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YENİ KAMU YÖNETİMİ ANLAYIŞININ FARKLI

ÜLKELERDE UYGULANABİLİRLİĞİ SORUNU





Necati YAMAÇ*
GİRİŞ
Kamu yönetimi yapıları 1980’li ve 90’lı yıllarda büyük bir değişim süreci yaşamıştır. Bu değişimde birçok faktör rol oynamıştır. 1980’in ilk yıllarında İngiltere ve Amerika’da kamu sektörünün büyüklüğüne ve verimsiz çalışmasına ilişkin eleştiriler yapıldı. Bu eleştirilerde 1970’lerdeki ekonomik durgunluğun da payı vardır.  Aynı eleştiriler, 1980’de Ronald Reagan’ın devlet başkanı ve  1979’da Margaret Thatcher’in başbakan olarak seçildiği dönemlerde de devam etmiştir (Gruening 2001). İngiltere’de bu yıllarda yaşanan yüksek oranlı işsizlik, enflasyon, kamu hizmetlerinde verimsizlik gibi ekonomik problemler hükümet üzerinde baskı oluşturuyordu (Yamamoto 2003). O dönemde kamu sektörü eko-nomik büyümeyi sınırlayan bir faktör, buna karşın serbest piyasa da her açıdan verimli çalışan bir mekanizma olarak görülüyordu. Bu gelişmeler kamu hizmetlerinin daha etkin sunulması arayışlarını ve dolayısıyla Yeni Kamu Yönetimi (YKY) yaklaşımını doğurdu. 

Özel sektörde hizmet sunumunda işletme yönetimi ilkelerinin başarılı olması, kamu yönetimini de aynı ilkeleri benimsemeye yöneltmiştir. Ancak 1980’lerde özel sektörün uyguladığı işletme yönetimi ilkelerinin kamu yöne-timinde de başarılı bir şekilde uygulanıp uygulanamayacağı üzerinde tartışılan bir konu olmuştur. Burada temel sorun, yeni kamu yönetimi yaklaşımının bütün ülke kamu yönetimi sorunlarına bir çözüm sunup sunamayacağı ile ilgilidir. Bu çalışmada,  bu soru iki bakımdan ele alınacaktır. Birincisi, yeni kamu yöneti-minin global bir çözüm sunup sunmadığı ülkelerin idari, toplumsal siyasal kültürleri bakımından ele alınacak. İkincisi, yeni kamu yönetiminin kamu yönetiminde uygulanıp uygulanamayacağı, kamu yönetimi-işletme yönetimi arasındaki farklılıklar açısından incelenecektir. 

I - YENİ KAMU YÖNETİMİNİN FARKLI ÜLKELERDE UYGULANABİLİRLİĞİ

Bir paradigma olarak Yeni Kamu Yönetimi 1980’lerde ortaya çıkmıştır ve 1990’larda İngiltere’de kamu sektöründe reformu tanımlamak için kullanılmaya başlanmıştır. Yeni kamu yönetimi piyasa mekanizmasına, müşteri odaklı hiz-mete dayanır, süreç yerine sonuç odaklıdır ve kamu sektörüne, kamu hizmet-lerinin özel sektöre gördürülmesi ile rekabeti getirmeye çalışır.

Yeni Kamu Yönetiminin amacı, kamu yönetimini işletme yönetimi ilkele-rine yaklaştırmak, kamu yönetimi ile işletme yönetimi arasındaki farklılığı azaltmak ve kamu yönetimini “işletme benzeri” bir yönetim haline getirmektir (Dunleavy ve Hood 1994: 9). Bunun sebebi, kamu yönetiminin hiyerarşiye dayalı ve verimsiz olması, esnek olmamasıdır. Kamu yönetiminin süreç odaklı, yeni kamu yönetiminin ise sonuç odaklı bir sistem olmasıdır. Burada temel sorun Yeni Kamu Yönetiminin tüm ülkelerde uygulanıp uygulanamayacağı sorunudur. Bu noktada öne sürülen iki argüman vardır. Birincisi, Yeni Kamu Yönetimi tüm ülkelerde uygulanabilecek global bir akımdır. İkincisi, Yeni Kamu Yönetimi ülkelerin kültürüyle örtüşmesi gerektiğinden genel bir çözüm olamaz.

