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OZEF

Bu calismada uluslararast literatiirde biirokrasinin siyasi/demokratik kontrolii ile ilgili
olarak yapilan bazi tartismalar, ortaya atilan teoriler ve gelistirilen modeller ele alinacaktir.
Calisma idare hukuku ve anayasa hukukunda éngériilen meclis sorusturmasi, kamu denetgisi gibi
idarenin denetlenme bigimlerine fazla deginmeksizin, konuyla ilgili teorik tartismalara odaklanmay:
amaglamaktadir. Biirokrasinin demokratik kontroliiniin nasil saglanacagi uzun zamandir tartisilan
bir konudur; asil-vekil kurami, temsili biirokrasi yaklagimi, idari prosediirler ve biirokrasinin
politizasyonu bu sorun icin onerilen ¢oziimler arasinda sayilabiliv. Bunlarin her birinin ideal
biirokrasi tipinden uzaklasma riski tasidigi bir gercektir, ancak bu, halkin egemenliginin idareye
yansimasi igin odenmesi gereken bir bedel olarak kabul edilebilir.
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ABSTRACT

In this paper the discussions made on political/democratic control of bureaucracy in
international literature, as well as the theories proposed and models developed. The paper aims at
focusing on the theoretical aspects of the issue avoiding the patterns of supervising administration
such as parliamentary investigations or ombudsman which are envisaged in administrative or
constitutional law. The manner with which democratic control of bureaucracy will be ensured is a
long-discussed phenomenon; principal-agent theory, representative bureaucracy approach,
administrative procedures and politicization of bureaucracy can be recommended as solutions to
this problem. Each of these methods carry the risk of divergence from ideal bureaucratic type, but
this is an acceptable price if public sovereignty is to be reflected on administration.
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Liberty depends incomparably more upon administration than upon constitution. (Ozgiirliik, kiyas
kabul etmez bir bigimde, anayasalardan daha ¢ok, idareye bagldir.)
K.P.R.Niebuhr, 1944.

Giris
Biirokrasi, dogrudan siyasi karar verme siirecine katilmayan, ancak bu
kararlarin hayata geg¢mesi i¢in kullanilan politikalarin  olusturulmasi ve
uygulanmasina dahil olan kisilerden olusan bir yapidir. Devletin kamu yonetimi
olarak islev goren bu mekanizmay1 olusturan kisiler, uzmanlik bilgisi ve teknik
bilgiye sahip, (idealde) siyasi baglantis1 olmayan kamu gorevlileridir ve genellikle
is glivencesi sistemi sayesinde giinliikk politik baskilardan korunurlar. Biirokrasi
ayn1 zamanda hukuk devletinin tesis edilmesi ve yonetimde keyfiligin 6nlenmesi
noktasinda da bilyiik bir rol oynamustir. Ozellikle Avrupa’da biirokratlasma
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sayesinde otoritenin merkezilesmesi, yerel feodal giiclerin etkisiz hale
getirilmesinde ve dolayisiyla ulus devletlerin dogmasinda etkili olmustur.

Diger taraftan biirokrasi bir siyasi kurumdur. Idari bir makam biiyiik
Olciide siyasi kararlarla ilgiliyse, tamamen siyasi bir makam haline getirilmesi
mantiksiz olmayabilir; hatta secilmislerce isgal edilen veya siyasi agidan
sorumlulugu bulunan bir makam haline bile gelebilir. Bu sorumluluk
mekanizmasinin partizanliga yol agmadan tesis edilmesi ise ciddi bir zorluktur.
Dolayisiyla, biirokrasiyi demokratik kontrole tabi kilmak, konunun bir boyutunu
teskil ederken, bir bagka Onemli boyutu ise biirokrasiyi parti politikalarindan
koruma ve politize olmasin1 6nleme ihtiyaci seklinde karsimiza ¢ikmaktadir. Pek
cok tilkede biirokrasi politize olmustur; iktidardaki siyasi parti, biitce ve personel
politikas1  gibi  geregler araciligiyla biirokrasinin igleyisine dogrudan
miidahalelerde bulunabilmekte ve kamusal makamlara kendi diislincesine yakin
kisileri getirebilmektedir.

Biirokrasinin hiikiimetin kurumsal yonii olmasi, bu baglamda siyasalar ve
programlar1 yiiriiten ve siyasi hedefleri basariya ulastiran mekanizmasi gibi
islemesi, bazi sorular1 da beraberinde getirmektedir: (i) biirokrasi kime hizmet
etmektedir? (ii) biirokrasiyi kim kontrol etmektedir? (iii) hem demokratik
kontrolii gerceklestirmek, hem de siyasi iradeden bagimsiz ve tarafsiz bir
biirokrasiye sahip olmak miimkiin miidiir? Bu c¢alismada bu sorulara cevap
aranacak, bu yapilirken uluslar arasi literatiirde siyaset-biirokrasi iligkisi iizerine
yazilan belli bagl kuramlardan faydalanilacaktir.

1. Demokrasi-Biirokrasi iliskisi

Biirokrasi gibi demokrasi de oldukga eski ve koklii bir gegmise sahiptir,
ve hem teoride hem de pratikte binyillardir bir¢ok degisim ve doniislim
gecirmistir. Demokratik devletler kendi idari orgiitlenmelerini biirokrasinin ideal
tipine yakin bi¢imi cergevesinde olusturduklarindan, bu modelin benimsenme
nedeninin, rasyonel ve etkin olmasi, yani yoneticiler ve vatandaslara hizmet etme
noktasindaki islevselligi oldugu ileri siiriilebilir (Dreyfus, 2007:18). von Mises de
biirokrasinin demokrasi esaslar1 ve usulleri ile bagdastigim, ¢iinkii kanun
istiinliigiine dayandigimi ifade eder; ona gore hukukun {istiinligii ve biitge,
demokrasi rejimlerinin temel taslaridir (von Mises, 2007:34). Giiler’e gore ise
liberal demokratik sistemler, 20. ylizyi1lda “iyi biirokrasi”nin glivencesini, idarenin
hukuk kurallariyla bagli olmas1 ve hem kurallar1 koymak hem de bunlara uymakla
yilikiimlii olmas1 anlamindaki “hukuk devleti ilkesi”ni isletmekte bulmuslardir;
bunun anlami, biirokrasinin topluma distan ya da yukaridan bir seyler dayatan bir
biinye olmamasi, topluma bagimli bir organ olmasidir. lyi biirokrasi, toplumsal
giiclerin istekleri dogrultusunda hareket eden ve bu giiglerce kontrol edilebilen bir
aygittir  (Giiler, 2005:15-16). Ancak gorevlileri ise siyasi a¢idan sorumlu
degildirler; nitekim siyasi yoneticiler, topluma kars1 dogrudan sorumluluk
tasimayan kamu gorevlilerinin genis yetkilerle donatilmasmin, yonetimin
demokratik niteligine zarar vereceklerini disiiniirler (Eryilmaz, 1993:83).
Krane’in (2006:36-7) ifadesiyle, “demokrasinin en biiyilk korkularmdan biri,
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biirokratlarin ellerindeki kaynaklar1 kamu siyasalarini degistirmek ve dolayisiyla
halk egemenligi ilkesini zedelemek i¢in kullanmalar1 ihtimalidir”.

Demokrasi teorisi ile iliski kurmak gerekirse, biirokrasinin yoOnetimle
ilgili konulardaki tarafsizligi hakkinda iki goriisten bahsedilebilir. Bunlardan biri
blirokrasinin, toplumu yoneten iktidar kim olursa olsun tarafsiz kalmasi
gerektigini savunur. Biirokrasi, toplumun tamamina hizmet veren, tarafsiz ve
uzman bir Orgiittiir. Tarafsiz olmasi itibariyle de rejim veya sistem
degisikliklerine karismamalidir; tarafsizligi onun en biiyiik giivencesidir. Wilson
bu goriisiin en Onemli temsilcisi olarak kabul edilebilir. Ikinci goriis ise
biirokrasinin toplumu ilgilendiren her konuya miidahale etmesi ve tiim toplumsal
ve normatif degerlerle ilgilenmesi gerektigini ileri siirer. Tarafsiz uzmanlik bir
yanilsamadir, ve biirokratlar her tiirlii siyasa ve programla, ayn1 zamanda kisisel,
partizan, ekonomik veya sinifsal politikayla ilgilenmelidir. Waldo ve Dahl bu
gorlisiin en 6nemli temsilcileri sayilirlar (Farazmand, 2010b:251). Asagida bu
goriisler ayr1 ayri ele alinmaktadir.

1.1 “Tarafs1z” Biirokrasi Goriisii

Biirokratlar yaptiklar1 ve yapmalar1 gereken isler hakkinda secilmislerden
daha fazla bilgiye sahip olduklarindan, kamu yararma aykir1 siyasa ve
diizenlemeleri uygulayacak kapasiteye sahiptirler. Bu endiseler Amerikan
literatiiriinde “Kongrenin Feragati” hipotezinin gelistirilmesine yol agmistir: buna
gore Amerikan yasama organi, kamu siyasalar1 iizerindeki yetkilerini atanmis
biirokratlara devretmistir (Tierean ve Bratucu, 2009:246). Niskanen (1971),
rasyonel biirokratlarin her yerde ve her zaman biitgelerini artirmaya
calistiklarindan, dolayisiyla devletin biiylimesine neden olduklarindan sikayet
etmistir. Lowi (1979) de 6zellikle ABD’de yasama organinin biirokratik kurumlar
tizerinde etkin bir kontrol uygulamadigini ileri slirmiistiir. Ona gore siyasalar
cikar gruplari, atanmis biirokratlar ve Kongre alt komitelerinden olusan bir “demir
licgen” tarafindan tiretilmektedir. Lowi, hiikiimetlerin biirokrasi lizerinde denetim
kuramadigindan yakinmustir.

