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Oz

Dunyada ve tabii ki Ulkemizde devliet anlayisinda meydana gelen degismenin
sonucu olarak Uretim faktorlerinin etkin ve verimli kullanilmas: gorist giderek daha fazla
Onem kazanmaya baslamistir. Ekonomide etkinligi artirmak icin ¢esitli girisimlerde
bulunurken kamu sektdriiniin rolti yeniden degerlendirilmektedir. Clnki gelismekte olan
Ulkelerin en 6nemli problemlerinden biri hem yeterli kaynaga sahip olamamak hem de bu
kit kaynaklar1 verimsiz bir sekilde kullanmaktir. Kamu kurumlari sz konusu oldugu zaman
etkinlik ve verimlilik daha da azalmaktadir. Tirkiye de bu olgunun disinda degildir.

Kamu yonetimindeki kicllmeyle devletin daha etkin olmasi, kamu hizmetlerinin
daha hizli sunumu ve kamu hizmetlerinde musteri odakli anlayisa dogru bir egilim
gorulmektedir. Gunimiiz toplumunda halkin kamu hizmeti sunan kuruluslardan beklentileri
hem sayica artmis hem de cesitlenmistir. Kamu hizmeti veren kuruluslarin sadece hizmeti
sunmast gunimizde yeterli olmamakta bu hizmetlerin kaliteli, hizli ve vatandas
memnuniyetini saglayici olmas: da gerekmektedir.

Bu calismada kamu kurumlarinin etkinligine yonelik teorik tartismalar
incelendikten sonra T urkiye’ de kamu kurumlarinin etkinligi sorunsali degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Kurumlari, Etkinlik, Trkiye

QUESTION OF THE EFFECTIVENESS OF PUBLIC INSTITUTIONS
Abstract

Understanding of the world and of course in our country, in the state as a result of
the change in the effective and efficient use of production factors opinion started to gain
more and more importance. Various initiatives to improve the efficiency of the economy
reevaluated the role of the public sector were found. Because one of the most important
problems in developing countries as well as those not having sufficient resources and
inefficient use of scarce resources. In the case of the public institutions, a further decrease
of efficiency and productivity. Turkey is no exception to this phenomenon.

Contraction of the state of public administration to be more effective, faster
delivery of public services and public service is a trend towards customer-oriented
understanding. In today's society, people's expectations of public service organizations as
well as diversified and increased in number. Provide for public service organizations today
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is not enough that only high-quality services, the provider also needs to be fast and citizen
satisfaction.

In this study, after examining the theoretical debates on the effectiveness of public
institutions, the question of the effectiveness of public institutions in Turkey were
evaluated.

Keywords. Public Institutions, Efficiency, Turkey

GIRIS

Kamu yonetiminin yamsal ve islevsel donusiim sireci devam etmekte olup, bu
sire¢ kamunun bazi alanlardan cekilip, baz1 alanlarda daha fazla yetki ve sorumluluk
Ustlenmesini saglamistir. Bundan dolayr gunimiizde, etkinlik, kamu yonetiminde kilit
kavram haline gelmistir. Etkin devlet arayislari, kamu yonetiminin amag ve islevleri ile

orgltsel yapi ve isleyisinin sorgulanmasimi ve yeniden yapilandiriimasim kagimlmaz
kilmaktadr.

Bu calismada oncelikle kamu kurumlarinin etkinligine yonelik teorik tartismalar
degerlendirilmis, ikinci bélumde Turkiye' deki kamu kurumlarinin yapisi ve etkinliginin
arttirilmasina yonelik oneriler gelistirilerek incelenmistir.

1. KAMU KURUMLARININ ETKINLiGINE YONELiK TEORIK
TARTISMALAR

“Blrokrasi” sdzcugunin ilk kez 1745 yilinda Fransiz iktisat¢i Vincent de Gournay
tarafindan kullanilmis oldugu kabul edilmekle birlikte, toplum bilimlerinde “birokrasi”, tg
degisik anlamda kullamilmaktadir. Birinci anlamina gore burokras bir “idea tip”
kategorisini olusturmaktadir. Bu Alman sosyologu Max Weber'in gelistirdigi burokrasi
kavramidir. Weber, hiyerarsi, liyakat, tarafsizlik, kuralcilik, vb. ilkelerin saf bicimlerinde
egemen oldugu bir kurum tipini birokrasi olarak tammlamustir. Daha sonra diger sosyal
bilimciler paralel burokratik kurum tipleri gelistirmislerdir. ikinci olarak, “btrokrasi”
konusma dilinde, “bugun git yarin gel” deyimi ile anlatilan kirtasiyeciliktir. Ugtinct olarak,
“birokrasi” kamu sektoriinde orgitlerin ve bu érgitlerde calisanlarin olusturdugu sistem
anlamina gelir.! Kamu birokrasis hususundaki genel yargr, hizmet kalitesinin disik
oldugu, vatandas talep ve beklentilerinin yeterince karsilanamadig:, kati kuralarla
yonetilmelerinden dolayr basit gunlik kararlarda bile inisiyatif  kullamlamadig:
yoniindedir.?

Calismanin bu kisminda kamu birokrasisinin isleyisine iliskin teorik tartismalara
Weber'in ideal birokrasi modeline getirilen elestiriler ile borokratik davranslarin

1 Mustafa Sakal, Politik Karar Alma Sirecinde Birokrasi-Biitge Buyikligu igkisi,
Yayinlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eylul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlsu, izmir
1994, s. 57-58.
2 Canice Prendergast, “ The Limits of Bureaucratic Efficiency”, The Journal of Political
Economy, Vol.111, No.5, October 2003, s. 930.
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ekonomik analizi ve birokrasinin kurumsal 6zelliklerini dikkate alan yaklasimlar: basliklar:
atinda yer verilmistir.

