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OZET

Kiiltiir bir toplumun kimligidir ve kisinin yasaminin tiim alanlarim
etkilemektedir. Her toplumun kendine ozgii yeme-igme kiiltiirii, agirlama
kiiltiivii, ¢alisma kiiltiirii  gibi pek ¢ok alt kiiltiirii vardir. Toplumun
kurumlarimin nasu yapilandirildigin belirleyen biirokratik kiiltiir de bir alt
kiiltiirdiir, ve toplumun siyasi ve sosyal kiiltiiriinden bagimsiz degildir.
Biirokratik kiiltiir, bir toplumun idari yapisimn algilanisiyla ilgilidir. Idareye
ve idarecilik meslegine karsi gosterilen tutum ve davramislar toplumun
biirokratik kiiltiiriinii meydana getirmektedir. Hukuk devleti, etik ve yonetimin
mesruiyetine dair algilamalar, bir toplumun idari kurumlarmi nasil
orgiitledigini ve yiiriittiigiinii  belirleyen onemli  faktorlerdir; bunlar
arasindaki iligkilerin ortaya ¢ikarilmasi, bir toplumda biirokrasinin neden
belirli bir sekilde kurulup isledigini agiklayici olabilir.

ABSTRACT

A society’s culture is its identity and affects all fields of the life of
the individual. Each society has several sub-cultures such as its unique
dining culture, entertainment culture, working culture etc. Determining the
way with which institutions of a society are structured, bureaucratic culture
is not independent from the political and social culture of that society.
Bureaucratic culture is related to how the administrative structure of a
society is perceived. Attitudes and behaviors related to the administration as
an institution and a profession constitute the bureaucratic culture of the
society. Perceptions about rule of law, ethics and legitimacy of
administration are important factors that affect how a society organizes and
manages its administrative institutions, unfolding the interrelations between
them can explain why bureaucracies in a society are established and
managed in a particular manner.
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GIRIS

Kiiltiir bir toplumun kimligidir ve kisinin yasaminmn tiim alanlarini
etkilemektedir. Her toplumun kendine 6zgii yeme-igme kiiltiirii, agirlama
kiiltiirti, c¢alisma kiiltiirii gibi pek c¢ok alt kiltiirii vardir. Toplumun
kurumlarinin nasil yapilandirildigini belirleyen biirokratik kiiltlir de bir alt
kiltiirdiir, ve toplumun siyasi ve sosyal kiiltlirlinden bagimsiz degildir.
Biirokratik kiiltiir, bir toplumun idari yapisinin algilanisiyla ilgilidir. idareye
ve idarecilik meslegine karsi gosterilen tutum ve davramislar toplumun
biirokratik kiiltiirlini meydana getirmektedir. Hukuk devleti, etik ve
yonetimin mesruiyetine dair algilamalar, bir toplumun idari kurumlarini nasil
orgiitledigini ve yiiriittigiinii belirleyen 6nemli faktorlerdir; bunlar arasindaki
iligkilerin ortaya c¢ikarilmasi, bir toplumda biirokrasinin neden belirli bir
sekilde kurulup isledigini agiklayici olabilir.

Orgiitsel davranis calismalari, her kurumun bir kiiltiiriiniin oldugunu
kabul ederler. Bir orgiitiin temel gorevleri ve oOrgiitteki insan iliskileri
konularinda siirekli ve sistemli bir ¢aba anlaminda, her orgiit bir kiiltiire
sahiptir (Wilson, 1996: 102). Biirokrasi de bir toplumun en O6nemli
orgiitlerinden biridir; toplumun kendilerini yonetmesi i¢in yetki verdigi
segilmislerin aldig1 kararlar1 uygulayan mekanizmadir. Orgiitsel kiiltiir, ayn1
insan kiiltiirinde oldugu gibi, nesilden nesle aktarilir; biirokraside de kiiltiir
aktarimi olmakta ve eger degisim varsa bu ¢ok yavas gerceklesmektedir.
Diger taraftan kurumsal kiiltiiriin toplumda hakim olan kiiltiirden bagimsiz
olmadigi da bir gergektir. Dolayisiyla bir iilkedeki biirokratik kiiltiir,
toplumsal kiiltiirii biiylik 6l¢tide yansitmaktadir.

Max Weber, Protestan Etigi ve Kapitalizmin Ruhu adli eserinde
devleti “yazili bir anayasasi, rasyonel olarak saptanmig bir hukuku ve
rasyonel kurallar ya da yasalar tarafindan yonlendirilen bir idaresi, yetkili
memurlart olan siyasal bir kurum” olarak tanimlamaktadir. Ona gore yasal
tahakkiim tarzi, bu araglar yoluyla egemenlik uygulayacak olanlarin, iizerinde
anlasilmig kurallar ve emir verme hakkinin yasalligma inanmalarindan
almaktadir (Dreyfus, 2007:18). Bu yasal egemenlik, rasyonel bir kurum olan
biirokrasiye dayanir, ve Weber’in yasal-ussal mesruiyet dedigi mesruiyet
tiirtiniin kaynagini teskil eder.

Biirokratik kiiltiir iki diizlemde ele almabilir. Makro diizlemde, bir
iilkede idari kurumlardaki paylasilan inanclar, uygulamalar, tutumlar ve
degerler, ortak ozellikler yansitabilir; mikro diizlemde ise belli bir idari
kurum kendine 6zgii inang, deger, uygulama ve tutum setleri gelistirmis
olabilir. Bunlardan birincisi toplumsal kiiltliriin genel 6zelliklerini yansitir,
ikincisinde ise bu zorunlu degildir; toplumun ¢ogunlugunun degerlerinden
farklilasmis kurumsal bir kiiltiir meydana gelebilir. Biirokratik kiiltiir ayrica
vatandasglarin kamu gorevlilerine bakis agisin1 da kapsar; bu baglamda
biirokratik kiiltiir, bir vatandagtan genel hatlariyla “biirokrat”1 tanimlamasi
istendiginde verdigi cevaptir ve biirokrasi ile ilgili ortak algilamalari
olusturur.
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Calisma  biirokratik  kiiltlirin ~ 6zellikle  birinci  boyutuna
odaklanmaktadir; bu baglamda toplumdaki tiim biirokratik kurumlarda az
veya ¢ok ortak olan kiiltlirel 6geler incelenmektedir. Her bir idari kurumda
mevcut olan ve onu diger kurumlardan ayiran kiiltiirel o6zelliklere ise
yiizeysel bi¢cimde ve 6zellikle James Q. Wilson’in Amerikan kamu orgiitiinde
tespit ettigi 6rneklere dayali olarak deginilecektir. Vatandaslarm biirokrasi ile
ilgili algilamalar1 ise kapsamli bir saha ¢alismasmnin konusu olabilir; bununla
beraber kismen birtakim yaygin sekilde bilinen genellemelere atifta
bulunulacaktir. Calismanm birinci bolimiinde siyasal kiiltiir ile biirokratik
kiiltiir arasindaki iligki incelenecek, daha sonra ise biirokratik kiiltiiriin genel
ozellikleri ele almacaktir. Ugiincii boliimde ise biirokratik kiiltiiriin dnemli bir
0gesi olan biirokratik etige deginilecektir.

1. SiYASAL KULTUR-BUROKRATIK KULTUR ILiSKiSi

Easton, her toplumun, amaglar1 ve varsayimlar1 ¢ok kutsal ve ihlal
edilemez olan, tartisilmaz ve sayg1 gerektiren, kendi siyasal kiiltiirel totem ve
tabulara sahip olduklarini ifade eder. Buna gore siyasal kiiltiirii, “belirli bir
diisiinme, hissetme ve davranma sarmalina sahip, inanglar, fikirler, normlar,
ve degerler dizisi” olarak tanimlamak miimkiindiir. Herhangi bir sistemin
performansi, belirli bir siyasal kiiltiirle uyumlu olmasma baglidir (Emiroglu,
2006: 233). Giiler bu konuyla ilgili olarak so6yle demektedir: “Devletler ve
bunlarin yonetim aygitlar (idare ya da biirokrasi), sosyoekonomik ve siyasal
etkenin uzaginda, kendi basmna olusan ve hareket eden yapilar degildir.
Aksine, devletin kendisi varolusuyla toplumsal bir olgudur” (Gtiler, 2005:
46). Siyasal kiiltiiriin tanimlanmasindaki temel amag, incelenen siyasal
sistemin devamliligina ne tiir bir kiiltliriin katkida bulundugunu saptamaktir.
Kislali da, toplumun biiyiikk ¢ogunlugunun inanclarmna uygun bir siyasal
iktidarin mesru olacagmni belirtir. Yaygin inanglara ters diisen bir siyasal
iktidarin siirekliligi, ancak baski ve siddet kullanmasi ile miimkiindiir
(Kislali, 1997: 117).

Vatandaglar devletin ve biirokratlarin davraniglarin1 yorumlarken
bunlar1 yalitilmis olarak yorumlamazlar. Bunun yerine, toplumdan aldiklari,
iyi yonetim ve diizgiin idare imajma gore degerlendirme yaparlar. Iyi
yonetim ve diizgiin idare ile ilgili bu zihinsel “resim”, toplumun tiim tyeleri
arasinda nispeten ortak olan karmasik zihinsel yapilardan olusur. Bununla
beraber toplumlarin siyaset ve kamu yonetimiyle ilgili goriisleri agisindan
farklilastiklar1 da dogrudur; Peters bu genel olarak paylasilan psikolojik
oryantasyonlara “siyasi kiiltiir” adin1 vermektedir (Peters, 2001: 34).

Bir iilkenin siyasi ve ekonomik sistemleri, hiikiimetin eylemleri ve
kamu yonetimleri tizerine sinirlamalar getirirler. Siyasi kiiltiir de bu sinirlarin
konmasi ile ilgili olarak en az siyasi ve ekonomik sistemler kadar 6nemlidir,
ne var ki siyasi kiiltiirlin empoze ettigi smirlar, ekonomik kosullarin
belirlediklerinden daha az somuttur. Yonetimde neyin iyi ve neyin koti
oldugunu tanimlayan kiiltiir, bazi eylemleri zorunlu kilip digerlerini
yasaklayabilir. Bu talimatlar biitiinliniin 6gelerinden biri, siyasanin icerigidir:
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hiikiimetler, uygun bir hiikiimet olarak kabul edilmek icin belli seyleri
yapmalidirlar ve diger bazi eylemlerde bulunmalar1 da yasaktir.

Dreyfus da bir iilkedeki idarenin tasarlanma bigiminin, o iilkenin
siyasi kiiltiirlinden bagimsiz olamayacagina vurgu yapar, ve bu goriisiini
idareyi depolitize etme cabalariyla iliskilendirir. Idarenin her yerde yama
giicii yoluyla, hatta yiiriitme araciligiyla ifade bulan siyasi bir iradenin
uygulanma araci olarak tasarlandigmi belirten Dreyfus, idari personelin de
devletin hizmetinde oldugunun kabul edildigini belirtir; devlet ise
yonetenlerle karistirilmamasi gereken soyut bir varliktir. Tarihsel bir
perspektiften bakildiginda idare, siyasi miicadelelerden dogmustur; esasen
“mevki ve gorevlerin dagilimini siyasal bir kaynak olarak géren yonetenlerin
niifuzundan memurlar1 uzak tutmaya yonelik bir miicadele” ile karakterize
edilmektedir. Memurlarin  statlisiinii  diizenleyen kurallar, rasyonel
orgiitlenme olarak biirokrasiyi niteleyen kurallara baglidir; buna karsimn,
oncelikle kamusal gorevlilerin atanma ve kariyerlerinin tabi oldugu niifuz
oyunlarini etkisizlestirmenin araglari olarak diistiniildiikleri bir ger¢ektir. “Bu
kurallar bir iilkeden digerine degisir ve Ozellikleri de her bir toplumun,
devletin roliine dair tasarladigi temsilin ve siyasal, toplumsal tarihin
eklemlenmesinde anlam bulur.” (Dreyfus, 2007:23).