On dokuzuncu ylizyilin sonunda kir toplumundan kent toplumuna
ge¢mekte ve bir bilim ve teknoloji ¢agina girmekte olan ABD’de demokrasinin
anlamyla ilgili yeni bir felsefe gelismekteydi. “Idarenin Incelenmesi” baslikli
makalesinde (1887) Wilson siyaset-yonetim ayriligmin gerekliligini ortaya
koymustur. Wilson ve onun gibi diisiinen “reformcular”, Amerikan yonetiminde
yozlagsma ve verimsizlik gibi sorunlar oldugunu kabul etmislerdi; eger bunun
sebebi yonetim felsefesi, yani “demokrasi” degilse o zaman sebep bu felsefenin
yorumlanmast ve kurumsallasmasinda aranmaliydi. Daha oOnceki demokrasi
anlayisi, hiikiimet giicli ve islevlerinin insanlar arasinda paylastirilmasi gerektigini
savunuyordu; ancak reformculara gore giic ¢ok fazla boliindiikge belirsizlesiyor
ve sorumluluk duygusu kayboluyordu. O halde idare {izerinde se¢menlerin
yetkisinin olmamasi tercih edilebilirdi.'

! Waldo’ya gére Amerikan anayasal sisteminin ve demokrasisinin en 6nemli unsuru olan giigler ayrilig1, idarenin
siyasetten ayrilmasini zorlastirtyordu, ¢linkii Kongre idari kurumlarin kurulusu, 6rgiitlenmesi, yetkileri, siirecleri,
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Siyaset ve idare ayrimi, siyasetcileri, baska tiirlii sahip olamayacaklar1 bir
serbestlige de kavusturmaktadir. Oziinde, bu iki tiir kurumsal tercih arasindaki
ayrim, modern yonetimin zor kararlarinin pek ¢ogunun, bir sonraki secimde
halkin karsisina c¢ikmayacak olan bireyler tarafindan verilmesini saglar.
Dolayisiyla, politikanin, halk karsisinda hesap vermesi gerekmeyen bir “siyaset-
dis1” kurum tarafindan ilan edilecek bir 6nemli karari sekillendirmesini, veya en
azindan etkilemesini saglar. Ayrica, siyasi ve teknik karar vermenin kamusal
yasamda birbirinden ayrilabilecegi seklindeki kavramsallastirma, siyasi
reformcularin 6nemli kamusal kararlar1 “siyaset” alanindan miimkiin oldugunca
uzaklastirmasini saglamistir. Bu durumun sonucu olarak, pek ¢ok 6nemli yonetsel
islev, partizan siyasi kontrolden bagimsiz kurumlara, biirokrasilere ve teknokratik
seckinlere transfer edilmektedir (Peters, 2001, s.182-183).

Bu diisiince ¢izgisi izlendiginde, idarenin, siyasi partilerin faaliyetleri ve
siyasa formiilasyonu anlaminda siyasetten ayrilabilecegi (ve ayrilmasi gerektigi)
sonucuna ulagiliyordu. Reformcular, demokrasiye baglhliklarina vurgu yapmakla
beraber, demokrasinin insanlarin yonetilmesi ve refahin iiretilmesi siireglerinde
zararlh ve yikict etkileri oldugunu savunmanin bir c¢eliski olmadigini
diisiiniiyorlardi; Waldo’nun ifade ettigi gibi, verimlilik adma “is saatlerindeki
otokrasi, is saatleri disindaki demokrasi i¢in 6denmesi gereken bir bedel” olarak
gorlilmekteydi. Bu goriisiin taraftarlarina gore demokrasi idealinin kamu
yonetiminde gercekligi yoktur (Waldo, 1952:86-87). Bat1 literatiiriinde 1940’lara
kadar siyaset ve yonetim arasinda (bir zitlasma olmasa da) bir ayrim (distinction)
oldugu savunulmustur. Bunun gerekgesi yonetimi partizanliktan uzak tutabilme
diistincesidir.

1.2 “Normatif” Biirokrasi Goriisii

Biirokrasi ile demokrasi arasindaki iliskiye yogunlasan ¢agdas akademik
tartismalar II. Diinya Savasi’ndan sonra sayica artmustir. Daha giiclii bir
demokrasi ile demokratik siiregler ve secilmislerce kontrol edilen zayif bir
biirokrasi isteyenler, hiikiimet fonksiyonlarint Weberyen anlamda profesyonel ve
liyakate dayali bir biirokrasi i¢inde icra eden atanmiglara her zaman elestirel ve
siipheyle yaklasmislardir. icinde bulundugumuz dénemde devletin zayiflamasin,
Ozellestirmeleri ve kamu sektorii fonksiyonlarnin disariya yaptirilmasii bu
¢ekismenin vardigi bir nokta olarak okumak da miimkiindiir.”

Levitan, demokrasi ruhu ve ideolojisinin, idare mekanizmasinin her
kademesine niifuz etmesi gerektigini belirtmistir. idare orgiitlenmesinin ve
tekniklerinin esaslari, degerler acisindan tarafsiz olamaz. Ona gore demokratik
hiikiimet, idarede de demokrasi anlamina gelir (Levitan, 1946). Idare

biitceleri, kadrolar1 ve yerleri iizerinde ¢ok kapsamli anayasal yetkiye sahipti (Rosenbloom ve McCurdy,
2007:3).

? Bu tartimanin taraflarindan biri de kamu tercihi teorisyenleridir. Biirokrasi, biiyiik devlet ve demokratik siyasa
yapimina biirokrasinin miidahalelerinin demokrasiyi tehdit ettigini savunan kamu tercihi teorisyenleri, yeni
muhafazakar digiincenin de savundugu ozellestirme, devletin kiigiilmesi, ve hiikiimet fonksiyonlarina piyasa
yaklasimlarinin hakim olmas1 gibi birtakim tedbirlerin 6nemine vurgu yaparlar. Buna karsm, piyasanin
¢ikarlarinin  korunmasi ve sirketlerin hedeflerinin tesvik edilmesi igin biirokrasiye ihtiya¢ oldugunu da
reddetmezler.
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mekanizmasinda demokrasi ruhu ve ideolojisinin yerlesmesi ¢ok Onemlidir.
Demokratik bir idare mekanizmasimin uygulamamasi durumunda hiikiimetin
ilkelerinin demokratik olmasmin bir anlami yoktur. Yasamanin yapacagi
yanlislar, idarenin diisiinceli ve insanca davranmasi sayesinde diizeltilebilir, ancak
idarenin keyfi uygulamalarina karsi bir koruma mekanizmasi yoktur; bunu
Oonlemenin tek yolu idarede demokratik bir biling gelistirmektir (Levitan,
1943:352-5).

Levitan (1943:353) ayrica idarenin siyasetten ayri1 bir disiplin olmakla
beraber ondan tamamen yalitilmis olmadigini, genellikle siyasa kararlarmin
uygulamaya koymak ve devletin amaglarimin gerceklestirilmesi icin bir gereg
oldugunu savunmustur. Ancak diger taraftan, idareyi, her tiirlii siyasa kararinin
uygulamaya konmasi ve devletin tiim amaclarinin gergeklestirilmesi igin
kullanilacak bir arag olarak gérmenin tehlikesine isaret etmistir.’

Kingsley’e gore de (1944:88) idare ve siyaset birbirinden ayr1 olamaz;
idare bilimi, hizmet edilen amaglardan bagimsiz olarak disiiniilemez; bu
amaclarin en &nemlisi ise halkin iradesinin gerceklestirilmesidir. Idare etmek
kendi basina bir amac degildir; ayrica verimlilik ve ekonomi de diger tiim
amaglardan, 6rnegin demokrasinin gerceklestirilmesinden, daha 6ncelikli degildir.
Belki biraz verimsizlik, demokrasi i¢in 6denen kiigiik bir bedeldir. Bu goriis, “is
saatlerindeki otokrasinin is saatleri disindaki demokrasi i¢in 6denmesi gereken bir
bedel oldugu” goriisiiyle agik bir tezat olusturmaktadir.

Levitan ve Kingsley’in diisiincelerinin dogru kabul edilmesi durumunda
secilmislerin kendi diisiincelerine uygun, aldiklar1 kararlar1 uygulayacak kisilerle
beraber ¢aligmak istemelerinin normal karsilanmasi gerekir. Eger bir demokraside
yasadigimiza inaniyorsak, o zaman ‘“atanmig birokratlarin, se¢ilmis kamu
gorevlilerinin isteklerinin aksine bir harekette bulunamayacaklar1” varsayimi
dogru olmalidir (Tierean ve Bratucu, 2009:246-7). Oyleyse biirokrasinin politize
olmasi nasil 6nlenecektir? Bu, 6nemli bir sorudur.

Goodnow’a gore ise siyaset devletin politika ve amaglarinin
belirlenmesiyle, yonetim ise bu politika ve amaglarin yerine getirilmesinde
gerekli olan eylemlerin yiiriitiilmesiyle iligkilidir. Bu iki islev arasinda mutlak bir
uyum saglanmalidir; siyaset idareyi denetlemeli, ancak bu denetim sinirl
olmalidir. Wilson ile aym ¢izgideki goriislerine gore siyaset-yonetim ayrimina
temelinde yasama organi, yarginin yorumlarini da goz oOnlinde bulundurarak,
devletin amaglarini belirlemek ve gerekli politikalar1 olusturmaktan sorumludur;
yliritme ise bu politikalarin tarafsiz ve politik olmayan bir bi¢imde
uygulanmasiyla yiikiimliidiir. Ayrica Goodnow devletin, temel ideolojisinin yani
sira idari sisteminden de etkilendigini savunur. Bu baglamda “hiikiimet sistemi”
terimi hem ilkeleri hem de idari sistemi ifade eder (Levitan, 1943:355).