1.1. Weber’in Ideal Tipine Getirilen Eletiriler

Weber’ e gbre birokrasi tarihsel gelisimin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmstir. Buna
gbre sanayi devrimine kadar geleneksel otorite, sanayi devriminden sonra biyuk
organizasyonlarin ortaya ¢ikmasi ve beraberinde gelen modernlesme ve ulus-devlet yapisi
“rasyonel yasal otorite” seklinde isimlendirdigi ideal tip orgitlenmeyi, birokrasiyi,
beraberinde getirmistir.

Weber tarafindan “rasyonel yasal otoritenin” temel 6zellikleri; kurallara baglanmis
surekli resmi islevlierin drgitlenmesi, belirli bir yetki alamna sahip olunmasi, idari
birimlerin 6rgitlenmesinde hiyerarsik oOrgitlenme ilkesinin gercerli olmasi, davrams
kurallarint diizenleyen teknik kural ya da normlarin varhig: ile idari faaliyetler, kararlar ve
kurallar ve s6zIU gorismelerin kural veya zorunlu oldugu durumlarda bile, yazili olarak
formile edilip kayda gecirilmes seklinde siralanmaktadir.

Ayrica rasyonel tirde, ilke olarak, idari memurlarin Uretim ya da yonetim
araclarinin sahipliginden timiyle soyutlanmis olmasi gerekir. Benzer sekilde hichir gorev
yeri onu dolduran kisinin mal1 degildir. Bu memurlara, kullanmalar icin mal ya da para
olarak saglanir; memur da bunlarin kullanilisinin hesabin vermekle yikiml tdir.3

Weber’'e gore idari drgltlenmenin en saf blrokratik turd, yalmzca teknik agidan
bakildiginda, ¢ok yuksek bir verimlilik diizeyine ulasabilir ve bu anlamda insanlar Uzerinde
otorite kurup uygulamanin bilinen en rasyonel aracidir. Kesinlik, istikrar, disiplinin katilig:
ve guvenilirlik bakinundan diger tirlerin hepsinden Ustindir. Bu oOrgutlenme bigimi,
Orgutin yonetimi ve orgitle ilgili faaliyette bulunanlar agisindan sonuglar: buyik 6lcgiide
hesaplanabilir hale getirmektedir.*

Yasa otoritenin en saf uygulamasi, burokratik yuritme memurlarimn ¢alistirldig
durumdur. En saf halinde st otoriteye bagl ylriitme memurlarin timi asagidaki kriterlere
gore atanmp islev goren bireysel memurlardir ®;

Daireye (memuriyete) giris serbest bir stzlesme iliskisiyle olur. Adaylar, tenik
nitelik dlglsiine gore secilirler. En rasyonel durumda bu nitelik sinavla test edilir ve/veya
teknik egitim sahibi oldugunu gdsteren bir diplomayla guvenceye alinir.

Memurlara sabit nakdi bir aylik 6denir ve pek ¢ok durumda emeklilik haklart
vardir. Maaglar, hiyerarsik diizene gore basamaklandirilir; ama bu kritere ek olarak gorevin
sorumlulugu ve o gorevin toplumsa konumunun gerekceleri de @bz ©ninde
bulundurulabilir.

Gorev, onu Ustlenen kisinin tek ya da en azindan asil isidir. Bu gérev bir kariyer
olusturur. Burada gecen calisma sliresine ya da basar1 6lc¢iisline ya da her ikisine gore

3 Max Weber, Burokras ve Otorite, cev. H. Bahadir Akin, Adres Y ayinlari, Ankara 2006,
S. 46-47.
4Weber, age., s. 54-56.
5 Weber, age., s. 49-50.
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olusturulan bir terfi sistemi vardir. Terfi, Ustlerin yargisina bagli olarak gerceklesir.
Bununla birlikte gorevin yapilisi bakimindan kati1 ve sistematik bir disiplin ve denetime
tabidir.

1.1.1. Misesve Blrokratik Y onetim

Ludwig von Mises'in baslangi¢ noktast Weber’inkinden ¢ok farklidir. Buna gore
Weber tarihsel drneklerden yola cikarak genel ideal tipi tammlamaya calighustir. Mises,
Weber'in aksine birokrasiyi bireysel faaliyetlerin bir sonucu olarak ele air. Buna gore
burokrasi konusundaki toplumsal karmasalar ve birokrasinin toplum igerisindeki konumu,
kurumsal ya da toplumsal donusimin bir Grind degil, bireylerin yaptiklar: tercihlerin
rantdar.

Nitekim Mises'a gore burokratik yonetim, ticari yonetim yerine birokratik
yonetimin tercih edilmesiyle baslar. Birokratik yonetim ile ticari yonetim arasinda yapilan
tercih totaliterlik ile 6zgurluk arasinda, kollektivizm ile bireycilik arasindaki tercihin bir
yansimasidir. Mises buradan yola cikarak, “toplum Uretim araglarinin 6zel mulkiyet ile
kullanldigi bir temelde mi yoksa Uretim araglarimin kamu kontrolinde bulundugu bir
temelde mi yapilanacak?’ seklinde beliren iki soru etrafinda sekillendirir.

