boyunca
kuresellesme surecine uyum saglanmak istenmistir. Kuresellesmeye ek olarak ozellikle
1990 sonrasinda AB uyum reformlari, Tark kamu yonetiminde etkili olmustur. Kamu
yonetimi sistemine yonelik reform calismalari, Bati tipi kamu yonetimi sistemine
geciste degisime direncle devam etmistir. Bu reformlar, hem kamu yonetimi sistemi-
nin ihtiyaclarindan hem de yabanci devletlerin dayatmalarindan hareketle i¢ ve dis
faktorlerin etkisiyle yaratalmuastar. Dolayisiyla reformlarin etkileri, yeni kamu orgut-
lerinin kurulmasi1 (Ombudsmanlik gibi), Bati demokrasisinin yerlesmesi ve teknolojik
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gelismeleri kacirmama vb. gelismeler olarak yansimisur. Ozellikle 1990 sonrast AB
uyum surecinde Turkiye'deki kamu orguatleri AB'deki kamu reformlarina uygun olarak
yapilandirilmaya calisilmistir. Kamu orgitlerinin birbirlerine benzetilmeye calisilmasi;
taklitcilik, zorlayicilik ve normatiflik seklinde uygulamalarla denenmistir.

Kamu orgutlerine yonelik surdurulen reform calismalari, sosyolojik bakis acisiyla ya-
pilmadigindan cumhuriyet déonemi boyunca devam burokratik sorunlar, kamu orgut-
lerinin kurumsallasmasini olumsuz yonde etkilemistir (6rnegin, bir kamu orgatunun
kurulmas1 ve daha sonra kisa surede kaldirilmasi gibi). Boylelikle reformlarin etkileri,
kurumsallasma surecini gecici tedaviler sekline donusturmustir. Turk kamu yonetimi
sisteminde sosyolojik olarak toplumun ihtiyaclarina gore kurulmayan kamu orgutleri,
ya lagvedilmis, ya baska kamu orgitlerine devredilmis ya da istenilen sonuc elde edile-
meyince yeni reformlar yapilarak sistemde varligi devam etmistir. Cinku yeni kurulan
bir bakanligin/teskilain/kamu orgatanin kurumsallasabilmesi zamana ve toplumsal
ihtiyaca baglidir. Bir kamu orgatinun koklesebilmesi icin halk ve diger toplumsal
orgitler tarafindan benimsenmesi ve mesruiyet kazanmasi gerekmektedir. Ornegin,
Milli Savunma Bakanligi, Adalet Bakanligi ve Milli Egitim Bakanligi gibi kamu orgut-
lerinin olmadigini dustunmek, temel bir ihtiyacin yoklugunu hissetmekle ayni derece-
dedir. Canka bu kamu orgutleri kurumsallasmis yapilar olarak koklesmis orgutlerdir.
Bu kamu orgutlerinin kendine ait sosyolojik kurumlar1 vardir ve herkes tarafindan
kabul edilmistir. Kalkinma Bakanligi, Bolge Kalkinma Ajanslari, Avrupa Birligi Bakan-
ig1, Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsman), Kamu Etik Kurullar1 ve Kamu Diizeni
ve Guvenligi Mustesarhigr gibi yeni kurulan kamu orgutlerinin koklesmesi ve herkes
tarafindan benimsenmesi, bir strecin aranadar. Bu kamu orgutlerinden ihtiyaci olma-
dig1 dusunulenler ilgili kanun ya da KHK ile kaldirlmistr. Kamu yonetimi orgutsel
semasina dahil edilen ve sonrasinda kaldirilan kamu orgutleri, kurumsallasamamistir.
Kamu yonetiminde uygulanacak reformlarin, toplumsal dokuya ve orgutsel kultire
uygunlugunun tespit edilmesi sosyolojik bir analizle mamkuandir.
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