Willoughby modern demokrasilerde bes “erk” oldugunu belirtmistir.
Bunlar yiiriitme, yasama, yargi, idare ve se¢me-segilmedir. Bdylece idare,

3 Levitan’in bu endisesini 1940’11 yillarda Hitler iktidarmm Almanya’da biirokrasiyi kullanarak gerceklestirdigi
uygulamalar 1g1¢inda okumak gerekir.
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yliriitmeden ayr1 ele alinmis olmaktadir. Ona gore yiiriitme islevi, dogas1 geregi
siyasal olmak zorundadir; kamu siyasalar ile ilgili kararlar1 vermek ve bunlarin
uygun bir bigimde uygulanip uygulanmadigini denetlemekle yiikiimliidiir. idare
(kamu yoOnetimi) ise siyasal siireglerle ilgili degildir; kararlarin alinmasina
dogrudan katilmaz, fakat kararlarin alinmasi siirecinde karar alici organlar
(yuriitmeyi) dogru bilgilendirmekten sorumludur. Bunun disinda yalnizca
kendisine yliriitmenin verdigi talimatlar1 yerine getirmekle gorevlidir.
Willoughby, idarenin teknik yoniine vurgu yapmis ve idari teknikler, siiregler ve
prosediirlerin modern devlette idarenin gelismesine biiyiik katki yaptigimi ileri
siirmiistiir (Levitan, 1943:353).

Peters (2010) ise biirokrasi ile demokrasi arasindaki iliskiyi “paradoksal”
olarak nitelemektedir. Ona gore, etkin bir demokrasi 6ncelikli olarak etkin ve iyi
isleyen bir biirokrasiye ihtiya¢ duyar. Biirokrasi dncelikle, Weberyen ifadesiyle
“yasallik ve ussallik” temelinde, devletin keyfi ve degisken kararlar almasini
onlemek igin gelistirilmis bir mekanizmadir. Biirokrasinin pejoratif tasvirlerinde
sikca rastlanan ‘“katihik™ stereotipi, aslinda esitlige vurgu yapan ve tliim
vatandaslarin kanun 6niinde ayni muameleyi gormesini saglamaya calisan, iyi
isleyen bir biirokrasinin sonucu olabilir. Demokratik bir toplumun {iyeleri, alinan
ve uygulanan kararlarin gerekgelerini 6grenebilmelidir. Bu hesap verme
mekanizmalar1 bazen fazla zaman ve kaynak harcanmasina neden olabilir, ve
piyasa oyuncular bunu bir verimsizlik kaynagi olarak gériirler.*

1.3 Habermas ve Weber

Devlet ve demokrasi sorunsali hakkinda Habermas “sivil toplumun
yeniden feodallesmesi”ni incelerken gerek siyasal nitelikli gerekse diger
otoritenin biirokratiklesmesini ele almaktadir. Bu baglamda yeniden siyasallagmis
alan, devlet ile toplum arasindaki ayrimi asindirmaktadir; oysaki bu ayrim,
burjuva kamusal alaninin zorunlu bir kosuludur. Ayrica Habermas, bu kamusal
alanin devletin siyasal iktidarindan farkli oldugunu savunur; ona gore devletin
iktidar alani piyasanin 6zel alanindan da ayridir ve kendine 6zgii sinirlart olan bir
alandir. Dolayisiyla Habermas’a gore biirokrasinin uzmanlik alaniyla toplumun
kamusal faaliyetlerinin (bu arada demokratik politikalarin, kimlik politikalarinin,
yeniden dagitici iktisadi politikalarin vs.) birbirinden ayri olmast s6z konusudur.

4 Rasyonel tercih teorisi, etkinlik ve hesap verebilirlik arasinda dogal bir catisma oldugunu varsaymaktadir.
1930’1lardan bu yana genis karar verme yetkisinin profesyonel kamu ¢alisanlarina devredilmesi bir sorun olarak
goriilmektedir. Bu yetki devri, modern demokrasilerin gerektirdigi hesap verebilirlik ilkeleriyle gelismektedir.
Bu sorun Weberyen kamu yonetimi doneminde oldugu gibi, yeni kamu yonetimi anlayig1 doneminde de kendini
hissettirmektedir. Kamu yonetimi reformu kamu yoneticilerine yetki devrini biiyiik 6l¢iide artirmaktadir, fakat
kamu politikalarinin olusturulmas siireglerine halkin katilimi artryorsa bu demokrasi igin bir tehdit anlamima
gelmeyebilir — rasyonel se¢im teorisini savunanlar bu noktay1 bazen gbzden kagirmaktadirlar (Bresser-Preira,
2004:256). Ne yazik ki pek ¢ok arastirmacinin tespiti tam tersi yondedir; siyasi katilim artmak yerine
azalmaktadir. Pek ¢ok demokratik sistemde se¢cimlere katilim orani ve siyasi parti tiyeligi dismektedir; bu durum
genellikle yiiksek katilim oranlarmna sahip Kuzey iilkeleri igin bile gecerlidir (Wattenberg ve Dalton, 2002;
Peters, 2010:212, Pharr ve Putnam, 2000). Siyasi partilerin halk nezdinde asinan desteklerini artirabilmek igin
bagvurduklar1 yontemlerden biri de asagida ele almacak olan biirokrasinin politizasyonudur; bu sekilde kamu
gorevine getirdikleri kisiler ve onlarin ailelerinin destegini alarak bu ilgi kaybini kismen de olsa telafi edebilirler.
Vatandas katilimin artirilmasi, topluluk-tabanl idari pratiklerin gelistirilmesi, ve “temsili biirokrasi” gibi bazi
baska yontemler araciligiyla biirokrasi demokratiklestirilebilir.
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Bununla beraber Habermas, zamanla devlet insas1 siireci i¢inde teknokrasinin tiim
alanlara niifuz etmis olmasii da elestirmektedir; bu baglamda 6rnegin siyaset
ayrt bir bilim olarak algilanmaya ve toplumun yeteneklerinin 6tesinde bir olgu
olarak kabul edilmeye baslanmistir (Habermas, 2002).

Weber (1978:226) biirokrasilerin her yerde gelisen kitle
demokrasilerinin habercisi oldugunu ve biirokrasi gelistikce demokrasinin
de gelisecegini belirtmektedir. Weber ayrica modern devlet idaresinin her
yerde biirokratlasmasi gerektigini gdzlemlemistir. Ona gére hem kapitalist hem de
sosyalist devletler ve idari sistemleri biirokratiklesme ve profesyonellesme
asamalarindan ge¢cmistir. Kamu yonetiminin profesyonellesmesi, liyakat sistemi,
gorevde uzmanlagma, kontrol ve denge sistemleri, ve ulasilan verimlilik, ekonomi
ve etkinlik diizeyi gibi hususlara baglilik ile karakterize olmaktadir. Ayrica siyasi
veya diger kriterler yerine profesyonel standartlar, degerler, kriterler, etik gibi
hususlara baglilik ile temsil edilir. Dolayisiyla, kamu yonetiminin ve idari
devletin profesyonellesmesi, iki birbirine zit perspektifi ortaya koyar:
profesyonellesme gorev performansi, verimlilik, etkililik, objektiflik, diirtistliik,
kimlik ve biitiinliik gibi hususlara isaret eder. Ayrica siyasi yozlasma ve kamu
hizmetindeki diger standart alt1 davraniglara karsi da giivence gorevi listlenir.
Diizeltici tedbir olarak degeri kabul edilmis bir gercektir, ancak bir tarafta
profesyonel kamu hizmeti degerleri ile diger tarafta yanit verebilirlik, sorumluluk,
ve vatandasa hesap verebilirlik gibi siyasi degerler arasindaki c¢atisma,
profesyonel kariyer biirokratlari ile (se¢ilmis ya da atanmis) siyasetgiler arasinda
her zaman gerginlik nedeni olagelmistir (Farazmand, 2009:309).

2. Waldo Yaklasim

Yukarida sozii edilen ¢aligmalarla beraber siyaset-yonetim ayriliginin terk
edilmeye baglanmasi ve demokrasi ile verimliligi uzlastirmak icin ¢esitli
modellerin gelistirilmesi, biirokrasinin demokratiklesmesi i¢in 6nemli bir adim
olmustur. Heniiz 1930°Iu yillarda siyaset ve idarenin bir biitiin oldugunu ileri
siiren galismalar yapilmistr. Ornegin Herring 1936’da kamu ydnetiminin siyaset
ve partizanliktan ayri olamayacagini savunmustu. Ancak bu ¢alismalarin 6zellikle
II. Diinya Savasi’ndan sonra ve 1940’larin ikinci yarisinda yogunluk kazandigi,
1950’1lere gelindiginde artik klasik-ortodoks yaklasimin etkisini ciddi sekilde
kaybettigi iddia edilebilir. Bu degisimin bir bagska O6nemli sebebi de ‘“refah
devleti” uygulamalarmin yayginlik kazanmasidir. Keynes¢i ekonomi politikalar
dogrultusunda devlet sadece diizenleyici degil, ayn1 zamanda mal ve hizmet
iireticisi olarak da ekonomide aktif rol almaya baslamis, bunun sonucunda sadece
siyasetgilerin degil, biirokratlarin da kamu siyasalarinin {iiretilmesi siirecinde
dogrudan rol oynadig1 diisiincesi gii¢ kazanmistir. Bu durumda da biirokrasinin
etkin sekilde siyasi kontrole tabi olmasi gerektigi ileri siiriilmeye baslanmistir.
Dolayisiyla siyaset ve idare bir biitiin olarak ele alinmigtir. En azidan 1970’li
yillarda yasanan ekonomik krizlere ve yeni kamu isletmeciligi goriisiiniin agirlik
kazanmasina kadar bu yaklasim egemenligini korumustur.
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Dwight Waldo, “The Administrative State (Idari Devlet)” basligim
tastyan 1948 tarihli eseri basta olmak iizere bircok c¢alismasiyla, ozellikle
Amerikan kamu yonetimi alanmma Onemli katkilar yapmigtir. Onun kamu
yonetimine getirdigi elestiriler kendisini kamu yoOnetiminin “demokratik
kurami”n1 savunan bilim adamlar1 arasina yerlestirmistir. Waldo ayn1 zamanda
ABD’nin ilk kamu yoOnetimi tarihgisi olarak da kabul edilmektedir. (Atalay,
2008:4,8). Idare-siyaset iliskisi konusuna en fazla vurgu yapan arastirmacilardan
biri olan Waldo, klasik diisiincenin toplum mefkiresinin fazlasiyla “bilimsel”
oldugunu soyler. Klasik diigiiniirlerin “bilimsel metotlarin, kamusal problemlere
teknik acidan objektif ¢oziimler getirecegi” iddias1 kamu kurumlarma objektif
standartlara bagli kamu gorevlilerinin doldurulmasina yol a¢mustir. Kitle
demokrasisi, vatandas katilimi yerine, idari uzmanlar ve temsilcilerin se¢imi gibi
araglarla yonetilmeye ¢aligilmigtir. Bunun kagiilmaz sonucu, yasamaya agirlik
veren Amerikan anayasasinin ruhuna aykiri bir sekilde, c¢ok glicli ve
merkezilesmis bir yliriitme organi olmustur (Rosenbloom ve McCurdy, 2007:6).