Mises'e gore burokrasinin yayginlasmasimin altinda yatan sebep, birokrasinin
daha verimli olmasi (ki degildir), ya da blyik ve karmasik isletmelerin ortaya ¢ikmasi
olmadig1 gibi modernlesme de degildir. Buna gore burokrasi, kamu kesiminin 6zel sekttre
ve bireylerin yasantilarina muidahalesinin artmasiyla yayilma egilimine girmistir. Buna
gore, birokras siyasilerin gli¢c ve etki aanlarim arttirmak istemeleri  sebebiyle
yay1lmaktadhr.”

Mises'e gore “burokrasi” bir yonetim teknigi ve organizasyon seklinin temelini
ifade eder. Demokratik rejimle yonetilen Ulkelerde, “birokratik yonetim”, kanun ve bltceye
siki sikiya bagli olarak ydritilen yonetim faaliyetini ifade eder. Buna goére blrokratik
yonetim, kamu refali agisindan neler yapilmasi ve kamu fonlarimin nasil harcanmasi
gerektigi hakkinda kararlarin ainmast ile ilgili degildir. Bu gorev, iktidara, topluma ve
toplumun temsilcilerine aittir. Kamu yonetimi igerisinde bulunan kurumlar, kanunun ve
bitcenin kendilerine emrettigi hukimleri uygular.

Dolayisiyla birokratik yonetim, en yetkili organ tarafindan belirlenen detayli kural
ve dizenlemelere uyumlu olarak yirGttlen bir yonetim tariddr. Blrokratlarin goérevi, bu
kura ve diizenlemelere gore faaliyette bulunmaktir. Bu sayede, birokratlarin takdir yetkisi
sinirlandirilmis ol maktadir.

Buna gore, burokrasinin etkinligi, dogast geregi, onun kanun ve diizenlemelere
riayeti ile 8lculur. Ticari yonetimin etkinligi ise kar elde etme amacina uygunlugunu 6lgen
ekonomik hesaplamalarla olgulir. Bu sebeple, burokratik yonetim ile ticari yonetim
arasinda etkinlik bakinundan bir karsilastirilma yapilmas: anlamsiz oldugu kadar, dogru da
degildir. Bu agidan, Mises'e gore bilrokrasinin etkinlestirilmesi amaciyla, érnegin 6zel

5 William P. Anderson, “ Mises Versus Weber on Bureuacracy and Sociological Method”,
Journal of Libertarian Sudies, Vol.18, No.1, Winter 2004, s. 9-10.
" Ludwing von Mises, Blrokrasi, Liberte Yayinlari, Yayin No:40, Ankara, 2000, s. 42.
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sektdr yoneticisini birokrasinin basina getirmek anlamli degildir. Cinkid birokrasinin
dogasi geregi, 6rnegin, bir kamu kurumunun yonetimine getirilen 6zel sektor yoneticisi de
artik burokrat olacak ve bir burokratin sahip oldugu motivasyonlarla hareket edecektir.
Buna gdre, bir blronun yoneticis olarak, belirli oranda kucuk degisiklikler yapabilme
sansina sahip olacak, ancak nihayetinde, bironun faaliyetleri kendi kontrolti dahilinde
olmayan kural ve diizenlemelere gore yur(til ecektir.®

1.1.2. Burokratik Yapilanma ve Postbirokratik Yapilanma

Postbirokrasi, birokratik ilke ve degerlerin glinimiizde Orgitsel yasama yetersiz
gelmesiyle beraber giindeme gelen ve cogunlukla birokratik ilkere birebir alternatif ya da
tepki olarak gelisen, bir dizi orgitsel degisimi ifade etmek Uizere kullanilan bir ifadedir.®
Kamu yonetiminde burokratik yapilanma yerine postbirokratik yapilanmanin tstiinl igtint
savunan yaklasimlara gore modernist dénemin bir Urind olan birokratik yapilanma
postmodern donemin ihtiyaclanim karsilayamamaktachr. Bu sebeple postbirokratik
yapilanmaya ihtiya¢ duyul maktadir.

Bu agidan, modernlesme siirecinde toplumda ve orgitlenme sekillerinde gorilen
bicimsellesme, blrokratiklesme, kisisellikten uzaklasma, evrensellesme, bireysellesmeye
yonelik yam ve iligkilerin finansal sistemleri de donUsime ugrattigimn gorilmesine ve
modernite 6nces kamu yonetimlere gore bazi avantajlara sahip olmalarina karsin, modern
kamu yonetimlerinde karar verme, kontrol ve hesapverme siiregleri postmodern dénemin
ihtiyaclarim karsilayamamas: dolayisiyla elestirilmektedir.’® Bu gergevede postmodern
donemin ihtiyaglarina uygun olarak blrokratik orgltlenme ve ydnetim biciminin
degistirilmesi, burokrasinin vatandas, siyasi iktidar ve parlamento ile iliskilerinin yeniden
ele ainmasi gerekli hale gelmektedir.

Postmodernizmi anlamak igin, modern kimligi reddeden ve onu olumsuzlayan
genellestirmelerden faydalanilabildigi gibi, postmodernizmi bir dénemi ya da dénemsel
degisimi sembolize ettigi tezinden hareket ederek yapilan genellestirmelerden de
faydalamlabilmektedir. ikinci bakis agisina gore, ister modernitenin evrilmesinin
kaginilmaz bir sonucu olarak, isterse gergekligin modernitenin formel simirlarim asan
sekilde yeniden insa edilmesi olarak agilansin, postmodernizm, zamansal olarak
modernitenin archindan gel mektedir ve onu takip etmektedir.!?