Peters da, kamu yOnetimini daha iyi anlayabilmek i¢in, kiiltiiriin ii¢
farkli diizeyde ele alinabilecegini belirtir: bunlar toplumsal, siyasi ve idari
kiltiirdiir. Bu ii¢ diizey arasindaki kavramsal iliski asagidaki sekilde
verilmektedir. Her {i¢ diizey de biirokrasinin isleyisini etkilemektedir.
Toplumdaki ¢ok genis deger oryantasyonlari, biirokratik kurumlarda c¢aligan
memurlarin davraniglarini ve dolayisiyla bu kurumlarin yapilanma ve
yonetilme bicimlerini etkiler. Siyasi kiiltiir de bir taraftan siyasi ve biirokratik
elitler, diger taraftan da vatandaslar ile biirokrasi arasindaki iligkilere etki
etmektedir. Son olarak, toplumun yonetim ve biirokrasiye kars1 genel tutumu
da kamu yoéneticilerinin davranislarini etkilemektedir. Kamu biirokrasileri
bazen toplumun {izerinde ve ona duyarsiz davranan kurumlar olarak
resmedilmektedir, ancak ¢ogunlukla icinde isledikleri toplumlara ve
toplumun degerlerine birgok ince, fakat giiclii baglarla baglidirlar.®

Bu degerlendirme daha ¢ok gelismis iilkeler i¢in gegerlidir; demokrasiye gecis asamasindaki
iilkelerde, gelismekte olan tilkelerde, bu arada Tiirkiye’de bu iliski daha farkli sekilde kendini
gosterebilmektedir.
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Toplumsal
Kiiltiir

>

Biirokrasi

Sekil: Kiiltiir-Biirokrasi iliskisi (Peters, 2001: 36).

Biirokrasilerin orgiitlenmesinde ortak olan genel ilkelere ek olarak
temelde (i) herkesin toplumda belirli bir yer edinmesini saglayan egitim
diizeyinin yarattig1 boliinme ve (ii) yiilksek mevkileri isgal eden segkinlerin
ayricalikli rolii gibi ogeler, biirokrasinin “kaynaklandigi toplumu, bu
toplumun sahne oldugu miicadeleleri ve yine bu toplumun harcini olusturan
degerleri yansitir” (Dreyfus, 2007: 209):

“Sonugta demokratik devletlerin yeni bir kurumu olan
ve uzun bir siire¢ i¢cinde kurulmus bulunan biirokrasiyi bir
aynaya benzetebiliriz. Biirokrasi, tarihin her evresinde,
kaynaklandig1 toplumu yansitir. Bu durum, biirokrasinin dahil
oldugu siyasal tarihe — bununla karistirmadan — geri donmeyi;
ayn1 zamanda da, iktidar bigimleriyle ilgilendiklerinden, idari
sorunu kendi diisinme alanlarna dahil etmis diislince
akimlarma; ve son olarak da, kurumsal uygulamalar1 yeniden
bi¢imlendirmeye katkida bulunan toplumsal déniistimlere geri
donmeyi  gerektirir. Her iilkede 06zel gilivence ve
yiikiimliiliiklerle donanmis memurluk statiisii, azamilestirilmis
bir rasyonalite arayisindan esinlenen iradi politikalarm bir
iriinii degildir. Bu statii, genellikle ¢elisen ¢ok sayida etkenin
tuhaf bir iirtintidiir.” (Dreyfus, 2007:26).

Siyasi kiiltlir ile biirokratik kiiltlir arasindaki iliskiyle ilgili son
olarak, hiikiimetteki bireysel kurumlarin kendi kiiltiirlerini gelistirdikleri ileri
siiriilebilir (Ott, 1989). Ingiliz Hazinesi veya Tiirk Disisleri gibi baz1 orgiitler
oldukea seckinci kiiltiirlere sahip olabilmektedir; buna karsin pek ¢cok kurum
(sosyal hizmet kurumlar1 gibi) son derece katilimer davranabilmekte,
calisanlarin ve hitap ettikleri kitlenin kararlar1 iizerinde etkili olmasina izin
vermektedir. Ayrica, kurumlar diyelerini genel sosyal ve siyasi degerleri
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yorumlamalari i¢in baz1 gereglerle techiz etmektedirler (Peters, 2001: 36). Bu
baglamda orgiit kiiltiirlerinin, dogumla baslayan toplumsallasma siirecinde de
onemli bir yere sahip olduklar1 sdylenebilir.

2. BIR ALT KULTUR OLARAK BUROKRASI

Gilinlimiizde kiiresellesme egiliminin de artmastyla ¢ok kiiltiirliilik
ve alt kiiltlir gibi kavramlara ¢ok sik bagvurulmaktadir. Genel bir ifadeyle
kiiltiir, bir toplumun, ya da toplumdaki gruplarin yasam bigimlerini ifade
eder. Insanlarm nasil giyindiklerini, evlenme ve aile yasami bigimlerini,
calisma big¢imlerini, dini torenlerini, bos vakitlerini nasil gegirdiklerini igerir
(Giddens, 1993: 18). Her toplumun ve toplum ic¢indeki meslek, cinsiyet, yas,
egitim vs. gruplarmm birer kiiltlirii vardir. Bu baglamda her toplumda bir de
biirokratik kiiltlir oldugu ileri siiriilebilir. Biirokratik kiiltiir, bir toplumda
devleti temsil eden mekanizmaya karsi vatandaslar ve idareciler tarafindan
geligtirilen tutumlar: igerir. Biirokratik kiiltiir kavrami, kamu mali bilinci,
hediyelesme ve riigvetle ilgili tutum, liyakate verilen Onem, adam
kayirmacilik, patronaj ve nepotizm anlayisi, vatandas ile idareci ayrimi, kamu
giicinli kullanma bilinci, kamu hizmeti ve kamusal ¢ikar bilinci, kitaba
baglilik-esneklik dengesi gibi pek ¢cok boyutu ve ikilemi igerir, ve iilkeden
iilkeye farkli 6zellikler gosterebilir. Diger orgiitlerde oldugu gibi herhangi bir
devlet kurumunda da tek bir kiiltiir hdkim olabilecegi gibi, birden fazla kiiltiir
de goriilebilir. Kurum kiiltiirii, temelde {i¢ 0genin {iriinii olarak karsimiza
¢ikmaktadir: (i) orgiit mensuplarmin tavir aliglari, (i) orgiitte gecerli olan
teknoloji, ve (iii) Orgiitiin istesinden gelmek zorunda oldugu cevresel
zorlayicilar. Bunlar oOrgiite, diinyaya bakis acist ve gosterecegi tepkiler
bakimmdan kendine 6zgii nitelikler kazandirir. Eger oOrgiit mensuplarinin
biiyiikk ¢ogunlugu, orgiitiin temel gorevlerinin ne oldugu ve bu gorevlerin
nasil yerine getirilmesi gerektigi konusunda goriis birligine sahiplerse, bu
dururglda orgiitiin tek bir kiiltiire sahip oldugu ifade edilebilir (Wilson, 1996:
104).

Tarih boyunca “idari gorevleri yerine getirenleri kim atayacak ya da
segecek? Bu yetkiye sahip olanlarin secimlerinde bazi kurallara uyulmali
midir?” gibi bazi sorulara cevap aranmustir. Bir toplumdaki biirokratik-idari
kiiltiirtin incelenmesi, o toplumla ilgili olarak bu sorulara cevap verilmesine
yardimet olabilir.

Memurlugun kurumsallagmasi, her iilkedeki karmasik ve kesintili bir
stirecin irtintidiir. Siyasal kurumlarm istikrarli olmadigi, rejimlerin sik sik
degistigi ortamlarda bile idare, devleti temsil eden tek kurum olarak
devamliligini siirdiirmiis, dolayisiyla devletle &6zdeslesmistir. Toplumsal
gruplar ve diisiince akimlar1 bu siirece dahil olmuslardir. Bu kurumsallagma,
ozellikle 19. yilizyilda devletin orgilitlenmesinin ve eyleminin doniigmesine

> Ozellikle disisleri, maliye, ordu gibi kurumlarin kendine 6zgii kiiltiirlerinin oldugu dogrudur;

ancak bu konu, bu ¢alismanin kapsami disindadir. Burada biirokratik kiiltiir, bir biitiin olarak
devlet kurumlarina bakis agisi seklinde ele alinmaktadir. ABD’de kurumlar bazinda
biirokratik kiiltiirii ele alan kapsamli bir ¢alisma igin bkz. Wilson, 1996.
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katkida bulunan ekonomik ve toplumsal degisimlerin tarihinin bir pargasidir.
Ayrica bu kurumsallagmanin nitelikleri, her iilkedeki sivil toplumun, kendi
demokrasi anlayigi ¢ercevesinde devletle siirdiirdiigii iliskiden de bagimsiz
degildir (Dreyfus, 2007: 21). Sonu¢ olarak her ulusun demokratik devlete
dair tasarimi, bu devletin ne olmasi ve yurttaslar i¢in ne yapmasi gerektigine
dair tarihsel olarak hazirladig1 tasarimi, en 6nemli faktorlerden biridir. Bu
tasarim, belli Olgiilerde, iktidarlarin kurumsal orgiitlenmesinde ifadesini
bulmaktadir Yiiksek kamu gorevinin 6zellikleri ve her bir iilkenin kurumsal
diizeneginde oynadigi rol, hem idarenin kendine bakis agisini, hem de
vatandaslarin idareye bakis acisini etkiler (Dreyfus, 2007: 242, 284).

Biirokratik orgiitlenme modelinin sonucunda siklikla ortaya cikan
“sekilcilik”, “kurallara siki sikiya baglilik” ve “yazililik esas1” gibi ilkeler,
uygulamada o&zellikle etkinlik ve verimlilik agisindan birtakim olumsuz
sonuglar dogurduklar i¢in elestirilmektedir. Kamu yonetiminde ¢alisanlarda
bazen kurallarin arkasina siginarak yapmalar1 gereken isleri yapmaktan
kacinma seklinde bir kiiltiir de gelismistir (Eken, 2005: 114). Chilton ise
biirokratlar agisindan anlamli davranigin bigimlerini ele alirken, kamu
gorevlilerinin kurallardan ¢ok kendi mantiklarini izledigini ileri stirmektedir:

“Degigmeyen ortamlar, verilen yanitlarin
tekrarlanmasina yol agar, fakat cevredeki degisiklikler bu
yanitlarin mantik temellerini hizli sekilde ortaya koyar.
Ornegin bazilar1 biirokratik davramisin sadece diizenli, kendi
zihniyeti bulunmayan biirokratik prosediirlerden
kaynaklandigma inanirlar. Ancak herhangi bir biirokratin
dogrulayacag1 gibi, itaatkar istemciler bile yorum gerektiren
sorunlar ortaya koyabilirler. Ayrica, ... bazi istemciler ekstra-
yasal cazibe 6geleri de kullanirlar: acikli hikayeler, riisvet,
hatta tehdit gibi. Bu gibi tesvikler biirokratin kurallar1 nasil
uyguladigina dair tekrar akil yiiriitmesini gerektirir: “kendim
icin bir parasal kazanci ortadan kaldiracaksa kurallara
uymanin degeri nedir?” diye sorar. Bunun cevabi agik gibi
goriinebilir, ancak biirokratik yolsuzlugun uzun tarihi, burada
biirokratlar i¢in ¢ok acik bir cevap olmadigint gostermektedir.
Kisacasi, en iyi yapilanmig biirokrasiler dahil, bag kurmanin
yontemleri, sabit kurallar yerine akil yiiriitmeden gegmektedir.
Dolayisiyla aragtirmacilar, sadece davranisi degil, insanlarin
davranistan ne anladigini da arastirmalidir.” (Chilton, 1988).