Waldo’ya gore hiikiimet islevlerinin “siyaset” ve “yOnetim” olarak ikiye
ayrilmasi gergekei degildir. Demokrasinin ruhuna uygun olan, ayrilmis kuvvetler
arasinda rekabet degil, tam tersine igbirligi olmasidir. Halkin sectigi siyasetcilerin
kaygilarint ve degerlerini, dolayisiyla segmenlerin kaygi ve degerlerini
paylagmayan, apolitik ve tarafsiz bir uzmanlar kadrosu yoluyla halkin taleplerinin
kargilanmasi, demokrasinin ruhuna aykiridir. Bu diisiince ¢izgisi kacginilmaz
olarak biirokratik seckincilige varmaktadir. Aksine, demokrasi diisiincesi idare
kurumlarina niifuz etmeli, bu kurumlar toplumun sorunlarini ¢dzerken ve siyasa
kararlar1 alirken yonetilenlerin rizasin1 géz dniinde bulundurmalhidirlar (Krane ve
Marshall, 2003:3).

Waldo “demokratik siire¢ ve degerler” ile “idari siire¢ ve degerler”
arasindaki iliskileri anlamaya calismistir. Bu ikisi arasindaki karsitlik, kamu
yonetiminin en temel c¢atigma alanlarindan birini teskil eder. “Vazgecilmez”
olarak niteledigi demokrasi ile “kaginilmaz” olarak niteledigi biirokrasi bir sekilde
uzlagsmak zorundadir. Demokrasinin en anlamli tanimlarindan biri “6zgiirliikk ve
esitlik rejimi” olmasidir; Oyleyse idari-yonetsel alanda da oOzgiirlik ve esitlik
olmalidir. Bat1 demokrasinin gelismesi sekiilerlesme, uluslasma ve sanayilesme
siiregleriyle ilgilidir. Eger modern hikiimetin kalbi “idare” ise, 20. yiizyilda
demokrasi teorisi idareyi de kapsamalidir. Demokrasinin temelinde yer alan etik
hususlardan biri de, Kantg1 anlamda herkesi ara¢ degil amag olarak ele almaktir
(Waldo, 1952:82).

Waldo’nun iizerinde durdugu en 6nemli kavramlardan biri “verimlilik”tir.
Waldo reformcularin verimliligin degerlere karst notr bir kavram oldugu,
verimlilik ile demokrasinin uzlasamayacagi, hatta birbirinin karsiti oldugu savina
siddetle karsi cikar. Degerlerden armmmis bir kavramin “idare” biliminin
merkezine yerlestirilmesinin, nihilizme kadar giden bir yolu acacagim ileri siirer
(1952:97). Ona gore verimlilik tek basina bir deger degildir; verimlilik veya
verimsizlik amaclara gore Olgilmelidir (Waldo, 1984:187-193). Bu baglamda
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eger amag¢ idarenin demokratiklesmesi ise, salt finansal verilere dayali bir
verimlilik dl¢iimiiniin eksik olacagi agiktir.

Sonug olarak Waldo, ilk olarak 1948 yilinda yaymlanan “Idari Devlet”
adli ¢alismasinda, kamu yonetimi ¢aligmalarinin en temel sorunsallarindan birinin
demokrasi ve verimlilik arasindaki c¢atisma oldugunu ileri siirmiistiir. Bu
catismanin ¢oziimii yoktur, ¢linkii idareciler hem islerini miimkiin oldugunda
etkin ve verimli bir sekilde yapmak, hem de bunu demokratik degerlere uyumlu
bir sekilde gergeklestirmek zorundadirlar. “En verimli” ve “en etkin” uygulama
nosyonu, idarecilerin zaman iginde, Ornegin deneme-yanilma yoluyla, en iyi
yontemi ortaya ¢ikarabileceklerini ifade eder; ancak vatandaglar ve onlarin sectigi
temsilcilerin, hiikiimetin amaglar1 ve uygulamasi gereken yontemler konusunda
¢ok nadiren hemfikir olurlar. Bundan dolay1, demokratik yonetim nosyonuna gore
su veya bu yontemin en iyisi oldugu iddias1 demokratik degildir ve gerceklikte bir
karsilig1 yoktur.

3. Demokratik Kontrol

3.1 Demokratik Kontroliin Tanmimlari

Demokrasiler, halk kontrolii ilkesine dayanan hiikiimet sistemleridir.
Cogunlugun yonetimi ilkesinin birbirinden farkli diizeylerini uygularlar ve halkin
oncelikli menfaatlerine sayg1 gosterirler; fakat teorik olarak verimlilik, etkinlik ve
6zel uzmanlik degerlerine ¢ok fazla dikkat etmeleri gerekmez. Soyut anlamda
demokrasi, halkin istegine dayali olan ve etkinlik ve verimlilikle bir iligkisi
bulunmayan bir yonetim seklidir (Dahl, 1961).”

Gergek diinyada ise modern demokrasilerin hepsinin etkin biirokrasilere
sahip oldugu bilinmektedir. Suleiman (2003) etkin politikanin demokratik
hiikiimet i¢in mesruiyet kaynagi oldugunu ifade etmektedir. Diger taraftan,
demokrasinin biiylik islem maliyetlerini absorbe etmek i¢in gereken verimliligi
ancak biirokrasinin saglayabilecegi de savunulmaktadir (Meier ve O’Toole,
2006:1). O halde demokratik prosediirlere énem veren toplumlarin en Gnemli
sorunlarindan biri, kamu biirokrasilerinin, halk denetimine tabi olmayan ve halka
karst sorumluluk duymayan bir sisteme doniismeden etkin bir sekilde
islemelerinin saglanmasidir (Romzek ve Hendricks, 1982:75). Se¢imle gelen
yetkililerin teknik kararlar1 verecek ne zamanlari, ne de uzmanlia dayali
nitelikleri vardir. Bu yetkililer, verimlilik elde etmek ve pek ¢ok biirokratin sahip
oldugu profesyonel yeterliklerden faydalanmak igin biirokratlara yetki
devrederler. Bu yetki devrinin sonucu, kimlere 6denek verilecegi veya kimlerin
diizenlemeye tabi tutulacagina karar veren yetkililerin, ddenek verdikleri veya

* Gulick (1937:192-3) sdyle der: “Bizler sonunda, saf verimlilik anlayisin, siyasetin degerleri ve toplumsal
diizen 151¢1inda yumusatmak zorundayiz. Ornegin, vatandas kurullart ve kiigiik yerel hiikiimetler gibi oldukga
verimsiz diizenlemelerimiz var, fakat bunlar bir demokraside egitsel gerecler olarak ¢ok liizumlu olabilirler.”
Hyneman da demokratik bir toplumda sadece isleyis verimliliginden daha baska kriterler de oldugunu
savunmugtur (Dahl, 1947:61). Ornegin, ikinci Diinya Savasi sirasinda Alman toplama kamplari gergekten
verimli bir sekilde isletilmistir; fakat kamu kurumlarinin goézetmesi gereken verimlilik disindaki degerler
acisindan ayni seyi soylemek miimkiin degildir (Denhardt&Denhardt, 2007:11).
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diizenlemeye tabi tuttuklar1 vatandaslar tarafindan goéreve getirilmemeleri ve
gorevden alinmamalaridir. Bu biirokratlar genellikle rekabetgi sinavlara dayali
olarak ige alinan, diger biirokratlarin yargilamalarina gore terfi ettirilen, ve ancak
¢ok u¢ orneklerde isten atilan kisilerdir.

Gruber (1987:3) bu noktada su sorulari sormaktadir: O halde bunlarin
caligmalarim1  siradan vatandaslar nasil denetleyecektir? Giiclii  hiikiimet
biirokrasilerinde idari kapasitenin bir 6gesi olan karar verme yetkisinin gelismesi,
demokrasi ve demokratik (popiiler) kontrol diisiincesiyle nasil uzlastirilabilir?
Diger taraftan, uzmanlik bilgisine ve genis kapsamli inisiyatif kullanma hakkina
sahip biirokrasinin, kendi c¢ikar1 yerine kamusal yarar1 gerceklestirmek igin
calisacaginin garantisi var mudir? Nitekim 6zel sektdr nasil kar elde etmeyi
amacliyorsa, biirokratlar da giic elde etmeyi amaglarlar. Ozel sektorde belirsizlik
ortamlarinda daha fazla kar elde edilir; boyle ortamlarda dogru kararlarin
verilmesini saglayacak bilgi ve cesaret kara doniistiiriilebilir. Ayn1 sekilde kamu
sektoriinde de bilgi, giicii getirir ve belirsizlikten beslenir. Kamu kurumlari
kamusal yarari ama¢ edindiklerinden, kar elde etmek mesru bir amag¢ olamaz;
fakat bu, biirokratlarin rant elde etmedikleri anlamina gelmemektedir. Biirokratlar
ellerindeki teknik tistiinliik ve bilgi giiciinii paraya ¢evirmeye c¢aligabilirler.

Robert Dahl (1947), kontrolii “bir veya birkag¢ aktoriin tercihleri, istekleri
ve niyetlerinin, bir veya birkag¢ aktdriin uyma davranigini, ya da eylemde bulunma
egilimini meydana getirdigi, aktorler arasindaki bir iligki” olarak tanimlamaktadir.
Kontrol bir sebep-sonug iligkisidir: bir veya birkag aktdriin eylemleri, bagka
aktorlerin  tercihlerinde  meydana  getirdigi  degisiklikler — baglaminda
yorumlanmaktadir. Vatandasin miidahalesi olmadan, biirokrasinin demokratik
kontrolii s6z konusu olamaz.