Birinci argümanı savunanlara göre, dünyada artık Yeni Kamu Yönetimi akımı vardır ve yapılabilecek en iyi şey bu akımı takip etmektir. Bu, tartışmaya açık bir argümandır. Bunun temel nedeni, ülkelerin idari sistemleri, anayasal düzenleri, kurumsal gelenekleri, siyasal gelişimlerinin farklı olmasıdır. Dolayı-sıyla, Yeni Kamu Yönetimi başarılı olacaksa o ülkenin idari, toplumsal ve siyasal kültürüyle de barışık olması gerekir.

A-İdari Kültür: Anglo-Saxon and Rechtsstaat Modelleri

İngiltere, Anglo-Sakson modelini Fransa ve Almanya ise Rechtsstaat Modelini temsil etmektedir. Rechtsstaat modelinde devletin bütün eylem ve işlemleri yasalara dayanmaktadır ve bu işlemler mahkeme denetimine tabidir (Peters 1998: 7). Böyle bir modelde reformu gerçekleştirmek Anglo-Sakson modeline göre daha çok zaman alır. Çünkü, kamu yönetiminde reform kanun değişikliğini gerektirir, bu da hemen olabilecek bir şey değildir. Ayrıca, bu sistemde yoğun bir idare hukuku eğitimi almış olan üst düzey kamu görev-lilerinin kamu işletmeciliği prensiplerini kabul etmesi de kolay olmayacaktır. Kamu hizmetleri, belli bürokratik değerlerin öğretildiği devlet memurları eliyle sunulmakta ve ulusal idarecilik okulu, belli bir kamu yönetimi perspektifi sunmaktadır. Bu nedenle Fransız eski maliye bakanı (Crumbley 2002), “aynı düşünen elitler“ tarafından yönetilen merkezi ve yerel yönetimlerin,  yenilikçi düşünceye ihtiyaç duyacağını ileri sürmektedir. 

İngiltere’de kamu-özel hukuk ayrımı yoktur. Bu da YKY’nin kamu sektö-ründe uygulanmasını kolaylaştırmaktadır. İngiltere kamu yönetiminde özel sek-törden personel istihdam edilebilmektedir. Böyle bir sistemde işletme pren-siplerini kamu sektöründe uygulamak elbette kolay olacaktır. Almanya’nın ise Roma Hukuku geleneğine sahip olması, YKY’nin reform tartışmalarında kabul görmesini zorlaştırmaktadır (Wollman 2004: 20). 

YKY, neo-liberal politikanın bir ürünüdür. İngiltere zaten neo-liberal politikaları takip etmekte olduğu için 1980’den bu yana YKY kaynaklı reform-lar İngiltere’de oldukça hız kazanmıştır. Yeni Sağ kamu tercihi düşüncesi, Thatcher hükümetinin kamu yönetimine ilişkin tutumunu etkilemiştir: Bürok-rasideki verimsizlik problemi, kamu sektörünün piyasa ve rekabete açılması yoluyla giderilecektir. Yeni Sağ kamu tercihinin etkisi özelleştirme uygulama-larında da görülmüştür. Özelleştirme, işletme yönetimi ilkelerini kamu sektö-rüne taşımış ve kamu sektörünü küçültmüştür. İngilterede, Telekom gibi kamu şirketleri özelleştirilmiş ve “Next Step Kuruluşları” adında yeni kuruluşlar ortaya çıkmıştır (Massey ve Pyper 2005).