Bu agidan bakildiginda, aklin 18. yizyilda aydinlanma hareketi ve ilerleme
felsefesiyle birlikte bilimsel arastirmanin temel metodu olmaya baslamasi ile akil ve mantik
yoluyla evrensel ve tek gercegin bulnabilecegi inancimin yayginlasmasi, pozitivist ve ona

8 Mises, age., s. 43, 45-46, 49.
9 Hamza Ates, “Postbiirokratik Kamu Y 6netimi”, Kamu Yonetiminde Cagdas Yaklas:mlar
Sorunlar, Tartzsmalar, Coziim Onerileri, Modeller, Diinya ve Tirkiye Yansmalarz, (ed.)
Asim Baci vd., Seckin Yayinlari, Ankara 20033, s. 58.
1°0sman Bayri, “Kamu Yonetim ve Orgitlenmesine Sistemsel Bir Yaklasim®, Cagdas
Kamu Yonetimi |- Konular Kuramlar Kavramlar, (ed.) Muhittin Acar ve Huseyin Ozgir,
Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2003, s. 175.
11 Murat Okgu, “Postmodernizm ve Kamu Y énetimi”, Cagdas Kamu Yonetimi |- Konular
Kuramlar Kavramlar, s. 101-102.
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bagli olarak modernist distince icin farkl: ve yeni bir sirecin baglamasina neden oldu.
Artik, Newton mekaniginde oldugu gibi evrenin bir saat gibi ¢alisacag: distnilmekte, her
seyi aciklama gucine sahip kuramlar olusturulabilecegine inamimakta ve var olduguna
inanilan tek ve mutlak dogruyu aramaya yonelinmektedir. Modernist cagin yikselisinde 17.
ve 18. yuzyilin hizli toplumsal hareketleri, sanayi devrimi ve Ronesans ve reform
hareketleri, ulus devletin ortaya ¢citkmasi ve kilisenin baskisimn ve feodalitenin etkisinin
azalmasi da 6nemli rol oynamustir. Buna karsin bilgi toplumunun ortaya ¢ikisi, Uretim
sektorinden hizmetler sektdrine gegis, profesyonel medeklerin itibarinda artig, yeni
entelektiiel teknolojilerin  gelistirilmesi, libera siyasal ve ekonomik paradigmamn
egemenligi gibi yapisal donusimler ve degisimler bir baska donemin basladiginin
emareleridir. Bu yeni dénemin ad: postmodernizmdir.*?

Postmodern ddnemde parcalanmalar, farkliliklar ve celiskilerin varligi toplumsal
yasam Ozgurlestiren, gelistiren bir gic olarak degerlendirilir. Bu tutum ve davrans her
tarla fikir ve eylemi esdeger hale getirmektedir. Buna gore doguluk ve iyilik kavramlari
goreceli hale geldiginden, belirli bir ilkeye goére degil, elde edilen sonuca goére
gerceklestirilecektir. Artik idealler yerini sonuglara birakmistir.

Ote yandan postmodern toplum “risk toplumu” olarak degerlendirilmektedir.
Burada, rirskin toplumsal yasantimin her alanina girdiginin ve toplumsal aktorlerin diinyay:
artik riske gore distnup orgitlemek zorunda kaldiklarimin alt: cizilmektedir. Bu gercevede,
postmodern donemde degisimin yoninu ve anlamim ¢ozebilen kurumlar ayakta
kal abilecektir.'3

Postmodern sdylem, ampirik olarak anlasilan dinyadan uzaklasmay:
gerektirdiginden, postmodern Orgit analizi de geleneksel birokrasi ve bilimsel yonetim
ilkelerinden bir kopus anlamina gelmektedir. Bu sebeple, dogasi geregi postmodern
orgutler tepkisel olup merkezden planlama geregi degil, yerel ihtiyaclar sonucu gelistirilen
problem ¢tzme mekanizmalar: gerektirirler. Bu ylzden, postmodern ¢rgitlerde hiyararsi
yumusatilir. MUsterilerle daha yakindan irtibat kurmak icin postmodern orgutler, pasif
tuketiciler durumunda olan mal ve hizmet kullamicilarim aktif katilimcilar haline getirmeye,
bunun igin de onlarin kurum hakkindaki géris ve geri bildirimlerini almay: hedefler.*4

Bu cercevede birokrasinin ilkelerinden ilham alarak postbirokrasinin ilkeleri de,
resmi hiyerarsik iliskilerin azaltiimas: ve orgitlerin daha diz yatay hale getirilmesi,
kurallara uymak yerine isyerinde esneklige 6nem verilmesi, strekli ¢alisma yerine esnek
calisma, dikey kariyer yerine yatay kariyer, ve oOrgit ici ve oOrgutler arasi sinirlarin
esnetilmesi ve belirsizlestirilmesi olarak siralamak mimkanduir.'®

12 Hamza Ates, “Postmodern Toplum, Devlet ve Kamu Y 6netimi”, Kamu Yonetiminde
Cagdas Yaklagzmlar Sorunlar, Tartzsmalar, Céziim Onerileri, Modeller, Diinya ve Turkiye
Yansmalari, (ed.) Asim Balci vd., Seckin Yayinlari, Ankara 2003, s. 304, 307.
13 Murat Yildirim, “Modernizm, Postmodernizm ve Kamu Yonetimi”, Uluslararast insan
Bilimleri Dergis, C. 7, S. 1, 2010, s. 715.
14 Ates, “ Postmodern Toplum, Devlet ve Kamu Yonetimi”, s. 317-318.
15 Ates, “ Postbiirokratik Kamu Yonetimi” s. 58.
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1.2. Burokratik Davranislarin Ekonomik Analizi