Biirokrasiye olan ihtiyag, demokratik degerlerle nasil uzlastirilabilir?
Buradaki zorluk, yirmi birinci ylizy1l kamusal yagaminin en énemli sorunlarindan
biri olmaya devam etmektedir. Siyasetgiler ve biirokratlarin siyasa yapimi
siirecindeki roliinii elestirenler, genellikle karar verme siire¢lerinin biirokratlara
degil, miinhasiran siyasi secilmislere ait olmas1 gerektigini ileri siirerler. Mosher,
Downs, Niskanen ve Wilson gibi akademisyenler biirokrasinin ve biirokratlarin
demokrasiyi “bogduklarini” ifade ederler; onlara gore biirokratlarin rolleri
azaltilmal1 ve devlet kigiltiilmelidir. Vatandaslarin ¢ikarlariin maksimize
edilmesi ancak bu sekilde miimkiin olabilir (Farazmand, 2010b:249).

3.2 Asil-Vekil Kurami

Uluslararasi literatiirde principal-agent veya agency kurami olarak ifade
edilen asil-vekil kurami, siyaset ve biirokrasi kurumlar1 arasinda agik etki-tepki
iliskileri oldugunu varsayan bir davramigsal perspektifi igermektedir. ilk olarak
ckonomi alaninda ortaya atilan bu kuramin, finans, muhasebe, hukuk gibi
alanlarda da gecerliligi vardir; 6ziinde alict ile satict arasindaki sézlesmeye
dayanan iliskileri incelemek igin gelistirilmistir. Basta Mitnick (1973) olmak
lizere bir¢ok siyaset bilimci bu kurami siyaset-biirokrasi alanina uyarlamaya
calismistir. Bu baglam iginde alici taraf yasama organi liyeleri ve ¢ikar gruplari,
satici taraf ise biirokratlar/kamu gorevlileri olarak kavramlastirilmigtir. Siyaset ve
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biirokrasi agisindan bu modelin bazi temel varsayimlart sunlardir: (i) secilmis
liderler ve atanmig biirokratlar arasinda hiyerarsik bir iligki vardir. Biirokratik
“vekiller”, demokratik ilkelere hizmet etmek durumundadirlar; (ii) zaman iginde
siyasetciler ve biirokratlarin c¢ikarlar1 birbirinden ayrisabilir. Biirokrasiler,
kurumsallasma nedeniyle secilmislerden ayri, hatta onlarla c¢elisen ¢ikarlar
gelistirebilirler; (iii) segilmisler siklikla siyasa uygulamalarinda degisiklik
yapmak isterler. Ancak biirokratlarin cikarlar1 farkli oldugu igin, “disaridan”
gelen talepleri goz ardi etmeye calisirlar. Secilmisler bu direnci agmak i¢in
“mesruiyet”lerine dayanmalidirlar (Wood ve Waterman, 1991:802).

Asil-vekil kurami, asiller ile vekiller arasinda zaman icinde gelisen
dinamik bir etkilesim oldugunu ileri siirer. Bu siire¢ i¢cinde biirokratlarin bilgi ve
uzmanlk acisindan iistiin olacaklar1 varsayilmaktadir. Orgiitsel prosediirlere ve
uygulayacaklari siyasalara daha fazla hakimdirler. Siyasi kazang elde etmek igin
siyasetcileri ve siirecleri maniple edecek firsatlar1 ve sebepleri vardir. Bu bilgi
asimetrisi, asil-vekil kuraminin en fazla {izerinde durdugu konulardan biridir. Asil
ile vekilin g¢ikarlarinin ve hedeflerinin ¢atigtigi durumlarda (ki bu ¢ok sik olur)
vekil, bilgi avantajin1 kullanarak siyasi kontrolden kendisini koruyabilir. Asilin bu
sorunu ¢ozebilmesi ancak biirokrasiyle arasindaki teknik bilgi ve uzmanlik farkini
kapatmasiyla miimkiindiir (Waterman ve Meier, 1998:176). Asiller arasinda ¢ikar
gruplarimin da oldugunu hatirlarsak, bu bilgi asimetrisinin ¢oziilebilecegi ortaya
cikar: ¢ikar gruplar spesifik siyasa alanlariyla yogun sekilde ilgilenen, dolayisiyla
yeterli bilgi sahibi olan sivil toplum orgiitleridir. Bu bilgi kaynagi, onlarin
taleplerini temsil eden yasama tiyelerinin kullanimina agiktir.

Asil-vekil kuramina yonelik elestirilerden biri, asiller ve vekilleri tek tip
taraflar olarak ele almasidir. Boyle bir yaklasim, asiller ile vekiller arasindaki
iligkinin dinamik yoniinii gézden kagirmaktadir. Oysaki yasama organi, yiiriitme
organi, bakanliklar gibi birgok birbirinden farkli “asil” vardir. Bunlar arasinda
rekabet oldugu ve hedefler ve amaglar {izerinde uzlagsmanin bulunmadigi
durumlara sik rastlanmaktadir. Boylesi bir durum, asiller ve vekiller arasindaki
iligkiyi daha da karmasik hale getirmektedir. Bu durumda bazi asillerin taleplerine
yanit verilirken bazilarinin taleplerin “hasir altr” edilmesi s6z konusu olacaktir;
boyle bir sonug demokratik kontrole ciddi zarar verir.

Buna ek olarak biirokrasin etkilendigi ve tepki verdigi cok cesitli
kaynaklar vardir. Siyasi liderler, biit¢eler, yasama organmin yapisi, orgiitlenme,
denetimin yogunlugu ve direktifler gibi pek cok faktor biirokratik davranisi
degistirebilir. Bunlarin hepsinin de biirokraside potansiyel tepkiler uyaracagini
sOylemek miimkiindiir (Wood, 1989:974).

3.3 Temsili Biirokrasi Yaklasim

Weber (1947) biirokrasinin, ister se¢ilmis bir baskan, isterse otokrat bir
diktator veya bir monark olsun, onu kontrol edenlerin elinde “miikemmel ve ¢ok
giiclii bir gii¢ arac1” oldugunu ifade etmistir; ayrica biirokrasi, belirli bir sinifin
yonetimi veya egemenligi i¢in de baskic1 bir arag olabilir. Roma Imparatorlugu ve
Pers Imparatorlugu’nun son yillarindaki durum buna 6rnek olarak verilebilir
(Farazmand, 2010b:248). Biirokrasinin tek bir sinifin egemenliginde olmamasini
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savunan ve her tiirli biirokratik seckincilige karsi ¢ikan “temsili biirokrasi”
yaklasimi ilk olarak 1944 yilinda Donald Kingsley tarafindan Ingiltere igin ortaya
atilmis ve Ozellikle Anglo-Sakson iilkelerde siyaset bilimcilerin dikkatini
cekmistir. Ardindan Levitan (1946), kamu gorevlilerinin davraniglarinin ic
kontrolii ve biirokratlarin demokratik degerlerle gilidiilenmeleri ihtiyacina vurgu
yaparak temsili biirokrasi kavramini ABD’deki biirokratik sisteme bir alternatif
olarak Onermistir. Bu kavram, bir toplumdaki her ekonomik sinifin, bélgenin,
dinin veya etnik kokenin, biirokraside sayilariyla dogru orantili bir sekilde temsil
edilmesi gerektigini ileri siirer. Eger bu gerceklesirse biirokrasinin elindeki
yetkiler toplumdaki higbir birey i¢in endise kaynagi olmayacaktir (Subramaniam,
1967:1010). Temsili biirokrasi yaklagimlari, biirokratlarin kendi sinifsal, etnik
veya dinsel tutumlari ve Onyargilarini bulunduklar1 goreve de tagidiklarini
varsayar; bu yiizden tim gruplar biirokraside temsil edildigi takdirde bunlarin
farkli ihtiya¢ ve cikarlar1 gereken ilgiyi gorebilir. Tiim gruplarin biirokraside
orantili sekilde temsil edilmesi, bunlarin farkli degerleri ve ¢ikarlarinin da rahatca
ifade edilebilmesi ve alinan kararlarda ve formiilize edilen siyasalarda gz oniinde
bulundurulmasini saglar. Bu sekilde biirokrasinin uygulamalari, verilen kararlara
ilgili herkes katilmis gibi bir mesruiyet kazanir.

Temsili demokrasi yaklasimi, biitge kisintisi, denetim, kanunlar gibi
klasik yontemlerin giiclii bir biirokrasiyi kontrol etmede yeterli olmadigini
savunur. Bunun en 6nemli sebebi bu yontemlere sik bagvurulmamasidir. Bu
durumda yasal yoOntemler yerine “igsel-psikolojik” yontemlere bagvurmak
gereklidir; eger biirokrasi toplumu bir biitiin olarak temsil ederse, biirokrasinin
eylemleri ve kararlar1 uygulama bigimleri toplumun genelinin ¢ikarlarina uygun
olacaktir. Esasen biirokratlarin toplumun genelinden daha fazla bilgi ve
uzmanliga sahip olmalari, uygulamalarin daha da rasyonel olmasina yarayacaktir
(Meier, 1975:528).

Temsili biirokrasinin {i¢ boyutundan bahsetmek miimkiindiir (Farazmand,
2010b:256). Sosyal temsil, birokratik Orgiitlenmede sosyal gruplar ve
cinsiyetlerin dahil edilmesini igerir; siyasi temsil, azinliklar ve kadinlar gibi
spesifik gruplarin dahil edilmesi ve bunlara hizmet gotiiriilmesine doniik spesifik
politikalarin izlenmesi ve uygulanmasini igerir, dolayisiyla cok kiiltiirliiliik,
cogulculuk, ¢esitlilik, farkliliklarin taninmasi, kimlik politikalar1 gibi post-modern
kavramlar1 goz Oniinde bulundurur; tutumlar agisindan temsil ise ayrimcilik
yapilmamasi, esit ise esit licret verilmesi, ve esitlik ve adalet kiiltliriiniin insa
edilmesi gibi degerlerin igsellestirilmesine odaklanir. Dolayisiyla kamu
biirokrasisinin daha temsili hale getirerek gii¢lendirilmesi, demokrasiye ve
demokratik politikalara uygun bir ¢6zlim gibi goriinmektedir.