Anglo-Sakson geleneğine sahip olan İngiltere, devleti “gerekli ama kötü” olarak ve sınırlanması gereken bir yapı olarak görmektedir. Bu bağlamda İngil-tere, devleti geleneksel görevlerinin özel sektör eliyle yerine getirildiği, özelleş-tirmenin benimsendiği, etkinliğe ve verimliliğe dayalı kamu hizmetinin sunumu olarak görmektedir (Massey ve Pyper 2005: 13). 

Anglo-Sakson geleneğine göre kamu sektörünün gücü olması gereken sevi-yeyi aşmamalıdır. İngiltere’de olduğu gibi, çoğu devlet memurları memuriyete ilişkin özel eğitim almamışlardır. Devlet memurları kamu kurumlarında çalışan sade vatandaşlar olarak görülmektedir (Politt ve Bouckaert 2005: 53). Fransa ve Almanya’da ise İngiltere’deki durumun tam tersi söz konusudur. Kamu sektö-rünün gücünün azaltılması söz konusu değildir. Devlet memurları sade vatandaş değildir, devleti ve kamu çıkarlarını temsil etmektedir. 

B- Toplumsal Kültür

Resmi kurumlarda çalışan bireylerin davranışları ve bu kurumların yapı-lanma ve yönetilme biçimlerini ülkelerin toplumsal kültürleri etkilemektedir. İngiltere’de, bürokratik işlemlerin çoğu, güvene dayalı olarak yapılmaktadır. Bunun aksine Almanya’da, kurumsallaşmış bir bürokrasi vardır ve çok önemli bir yere sahiptir.  Otorite ve statüye dayalı ilişkilerin önemli olduğu bir toplum-da bürokrasi doğal bir sonuçtur ve kabul edilebilir kamusal organizasyondur (Peters 2001: 36-7). 

Kamuoyunu toplumların kültürü şekillendirir. Politikacılar, kamu yönetimi reformunu tasarlama ve uygulama aşamasında kamuoyunu gözardı edemezler. İngiltere’de özelleştirme politikasının toplumda kabul görmesi, hükümeti bu politikanın daha da ileri safhaya götürülebileceği yönünde cesaretlendirmiştir. İngiltere’de 1997 sonrası kamuoyu, devletin eğitim ve sağlıkla ilgili hizmet-lerdeki performansına odaklandığından, İşçi Partisi hükümeti bu hizmetleri daha verimli sunmak amacıyla özelleştirmiştir (Politt ve Bouckaert 2005: 293).

C-Siyasal Kültür

Siyasal kültür kamu yönetiminin işleyişine etki etmektedir. Yeni Kamu Yönetimi de devletin merkezi, üniter ya da federal yapıya sahip olmasından ve hükümetin koalisyon ya da tek parti hükümeti olmasından etkilenmektedir. 

1-Devlet ve Hükümet Yapıları

Federal devletlerde reform daha dar bir alanda yapılabilmekte ve reformun tek düzeliği daha düşük düzeyde kalmaktadır. Federal devletlerde farklı ku-rumlar farklı yönlere doğru kayabilmektedir. Mesela Alman Federal Cumhu-riyeti’ni oluşturan eyaletler kamu yönetimi reformlarına karşı farklı tutum ser-gilemişlerdir. İngiltere aynı dönemde merkeziyetçi bir yapıya sahipti ve oldukça geniş kapsamlı reform paketi uyguladı (Politt ve Bouckaert 2005: 43-4). 

Fransa’nın modern devlet yapısını anlamak için Napolyon dönemine bakmak gerekir. Fransız bürokrasisi bu dönemde şekillenmiştir ve Suleiman’ın (1974: 19, 21)  da belirttiği gibi hemen her işlem, ulusal bütünlüğün ve kamu çıkarının gereği olarak merkezi idare tarafından yürütülüyordu. Fransa, Napol-yon’dan bu yana güçlü bir idari geleneğe sahiptir. Devlet, kurumlara, ekono-miye ve topluma yön vermektedir. Fransa, YKY düşüncesine her zaman diren-miştir ve hizmetlerin özel sektöre gördürülerek “devletin içinin boşaltılması” yerine, idari yapılanmadaki temel felsefesini devam ettirmiştir (Politt ve Bouckaert 2005: 247-8). YKY, liberal düşüncenin bir ürünüdür ve merkeziyetçi bir devlet olarak Fransa, liberal düşünceye başından beri karşı gelmiştir. Liberalizm, Fransa için “negatif bir kavram” dır ve Fransız Devriminin ve 5 inci Cumhuriyetin getirmeye çalıştığı şeylerin tersini savunmaktadır (Sancton 2000).  