Halbwachs da memurlarin kendileri ile ilgili 6z algilamalari
hakkinda birtakim tespitlerde bulunmustur. Ona gére memurlar devleti temsil
etmektedir ve bu itibarla kamu giiclintin bir kismina sahiptirler. Bu nedenle
kendilerini en yiiksek tabakalara yaklastiran bir sayginlik ve otoriteleri vardir.
Ona gore toplumda sadece memurlar herkesin ortak ¢ikari igin ¢aligmaktadir;
bundan dolay1 gorevlerinin kendilerine verdigi otoriteyi ve sayginligi
korumaya caba gostermeleri normal karsilanmalidir (aktaran: Bozkurt, 1980:
21).
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2.1 Weberyen Biirokrasi Anlayisi

Biirokrasinin temel ozelliklerini ortaya koyan Weber’e gore, 20.
yizyilin  baglarinda  Avrupa’da meydana gelen gelismeler, eski
orgiitlenmelerin artik yetersiz oldugunu ortaya koyuyordu. Kirsal ve
geleneksel bir yapiya sahip toplum endiistrilestikge ve modernlestikce eski
yapilar yetersiz kaliyordu. Weber yeni ihtiyaglara cevap verecek orgiitlenme
modeli olarak biirokrasiyi ortaya atmis ve biirokrasinin ideal ozelliklerini
stralamistir. Bunlart soyle 6zetlemek miimkiindiir:

- Kurallara baglanmis, devamli resmi iglevlerin oOrgiitlenmesi:
organizasyonun her diizeyinde memurlarin eylemlerini yazili kurallar yonetir.
Ancak bu, biirokratik gorevlerin sadece rutin islemlerden ibaret oldugu
anlamma gelmez. Daha yiiksek makamlarda kurallar giderek daha gesitli
durumlart  kapsamak zorundadir, dolayisiyla yorumlamada esneklik
gerektirmektedir.*

- Belirli bir yetki alanina sahip olmasi: memurun orgiit igindeki
gorevleri ile orgiit disindaki yasami birbirinden tamamen ayridir. Memurun
ev yasamu is yerindeki faaliyetlerinden kesin ¢izgilerle ayrilmistir.

- Dairelerin hiyerarsiye gore oOrgiitlenmesi: oOrgiitlerde yapilmasi
gereken isler “resmi gorev” olarak memurlara dagitilir. Bir biirokrasi
piramide benzer; en fazla yetkiye sahip makamlar piramidin tepesindedir.
Yukaridan asagrya dogru bir emir-komuta zinciri séz konusudur, bu ise
koordineli bir sekilde karar vermeyi miimkiin kilar. Her bir kamu gorevlisi
hiyerarside kendi altindaki gorevliyi kontrol etmek ve denetlemekle
yiiktimlidiir.

- Memurlarin tam zamanlh ve maagli olmalari: hiyerarsideki her bir
gorev kesin olarak tanimlanmistir ve kanunla belirlenmis bir maas1 vardir.
Bireylerin orgiit icinde kariyer yapmalar1 beklenir, ve cogunlukla baska
islerle mesgul olmalar1 (6rnegin kendi isyerlerini agmalari, ticaret yapmalar1
vs.) yasaktir. Terfiler de yetenek, kidem vs. gibi objektif kriterlere baglidir.

- Idari memurlarin {iretim ya da ydnetim araglarinin sahipliginden
soyutlanmis olmasi: biirokrasinin gelismesi, calisanlari {iretim gereclerinin
sahipliginden ayrrmustir. Geleneksel toplumlarda giftgiler ve zanaatkarlar
kendi iiretim siiregleri {izerinde denetime sahiptirler ve kullandiklar1 aletler

4 Peter Blau'nun 1963 tarihli calismasi, biirokrasiler i¢inde Weberyen sablonun disina

¢ikmadan gelisen gayri resmi iliskiler ve esneklik ile ilgili 6nemli bulgular ortaya
koymaktadir. Blau, gelir vergisi ile ilgili ihlalleri incelemekle gérevli bir kurumda mevcut
gayri resmi arastirmustir. Bu kurumda nasil ele alacaklarmi bilemedikleri problemlerle
karsilasan gorevlilerin bu konulari birinci dereceden {iistleri olan gorevlilerle goriismesi
gerekmektedir; idari usul kurallarina gore bu gibi sorunlari kendileriyle ayni diizeyde olan
kamu gorevlileriyle tartigmalari yasaktir. Ancak pek ¢ok kamu goérevlisi amirlerine bu gibi
sorunlarla ilgili olarak danmigmaktan kaginmaktadir, ¢iinkii amirleri tarafindan bunun bir
eksiklik olarak goriileceginden ve terfi sanslarini azaltacagindan endise etmektedirler.
Dolayisiyla kurallar1 ihlal ederek kendileriyle ayni seviyede bulunan gorevlilere
danigmaktadirlar. Bu sekilde somut tavsiyeler elde etmekte ve tek basina g¢aligmanin getirdigi
baskilar1 da kismen bertaraf etmektedirler. Sonug olarak ayni seviyedeki kamu gorevlileri
arasinda bir sosyal grup bilinci gelistiginden bahsedilebilir. Blau, bu sekilde kamu
gorevlilerinin karsilastigi sorunlarin ¢ok daha etkin sekilde ¢oziilebildigi sonucuna ulasmistir
(Blau, 1963’ten aktaran: Giddens, 1993: 288).
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de kendilerine aittir. Biirokrasilerde ise memurlar c¢aligtiklar1 biirolarin,
oturduklar1 masalarm veya kullandiklar1 ofis malzemeleri ve makinelerinin
sahibi degildirler (Weber, 2008a: 42-45’ten Gzet).’

Yukaridaki Ozelliklere dayali biirokrasi, yasal-ussal mesruiyetin
temelini olusturur, ve mevcut orgiitlenme bigimleri i¢inde akla en yatkin
olani, en rasyonelidir. Bu noktada yasal-ussal mesruiyet kavraminin bir
miktar acgiklanmasinda fayda vardwr.  Oktay (2005: 42-49), kavrami
geleneksel mesruiyet ile olan tezatlarina vurgu yaparak agiklamaktadir. Ona
gore geleneksel mesruiyet anlayigi “siirdiirme”ye dayanirken, yasal-ussal
mesruiyet “degisme”’ye dayanir. Burada esas olan, iginde yasanan durumun
gereklerine 6onem vermektir. “Uyma” davranisi, ussal bir siire¢ geregince
yasalara ve kurumlara yonelik olarak gosterilir; “uyan” ise genel kurallara ve
bunlarin dogal ve ussal uzantilarina itaat eden kisidir. Ancak buradaki itaat,
sinirli, sonuglari dnceden belirlenen (a priori) bir itaattir, ve kisiye degil, o
kisinin temsil ettigi ve giiclinli kurallardan, yasalardan alan makama
yoneliktir. Esasinda uyan da kisi degil, “yasalar tarafindan O6ngoriilmiis,
yasalarca tanimlanmis tiire mensubiyet anlaminda kisiler {istii roldiir” (Oktay,
2005: 45-46).

Temel felsefesi itibariyle de yasal-ussal mesruiyet diinyevi olmayan
her seyi reddetme iddiasindadir. Modernitenin getirip hakim kildig1 bu durum
karsisinda yasal-ussal mesruiyet salt akla dayanan bir sistem 6ngoriir:

“sihir, olagantstiilik, metafizik ve dogaiistiililklerden
arindirilmig bir sistem ister istemez siradanlagir ve faydacilikla
sinirlanmig yalin bir kural haline gelir...Kurala itaat, bir ibadet
hiikkmiinde degildir. Kurala itaatten beklenen, hesapli ve
ongortiilebilir bir sonug yaratmaktir. Kullananlar tarafindan saygi
ayinleriyle ululanmasi o kurali yasamin icinde tahkim etmez; ya da
giderek daha gecerli bir kural haline getirmez. Kural1 asil tahkim
eden, yasamin iginde, yani uygulamada sergiledigi isabetlilik ve
islerlik derecesidir.” (Oktay, 2005: 44).

Toplumsal davranis denince, diger tiim aktorlerle isbirligi iginde
atilan adimlar akla gelmektedir. Ozel davranis bile, genellestirilmis bir 6teki
olan, farazi bir dinleyici, okuyucu, izleyici vs. kitleyi tasarlamaktadir.
Weber’in ideal-tipik biirokrasisi, alternatifler arasindan se¢im yapma ve
eylemde bulunma ydnteminin somut bir 6rnegini sunmaktadir. Bir biirokratin
eylemi, biirokratik anlami baglaminda yorumlanir: kurallar kapsaminda
yasaldir, yasal degildir ya da kurallarla ilgisizdir; ve bu kurallar
kapsamindaki eylemler, biirokratlara kurallarin izin verdigi c¢ok cesitli
alternatifler arasindan se¢cim imkani verecek sekilde, az veya ¢ok rasyonel
olarak degerlendirilebilir. Rasyonellik hakkindaki bu degerlendirmeler
kurallar1 kendileri secerken de gegerlidir; dolayisiyla biirokratlara orgiitsel
cergevelerini degisen kosullara gore olusturup uyarlama imkani tanimaktadir

’  Biirokrasilerin ozellikleri ile ilgili ayrmntili analizler Weber’in orijinal adi “Wirtshaft und

Gesellshaft. Grundriss der verstehenden Soziologie” olan eserinde, veya “Economy and
Society: An Outline of Interpretive Socology” basligiyla 1978 yilinda basilan terciimesinde
(217-220. sayfalar) goriilebilir.
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(Chilton, 1988: 427). Rasyonalizm ve pozitivizm, iki asirdan uzun siiredir
bat1 kiiltiiriiniin bir par¢asi olmustur (Farazmand, 2009: 304).