Ancak burada ortaya bir sorun ¢ikmaktadir: klasik biirokrasinin en temel
ilkelerinden biri, kamu gorevlilerinin liyakate dayali olarak kamu hizmetine
girmeleridir. Biirokraside temsil ilkesiyle liyakat ilkesinin ¢atigsmasi durumunda
hangisi tercih edilecektir? Kamu hizmetinin daha temsili olmasi1 adina uzmanlik,
bilgi ve profesyonellikten taviz mi verilecektir? Ayrica eger temsil edilen gesitli
gruplarin hepsinin ¢ok farkli ve birbiriyle ¢atisan ¢ikarlar1 varsa, ve bu gruplarin
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biirokrasideki temsilcileri de temelde grup c¢ikarlarimi gozetirlerse, bunun
sonucunda ortaya c¢ikan biirokrasi boliinmiis, hatta etkinligini kaybetmis bir
biirokrasi olmayacak midir? (Subramaniam, 1967:1014).

Temsili biirokrasiyle ilgili bir bagka elestiri ise biirokrasinin bir biitiin
olarak toplumun tamamini temsil edemeyecegine vurgu yapmaktadir (Meier,
1975:529-30). Pratikte biirokrasi bir biitiin halinde karar vermemektedir; kararlar
veren veya uygulayan yerler bireysel olarak kamu kurumlar1 ve biirolardir. Bu
durumda temsili demokrasi yaklagiminin varsayimlarinin dogru olmasi igin, her
bir bakanlik, kamu kurumu veya biiro, toplumu tam olarak halki temsil eder
nitelikte olmalidir.

3.4 Idari Prosediirler

Biirokrasinin  kontrolii i¢in kullanilan bir baska gere¢ “idari
prosediirler”dir. Idari prosediirler, “kamu idaresi, kamu kurumlar1 ve kamu
kuruluslart ile bunlar adina kamu hizmeti yapan 6zel hukuk kisilerinin, idari
faaliyetin yapilmasinda hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik her tiirlii islemlerinin
tabi olacag siire¢” olarak tanimlanabilir (Ozcan, 2006:78-9). idari islemlerin
yapilmasinda uygulanacak ilke ve usulleri iceren idari prosediirler araciligiyla
biirokrasinin siyasi kontroliiniin gelistirilmesi miimkiin olmaktadir. Bunun sebebi,
iyi tanimlanms prosediirlerin vekilleri (biirokratlar), asillerin (yasama {iyeleri
araciligryla se¢menler) tercih ettigi siyasalari uygulamaya ydnlendirmesidir.
Diger taraftan idari prosediirler, idarenin faaliyetlerinde hukuka uygun hareket
etmesini saglamaktadir; ayrica islem yapma siirecinde ilgili kisi veya kisilere
almacak karara katilma hakki taninmasi suretiyle demokratiklesmeye de imkan
vermektedir. Idari prosediirlerin bir bagka faydasi da vatandas ile idare arasindaki
sorunlarin yargiya bagvurmadan ¢oziilmesine yardimci olmasidir.

Idari prosediirler, 6nceden (ex-ante) ve sonradan (ex-post) olmak iizere iki

tiirli denetim 6ngoriir.

e Onceden denetim: Ilgili idari eylemde bulunulmadan énce yasamanin
denetim kararlar1 almasi ve denetleme faaliyetlerinde bulunmasidir.
Biirokrasinin hesap verebilirligini artirmaya doniik ex-ante tedbirler ii¢
grupta ele alinabilir:

o Belirli segmenlere soz hakki verilir. Yasalasma siirecinde aktif
olan c¢ikar gruplari, ilgili kamu hizmetini sunan kurumun
yapisinda da temsil edilmelidir, bdylece siyasada ilk bastaki
amaca aykir1 degisiklikler yapilmas1 6nlenmis olur.

o Idari prosediirler, biirokratlarin, se¢men tercihlerini kurum
siyasalarina entegre etmeleri olasiligin artirir.

o Idari prosediirler, zaman icinde hizmetten yararlanan se¢men
gruplarinin  ¢ikarlarin1  korur; onlarin tercihleri degistiginde,
bilirokratik kararlar ve siyasa c¢iktilari da degisir (Balla,
1998:664).

e Sonradan denetim: halen yiiriirliikkte olan veya bir siire yiirtirliikte kalmig
olan siyasalar hakkinda inceleme ve/veya sorusturma yapilmasidir. Yeni
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yasalar ¢ikarilmasi, kurumun biitcesini azaltilmasi gibi daha ¢ok

cezalandirmaya yonelik uygulamalari igerir.

Yasama ve yargl organlarinin faaliyetlerinde uymalar1 gereken usulleri
gosteren hukuki diizenlemeler vardir, ancak Tiirkiye’de idarenin faaliyetlerini
hangi usul g¢ercevesinde yerine getirecegine dair genel bir idari usul kanununun
hala kodifiye edilmemis olmasi ciddi bir eksikliktir. Aralik 2010 itibariyle ilgili
kanun c¢alismasi heniiz tasari asamasmdaydl.6

3.5 Yeni Kamu Yonetiminde Demokratik Kontrol

Yeni kamu yonetimi, pek ¢ok iilkede savunuldugu gibi, biirokrasideki
yoneticileri iglerini yaparken “serbestlestirme”yi savunmakta, bdylece onlar
iizerindeki dogrudan idari kontrollerin bir kismini azaltmayi, bunu da biiyiik
Olgiide hizmetlerin {retilmesi ve sunulmasina daha fazla dikkat gdsterilmesini
tesvik etmek icin piyasa gili¢lerini harekete gegirerek yapmayir amaglamaktadir.
Vatandasa miisteri gibi davranmak, bu perspektifin 6nemli bir boyutunu teskil
eder. Ayrica, yoneticilerin serbestlestirilmesi, normalde siyasi liderlerin verimlilik
ve etkenlige daha fazla 6zen gostermesi anlamina da gelmektedir.”

Biirokrasiyi azaltma g¢abalar1 sirasinda siyasi liderler vatandaslar1 “kamu
hizmetlerinin bireysel miisterileri ve kolektif tiiketicileri” olarak yeniden
tanimlamay1 diigsiinmiislerdir. Kamu hizmetlerinin bu sekilde piyasalastirilmasinin
amaci, bireysel vatandaslarin segme sansimi artirmak olmustur. Bu ylizden pek
cok alanda kamu hizmeti saglayicilari, hem kendi aralarinda, hem de kendileri ile
0zel sektor arasinda rekabete maruz kalmistir. Her haliikarda siyasi liderler kamu
biirokrasileri ile, kamu calisan sendikalar1 dahil olmak tizere, gesitli Grgiitlii
cikarlar arasindaki baglar1 kirmak istemislerdir (Aucoin, 1996:646).

Yeni kamu yonetimi anlayisi, devlet hizmeti sunumu siirecine, biirokratik
yapilar1 bypass eden alternatifler 6nermektedir. Alternatifler ¢ogunlukla piyasa
tabanli ¢oziim, hiikiimet girisimciligi, ve misteri-odakli yonetim gibi
uygulamalardir. Yeni kamu yonetimi tabanli uygulamalar devletin kii¢iilmesini,
dejenerasyonunu, yayilmasini, par¢alanmasini ve yetkilendirilmesini igermektedir
(Ott, Boonyarak, ve Dicke, 2001). Devlet calisanlan tarafindan sunulan ve icra
edilen hizmetler ve fonksiyonlar, 6zel ve kar amaci giitmeyen kuruluslara
donistiirilmekte, bu ise genellikle piyasa benzeri sozlesmeye dayali
diizenlemelerle yapilmaktadir (Dudley, 1997).

Kamu programlarmin ve kamu kurumlarimin idari kapasitesinin
gelistirilmesi gerektigi dogrudur, ancak yeni kamu yonetimi kapsamindaki idari
kapasite gelistirme cabalari, demokratik kontrol, demokratik hesap verebilirlik
degerleri, ve anayasal olarak kamu ¢ikarin1 korumakla gorevli olan secilmis ve
yargisal kurumlarin kamusal kontrolii gibi kavramlardan yalitilmamalidir. Svara
(2001) secilmis yetkililer ve biirokratlar arasinda, her birinin ayri1 rollerinin
oldugu fakat saglikli yonetisimi gergeklestirmek ve kamusal ¢ikari tesvik etmek

® ABD’de idari Prosediirler Yasast 1946 tarihinde kabul edilmistir. Avusturya, Italya, Almanya ve Ispanya gibi
iilkelerde de benzer yasalar mevcuttur.

" Ornegin daha hizli ve verimli sonug almak adina, yasama erkinin kismen hiikiimet ve biirokrasiye devredildigi
kanun hitkmiinde kararname ¢tkarma uygulamasi bu miilahazaya dayanmaktadir.
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icin bir araya gelmelerinin gerektigi bir karsilikli bagimlilik iligkisini iceren
tamamlayici bir model 6nermektedir. Meier de biirokrasinin se¢ilmislerden olusan
kurumlardan gelen her tiirli talebe yanit vermesini istemek haksizlik ve
mantiksizlik oldugunu ileri slirmiistiir. Bu talepler tutarsiz olabilir, veya siyasi
acidan mesru kanallardan gelmeyebilir. Biirokrasinin siyasi ¢atigmalari ¢6zmesi
isteniyorsa, daha fazla idari kapasiteye sahip olmasi saglanmalidir. ABD’deki
yonetim sorununun ¢oziimii daha fazla biirokrasi ve daha az demokrasidir. Bunun
gerceklesmesi icin birkac Oneri gelistiren Meier’in ilging tavsiyelerinden biri,
kadrolara gegici olarak kurumun bagina atanan kisiye degil, kurumun kendisine
sadakat duyan kamu gorevlilerinin atanmasidir (Meier, 1997:196-7).