Hükümet yapılarıyla ilgili olarak tek partili hükümetlerin geniş kapsamlı reformları uygulama şansı koalisyon hükümetlerine göre daha fazladır. Her reform kendi “kaybedeni” ni oluşturur ve çıkarı tehlikeye girenler koalisyon hükümetlerinde daha büyük bir ihtimalle temsil ediliyorlardır ve böylece reformların gerçekleştirilmesini engellemeye çalışacaklardır. Fakat tek partili hükümetler, muhalefete rağmen kendi gündemlerini oluşturup uygulama imka-nına sahiptir. Almanya’ya gelince, Almanya federal ve ademi merkeziyetçi bir devlettir. Almanya’da genellikle çok partili koalisyon hükümetleri olmuştur. Bunun sonucu olarak kamu yönetimi reformu geniş kapsamlı olmaktan ziyade parçalı ve aşamalı olmuştur (Politt ve Bouckaert 2005: 46-9). 

2- Siyasi Partilerin Reformlara Karşı Tutumları

İngiltere’de iki büyük parti vardır: İşçi Partisi ve Muhafazakar Parti. Bu iki parti arasında temel politikalarla ilgili olarak büyük farklılık bulunmamaktadır. Örneğin, iki parti de üç aşağı beş yukarı aynı özelleştirme politikasını izlemiştir. Muhafazakar parti,  iktidarda olduğu 1979-97 yılları arasında işletme yönetimi prensiplerini uygulamaya çalışmıştır. Thatcher’ın danışmanı bir işadamıydı ve özel sektörden başka bazı işadamlarının da hükümette görevleri vardı (Politt ve Bouckaert 2005: 292). 

İngiltere’de muhalefet partisi de YKY düşüncesini kabul etmiştir. Mesela özelleştirme politikalarını uygulama bakımından İşçi Partisi ile Muhafazakar Parti arasında bir fark bulunmamaktadır. İngiltere’nin tersine Fransa’da sos-yalist hükümet döneminde (1981-86) geniş çaplı kamulaştırma politikası izlendi ve neo-liberal hükümet (1986-88) yaşanan bu süreci tersine çevirmiştir. Yine, 1998’de sol bir hükümet tersine çevrilen süreci durdurmuştur. 1993’te sağ eğilimli bir hükümet özelleştirmeye kalınan yerden tekrar devam etmiştir (Politt ve Bouckaert 2005: 250). 

II- YENİ KAMU YÖNETİMİ YAKLAŞIMININ KAMU YÖNETİMİNDE UYGULANABİLİRLİĞİ
Yeni Kamu Yönetimi anlayışının kamu yönetiminde uygulanabilirliği, kamu yönetimi ile işletme yönetimi arasındaki farkın, kamu sektöründe reka-betçi bir piyasanın gerçekleşip gerçekleşemeyeceğinin ele alınmasıyla açıkla-nabilir. 