Weber, yasal-ussal mesruiyetin en somut uygulamasi olan
biirokrasinin en biiylik degerinin, genel kurallar1 6zel olaylara uygulayan
kurumsal bir yontem olmasit oldugunu ileri siirmiistir. Bundan dolay:
yonetsel eylemler uygun, onceden Kkestirilebilen ve istenmis eylemlerdir.
Weber’in kurallara dayali yonetimin Ustiinliigline olan inanci, gliniimiizde
duraganlia yol actig1 ve esnek olmadigi i¢in elestirilmektedir. Diger taraftan,
yonetsel takdir alanmin genis oldugu sistemlerle ilgili ciddi elestiriler de
yapilmistir.® Lowi, takdir yetkisine dayali otoritenin yerine, “yasal
demokrasi’nin  gegirilmesi  gerektigini  belirtir; bdylece demokratik
sorumluluk yeniden yapilanabilir (Lowi, 1969). Biirokratik eylem igin
yonetimin agik yasama kriterlerine dayanmasi, eger bu yapilamazsa
biirokrasinin bu acik kurallar1 koymasi gerekir (Wilson, 1996: 364).” Esasen
onsekizinci yiizyila kadar demokrasi ile biirokrasi arasinda bir iliski oldugu
diistiniilmemis, bati iilkelerinde idarenin, krala 6zgii islevleri yerine getiren
ve asil sahibinden ayr1 olmayan bir varlik oldugu varsayilmistir. Bu, 6zellikle
o donemde devletin bagslica islevi olan vergi toplama agisindan bakildiginda
boyledir. Baslangicta, hiikiimet biirolarinda goérevli olanlar, kralin kigisel
hizmetlileri ve temsilcileri durumundadir. Yazili metinlerde dayali, smirlart
kesin olarak ¢izilmis devlet memurlugu anlayisi o yillarda yalniz Almanya ve
Avusturya’da orgiitlenmis bulunuyordu.® Bu anlayis ancak herkese agik bir
ige alinma, sabit maas ve emeklilik gibi kurallarin yerlestikten sonra terk
edilmistir. Bu kurallar, modern biirokrasilerin ozellikleri olarak kabul
edilirler; kralliga bagli biirolarin yerini Weberyen biirokrasilere birakmasi,
modern devletin yiikselisinden bagimsiz degildir (Tiirkdne, 2005: 453).

2.2 Orgiitsel Misyon

Eger bir kamu kurumunda, tiim biirokratlar tarafindan paylasilan ve
igtenlikle desteklenen bir kiiltir s6z konusu ise, o kurumda bir misyon’
duygusunun da mevcut oldugu sdylenebilir. Orgiitiin iiyeleri tarafindan genis
sekilde paylasilan ve ictenlikle desteklenen tek bir kiiltiirii varsa, buna
misyon adi verilebilir. Misyon duygusunun baslica ii¢ islevi vardir: (i)
kurumun mensuplarma 6zel bir deger verilmesini saglar, (ii) yeni oOrgiit
mensuplarinin ise almmasi ve sosyalizasyonunda etkili olur, ve (iii)
yoneticilerin diger ozendirici 6geleri kullanmasmi kolaylastirir (Wilson,
1996: 106). Giiclii bir misyon duygusu ayni zamanda calisanlara ne

Amerikan devletindeki takdir yetkisinin elestirisi i¢in bkz. Lowi, 1969.

Cok eski bir sorun olan kurallar ile takdir yetkisi arasinda denge kurma sorunu ile ilgili
ornekler ve degerlendirmeler igin bkz. Blau, 1963, Mendeloff, 1977, Bardach ve Kagan,
1982, Wilson, 1996.

Prusya’da 1770’ten sonra memur adaylarmin tniversitelerin mali bilimler béliimlerinden
alimmis diplomalarini ibraz etmeleri zorunlulugu getirilmistir. Bkz. Fisher ve Lundgreen,
1975:518-519.

Burada ele alinan misyon, iilkemizde tiim kamu kurumlarinin stratejik planlarinda
belirttikleri ve web sitelerinde duyurduklart “misyon tanimi”ndan farkl olarak, tim kurum
mensuplarinin igsellestirdikleri ve benimsedikleri bir kiiltiirel 6ge olan gorev bilinci ve
duygusunu ifade etmektedir.
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yapmalar1 gerektigini siirekli olarak sdylemek geregini ortadan kaldirir,
¢linkii gorevliler ne yapmalar1 gerektigini bilirler ve bunu iyi yapmak isterler.
Misyon duygusu, maddi olmayan bir giidiileyici olarak islev goriir. Diger
taraftan, bir orgiitin kuruldugu dénemde hakim olan toplumsal yapi ve
gecerli olan ideoloji de kurumun misyonunu belirleyebilir (Wilson, 1996:
107).

Misyon duygusunun yaratilmast kamu yoneticileri i¢in kolay bir is
degildir. Kurum amaglar agik degilse, uygulayicilarda ne yapmalari gerektigi
konusunda agik ve net bir anlayis yaratilmasi zordur. Goérev tanimlarinin
gerektigi sekilde yapilmasi gerekir, ancak yoneticiler bu siireci sinirli bigimde
denetleyebilirler. Sonug olarak, uygulayicilar tarafindan benimsenen tanimin,
yoneticinin diistinmedigi, hatta kars1 oldugu bir tanim olmasi ihtimali vardir.
Genelde kamu kurumlarmm birden ¢ok amaci ve gorevi olur, bunun
sonucunda da birden ¢ok kiiltlir ortaya ¢ikar. Bu farkli kiiltiirlerin tek bir
misyon duygusuyla kaynastirilmasi kolay degildir. Ayrica kamu kurumlarinin
yoneticilerini etkileyen ¢ok sayida yasal ve siyasal etken vardir, dolayisiyla
bir yoneticinin, kendi misyon duygusunu kurumun tamamina asilama
giiciinden yoksun oldugu kabul edilebilir (Wilson, 1996: 107)."

Pek ¢ok kamu kurumunda birden fazla kiiltiir vardir; ayn1 kurum
catist altinda masa baginda calisanlar ile sahada calisanlar, miihendislerle
istatistikgiler, yer hizmetleri ile helikopter pilotlari, fen bilgisi 6gretmenleri
ile din kiiltiirii 6gretmenlerinin misyon duygular1 ayn1 olmayabilir. Selznick
(1957), bir kurumda birden fazla kiiltiiriin rekabet halinde oldugu durumlart
incelemistir. Kimi orgiitler rekabeti basarili sekilde yonetirken bazilari bunu
yapamamaktadir. Bazi kurumlarda misyon duygusu ¢ok giiclii oldugundan,
alt kiiltiirler ve farkli misyon duygular arasindaki gerginliklerin gizlenmesi
daha kolay olmaktadir. Bu gibi orgiitlerde kurum igi statii farklar1 dnemli olsa
bile orgiit amaglar1 ¢ok acik bicimde tanimlanmis ve kurum personeli
tarafindan da cok iyi anlasilmis oldugundan, amaclarin gerceklestirilmesini
olumsuz etkilememektedir. Bir yOneticinin en 6nemli gorevlerinden biri,
sadece orgiite belli bir kiiltiirii asilamak degil, ayn1 zamanda farkli degerler
ve kiiltiirlerin verimli sekilde bir arada yasamalarimi saglamaktir.

Peters’in “amaglarla orgiitlenme” olarak tanimladig1 sey de esasen
kurum misyonunu ifade etmektedir. Burada 6nemli olan bir husus da kurum
misyonunun kaynagmin ne oldugudur. Genellikle kurum misyonu, o kurumu
olusturan yasada ifadesini bulur. Ancak genellikle yasadaki ifadeler ¢ok
geneldir ve zaman i¢inde misyon detaylandirilir ve yorumlanir. Bu ise siyasi
bir siiregtir ve siyasi liderlerin etkisine agiktir. Yasaya ve siyasi liderlere ek
olarak kurum misyonunun iigiincii kaynagi kurumun kendi biinyesidir. Eger
yasa veya siyasi liderler tarafindan empoze edilmemigse, bir kurumun kiiltiirti
i¢sel olarak tiretilebilir (Peters, 2001: 176-178).

' Wilson (1996), Federal Sorusturma Biirosu (FBI), Kara Kuvvetleri insaat Dairesi (ACE),
Sosyal Giivenlik Yonetimi (SSA) gibi bazt Amerikan kurumlarinda misyon konusunda
aciklik olmadigi zaman, veya bir kuruma misyonu ile gelisen bazi goérevler yiiklendiginde
yaganan sorunlara ornekler vermektedir. Ozellikle SSA ile ilgili olarak ayrica bkz. Derthic,
1979.
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Diger taraftan, acik ve belirgin bir misyon duygusunun da maliyeti
vardir. Nispeten 6nemsiz sayilan gorevler kotii tirtitiilebilmekte veya ddenek
ya da diger kaynaklar bakimindan gii¢ durumda kalabilmektedir. Bu arka
planda kalan gorevlerin etrafinda alt kiiltiirle olusabilir ve bunlar da kurumun
biitlinliigiinti tehdit edebilir. Bu alt kiiltlirlerin mensuplarmm kariyer
olanaklar1 da digerlerine kiyasla daha kisir olmaktadir. Ayrica ¢ok giiglii bir
misyon duygusu, eger duragan bir imlige biiriinecek olursa, kurumu degisen
¢evre kosullarina yanit veremez hale getirebilir. Kurum, yeni firsatlar ve
rekabetin yarattigi durumlara uyum saglayamaz ve eski, alisilmis tavrim
devam ettirebilir (Wilson, 1996: 123).

2.3 Gelismis Ulkelerden Ornekler

Tarihsel agidan bakilacak olursa, ozellikle serbest piyasanin hakim
oldugu iilkelerde 20. yiizyilda karma ekonomiler ortaya ¢cikmis ve 6zel sektor
ile devlet sektorii arasindaki sinirt bulaniklastrmustir. Bu iki  sektoriin
degerleri bir noktaya kadar birlestirilmistir. Dreyfus’a gore Fransa’da
dogmakta olan sanayilerin ve bir yandan patronlarin, diger yandan iscilerin
benzer cikarlarinin korunmasini ancak kamu giicliniin saglayabilecekti
(2007:163). Nitekim ayr1 bir toplumsal kategori olarak beyaz yakali
isgorenlerin olusmasi, sanayilesmenin ve kapitalizmin gelismesine paralel bir
olgu olarak kabul edilmektedir (Bozkurt, 1980: 15).""

Yine de kamu hizmeti degerleri ve kamu hizmetine baghiligin,
giiciinii korumaya devam ettigi ileri siiriilebilir. Bu profesyonel idari degerler,
pek ¢ok iilkede 19. ve 20. yilizyillar boyunca hdkim olan patronaj, kisisel
kayrrmacilik, ve getiri (veya ganimet) sistemi (spoils system)'? gibi daha
onceki siyasi mekanizmalarin yerini almistir.”? Dolayisiyla, kamu hizmetinin
profesyonellesmesi sonucunda idare, siyasetten ayrilmis, bdylece “iyi
hiikiimet” ve “iyi veya verimli idare” olmak iizere iki ayr1 alan olugmustur.

Ozellikle bati demokrasilerinde 19. yiizyil sonunda secilmisler,
vesayet uygulamasindan dereceli olarak vazgegmek zorunda kalmislardir.
Secilmisler bu vesayetin denetimini daha onceleri yiiriitmenin elinden
almislardir, ancak sonugta kamu idaresiyle ilgili kurallarin ¢ogunu yine bu
yiirtitme belirlemeye devam etmektedir. Ayn1 donemde memurlar da hizmet
ettikleri ve kendilerine yeni yiikiimliiliikler veren devlet karsisinda kendi

von Mises ise tam aksi bir goriisii ileri siirmektedir. Ona gore biirokrasinin ekonomik hayatta
kok tutmasi, devlet miidahalesinin bir sonucudur.

“Spoils system” terimi, Ust diizey biirokratlarin hiikiimetlerle beraber degistigi sistemleri
ifade eder; en karakteristik 6rnegi ABD olarak kabul edilmektedir. Bu sistem, 19. yiizyil
sonlarina kadar Amerikan biirokrasisinde egemen olmustur. Temel 6zelligi, se¢imi kazanarak
bagkan olan kisinin, kamu gorevlerini dagitmak suretiyle kendisini destekleyenleri
ddiillendirmesidir. 1883 yilinda federal g¢alisanlarin ise alinmasi i¢in Devlet Dairesi
Komisyonu'nun (Civil Service Commission) kurulmasidan sonra daha liyakate dayali bir
biirokrasinin olustugu kabul edilir (Tiirkdne, 2005: 453).