Kamu maliyesinde geleneksel yaklasim toplumsal taleplerin toplanmasinda (dogru
tahmin edilmesinde) zorluklar bulundugu icin mal ve hizmetlerin sunulmasinda kamu
kesiminin etkin olmadig1 yonundedir. Bununla birlikte, yakin gecmiste, kamu kesimince
Ustlenilen mal ve hizmetlerin sunulmasinda etkinsizlige yol agan daha dnemli bir faktorin
bulundugu kesfedilmistir: yuritmenin (ve yasamanin) politikalarint uygulamaktan sorumlu
olan burokrasi. Bu tirden goérUslere gore kamu burokratlari sadece kamu hizmeti sunan
birimler degildir, aym: zamanda ve daha da 6nemlisi konumlar: geregi kamu kaynaklar
tizerinde bulunan glicleriyle toplumsal refahi tehdit etmektedir.'® Bu anlayisla birokrasi ve
burokrat davraniglarimn ekonomik analizi kamu tercihi teorisyenlerince gerceklestirilmistir.

Kamu tercihi teorisyenlerinden burokratik davrams kaliplarim analiz etmeye
yonelik ilk caligmalardan birisi olarak degerlendirilen Birokrasinin Politikas: (The Politics
of Bureaucracy) isimli kitabinda Gordon Tullock, kisisel c¢ikar gudisilyle hareket eden
birokratlarin buro icerisinde kisisel iliskileri ile terfi ve maas sistemine dikkat cekmistir.t”

Bu yaklasim “Parkinson Kanunu” ile tutarli gérinmektedir. Parkinson Kanunu,
Ozellikle kamu kurumlarinda persondl sayisinin is hacmine bagli olmaksizin zaman
icerisinde surekli olarak arttigimi ifade eder. Bununla birlikte “Parkinson Kanunu” kamu
kurumlarinda ise almada liyakat esasi yerine nepotizmin (es dost gorevliendirme) yaygin
oldugu gozlemine dayanr.*8

Bu agidan Parkinson Kanunu ile iliskili olarak ele alinabilecek bir diger yaklasim
“Peter Prengibi”dir. “Peter Prensibi”, 6zellikle kamu kurumlarinda calisanlarin zaman
icinde kendiliginden bir tst kideme yikseldigini ifade eder. Peter Prensibine gére bu durum
genellikle bir kamu ¢alisamnin nisbeten ehliyetli oldugu bir mevkiden ehliyetsiz oldugu bir
mevkiye yiukselmes sonucunu beraberinde getirir. Bununla birlikte sorun calisanlarin isin
mahiyetine uygunlugunu goz Onine almadan belirli mevkilere getirilmesini duzenleyen
kurallarin tabiatindan kaynaklamr.*®

Kamu tercihi perspektifinden bu gidilerle isleyen birokrasi kamu kesiminin
blylmesinin hem nedenlerinden birini hem de sonucunu olusturmaktadir. Cunki kamu
kesiminde calisan birokratlarin ve memurlarin daha blytk bir devlette kariyer, parasal
cikar gibi olanaklarim arttirmalart daha muhtemel hale gelmektedir. Kamu calisanlarimin

16 Thomas G. Mcguire, “ Budget Maximizing Governmental Agencies. An Empirical Test”,

Public Choice, Vol.36, 1981, s. 313.

17 Gordon Tullock, The Politics of Bureaucracy, Public Affairs Press, Washington, D.C.

1965, s. 56.

18 C. Nortchote Parkinson, Parkinson Kanunu, gev. Saban Sitemboltkbas:, Vadi Y ayinlari,

Ankara 1996, s. 12, 25-41.

19 Peter Laurence-Raymond Hull, Peter Prensibi, Bedir Y ayinevi, Istanbul 1976, s. 16-19.
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say1si artarken, daha ¢ok birey gecinmek icin kamu kesimine bagli hale gelir ve bu durum
kamu harcamalar: Uizerinde arttirici bir etki olusturmaktadir.?

Burokratik davranislar: degerlendirmeye alan bir baska calisma “Burokrasinin ici”
(Inside Burokrasi) isimli kitabiyla Anthony Downs, burolarin davranig motivasyonlarin
incelemeye amstir. Bu ¢aligmasinda Downs, daha ziyade birolarin yonetim strecinin
elestirisine odaklanms; 6zel ¢ikar motivasyonunun blronun bitcesi ile hizmet performanst
tizerine etkilerine kisaca deginmistir.?

Tullock ve Downsun burokrasiye bu yaklasimlarim diger calismalarinda da
(Tullock, 1972 ve 1974; Downs, 1965) gtzlemlemek mimkunddr.

Bu duslince akimiyla iliskili olarak kamu tercihi teorisyenlerinden William A.
Niskanen daha kapsaml1 bir analiz yoluyla “Birokrasi ve Temsili Hukimet” (Bureaucracy
and Representative Government) isimli kitabinda (Niskanen,2007[1971]), birokrasinin
yonetim sireci ile ilgili degerlendirmelerden ziyade bitcesini maksimize etmeyi
amaclayan, hizmet sunumunda monopol glice sahip birolar ile blrolari finanse eden
sponsor arasindaki iliskiyi analiz etmistir. Bu ¢alismasinda Niskanen kamusal kurumlarin
bu kurumlardan hizmet talebinde bulunan ve kendisinin “sponsor” olarak isimlendirdigi,
yasama ve merkezi hikimet kesiminden elde ettikleri bitcelerini maksimize etmeyi
amagladiklarim savunan spesifik bir hipotez gelistirmistir. Niskanen ayrica sponsor ile bu
iliskilerinde kamusal kurumlarin sorumlu olduklar: programlar hakkinda enformasyonel bir
Ustuinltige sahip olduklarim savunmaktadir.