Kamu yönetimi ile işletme yönetimi arasında bazı temel farklılıklar vardır. En temel fark hukuktur. Kamu yönetiminin iş ve eylemleri mevzuata uygun olmak durumundadır (Fesler ve Kettle 1991: 9). Diğer farklılıklar ise “kürek çekme yerine dümen kullanmak,” “siyaset yerine üretim yapmak”, “çatışma yerine işbirliği” (Lynn 1998: 235-36). Burada ideal olan, amacın net olarak belirlenmesi, personelin iyi motive olması, kırtasiyeciliğin yok edilmesidir. Bütün bunlar kamu yönetimine “işletme prensipleri” nin entegre edilmesiyle gerçekleştirilebilir (Politt 1993: 7). Bu düşüncenin altında işletme yönetimi ilkelerinin kamu yönetiminde de işleyebileceği varsayımı vardır. Oysa, siyaset ve kamu yönetimi birçok nedenle birbirinden ayrılamaz. Eğer ayrılırsa kamu hizmetini tanımlamak daha da zorlaşır. Kamu yönetiminin işleyişinde birçok değer etkendir ve birbiriyle çatışan değerleri uzlaştırır. Kamu yönetiminde kararlar değer merkezli olarak alınırken özel sektörde kâr merkezli olarak alınır (Ranson ve Stewart 1994: 27-28). Tanımı gereği devletin topluma karşı olan sorumluluklarından dolayı bir hizmeti götürmek kârlı olmasa bile devlet yerine getirir. Aksi takdirde devletin varlık meşruiyetini kaybetmesi tehlikesi vardır. Her şey kâr-zarar noktasına indirgenemez. Devlet hizmet sunarken hiçbir vatandaşını dışlayamaz. Görüldüğü gibi kamu yönetiminin ihtiyaçları piya-sanınkinden farklı olduğundan piyasa kamu yönetiminin ihtiyaçlarını karşı-lamayabilir. 

Kamu sektöründe arz-talep dengesinin sağlanması açısından bakıldığında, kamu sektöründe arz ve talep hiç bir zaman ideal bir şekilde çalışmaz. Talepteki eksikliklerle ilgili olarak, kamu sektörü birçok mal ve hizmetin tek alıcısıdır (hapishane gibi). Arz tarafındaki eksikliklerle ilgili olarak bir ya da iki hizmet sağlayıcı vardır. Bu durumda hizmetin doğası kamu yönetiminin devreye girmesini gerektirmektedir (Kelly 1998: 206). 

Yeni Kamu Yönetimi kendi içinde tutarlı bir sistemdir. Eğer kamu yönetiminde uygulanacaksa bütün unsurlarıyla birlikte bir bütün olarak entegre edilmelidir. Performansa dayalı sözleşme, rekabet, piyasa gibi faktörler bir araya gelerek bir bütün oluştururlar ve her bir unsur bir diğerini destekler. Yeni Kamu Yönetiminin kamu sektöründe uygulanması aşamasında beklenmeyen sonuçlar da ortaya çıkabilir. Bu, “deva olacağı düşüncesiyle çocuğa yanlış ilaç verilmesi” gibi bir şeydir (Hood 1999). 

Beklenmeyen sonuçlardan bir tanesi de bürokrasinin bölümlere ayrılması ve her bir bölüme verimliliği artırmak amacıyla  tek işlevin verilmesidir. Fakat parçalı bir kamu sektörü yapısı, kompleks bir yapıya sahip olan kamu politikaları sorunlarının çözümünü zorlaştırabilir ve bürokrasi ile siyasetçileri birbirinden uzaklaştırır. Demokratik bir sistemde politikacıların halka verdikleri sözü bürokrasi aygıtını kullanarak yerine getirebilmektedirler. Ancak parçalı bir bürokratik yapı bu işlevi zorlaştırabilir. Bu durumda kamu hizmeti ile verimlilik arasında seçim yapmak durumundayız. 

SONUÇ

Ülkelerin idari kültürleri ve toplumsal yapıları, YKY’nin uygulanabilir-liğini etkileyen faktörlerdendir. Bu anlamda, Anglo-Sakson ülkelerinin kamu yönetimleri işletme tarzı yönetime açık olurken, Fransa ve Almanya gibi Kıta Avrupası ülkelerin kamudaki işletme benzeri yönetime karşı yaklaşımı olumsuz olmuştur. 