ABD’de 1817’de adaylarin memuriyete kabulii igin bir sinav yontemi olusturulmustur.
Ancak George Washington’un baskan se¢ilmesinden bu yana one ¢ikmis olan bir ilke vardir:
iyi bir egitim goérmiis olan, ve cumhuriyetgi inanglar1 benimseyen st siniflarin ayricaligi olan
“sayginlik”, memur olmak i¢in yeterli bir teminattir (Dreyfus, 2007:132).
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taleplerini 6ne ¢ikarmaya, Ozellikle de kendi haklarmin garanti altina
alinmasmi talep etmeye baglamiglardir (Dreyfus, 2007: 219).

Demokratik devletler kendi idari 6rgiitlenmelerini biirokrasinin ideal
tipine yakin bigimi ¢er¢evesinde 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 bagdastigini, ¢iinkii
kanun {istiinliigiine dayandigini ifade eder; ona gore hukukun tstiinliigi ve
biitce, demokrasi rejimlerinin temel taglaridir (von Mises, 2007: 34).

Giiler’e gore de liberal demokratik sistemler, 20. yiizyillda “iyi
biirokrasi”’nin giivencesini, idarenin hukuk kurallariyla bagli olmas1 ve hem
kurallar1 koymak hem de bunla uymakla yiikiimlii olmasi anlamindaki
“hukuk devleti ilkesini isletmekte bulmuslardir; bunun anlami, biirokrasinin
topluma distan ya da yukaridan bir seyler dayatan bir biinye olmamasi,
topluma bagimli bir organ olmasidir. Iyi biirokrasi, toplumsal giiglerin
istekleri dogrultusunda hareket eden ve bu giiclerce kontrol edilebilen bir
aygittir (Gtiler, 2005: 15-16).

Peters’e gore biirokrasi, geleneksel olarak ¢ogu toplumda kontrol
eder gibi goriindiigi hiikiimet mekanizmasi ile ne yapacagmi bilemeyen bir
kurum olarak goriilmektedir. Ancak biirokratik orgiitler siklikla hiikiimetin ne
yapmas1 gerektigi ile ilgili kendi diislincelerine sahiptirler. Bu fikirler, bir
siyasi parti platformunda goriilen tiirden genel ifadeler degildir, ancak
kurumun uzmanligi ile sinirli dar bir alana ait fikirler olma egilimindedirler.
Biirokratik kurumlardaki ideolojiler, ozel sektordeki “orgiit kiiltiiri”
kavramiyla benzerlik gostermektedir. Bu “kurum ideolojileri’ni daha iyi
anlamak icin, ideoloji tiirlerini “yumusak” ve “sert” olarak birbirinden
ayirmak gereklidir. Biirokratik yapilar lizerinde nominal yetki mevkilerine
gelen siyasi icracilarin hemen tamami, biirokratik kurumdaki kamu
gorevlilerinden acik veya ortiik “direng”le ve politika hakkinda, siyasi
liderlerin  etkinligini  smirlandiran,  bir  “departman  goriisii”yle
karsilagsmaktadirlar.

Peters, bu duruma Ingiltere’deki bakanlhklardan — &rnekler
vermektedir. Disisleri bakanliginm uzun zamandir Ortadogu politikalarma
Arap yanlist oldugunu, Egitim Bakanligmin da, o6zel sektoriin alanini
genigletmek isteyen Muhafazakir bakanlar goreve geldikleri zaman bile,
kamu sektoriiniin egitim hizmetinin kapsamimin genisletilmesinden yana
oldugunu belirtmektedir. Dolayisiyla, goreve gelen bakanlarin goriisleri bu
kurumsal ideolojilere zit olsa bile, kendilerine bagli kamu gorevlilerinin
Onyargilarin1 asmakta zorlanmaktadirlar. Cogu akademisyen ve idareci,
sanayilesmis toplumlarda kok salmis biirokratik ideolojinin bu “yumusak”
versiyonunun farkindadir (Peters, 2001: 223).

Heper de Ingiltere’de bakanlar biirokrasinin i¢ islerine karigmama
konusunda zimni bir anlagmaya vardiklarindan bahseder. Hiikiimetin siyasi
yonetimi s6z konusu oldugunda Ingiliz bakanlarm kamu hizmetlilerine
duyduklar1 giiven pek c¢ok iilkedekinden fazladir. Biirokrasinin isine
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karismama pratigi, Ingiliz kamu gorevlilerinin kati parti aidiyetleri
olmamasindan da kaynaklanmaktadir. Biirokratlar konumlarinin siyasi olarak
tarafsiz ve partiler stii olmasi gerektigini diisiintirler, ¢linkii kamu hizmeti
diisiincesi agir basmaktadir; dolayisiyla Ingiliz kamu gérevlilerinin bagimsiz
bir idari doktrini yoktur (Heper, 1985: 107).

Kamu gorevinin ¢ekiciliginin birkag sebebi vardir. Sistem olarak
mesleki gilivenceyi saglamasi, dis 6gelerle rekabet riskini en aza indirmesi,
idare icinde de liyakate gore belirlenen, yiikselen bir devingenligin olmasi, bu
sebepler arasinda sayilabilir. Ust diizey kamu yonetiminin sahip oldugu
prestij de tiim kuruma yansir. Esasen memurlarin toplumsal kokenlerine ve
kurum i¢i hiyerarsideki yerlerine bagli olarak c¢ikarlar1 farklilagmaktadir;
buna karsin tek tip kurala tabi olmalar1 ve konumlarmin siirekliligi, devletin
(veya tahtin) tiim hizmetkarlar1 arasinda az veya ¢ok homojenlik saglayan
unsurlardir. Devlet memurunun belli bir entelektiiel kapasiteye, bilgiye ve
niteliklere sahip oldugu varsayilir; eger toplumsal kiiltiir de benzer degerler
iizerinde eklemlenmigse, bu durum kiiltiir agisindan anlamli bir goriintii arz
edebilir. Ozellikle Fransa ve Ingiltere’deki durum boyledir. Ornegin
Ingiltere’de memurlarin siyasal olarak yansiz ve sadece tahta bagl olduklar,
ise almma ve terfilerinin tamamen liyakate dayali oldugu kabul edilir. Her
tiirlii siyasi etkiden arinmuslik, Ingiliz {ist diizey kamu yénetiminin én planda
rol oynamasini fiilen saglamistir; ¢iinkii bakanlar, ABD’de oldugu gibi
sisteme yabanci, ya da Fransa’da oldugu gibi rejime mensup giivenilir
adamlari ise almay1 zorunlu gérmemislerdir. Esasen, biirokrasiyi koruyan ve
iki yollu isleyen bir izolasyon, Ingiliz halkmin biirokrasiye olan giivenini
giiclendirmektedir. Bunlar (i) siyasetgilerden, ve (ii) sivil toplumdan gelen
baskilara karst tesis edilmis gesitli koruyucu onlemlerdir; ve dolayisiyla
biirokrasi sadece kamu ¢ikarina hizmet ediyor gibi algilanir (Dreyfus, 2007:
250, 286)."

Daha 19. yilizyildan baslayarak liberal-demokratik toplumlar,
toplumun ortak islerini gérecek bir sistem yaratmanin ¢oziimiiniin, siyaseti
yonetimden ayirmak oldugunu diisiinmiisler ve biirokrasiyi politikalarin
uygulanmasindan sorumlu orgiit olarak kabul etmislerdir. Bu durumda
yapilacak olan sey, biirokrasi i¢in uygulamanin gerektirdigi teknik bilgi ve
beceriye sahip insanlar1 bulup istthdam etmektir (Giiler, 2005: 47)."> 1920’li
yillarin ortasindan itibaren Weberci tlirde bir biirokrasinin kurucu ilkeleri,
Ingiltere ve Fransa’daki kamu goérevinin temel catisi olusturmustur. Bu
ilkeler, gorevlerin yeterlilige bagli olarak hiyerarsiklesme, miisabaka ya da

Ne var ki Ingiltere’de de Muhafazakéar Thatcher hiikiimetinin iktidara gelmesiyle beraber hiz
kazanan kamu yonetiminde reform cabalari, Ozellikle orta ve alt diizey biirokratlarin
tavirlarin1 geleneksel olarak mesrulastiran ilkeleri tartisma konusu yapmis ve memurlar
arasinda, politikalardan diglanmanin ve 6z imgelerinin deger kaybetmesinin bir sonucu olarak
ciddi bir moral g¢okiintiisiine yol agmustir. Artik, kamu hizmetinin ve biirokrasiyle ilgili
kiltiriin tizerinde temellendigi degerlere baghlign, kamusal faaliyetin mesru referansi
olmaktan ¢ikt1g1 diistincesi one ¢tkmaktadir.

Hegel de daha 1821°de karar alma ile bunlar1 uygulamamn farkli islevler oldugunu kabul
etmistir. Bkz. Hegel, 1991. Esasen Weber’in biirokrasi kuramini Hegel’den alarak
gelistirdigi, yaygin kabul goren bir diisiincedir.
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yeterlilik sinaviyla liyakate bagl secim yapma ve meslekte kalicihk'® ya da
terfi yoluyla da gorevini siirdirme seklinde somutlagmistir. Gorevlileri
siyasal iktidar sahipleri karsisinda ozerk kilan kisisellikten arindirilmig
kurallarin ~ yonettigi bir kamu idaresi Orgiitlenmesinin, amaglariyla
karsilastirildiginda en rasyonel Orgiitlenme bi¢imi oldugu genel kabul
gormustur.

ABD’de ise farkli bir durum mevcuttur: st diizey kamu
gorevlilerinin 6nemli bir boliimii isletme okullarindan gelmekte ve oOzel
sektorden kamu gorevine gegmektedir (6rnegin 1992 yilinda ist diizey
mevkilere getirilmis biirokratlarin sadece %33’ daha Once bir kamu
gorevinde bulunmustur. Bkz. Rockman, 1995: 240°tan aktaran, Dreyfus,
2007: 215-247). Bu durum, idarenin toplumsal prestijinin bir isareti olarak
goriilmektedir. Amerikan idaresi, biraz da bu gibi uygulamalar nedeniyle,
ayni1 kalip i¢inde yetismenin ve seckin bir ziimre olusturma bilincinin verdigi
homojenlige higbir zaman sahip olmamustr.'”

ABD’de zaman zaman agirhiklt olarak uygulanan, bugiin de
uygulama sahasi bulunan rotasyon sistemi (Jefferson anlayisi) ve ¢cogunluk
partisinin mevkileri paylastigi sistem (Jackson sistemi), temelde iki
diisiinceye dayanmaktadir: (i) yurttaglarin siyasi tercihlerini temsil eden
kisilerin politikalar1 hazirlamalar1 gerektigi, ve (ii) demokratik olarak
secilmis siyasal mercilere zarar verecek sekilde idarenin iktidar1 gasp
edebilecegi kaygisi. Bagka bir sebep de, eyaletlerin eylem oOzgiirliigiini
korumak amaciyla federal idarenin niifuzunun sinirlandirilmast gereken bir
“chven-i ser” (necessary evil) olarak goriilmesidir (Dreyfus, 2007: 237)"®.