Niskanen’e gore, toplumsal taleplerin toplanmast sorunu tamamen ¢ozilmis olsa
bile, guclu ve 6zel ¢ikar pesinde kosan kamusal kurumlarin Urettigi hizmetler talep edilen
miktardan daha fazla olacak (optimal olandan daha fazla olacak) ve kamusal yarara hizmet
etmeyecektir.

Kamu tercihi teorisyenlerince yapilan calismalar arasinda bazi farkliliklar
bulunmasina ragmen temel hareket noktalari birokratlarin (diger politik aktorlerin de
oldugu gibi) rasyond ve 6zel c¢ikar maksimizasyonu pesinde kosan bireyler oldugu
varsayimidir. Kamu tercihi teorisyenlerinin bu calismalarindan sonra burokratlarin salt
kamu cikar1 icin calisan tarafsiz bireyler degil, faaliyetlerini politik bir ¢cevrede strdiren
bireyler olduklar: varsayim genis 6lciide kabul gormustir.22

Takip eden kisimda kamu tercihi teorisyenlerinden Tullock, Downs ve
Niskanen'in birokrasi ve burokratik davramslailgili ¢goziimlemelerine yer verilmistir.

2 Coskun Can Aktan-Mustafa Sakal-Dilek Dileyici, “Burokratik Davramslarin Ekonomik
Teorisi: Kamu Tercihi Yaklasimi Agisindan Bir Degerlendirme’, Modern Politik 7ktisat
Kamu Tercihi, (ed. Cogskun Can Aktan ve Dilek Dileyici), Seckin Yayinlari, Ankara, 2007,
s. 188.
2L Anthony Downs, Inside Bureaucracy, Little, Brown & Co Press, Boston 1967, s. 23.
2 B. Guy Peters, “ The Problem of Bureaucratic Government” , The Journal of Politics,
Vol.43, No.1, February 1981, s. 58.
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1.2.1. Tullock ve Biirokras

Tullock’a gore bir demokraside, politikacilar (burokrasiden elde edilen) harcama
taleplerinin onaylanmasinda 6ncelikle elde edecekleri oylar1 géz éniinde bulundururlar. Bu
varsayimindan sonra Tullock’un diger iki varsayimi su sekilde siralanabilir: i) Kamu
hizmetlerinin Uretiminin belirli Uretim faktorlerinin kullanid masina bagli oldugu varsayimu,
ii) Kamu hizmetlerinin artmasimn bu Uretim faktorlerinin de kazancim arttiracagi
varsayimi. Tullock’ a gore bu varsayimlar altinda, belirli ¢iktinin Uretilmesinde iki tane talep
egrisi elde edilecektir. Buna gére ortalama bir vatandas belirli bir ¢ikti (hizmet) icin kendi
faydasim goz oninde bulundurarak belirli bir talebe sahip olacaktir. Uretim faktorii
sahiplerinin talebi ise kendi faydasimn yam sira Uretim faktorinin kazancim arttiracak
hizmetlere gore belirlenecektir. Buna gore Uretim faktort sahipleri belirli bir hizmet icin
vatandaslardan daha yiksek bir talep yogunluguna sahip olacaktir. Politikacilar segmenleri
iki farkli talep yogunluguna sahip iki farkli simif olarak ele alacaklar ve bu iki simiftan elde
ecekleri oylari maksimize etmeye yarayan talep seviyesini sececeklerdir. Buna gore,
politikacilar bu iki egri arasinda kalan bir noktaya tekabul eden seviyede kamu hizmetinin
arzina karar vereceklerdir. Muhtemelen bu seviye iki egri arasindaki farkin %1 inden fazla
olacaktir.?®

Faktor arz edenler her zaman blrolarin genislemesiyle ilgili olmuslardir. Buna
gore her defasinda (her secim ddneminde) parlamenterler onlarin harcama taleplerini
onaylarlar ve birolar genisler. Bu dongu, faktor arz edenlerin sayisim ve dolayisiyla politik
etkinligini arttirir. Ancak, bu déngiiniin ne kadar devam edecegi, bir baska deyisle bironun
buylkltugd, bironun varligim ne kadar devam ettirecegine baglidir.

Bununla birlikte, bu modelle ilgili bazi zorluklar bulunmaktadir. Oncelikle,
Niskanen tarafindan da tartisilchigi Uzere pek ¢ok faktér nispeten az sayida kisinin elinde
oldugundan, buradan elde edilecek oy sayisi da kiicilk bir oram: olusturur. ikinci olarak, bu
faktorlerin blro tarafindan istismar edilmeyebilecegi ihtimalinin bulunmasidir. Bu
zorluklar, 6zel tek bir faktorin — drnegin kamu memuru- ele alinmastyla ¢dzulebilmektedir.
Bilindigi gibi pek ¢ok kamu memuru bulunmaktadir buro genisledikge kamu memurlarinin
say1s1 da artmaktadir. Ayrica aynm zamanda, bu kamu memurlarimin (ve yakin ¢evrelerinin)
oy hakk: bulunmaktadir. Dolayisiyla, burokrasinin genislemesini isteyen ve bu konuda da
politik etkinligi yadsinamayacak cogunlukta bir topluluk ortaya gikmaktadir. Dahasi,
burokras genisledikce, secmen sayisi da artmakta, dolayisiyla birokrasinin politik etkinligi
de artmaktadir.?* Buna gore esasen, birokratlar tcretlerinin artistyla ilgilenirler. Ancak,
Ucretlerinde artis1 saglayacak politik etkinligi saglayabilmek icin birokrat sayisimn
arttinlmas: gereginin de farkindadirlar. Dolayisiyla, birokrasinin genislemes at dizey
blrokratlar icin bir yatirnm araci haline gel mektedir.?