İngiltere’nin siyasi özellikleri ve kamu yönetimi yapılanması, geniş kapsamlı reformların uygulanmasına elverişlidir. İngiltere merkeziyetçi bir devlettir ve her zaman tek parti hükümeti iktidar olmuştur. İktidardaki siyasal parti, bir önceki partinin başlattığı programı büyük ölçüde devam ettirdiği için reformlar kesintiye uğramamıştır. Bunun aksine Almanya, federal bir devlettir ve koalisyon hükümetleri söz konusudur. Bu nedenle reformlar daha az kapsamlı ve birbiriyle daha az uyumlu olmuştur. Almanya’da, hukuk kurallarını yorumlamada esnek davranılmadığı için YKY’nin kamu kurumlarına nüfuz etmesi zor görünmektedir. Piyasa mekanizmasına dayalı reform, Alman Huku-kuna aykırı geldiği için, Almanya’nın YKY’ye yaklaşımı olumlu olmamıştır. Fransa örneğine bakıldığında, Fransa’da liberalizm ile devletçi Kıta Avrupası geleneği arasındaki bir çatışma söz konusudur. Dolayısıyla, Fransa’nın devlet geleneği ve kamu yönetimi yapılanması, işletme tarzı yönetim düşüncesini desteklememektedir. 

Görüldüğü gibi ülkelerin farklı idari ve yasal gelenekleri farklı yönetim modellerini ortaya çıkarmıştır. Hood’un belirttiği gibi, bütün ülkeler için her zaman geçerli olabilecek tek bir yönetim modeli yoktur. Bu durumda yapıla-bilecek en iyi şey, hiç kimsenin sihirli formülüne inanmamaktır (Hood 1999: 16-25, 208). Bütün bu söylenenlerden Yeni Kamu Yönetimi düşüncesinin kamu yönetimine entegre edilemeyeceği sonucu çıkmaz. İngiltere kamu yönetiminde bu, “özel sektörle ortaklık” şeklinde uygulanmaktadır. Kamu sektörü, özel sektör uygulamalarından kendisine faydalanmak için dersler çıkarabilir. Ancak ortaya çıkacak sonuç, YKY’nin her halükarda ülkelerin kültürel yapılarıyla uyumlu olmasını gerektirecek bir sonuç olacaktır. Bu nokta Türkiye’de düzenleyici reformla ilgili olarak OECD’nin hazırladığı raporda (OECD 2002), yeni bir sistemin uygulanmasının zaman alıcı olduğu ve kültürel değişim gerektirdiği şeklinde vurgulanmaktadır: “çözümler, idari uygulamaların ve kültürel alışkanlıkların değişimini gerektirdiği için zaman alıcıdır ve zordur. Reformların başarıya ulaşmasında en önemli unsurlardan bir tanesi de kamuoyunun reforma ilişkin tutumudur” (OECD 2002: 6). 

Kamu yönetimi-işletme yönetimi ayrım çizgisi üzerinde ülkeler kendilerini, idari ve siyasi kültürlerine bağlı olarak farklı yerlerde konuşlandırmışlardır. Bazı ülkeler kamu yönetimi çizgisine bazıları da işletme yönetimi çizgisine daha yakındır. İngiltere’nin işletme yönetimi prensiplerini kamu yönetimine aktarabilme kapasitesine sahip olmasında bu hususta en az 30 yıllık mükte-sebata sahip olmasının önemi göz ardı edilemez. İngiltere’nin bu süreçte kamu yönetimindeki işletme yönetimi uygulamaları başka ülkeler için, “olduğu gibi alınabilecek bir model” değildir. Ancak bu, diğer ülkelerin İngiltere gibi ülke-lerin tecrübesinden yararlanamayacağı anlamına gelmez. Farklı ülke uygula-malarından yararlanma, o ülkelerin anayasal ve idari yapılarını, kendilerine özgü faktörleri, kamu yönetimindeki işletme uygulamalarının başarılı olup olmadığını nedenleriyle birlikte iyi analiz etmeyi gerektirir.
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