Amerikan biirokratik sistemi ile ilgili bir bagka 6nemli husus da,
Ingiltere’dekinden farkli olarak, kurumlarin galisanlarinin, (i) siyasalari
kurum i¢indeki {istlerine ve yiiriitmenin tiiyelerine onerdikleri hususlarin
dikkate alinacagi, Ornegin, yasa yapimi siirecinde girdi olarak dahil
edilecegine glivenmemeleri, (ii) federal yiiriitmenin farkli kurumlar1 dahil
olmak tizere, pek ¢ok “siyasi iist”lerinin olmasi; ayrica, temelde fren ve
denge sisteminden kaynaklanan bir olgu olarak, bir biirokratin iizerinde
calistig1 bir siyasa ile ilgilenen gesitli komiteler ve alt komitelerin bulunmasi,

' Kalicilik ilkesi, temelde siyasilerin biirokrasiye miidahalesini sinirlamay1 amaglamaktadur;
Ingiltere ve Fransa’da devlete hizmet etmenin, kendini tiimiiyle bu ise adamay1 gerektiren bir
meslek oldugu diisiincesi de kaliciligin tesis edilmesinde etkili olmustur.

Ancak ABD’de de, 1989 tarihinde, yeni kamu yonetimi uygulamalarinin tam da ortasinda
yaymlanan ve “Kamu Hizmetinin Yeniden Insasi” bashigini tastyan raporda, idarenin
etkinliginin, memurlarin etkinligine bagli oldugu hatirlatilmis ve biirokrasinin etkinligini
artirmak ve vergi miikelleflerinin goziindeki imajini yiikseltmek igin birtakim Oneriler
siralanmustir: (i) en iyi adaylari ¢ekebilmek ve degerli memurlari koruyabilmek amaciyla 6zel
sektoriin ticretleriyle rekabet edebilir bir diizeyde ticret artirimi, (ii) bu memurlardan basarili
yiikiimliilikler talep edilmesi, ve (iii) sorumluluk mevkilerine baskanin yaptigi atamalari
kisitlayarak meslekten memurlarin tesvik edilmesi. Ne var ki bu uygulamalarin ¢ok azi
dénemin baskani George Bush tarafindan uygulamaya konmustur (Bartlett, 2005).

Wilson, ABD’de kurallar ve agikligin bir arada olmasinin, Weber’i sasirttigini belirtmektedir.
ABD’deki kamu biirokrasisi ne Weber’in sandig1 kadar akilcr ve 6ngoriilebilen, ne de onun
korktugu kadar zulmeden ve mekanik bir aractir; hem kurallara bagli, hem de bozulmaksizin
katilimi saglayan bir aygittir. Bkz. Wilson, 1996: 404-405.
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ve (iii) cesitli siyasi iistlere sahip baska gruplarla rekabet i¢inde olmalaridir
(lobiler, Kongre ¢alisanlari, yiirtitmenin diger kisimlar vs.) (Page ve Jenkins,
2005: 173-174).

2.4. ("}elismekte Olan Ulkelerde Biirokratik Kiiltiiriin Genel
Ozellikleri"

Gelismekte olan tilkeler, 6zellikle somiirge yonetimlerinden kurtulup
bagimsiz olduklar1 1960’lar boyunca yasal-ussal biirokrasi ve memurluk
sistemi, ekonomik gelismislige ulasabilmek i¢in yegane gere¢ olarak kabul
edilmistir. Buna gore, biirokratik orgiitlenme, herhangi bir oOrgiit tiirii
karsisinda saf teknik {istiinliik elde etmenin en etkili yolu ve kitlesel
yonetimin bilinen en rasyonel yontemi olarak goriilmiistiir (Nicholson, 1972).
Kalkinma idareleri kurularak modern bir biirokrasi yaratmaya doniik
¢abalarin temelinde bu anlayig yatmistir.

Ancak bu c¢abalara karsin gelismekte olan iilkelerdeki biirokratik
orgiitler, modern idari yapilardaki uzmanlik ve diger olumlu &zelliklerden
yoksun kalmistir; bu orgiitlerde kurallar evrensel degildir ve kabul gérme
diizeyleri de diistiktiir. Toplumsal ortamdan bagimsiz olmayan gelismekte
olan iilke biirokrasileri, sekilcilik, kamu hizmetine ait bir degerler sisteminin
olmayisi, ve karar verme siireclerinde geleneksel kriterlerin hakimiyeti gibi
sorunlardan muzdariptir. Geleneksel ve gelismekte olan toplumlarda
toplumun tiim segmentlerinde reformdan bahsedilir, ancak uygulama igin
miisait objektif kosullar mevcut degildir. Ozellikle reform mevcut normlarda
ve vatandasin yasamindaki sinirlamalarda degisim anlamina geldigi
durumlarda toplum, reformlar1 kabul etmeye, biirokrasiden daha fazla hazir
degildir (Danopoulos ve Danopoulos, 2009: 402). Danopoulos ve
Danopoulos, gelismekte olan {ilkelerdeki biirokratik kiiltiirlerin ortak
ozelliklerini asagidaki sekilde tanimlamaktadir:

“Bugiinlerde diinyanin birkag yalitilmis bolgesinde
varhgmni siirdiiren geleneksel toplumlarda idare, vergi
toplamak, ve insanlar1 zorunlu ve parasiz hizmete kaydetmek
gibi minimal islevler yerine getirmektedir. Basari, disiplin, ve
kabiliyetin aksine, akrabalik ve patronaj gibi profesyonel
olmayan kriterler, tayin, terfi ve ilerlemenin temeli olarak
kullanilmaktadir. Bunun aksine, gecis toplumlar1 zayif siyasi
kurumlar, rejim mesruiyetinin olmamasi, zayif sivil toplum,
parcalt sosyal kurumlar, dengesiz gelismis ekonomiler,
bireycilik ve etnik ve sinifsal ayrimlarla karakterize olurlar.
Gelismekte olan iilkeler ayn1 anda hem ekonomik alt yapilarimi
gelistirmeyi, hem ekonomilerini diger iilkelerin
ekonomilerinden ayrigtirmayi, hem de halklarinin artan

' Bu bolimde yalmzca gelismekte olan iilkelerde var olan genel biirokrasi algilamalaria
kisaca deginmek amaglanmaktadir; bu ¢aligma Tiirkiye 6rnegi tizerinde odaklanmamaktadir.
Osmanli’da ve Tiirkiye’de biirokratik kiltiir ile ilgili ayrintih bilgi icin, kiinye bilgileri
kaynakcada verilen Heper (1973, 1974, 1975), Abadan-Unat (1959), Divitcioglu (1967),
Kiigtikomer (1969), Dinger, Cavdar ve Bortiicene (1975), Cem (1976), ve Saylan’a (1974)
bakilabilir.
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beklentilerini karsilamayr amaglarlar — ve bunlarin hepsini
yoksul ve genellikle de asir1 gerilmis ekonomileriyle yapmaya
caligirlar. Bu gibi toplumlarm, gelismis iilkelerdeki
prototiplerin az veya ¢ok taklidi olan biirokratik yapilarmdan
bu devasa gorevleri basarmalar1 beklenir.” (Danopoulos &
Danopoulos, 2009: 402).

Hindistan’da Ozellikle ¢evre Dbiirokrasisi ciddi ¢eliskilerden
muzdariptir. Kesinlikle diizenlemeden yana bir tona sahiptir, ancak otoritesi
danigma ve istisare kapasitesinden ileri gelmektedir. Uygulama aginda ciddi
bosluklar mevcuttur. Cevre biirokrasisi dahili bir esneklige sahiptir (zaman
cizelgeleri ve siki standartlar sunmamaktadir), fakat biirokratik kiiltiiriin
kendisi katilik ve kurallara bagli yonelim ornekleriyle doludur. Baska bir
celiski de siyasi-biirokratik iliskiler alaninda goriilmektedir. Isletme ve
yonetim seckinleri arasinda siki bir ittifak olsa da, bu ittifakin karar verme
icin kooperatif bir kiiltiir insa etmek i¢in kullanilmasi s6z konusu degildir.
Siyasa yapimi kapali ve tek tarafli olma 6zelligini korumaktadir, ve neyin
miimkiin ve makul olduguna ¢ok az dikkat edilmektedir. Akademisyenler
bugiinkii ¢evre standardi sistemini “katilimci olmayan, oydagmaci olmayan,
ve saydam olmayan” seklinde tanimlamaktadir (Khator, 2009: 226).%

Latin Amerika ile ilgili olarak Harrison dogaiistii inang sistemlerine,
otoriteryanizme, yolsuzluga, giiven ve isbirligi yoksunluguna, patrimonyal
iligkilere, ve yasal miieyyidelerden ziyade toplumsal miieyyidelerin
gecerliligine isaret eder. Hyden ise Afrika’daki “duygulanim ekonomisi’ne
(insanlarin akrabalik, cemaat ve din ile tanimlanan gruplara sadakati) vurgu
yapmaktadir; bu durum, devlete, kurumlarina, kanunlara, kurallara ve daireye
sadakati zayiflatmaktadir. Pye Asya’daki paternalizm, otoriteryanizm, etno-
merkezcilik, bencillik, ve yabanci diigmanliginin, batidakinden daha yaygin
oldugunu ileri stirmektedir (Werlin ve Eckstein, 1990: 254).

Diger taraftan, kamu gorevlileri halkin ¢ikarma hizmet etmeleri
gerekmekle birlikte, 6zellikle merkeziyetgi biirokratik yonetim anlayiginin

" Khator, Hindistan’da yerel politik kiiltiiriin, biirokratik isleyis i¢in elverisli olmadigimi ileri
stirmektedir. Ornek olarak kirlilik kontrolii konusunu vermektedir: kirlilige yol agan ve bu
yiizden kontrole tabi olmasi gereken yerel seckinlerin, yerel konularda egemenligi vardir.
Yasa koyucular bu egemenligi kiracak ve segkinleri kurallara uymaya zorlayacak gereglerden
yoksundur. Bu yerel seckinler neredeyse her zaman biirokratik mekanizmanmn st
mevkilerinde kisisel baglantilara sahiptir; yerel yetkililerle ¢atismalart durumunda onlara
baski yapacak daha iist yetkililere ulasabilecek durumdadirlar. Khator sdyle bir varsayimda
bulunmaktadir: bir yerel yetkili, herhangi bir fabrikadan dogaya salinan atiklarin izin verilen
sinirlarin tizerinde oldugunu tespit etmis olsun. Kendisine bu durumu géz ardi etmesi veya
stireci ertelemesi i¢in riisvet teklif edilir. Bu durumda yerel yetkilinin iki se¢enegi vardir: ya
riigveti kabul edip yetkisinden faydalanmis olacak, ya da riisveti reddedip amirleri tarafindan
tenzil-i riitbe ile cezalandirilmaya katlanacaktir. Rasyonel bir yetkili, rasyonel bir tercih
yapacaktir. Yerel siyasi kiiltiir, kurallara uyulmasi igin zorlayici gii¢ kullanan yetkililere
herhangi bir koruma sunmamaktadir. Bir baska ornek de toplum ormanlaridir; burada
hiikiimetin ticretsiz fide dagitma plani kapsaminda, gelirin biiyliik kisminin, bolgede onemli
prestiji olan ist kasttan ciftgilere gittigi tespit edilmistir. Boylece politikanin etkinligi
zay1flamustir, ¢linkii fideleri veya fidanlar: alanlar bunlari kar amaciyla dikmislerdir. Sonugta
okaliptiis hasadi, fakirler i¢in yakacak ve hayvan yemi saglayamamistir, ve dogal ormanlar
tizerindeki yiikii hafifletmemistir (Khator, 2009: 225-226).
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benimsendigi sistemlerin ve “tarihi biirokratik imparatorluk” olarak
tanimlanan ilkelerin (bu arada Tiirkiye’nin) yOnetimlerinde, kamu
gorevlilerinin topluma bakis agist segkinci ¢agrisgimlara sahiptir; genellikle
halki kiiclimseyici bir bakis acgisina sahiptirler. Kamu c¢alisanlarinin temel
gorevinin devleti toplum karsisinda korumak degil, topluma hizmet sunmak
oldugu diisiiniilmez’' (Eken, 2005: 117):