Daha yiiksek idari kapasiteyi gerceklestirmek i¢in, daha etkin, verimli, kar
ve miisteri odakli, uzmanliga dayali, ¢abuk hareket edebilen, cabuk karar
verilebilen, girdilerden ¢ok c¢iktilara 6nem veren bir idareye ihtiya¢ vardir; daha
fazla demokratik kontrol ise se¢ilmislere daha fazla hesap veren, halki politika
tretim siirecine daha fazla katan, belli prosediirlere gore davranan
(6ngoriilebilir) ve daha saydam bir idare ortaya ¢ikaracaktir. Dolayisiyla, 6zellikle
acil karar verilmesini, ekonomik davranmayi ve spesifik uzmanlik bilgisini
gerektiren durumlarda demokratik kontrol diisiincesi ile yeni kamu yo6netiminin
talep ettigi “daha fazla idari kapasite” kavramlar1 arasinda c¢atigma kaginilmaz
hale gelmektedir.

“Ozerk Kurum Modeli” ve Hesap Verebilirlik Sorunu

Yeni kamu isletmeciligi yaklasimini ¢ergevesinde biirokrasinin
zayifliklarina ve verimsizligine vurgu yapan argiimanlar, kamu hizmetlerinin
cesitli bicimlerde kamu tiizel kisisi olmayan taraflara gordiiriilmesinin gerekcesi
olarak kabul edilmistir. Bu hizmetler kamu tiizel kisileri tarafindan goriilecekse
bile, uluslararasi literatiirde “agency” veya “quasi-governmental organizations”
(pejoratif cagrisimlari olan “quango ” kisaltmasi da kullanilmaktadir) olarak ifade
edilen Ozerk veya yari-6zerk kurumlara devredilmesi, bdylece hizmetlerin
verimlilik ve saydamliginin artacagi savunulmaktadir. Kamu hizmetlerinin tek bir
islevi olan 6zerk kurumlar tarafindan goriilmesinin bir bagka avantaji, bunlarin
performans ve harcamalarinin, ¢ok daha kapsamli ve bircok islevi bir arada
yiiriiten bakanliklarla karsilastirildiginda, daha kolay denetlenebilmesidir® (Peters,
2010:214).

Ozerk kurumlar, “bir veya birkag kamusal siyasadan sorumlu olan, kamu
finansmanim kullanan ancak merkezi hiikiimetten bagimsiz, bir bakan ya da
bakanlikla hiyerarsik bagi bulunmayan orgiitler” olarak tanmimlanmaktadir
(Bertelli, 2006:584). Ozerk kurumlar “piyasa” ile “kamu hiyerarsisi” arasinda “gri
bolge” olarak tanimlanan alanda faaliyet gosterirler (Greve, 1999). Bu kurumlarin
Ozerklikleri, yasama organinin iyeleri i¢in siyasa yapimina dogrudan miidahil
olmamalari, ancak yine de siyasa hedeflerine ulasabilecekleri bir ortamin
bulunmasi1 anlamina gelmektedir.

8 Amerikan 6rneginde Kongre iiyeleri, daha verimli olmast ve daha az zaman almasi nedeniyle kamu kurumunun
performansimni dogrudan denetlemek yerine, performans degerlemesi i¢in programin hedef kitlesi, lobiciler ve
¢ikar gruplarindan gelen bilgileri kullanmay: tercih etmektedir (Wood ve Waterman, 1991:804).
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Isve¢ gibi bazi iilkeler uzun zamandir kamu hizmetlerini 6zerk
kuruluslara gordiirmektedir. Isveg’te ve diger iskandinav iilkelerinde yaygm bir
uygulama, oOzerk kuruluslarin yoénetim kurullarina “miisteri” grubundan
vatandaslarin alinmasi, hatta bazi durumlarda yonetim kurulunun ¢ogunlugunun
vatandaslardan olugmasidir. “Katilimcilik” ve “hesap verebilirlik” kavramlarini
birlestiren ve “korporatizm” adi da verilen bu ¢ikt1 odakli uygulama, bagka
iilkelerde ¢ok yaygin degildir.

Yeni kamu isletmeciligi felsefesi, kamu hizmetlerinin bizzat devlet
kurumlari tarafindan degil 6zel sektor tarafindan sunulmasini savunduguna gore,
biirokrasi iizerinde bir demokratik kontrol mekanizmasi gibi isleyen “hesap
verebilirlik” nasil saglanacaktir? Bazi yazarlara gore se¢gmenler, bakanlar, onlara
bagli kamu gorevlileri ve sunulan hizmet arasinda dogrudan baglanti oldugu
durumlarda, programlar hakkinda hesap verebilirlik nispeten daha kolaydir (Day
ve Klein, 1987). Giinlimiizde verilen hizmetlerden kimin sorumlu oldugunu tespit
etmek giderek zorlagmaktadir, ve vatandaslar arasinda devletin ne gibi
hizmetlerden sorumlu oldugu konusunda ciddi bir belirsizlik hakimdir.
Vatandagin hizmetten duydugu memnuniyetsizligi ilgili kamu kurumuna ilettigi,
ancak idare tarafindan yiiklenici firmaya yonlendirildigi orneklerin sayisi her
gecen giin artmaktadir. Hizmetlerin dogrudan bakanliklar tarafindan verilmesi
uygulamasmin terk edilmesi, geleneksel hesap verebilirlik mekanizmalarin
zayiflatmistir. Gerek halkin, gerekse siyasetcilerin sunulan hizmetler iizerindeki
kontrolii azalmis durumdadir. Buna karsin halkin goziinde siyasetciler her zaman
sorumluluk makami olmaya devam etmektedir (Peters ve Pierre, 2004:9).

Yukarida sayilan nedenlerden dolayi, kamusal hizmetleri sunan
kuruluslart hesap verebilir kilmak i¢in alternatif formatlar olusturulmasina ihtiyag
vardir. Siklikla ortaya atilan bir Oneri, 6zerk kurumlarin yonetim kurullarina
siyasi atamalarin yapilmasidir. Bu siirecin sonunda hiyerarsik hesap verebilirlik
ve denetim bicimleri yerini rekabetci, karsiliklilik (iki veya daha fazla kurumun
birbirini denetlemesi) esasina dayanan denetleme bigimlerine birakmak
durumundadir (Hood vd. 2004). Bu yeni bicimler, kaginilmaz olarak denetim
siireglerine genel halkin yam sira, Isveg’teki “korporatizm” uygulamasinda
oldugu gibi, sunulan hizmetten etkilenen “miisteri” grubunun (clients) da
katilmasini gerektirir (Peters, 2010:214). Ne var ki vatandaslarin bireysel olarak
bu mekanizmadan etkili sekilde faydalanabileceklerini diisiinmek fazla iyimserlik
olur; bunun i¢in mobilize olan, oOrgiitli ve gelismis bir sivil topluma ihtiyag
oldugu aciktir. Toplumun segmentleri arasinda kamu kurumlarina baski
kurabilme yeterlili§i agisindan mevcut olan esitsizlik, denetim noktasinda da
kendini gostermektedir.

4. Biirokrasinin Politizasyonu

Hesap verebilirligin saglanmasi zorlastikca ve geleneksel denetim yollar
kapandik¢a, siyasi partiler ve hiikiimetler biirokrasiyi denetlemek i¢in bagska
yollara basvurmaktadir. Kamu biirokrasisinin politizasyonu bunlardan biridir.
Politizasyon, “kamu gorevlilerinin se¢imi, iste tutulmasi, terfisi, 6diillendirilmesi

78



Yonetim ve Ekonomi 18/2 (2011) 63-84

ve disiplini gibi konularda liyakate dayali kriterlerin yerini siyasi kriterlerin
almas1” olarak tanimlanmaktadir (Peters ve Pierre, 2004:2).

Biirokratlarin belirli bir siyasanin diizenledigi alanla ilgili degerler ve
cikarlara baglliklari, yiiriitme erkini kullananlarin kendi programlarini ve
bakanliklarini yonetirken ciddi zorluklarla karsilasmalarina neden olabilmektedir.
Siyasi liderlerde, dolayisiyla siyasi liderligini Onceliklerinde meydana gelen
degisikliklere biirokrasinin diren¢ gdstermesi de sik karsilasilan bir durumdur.
Zaman i¢inde kurumsal bir kiiltiir olusabilmekte ve bu kiiltiirel degerler, siyasi
liderlerin oncelikleriyle ¢elisebilmektedir. Bu, 6zellikle uzun siire muhalefette
kaldiktan sonra iktidara gelen partilerin iistesinden gelmek zorunda kaldiklar1 bir
sorundur. Diren¢ gdsteren kamu gorevlilerinin yeni ve siyasi liderligin taleplerine
yanit verebilecek olanlarla degistirilmesi, segim sonuglari ile siyasalar arasindaki
uyum diizeyini artiracaktir (Peters ve Pierre, 2004:4); bu da halkin iradesinin
biirokrasiye daha fazla yansimasi anlaminda bir demokratik kontrol mekanizmasi
olarak degerlendirilebilir.

Levitan (1943), siyaset ve idare ayrimi ortadan kalkarsa, biirokrasinin
demokratiklesecegini ileri siirmektedir. Bu baglamda tarafsizlik kavrami terk
edilmelidir. Kamu gorevlisi halka hizmet ettigine gore halkin tercihlerini goz
oniinde bulundurmalidir. Ona gére eger amagclar degisirse araclar da degismelidir:
hizmet ettigi amaclar agisindan biirokrasi mekanizmasi siirekli olarak, 6zellikle de
hiikiimet degisikliklerinde, gézden gecirilmelidir. Levitan’dan yaklagik 70 yil
sonra bugiin klasik “tarafsiz yeterlilik” (neutral competence) kavrami, kamu
hizmeti i¢in en 6nemli kavram olma 6zelligini kaybetmekte, yerini “yanit veren
yeterlilik” (responsive competence) almaktadir. Bu kavram, ozellikle idari
sistemde temel degisiklikleri uygulamaya koymak isteyen “asiller”in yaptiklari
siyasi atamalara da temel teskil etmektedir. Oziinde devlet memurlarim siyasi
baskilardan korumak amaciyla gelistirilen mekanizmalar daha sonra “biirokrasiyi
on plana ¢ikaran ve siyasi iktidarin memurlar iizerindeki giiclinii azaltan 6nemli
faktorler” haline gelmistir (Eryillmaz, 1993:87). Brecht’in (1937) “biirokratik
sabotaj” olarak tanimladigi bu durum, idaredeki rutinligin ve kirtasiyeciligin,
siyasi liderlerin niyetlerini engellemesini igerir. Eger mevcut kamu goérevlilerinin
siyasi baskilara yanit vermesi saglanamazsa, ve mevcut kamu personel rejiminin
getirdigi sinirliliklardan dolayr bu gorevlilerin yenileriyle degistirilmesi de
miimkiin degilse, o halde bu kadrolarin yanina, 6rnegin “danisman” gibi birtakim
formiiller iretilerek daha siyasi nitelikli kisilerin atanmasi1 (ve elbette yasal-
hiyerarsik yetkilerle donatilmasi), istenen siyasi kontrolii saglayabilir.