2 Gordon Tullock, “ Review: Bureaucracy and Representative Government by William A.
Niskanen” , Public Choice, Vol.12, Spring, 1972, s. 121.
2 Tullock, agm., s. 122.
% Gordon Tullock, “ Dynamic Hypothesis on Bureaucracy” , Public Choice, Vol.19, No.1,
September 1974, s. 129.
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Buna goére, kamu memurlar: birolarinin genislemesini destekleyen siyasi adaylara
oy verme motivasyonu ile hareket etmektedir. Bununla birlikte, alt seviyedeki kamu
memurlar: burolarimin disik bir hizla genislemesini arzu ederler. Clnki hizl bir genisleme
orta ve Ust dizey katmanlarimn artmasina sebep olarak, gorevde yikselmelerine engel
olacaktir.

Bu bakimdan Tullock’a gore Ust seviyedeki birokratlar ilerleyen kismda ele
alinacag1 Uzere Niskanen'in belirttigi gibi bitce maksimizasyoncusudur. Alt seviyedeki
burokratlar ise kendi emek piyasalarindaki istikrari koruyacak bir butce genislemesini arzu
ederler.?

1.2.2. Downsve Blrokratik Karar Alma Sir eci

Downs'a gére “organizasyon” amagsal olarak koordine edilmis faaliyetlerden
olusan bir sistem veya belirli bir amaca ulasmak Uzere iki veya daha fazla insan tarafindan
kuruimus sistemdir. Bir organizyon asagida sayillan dort temel karakteristik ozelligi
tasimast durumunda “blro” seklinde tanimlanir. Bu 6zellikler i) bironun genis olmasi
sebebiyle Ust seviyedeki Uyelerin tim Uyelerin kisisel olarak bildiginin yarisindan daha az
bilgiye sahip olmasi, ii) GOyelerin biyuk bir kismurin gelirlerinin 6nemli bir kismim
organizasyondan elde edilen daimi personelden olusmasi, iii) isten ¢ikarma, terfi ettirme
gibi hususlarin en azindan teorik diizeyde calisanlarin organizasyon icindeki performans
degerlendirmelerine bagli olmasi, iv) ciktilarin 6nemli bir kismina dolayli ya da dolaysiz
olarak organizasyon disindaki bir piyasada parasal deger bicilememesi seklinde
siralanmaktadir.?’

Downs karakteristik o©zelliklerini bu sekilde belirledigi bironun faaliyetleri
Uzerinde dis cevrenin etkilerini ve aym: zamanda bu faaliyetlerin birolar tarafindan
Ustlenilen sosyal fonksiyonlarin yerine getirilme basarisini nasil etkiledigini incelemeye
amstir. Bu sebeple Downs bilrokratik karar alma slrecinin analiz ettigi calismasinda
birokratik davraniglarin ~ 6zelliklerinin  belirlenmesinde  betimleyici  agiklamalarda
bulunmustur.

Downs andizinde su varsayimlardan hareket etmistir: i) Tum memurlar
(bUrokratlar) (ve teoride diger tim bireyler) amaglarin: rasyonel bir sekilde yerine getirmeyi
amaclarlar. Buna gore tim kurumlar fayda maksimizasyonu gidistlyle hareket ederler, ii)
Burokratlar genel olarak su amag setine sahiptirler: gig, gelir, prestij, guvenlik, rahatlik,
sadakat (bir fikre, bir kuruma veya bir ulusa), isini en iyi sekilde yerine getirme, kamu
¢cikarina hizmet. Bununla birlikte farkli tipolojideki birokratlarin amaglari bu amaglar
setinin bir kismuinda yogunlasabilir. Buna gore sadece “kisisel ¢ikar motifiyle hareket
burokratlar” kendi birolar1 veya genis anlamda toplumsal cikarlara gore hareket etmek
yerine kendi cikarlarim maksimize edecek davranmslart secerler. “Karma motivasyonlu

% Tullock, “Review: Bureaucracy and Representative Government by William A.
Niskanen” , s. 123.
Z’Anthony Downs, “Nonmarket Decision Making A Theory of Bureaucracy’, The
American Economic Review, Vol.55, 1.1/2, March 1965, s. 439-440.
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burokratlar” kisisel ¢cikar ve atruistik davraniglarin kombinasyonuyla hareket ederler, iii)
Her bir blronun igyapisi ve davramis1 dis gevresiyle yakindan ilgilidir.?

Downs birokratlarin faaiyette bulundugu cevrenin kosullarim su  sekilde
siralamistir?®; i) verilerin elde edilmesi ve kullansli hale getirilmesi zaman, caba ve
cogunlukla para gerektirdiginden bilginin edilmesi maliyetli olmakta, ii) Karar alinmasi
gereken sorunlarin yogunlugu ve karar almaya harcayacaklari zaman kisiti ve tek bir sorun
icin elde ettikleri veri miktarimin hacmi g6z 6niinde bulunduruldugunda karar aicilarin
sinirl bir yetisi bulunmakta ve iii) Bazi belirsizlikler gerekli bilgilerin elde edilmesi ile
giderilse bile, yine de karar amada genellikle 6énemli seviyede ve Onlenemeyen bir
belirsizlik durumu sz konusu ol maktadhr.