“Memurlar yasalar karsisinda diger insanlarla esit
olmalidir. Hemen hemen tim kamu yonetimi sistemlerinde
memurluk ayricaliklt bir statiidiir. Bu statii, toplumun geri
kalan1 karsisinda memurlar1 daha {ist bir konuma oturtmakta
ve yasalarin uygulanmasi agisindan farklilik yaratmaktadir.
Bazen, konusu sug¢ teskil edebilecek eylem, islem ve
kararlarina ragmen onlart dokunulmaz kilarken, bazen de
onlarin yargi karsisna ¢ikmasmi belli bir prosediire
baglamaktadir” (Eken, 2005: 118).%

Gelismekte olan iilkeler ile ilgili bagka bir genelleme de, orgiitlerin
hedefleri ve baskalarmin orgiitten bekledikleri hedefler arasinda ciddi
farkliliklar olabilmesidir. Pek c¢ok gelismekte olan {ilkede sOmiirge
doneminden kalan segkinci ve muhafazakar biirokrasileri miras almistir. Bu
biirokrasiler genellikle kendilerinden beklenen kapsamli, bagimsizlik sonrasi
soysal ve ekonomik kalkinma programlarini yiirlitecek orgiite ve kadroya
sahip degildiler; hatta bazen ideolojik olarak bunlara diigmanca
yaklastyorlardi. Dolayisiyla bu iilkelerin siyasi liderleri genellikle hizli sosyal
degisim programlarma kdostek olan ve siyasilere itaat etmeyen biirokratlarla
catismislardir. Bu durumun hedeflerin belirlenmesi ve misyonla ilgili boyutu
sudur ki, bir biirokratik kurumun hedefi, sadece o kurumu olusturan yasada
veya resmi siyasa beyanlarinda ifade edilen amaglar olmadig1 uygulamada
ortaya ¢ikmaktadir. Hedef belirleme daha ¢ok siyasi bir siiregtir, ve genellikle
de kamudan gizli ve kamunun kontrolii disinda, orgiit igi bir siyasi siiregtir
(Peters, 2001: 177).

Oktay, gelismekte olan tilkelerdeki biirokrasinin gériiniimil ile ilgili
asagidaki tespiti yapar:

Bir yanda istemleri yiikselten, diger yanda bu
yiikselen istemleri yanitlamakta yeterli biirokratik yapiyi
gerceklestirememis siyasal sistem, glinlimiiz az gelismis
toplumlarinin belirgin 6zelligi oluyor. Bu yapisal dengesizligin
sonucu, G. Myrdal’in deyimiyle “gevsek devlet” olgusunu
karsimiza ¢ikarmaktadir. Bu gevsek devlet, kamu kuruluslarimni
yangin yerine c¢eviren riigveti, yonetilenleri bunaltan
kayirmalari, sasirtict boyutlara varan siyasallagsmasi ve genel

2l ingiltere’de kamu gorevlisini ifade etmek igin “public servant”, yani, “halkin hizmetkars”
ifadesi kullanilir. Eken’in burada yaptif1 genelleme daha ¢ok gelismekte olan iilkeler igin
dogrudur.

22 Ancak daha 1972 gibi erken bir tarihte bile Tiirkiye’de memurlarin sayginliginin azalmaya
basladigina dair bulgular mevcuttur. Bkz. Tutum, 1972.
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bir bozulma goriintimiiyle az gelismis ilke siyasal ve yonetsel
sisteminin katiksiz bir 6rnegidir” (Oktay, 1997: 65).

3. BUROKRATIK ETIiK

Uzun zamandir bazi yonetim bilimciler, iyi sistemlerin anakronistik
olarak iyi insanlar ireteceklerini kabul etmislerdir. Ancak, adil bir toplum,
yapilar ve sistemlerden daha c¢ok vatandaslarm ve liderlerin ahlaki
giivenirliklerine dayanir. Orgiit liderlerinin yiiksek maliyetli ahlaki zaaflar1
kamusal giiven ve toplumsal ¢ikarlara onarilmasi zor hasarlar vermiglerdir.
Kisisel bir 6zellik olarak erdem, bizi etik davranmaya iten bir haslettir. Etik,
antik koklere sahiptir. Etik egitim, biirokratik orgiitlenmesi ile ornek
gosterilen antik fran’da egitim sistemimim dnemli bir 6gesidir; burada kamu
gorevlileri, liderler ve biirokratlar i¢in egitim ve 6gretime ¢ok dnem verilmis,
ve etik ve adil idare, kisisel ve profesyonel kariyer yasamina hazirlik igin
o6nemli bir unsur olmustur. Aristo’ya gére moral erdem aligkanligin sonucu
olarak ortaya c¢ikar; ethike kelimesi zaten “aligkanlik” anlamina gelen ethos
sozciigiinden tiiretilmistir. Buradan, moral degerlerin dogustan gelmedigi
sonucu ¢ikmaktadir. Dolayisiyla, Aristo’ya ve onun perspektifinden
bakanlara gore idari etik bilisseldir olarak Ogrenilen degerlerden olusur.
Cagdas  yazarlar ~mikemmellik arayisini  erdem  uygulamasiyla
birlestirmektedir. Bu, modern kamu yonetimi igin biiylik anlami olan bir
perspektiftir, cilinkii erdemli idareciler, kamu hizmeti i¢in etik kurallara
uygun olarak egitilebilir ve gelistirilebilirler. Dolayisiyla, etik olmayan
davranig, yolsuzlugun bir sekli olarak diisiiniilebilir, ¢iinkii yolsuzluk,
yurttaslik (civic) erdeminin olmamasidir (Farazmand, 2009: 307).

Zaman iginde siyaset-idare ikiligi idari devlet ve kamu hizmeti
alanlarmda hakim bir anlayis haline gelmistir. Sunulan kamusal
hizmetlerdeki gelismelere karsin, politika ve idare ikilemi seklinde bir ikilem
ortaya ¢ikmustir. Bu ikilem, kamu hizmeti ve kamu yonetiminin ilerlemesini,
ozellikle etik ve diiriistliik ac¢ilarindan bakildiginda, daha karmagik hale
getirmistir. Bu ikilem profesyonel yoneticileri korumasizliga mahkum etmis,
onlar1 kamusal politika yapimindan ve siyasi alanla ilgili her tiirlii faaliyetten
kacinmak zorunda birakmigtir. Yanit verebilirlik, sorumluluk ve hesap
verebilirlik gibi demokratik degerler baslica siyasi degerler haline gelmistir,
ve bunlar profesyonellik, verimlilik ve etkinlik gibi idari degerlerle celigir
gibi algilanmistir. Sonug olarak, idari devlet ve kamu hizmeti demokrasi
savunucularinin saldirisina maruz kalmigtir. Bu gibi kamu hizmeti karsiti,
biirokrasi karsiti giiclerin, ideolojik, siyasi, sosyal ve ekonomik temelleri
vardir; “yeni sag” adi da verilen bu anlayis gercevesinde kamu hizmetinin
kapsaminda, hem idari kapasite hem de imaj anlaminda, ciddi bir daralma
meydana gelmistir. Sonu¢ olarak kamu hizmetinde profesyonellik, etik ve
diiriistliikle ilgili pek ¢ok sorun ortaya ¢ikmustir (Farazmand, 2009: 305).

Kotii yonetimin kaynaklartyla ilgili ¢ok c¢esitli bakis acilari
mevcuttur. Bunlardan biri, kotii yonetimi toplumun yapisia baglamaktadir.
Bazen birey, sistemi bir moral degerlendirmeye tabi tutabilir; bireyin etik
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normlari, kayirmaciligi kimamasina veya demokratik normlari, sistemin
siyasal taleplerine yeterince yanit vermedigini diisinmesine yol acgabilir
(Emiroglu, 2006: 239). Toplumsal ahlak eksikligi, sivil toplumun yeterli
olmamas1 gibi faktorlerden s6z edilmektedir (Eken, 2005: 113). Tim
orgiitler, belli davranis tiirlerini yasaklayan yapilar, kiiltiirler ve normlar
gelistirirler (Wilson 1989). Eger sorgulanabilir davraniglar, bir orgiitteki
bireylerin ¢ogunlugu tarafindan kabul gérmekteyse, o halde bu davranisin
maliyetinin diisiik olmasi olasilig1 vardir.

Jabbra’ya gore kotlii yonetimin degismemesi, toplumdaki bozuk
kiiltiirel tutumlardan kaynaklanir. Kotii yonetimin tek kaynagi biirokratik
yap1 degildir; tiim sosyal dokularda da bozukluk vardir. Ko&tii yonetim,
kusurlu kiiltiirel yapilarca bigimlendirilir ve kok salar. Bu sekilde hem kamu
gorevliler, hem de vatandaglar, zihinlerinde sartlandirildiklar1 duruma goére
davranirlar, bu da bozuk sistemin devam etmesine neden olur. Bu gibi
toplumlarda kamu c¢alisanlar1 kendilerini yasalarin ve etik degerlerin istiinde
tutar, vatandas1 kiiclik gortirler (Jabbra, 1976’dan aktaran: Eken, 2005: 122).

Heindenheimer, biirokrasinin kotii performansmi “giiciin bastan
¢ikarmas1” kavramiyla acgiklamaktadir. Buna gore kamu giicline dayanarak
yonetme yetkisi, kamu yararmin nerede olduguna karar verme tekeli ve kamu
mallarin1 koruma ve kullanma tekeli, keyfilige yol agabilmektedir. Bunun
sonucu olarak da riisvetgilik, ayrimcilik, gorevi ihmal gibi sorunlar ortaya
¢ikmaktadir. Ona goére bu durum Fransiz Devrimi sonrasi bati diinyasinda
olusan kamu yonetimi anlayisindan ileri gelmektedir.” Bu anlayigin
beslendigi kaynaklar arasinda yonetimin biirokratiklesmesi, siyaset-yonetim
ayrismasi, kamu hizmetlerindeki profesyonellesme, ve kamu gdorevlilerinin
kamu mallarinin sadece kendilerine emanet edildigi seklindeki algilamalar1
sayilabilir (aktaran: Eken, 2005: 115):

“Kotii yonetim karsisinda takinilan en problemli
tavirlardan biri, kendi ¢ikarlarina hizmet eden kotii yonetim
uygulamalarmin desteklenmesidir. Islemleri hizlandirmak igin
riigvet vermek, haksiz ya da yasadisi bir kazanim elde etmek,
kamu hizmetlerinden yararlanmada ayricalik kazanmak igin
kamu gorevlilerini yonlendirmek gibi davraniglar bu kapsamda
degerlendirilebilir” (Eken, 2005: 115).