Biirokrasi Tlizerindeki siyasi kontrolin bir baska boyutu da 6zerk
kuruluslar iizerinden ger¢eklesmektedir. Yeni kamu isletmeciligi anlayist
ger¢evesinde yapilan idari reformlar sonucunda giliniimiize bircok kamu
hizmetinin artik 6zerk veya yari1 6zerk kurumlar tarafindan verildigi, yukarida da
deginilen bir gercektir. Bu kurumlarin yonetim kurullarina, kamu personel
rejiminin siirliliklarina tabi olmadan, siyasi igerikli atamalar yapilmasi miimkiin
olabilmektedir (Peters ve Pierre, 2004:6). Dolayisiyla geleneksel kamu hizmetleri
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Ozerk kuruluslara devredildikce bunlar iizerinde daha etkin siyasi kontrol
kurulmasi imkan1 vardir.

Ozellikle Amerikan siyasasinda siyasi atamalarin en iyi biirokratik
kontrol mekanizmas1 oldugunu savunan genis bir literatiir vardir; bunlar, biitce
kisintilari, yasama faaliyetleri, yasama organindan gonderilen sinyaller ve
idarenin yeniden oOrgiitlenmesi gibi “klasik” yontemlere gore ¢cok daha etkin kabul
edilmektedir. Sec¢ilmis liderler, biirokratik davranisi sistematik yontemlerle
sekillendirebilirler (Wood ve Waterman, 1991:801). 1978 tarihli Kamu Hizmeti
Reform Yasasi’na gore devlet baskani iist diizey kamu kurumu yoneticilerini
kendi programina uygunluk esasina gore secebilmektedir. Ayrica biirokratik
siireci basitlestirmek i¢in isgiiciinde azaltma veya baska kurumlara transferler de
yapabilmektedir. Bdylece yiiriitmenin bagiin, biirokrasiyi kontrol etmek
amaciyla siyasi atamalar yapmasi yasal zemine kavusturulmustur. Peters’e gore
de Anglo-Amerikan demokrasilerinde norm olarak kabul edilen “siyasi olarak
tarafsiz” kamu gorevlileri kavrami, sadece yiiz yillik bir gegmise sahiptir, ve
siyasi sadakat istegi ¢ok daha eski ve muhtemelen ¢ok daha gii¢liidiir (Peters,
2001:209). Yiirlitme organi, kendi politikalarini uygulayabilmek i¢in buna uygun
kamu gorevlileriyle calismay1 tercih eder. Atama ve gorevden alma yetkileri,
biirokrasi iizerinde bir siyasi kontrol mekanizmasi olarak kullanilir. Bu durumda
sadakat ve ideolojinin, diger 6zelliklerden daha 6nemli hale gelmesi kac¢inilmaz
olmaktadir.

Hemen tiim kamu personel rejimlerinde personelle ilgili konulara “kabul
edilebilir” bir miidahale seviyesi vardir. Ozellikle yiiriitme erkini kullananlar bu
gibi yetkilere siirekli olarak bagvurmaktadir. Giiniimiizde de kamu kurumlarinda
etkili gorevlere yapilan siyasi atamalarin sayisi artmakta ve kamu personel
rejimlerinin getirdigi sinirliliklart agsmak igin “vekaleten atama” veya “sozlesmeli
personel calistirma” gibi bazi uygulamalar giderek daha yaygin hale gelmektedir.’
Sonu¢ olarak gilinlimiizdeki kamu isletmeciligi yaklagiminin kamu personel
rejimlerini zayiflatmis olmasi, siyasi kontrol acisindan bir avantaj olarak
degerlendirilebilir.

Sonu¢

Devletin ii¢ erki olduguna gore, halkin bunlarin hepsini fiilen
kullanabilmesi gerekir. Ancak genellikle halk bunlardan sadece birini — yasama
yetkisini ve o da dolayli olarak — kullanabilmektedir.'” Bu durum demokrasinin
ruhuna ne kadar uygundur?

® Bu baglamda 1990°l1 yillarda Basbakanlik biinyesinde yapilan bir calismada “mobil kadro” adi verilen, siyasal
olusturulmasi diistiniilmistii; bu kisilerin ¢alistiklar siire iginde 6zliik haklarinda herhangi bir kayip olmayacakt.
Daha sonra bu ¢aligmayla ilgili bir gelisme olmamuistir.

' Bu noktada 6rnegin Tiirkiye’de yargiclarin kararlarinin basinda yer alan “Tiirk milleti adina” ibaresinin, halkin
bu erki kullanabildigi anlamina geldigini savunmak pek gercek¢i goériinmemektedir. Yiiriitmeye ise halkin
katilimi daha da smirhidir; esasen yiiriitmenin siyasa {iretimi fonksiyonunu temsil eden hiikiimet ¢ogunlukla (her
zaman degil - istisna olarak yasama organinin iiyesi olmayan “teknokrat” bakanlarin da hiikkiimette yer aldig:
ornekler vardir) segmenlerin tercihlerini yansitmaktadir; ancak yiiriitme erki sadece hiikiimet tarafindan degil
idare tarafindan da kullanilmaktadir. Nitekim Tiirkiye’de 1982 anayasasmna goére (123-137. maddeler) idare,
yiirlitmenin bir pargasidir.

80



Yonetim ve Ekonomi 18/2 (2011) 63-84

Farazmand (2010b:256), “biirokrasinin ortadan kaldirilmas: kaos ve
diizensizlik anlamina gelir; demokrasinin ortadan kaldirilmasi ise biirokratik
memurlar sinifinin  yonetimini getirir” demektedir. Her ikisi de ortadan
kaldirilamayacagina gore bu ikisi arasinda bir denge kurulmak zorundadir. Her
ikisi de temel insan hak ve 6zgiirliiklerinin korundugu ve vatandaslarin kaliteli
kamu hizmeti aldiklari bir toplum igin sarttir. Demokrasi teorisi ag¢isindan
bakildiginda segilmisler iizerindeki biirokratik-idari vesayetin yok edilmesi, hi¢
olmazsa zayiflatilmasi, ve biirokrasinin seg¢ilmislerce denetlenmesi yollarinin
gelistirilerek daha etkin hale getirilmesi gerekmektedir. Eger seg¢ilmisler kamu
kurumlarinda olup bitenleri kontrol edemiyorlarsa, orada gergek bir demokrasinin
varligindan s6z edilemez. Bunun etkili yollarindan biri olarak Onerilen
biirokrasinin politizasyonunun, yani siyasi kriterlerin agirlik kazanmasinin, bu
defa biirokrasinin halkin géziinde mesruiyetini yitirmesine neden olacagina dair
elestiriler yapilmaktadir; bu elestirilere, siyasi kontrolii gerceklestiren organlarin
secimle geldigi ve halkin iradesini temsil ettigi hususuna isaret ederek yanit
verilmektedir.

O halde, biirokrasinin iktidarin her tiirlii talebine yanit vermesinin
demokratik ilkeler acisindan olumlu bir durum oldugunu kabul etmek gerekir.
Biirokrasinin kendi kurumsal kiiltiiriiniin olmasi, segilmislerin isteklerine
direnebilmesi, demokrasi agisindan bir eksikliktir. Diger taraftan, demokratik
siireglerle iktidara gelen bir parti, biirokrasiden insan hak ve 6zgiirliiklerini ihlal
eden taleplerde bulunabilir. Bu durumda, demokrasi teorisine gore, kamu
gorevlileri, siyasi iktidarin taleplerini yerine getirmek zorunda olacak midir? Bu
soruya Levitan’in (1943) verdigi yanit basittir: demokrasi ruhu ve ideolojisi, idare
mekanizmasmin her kademesine niifuz etmelidir. Idare 6rgiitlenmesinin
teknikleri, degerler agisindan tarafsiz olmamalidir.

Diger taraftan, bir lilkedeki kamu gorevlileri se¢imi kaybeden partilere oy
vermis secmenlere de hizmet sunduguna gore, kamu gorevlilerinin “tarafsiz
olmalar1 gerektigi” disiincesinde dogruluk payr yok mudur? Bu da {izerinde
diistintilmesi gereken bir konudur. Diger bir konu ise, bu noktada kamu hizmeti
verdigi ve tarafsiz oldugu kabul edilen kamu gorevlilerinin tasarruflarinin hangi
hukuki rejime tabi olacagiyla ilgilidir. Eger ilgili kamu gorevlisinin hiikiimetteki
siyasi partinin bir ajani olmasimi Ongoéren bir usul getirilirse, bu kisinin
tasarruflarinin  idare hukuku kapsaminda degerlendirilmesi nasil miimkiin
olacaktir? Cevaben, idare hukuku sadece idarenin kamu yarar1 gézeterek yaptig
islemlerin tabi oldugu hukuki rejim olduguna gore burada bir sorun olmamasi
lazimdir; siyasi igerikli bir atama yapilmis olsa da sonugta sdz konusu biirokrat
kamu hizmeti vermektedir. Nitekim bugiinkii sistemde bakanlar siyasi nitelikte
atamalarla goreve gelmektedir ve yaptiklart bir¢ok islem idare hukukuna tabi
olmaktadir.
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