Biirokratik etigin 6nemli bir 6gesi, kamu mallarina kargt olan
tutumdur. Eken, bunu iki boyutta ele almaktadir. Birincisi, memurlarin
gosterdikleri davranistir:  Memurlar kamu mallarmi kendi amaglari igin
kullanirlar veya kendi 6zel mallarindan daha titiz bir sekilde korumalari
gerekirken bunu yapmazlar. Kamu malina karsi erdemli bir tutumun

¥ Von Mises bu konuda da farkli bir goriis belirmektedir. Ona gore Fransiz ihtilali, krallarmn
keyfi idaresine son vermis, idare alaninda kanun ustiinligiinii getirmis ve memurlarin takdir
hakkina tabi islerin kapsamini daraltmistir. Biirokratik yonetimi ortadan kaldirmamis, ancak
onu yasal ve anayasal bir zemine kavusturmustur. Fransa’nin on dokuzuncu yiizyildaki idari
sistemi, biirokratlarin keyfi yonetimlerini kanunla miimkiin mertebe sinirlandirmaya dair bir
girisimdir. Bu sistem, Anglo-Sakson iilkeler digindaki diger liberal rejimlerce de 6rnek olarak
almmustir. Bkz. von Mises, 2007: 13.
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olmayisinin sonucu olarak kamu mallar1 israf edilir, biitge aciklari ortaya
cikar, vergide adaletsizlik meydana gelir, ve kayit dig1 ekonomi olusur.
Ikincisi, toplumsal aktérlerin tutumudur. Bireyler, &zel sektor ve diger
aktorler, kamu mallarinin ve kaynaklarinin kendi ¢ikarlari igin tahsis
edilmesini saglamaya galisirlar, veya bunlar1 haklar1 olmadig: halde edinirler,
vergi vermezler, ve {licret karsilig1 sunulan kamu hizmetlerinden herhangi bir
bedel 6demeden yararlanmanin yollarini arastirirlar (Eken, 2005: 121).

Bir bagka teorik yaklagima gore, kamu hizmetinde profesyonel ve
demokratik degerlerin birlestirilmesi gereklidir. Dolayisiyla, iyi bir idareci
olmak i¢in, sadece yliksek etik degerlere uygun olarak goérev yapmak ve
etkinlik ile verimliligi artrmak yetmez; yanit verebilirlik, sorumluluk ve
adaletle de gorev yapmak gerekir. Takdir yetkisi sadece ¢oklu kontrol-denge
sistemleri iginde degil, ayn1 zamanda kisisel ve mesleki diriistlik ve
sagduyu cercevesinde kullanilmalidir. Dolayisiyla, profesyonel olmak
yeterli degildir, ayrica sorumlu ve yanit verebilir bir idareci de olmak
gerekir. Bu ise her seviyede etik egitim ve 6gretimi gerektirir. Profesyonel
kamu yoneticileri idari devletin koruyuculari olarak goriilebilir. Ciddi siyasi
krizler, kargasalar ve devrimlerin ortasinda bile yonetimde istikrar ve
devamlilik saglarlar. Biirokrasinin {i¢ bin yildan beri yasanan siyasi
degisimlere ragmen ayakta kaldigi bir gercektir. Kamu yoneticileri kamu
politikalarinin ~ formiilasyonunda aktif rol oynarlar. Ayrica politika
uygulamasinin hizi, tarzi, tonu ve kalitesi iizerindeki etkileri de c¢ok
biiytiktiir. Kamusal giivenin koruyucular1 olarak goériilebilirler (Farazmand,
2009: 310).

Koétii  yonetimi 1slah etme konusunda atifta bulunulan temel
kavramlardan biri “hesap verebilirlik”tir. Hesap verebilirlik, “yapilan isleri
aciklama ve gerekcelendirme zorunlulugu” olarak tanimlanabilir (Bovens,
2006: 9). Hesap verebilirligin genel amacini yerine getirmenin yollarindan
biri, karar vermeye halkin katiliminmn saglanmasidir. Bu, resmi katilim ve
temsil yolariyla olabilecegi gibi, kamu kurumlarmm kamusal tartigmalara ve
sivil topluma daha fazla yanit verebilir (responsive) olmasi yoluyla da
gergeklestirilebilir ~ (Thym,  2002:  219)**.  Kamu  yonetiminin
“seytanlastirilmasi”nin 6niine gegmek i¢in siyasi kiiltiir, kamu yonetiminde
hesap verebilirligin dig kaynakli yontemlerini gelistirmeye olan ihtiyact
vurgularken farkli bir yol takip edecektir. Bu, siklikla personel sistemlerinin
patronaj atamalariyla kontrol edilmesi vasitasiyla gerceklestirilir. Ancak
bagka onemli gerecler de etkin sekilde kullanilmakta ve ¢ogu sistemde
karsilagilmaktadir. Farazmand bunlar1 asagidaki sekilde siralar:

1. Yasama tarafindan denetim: kurumlarm basma atanan kisilerin
yasama tarafindan onaylanmasi kosulu, yasama tarafindan yiiriitiilen
sorusturmalar ve denetim gibi yollarla elde edilir.

* Hesap verebilirlik ile ilgili olarak yabanci literatiirde su iki kavrama atifta bulunulmaktadir:
accountability ve responsibility. Bu kavramlar beraber kullanildiginda kamu yoneticilerinin
hem halka kargi hesap verme sorumlulugunu hem de iistlerine karsi olan sorumluluklarini
ifade eder. Burada “hesap verebilirlik” terimi ile bu iki kavram birlikte ifade edilmektedir.
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2. Biitce kontrolii: “clizdanin giicii” anlamma gelir, ve yiirlitme
giicii tizerinde yasamanin énemli bir kontrol aracidir.

3. Gorevde rotasyonlar kamusal ¢ikarim temsil edilmesinde zafiyet™,
giic toplanmasi, veya kilit noktadaki idarecilerin imparatorluk kurmasmnin
ontine gegmek icin ¢ok Onemlidir. Bu, Pers ve Roma’ya kadar giden bir
uygulamadir. Bu uygulamanin faydasi, tiim diinyada pek ¢ok sebeple kabul
edilmektedir. ABD’de 1978 tarihinde kabul edilen Kamu Hizmeti Reform
Yasasi ile federal kamu gorevlilerinin bir kurumdan digerine ge¢cmesine
olanak verecek Kidemli Idareci Servisi olusturulmustur. Siyasi idareciler
rutin olarak bir ofisten digerine degismektedir, ve siyasi patronlari
degistiginde ise kamu hizmetinden almabilmektedir.

4. Kamu hizmetinin tabanini genisletmek ve ¢esitliligi tesvik etmek
igin, temsil ve kamusal katilim; bu, kamu yonetimi degerlerini halkin
degerlerine yaklastiric bir islev gorebilir, bdylece vatandaglarin perspektifleri
ve tercihlerini yansitabilir.

5. Muhbirlik, kendi faydalar1 ve maliyetleri olan, ve oldukga bilinen
bir uygulamadir. Thbar hatlar1 ve diger giivenli kanallarm kullanilmasi, kamu
yoneticileri agisindan daha giivenli olabilir, ¢iinkii onlar1 misillemeden korur.
Basina sizan haberler, kamuya ve medyaya yapilan agiklamalar, iist
makamlara rapor vermeler, protesto etme igin verilen istifalar, ve ifsa etme,
muhbirligin geregleri arasindadir. Bazi iilkeler muhbirleri koruyan yasalar
cikarmistir, ancak gercekte muhbirlik hala riskli bir uygulamadir, c¢iinki
muhbirler seytanilestirilmekte, karakter suikastma®® ugramakta, ve sessiz
kalmalari i¢in ¢esitli skandallarla iligkilendirilmektedirler.

6. Hesap verebilirligi ve kamu goérevlilerinin kurallara uygun
davranmasini saglamanm o6nemli bir aract olarak, acik kamusal davraniglar
gerektiren “giinisig1 yasalar1” (sunshine laws)*’.

7. Orgiitsel isletme yaklasimindakine benzer “gikar catigmasi”
kavrami. Ancak, ¢ikar catismalar1 her yere ayillmig durumdadir ve ortadan
kaldirilmas1 ¢ok zordur. Yiiksek makamlarda etkisi olan insanlar genellikle,
kilit gorevdeki kisiler ve isletme sektorleriyle, kanun koyucular, idareciler ve
pek cok baska kisiye fayda saglayan ittifaklar kurma egilimindedirler. Cikar
catigmalar1 hiikiimetten ihale alan sirketlerle baglantist olan kisilere fayda
saglar; bu kisiler s6z konusu ihalelerden ve is anlagsmalarindan fayda
saglayan kamu gorevlileriyle dogrudan veya dolayl olarak baglantilidirlar.

> ingilizce literatiirde “misrepresentation” olarak gegen bu terim, roplumu olusturan alt

kiiltiirlerin (kadinlar, etnik gruplar, dini cemaatler vs.) kamu yonetiminde toplumdaki
oranlarmin altinda temsil edilmelerini ifade eder; dolayistyla bu gruplarin kamusal ¢ikar1 da
yeterince temsil edilmemis olmaktadir. Ornegin toplumun %]15’inin Ispanyol kokenli oldugu
bir iilkede kamuda calisan Ispanyol kokenlilerin oram %15’in altindaysa burada bir “eksik
temsil” sorunu vardir.

Karakter suikasti (character assasination), Ingilizce literatirde bir kisinin inamrhgim
zedelemek igin o kisi aleyhine (dogru ya da yanlis haberlerle) karalama kampanyasi
yiiriitmek anlaminda kullanilan bir terimdir. Tiirkgedeki “camur atma” deyimiyle benzedigi
sOylenebilir.

Glinisig1 yasalart 6zelikle ABD igin gegerli bir geregtir. Bugiin ABD’de pek ¢ok eyalet ve
yerel hilkiimet g¢esitli “sunshine laws” kabul etmistir; bunlar, saydamligi artirict
mekanizmalar olarak islev gérmektedir.
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SONUC

Biirokrasi ile ilgili algilamalar oldukca koklidiir, ve gelismis
iilkelerin kendi aralarinda ve gelismekte olan {ilkelerin kendi aralarinda
benzer ozellikler sergilemektedir. Her toplumun ve toplum igindeki meslek,
cinsiyet, yas, egitim vs. gruplarmin birer kiltlirii vardir. Bu baglamda her
toplumda bir de biirokratik kiiltlir oldugu ileri siiriilebilir. Biirokratik kiiltiir,
bir toplumda devleti temsil eden mekanizmaya karsi1 vatandaslar ve idareciler
tarafindan gelistirilen tutumlari igerir. Bu baglamda kamu biirokrasilerindeki
misyon duygusu, birliktelik ruhu, gorev bilinci gibi 6z algilamalar kadar,
toplumun bu kurumlara nasil baktigi ve nasil bir izlenim edindigi de
onemlidir. Baglikta italik karakterlerle verilen ifade, Tiirk toplumunda uzun
yillardir memurluk mesleginin toplum nezdindeki ayricalikli ve kanunlarla
korunan yerine isaret etmektedir; bu algilama sadece Tiirk toplumu i¢in degil,
pek ¢ok toplum i¢in uzun yillar gegerliligini korumustur; ancak giiniimiizde
yine es zamanli olarak hemen tiim toplumlarda degisime ugramis veya
ugramaktadir.

Bundan sonraki ¢alismalar, vatandaslarin biirokrasi ile ilgili genel
algilamalarmi veya belli kamu kurumlari ile ilgili goriislerini tespit eden saha
calismalar1 seklinde yapilandirilabilir. Ayrica kamu biirokrasilerinde istihdam
edilen memurlarin da mesleklerini ve genel olarak biirokrasi olgusunu nasil
algiladiklarinin tespit edilmesi gereklidir. Bu baglamda memurluk meslegine
ve biirokrasiye karst tutumlarda meydana gelen degigmelerin de
calisilmasinda fayda vardir.
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