Buradan yola c¢ikarak Downs birolarin davrams Ozelliklerini su  sekilde
siralamistir®;

TUm birolar dikey ve yatay seviyelerindeki yogunluklar cesitlilik gostermekle
birlikte hiyerarsik bir yapiya sahiptir. Burokratlar Ustlerine ve astlarina bilgi yayarlar.
Hiyerarsik basamaklar arttikga, bu bilgi dagilimn kimilatif olma (spesifik degil)
egilimindedir. Ote yandan, burokratlar, astlarina, Ustlerinden aldiklari emirleri kendi
cikarlarina veya kendi birimlerinin ¢ikarlarina uygun olarak yorumlayarak iletirler.

Burokratlarin 6nyargilart sebebiyle, politika alternatiflerinin olusturulmasinda,
herhangi bir zaman diliminde, burolar, genellikle daha basit, daha iliml1, etkileri daha dar
kapsaml: politikalari segme egilimindedirler. Bu egilim stire kisitinin bulunmas: durumunda
daha yogun bicimde ortaya ¢ikar.

Buyuk bir organizasyonda davrams kaliplarimin degistirilmesi zahmetli bir is
oldugundan, herhangi bir biroda onerilen degisikliklere karsi gelistirilen direng, biro
acisindan degisime kars1 gelistirilen rasyonel bir cevap olmaktadir. Benzer sekilde kapsamii
kurallarin varligir da, birolarin karar ama ve iletisim konusundaki problemlerine karsi
gelistirilen rasyonel bir cevaptir.

Diger birolarla teknik anlamda bagli bulunmasi, her bir bironun faaliyet alanimn
belirsizlesmesine sebep olmaktadir. Bu sebeple her bir biro Ustlendigi sosyal fonksiyonuile
ilgili bulunan faaliyet alamim koruma, saglamlastirma ve genisletme ¢abast igerisindedir.
Bu durum yine biro agisindan rasyonel bir davrams olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ancak
buronun bu rasyonel davranslari birolar arasinda koordinasyonsozluga yol agarak
toplumsal agidan rasyonel olmayan politikalar Uretilmesine neden olabilir. Dahasi, eger bu
koordinasyon probleminin ¢ozilmesiyle ilgili toplumsal giicli bir baski olusmazsa biirolar
birbirlerinin faaliyet alanlarim yok sayarak birbirlerinden tamamen bagimsiz politikalar
Uretmeye baslarlar.

Bir demokraside Uretilen toplam kamu hizmeti (bu hizmetleri Uretmek Uzere
kullanilan toplam girdilerle karsilastinldiginda) genellikle nicelik agisindan dusik ve
nitelik agisindan birbirinden farkl1 seviyede olma egilimindedir. Bununla birlikte bu durum

2 Downs, agm., S. 441-442.
2 Downs, agm., S. 442.
%0 Downs, agm., s. 443-446.
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cari bitcenin de kucuk olmasim gerektirmez. Nitekim bitge girdilerin toplamint 6lcer.
Buna gore, bu hizmetlerden yararlananlarin yeterli bir sekilde bilgilendirilmesi durumunda,
kamu blrolar1 daha verimli ¢alismaya baslayacagindan dolayi, ihtiyaglarin karsilanmasi
amaciyla ¢iktilarin (hizmetlerin) arttirilmast icin kullamlmast gereken girdilerin mevcut
durumdan daha az kullamimas yeterli olabilecektir.

Amaglar konusunda homojeniteye sahip Uyelerin  bulundugu bir bironun
yonetilmesi daha kolay ve daha ucuzdur. Bu sebeple, birolar biro ¢alisanlar arasinda amag
birligini saglamak (izere ise almada “secici” davranirlar. Ote yandan, biirolarin st diizey
yoneticileri agisindan astlarimin sadakati dnemlidir.

Burolar tahmin edilebilir bir yasam dongusiine sahiptirler: bir kez kurulduktan
sonra nadiren 6lurler. Bununla birlikte, birolar yaslandikca, “daha etkin olmay: dgrenerek”
daha ve daha kapsamli kural ve diizenlemeler getirirler, fonksiyonlarim yerine getirme
amacindan organizasyonel yapilarim devam ettirme amacina yonelirler, faaliyet alanlarin
genisletirler.

Birolarin blyime hizlar1 ile personellerinin “kalites” arasinda siki bir iligki
vardir. Hizli biyuyen birolar yikselmek isteyen calisanlari harekete gecirir. Clnkd hizli
biyuyen bir buro hizli terfi ama ihtimalini yikseltir. Yikselmek isteyen “yaratict”
calisanlarin ¢ok sayida olmast buronun genisleme konusundaki yetenegini yikseltir, biro
blyumeye devam eder. Buna karsin dusUk hizla biytyen birolar yikselmek isteyen
kisilerin birodan ayrilmasina sebep olarak, bironun dis cevresinden uzaklasmasina ve
giderek etki alamm kaybetmesine neden olur. Bu sebeple bironun biyime hizi ile
personelin kalitesi arasindaki iliskinin farkinda olan yoneticiler birolarimn biyime hizim
arttiracak Kisileri aralarina almay: tercih ederler.

1.2.3. Niskanen ve Burokrasinin Ekonomi Teoris

Niskanen analizinde kamu burokratlari ve politikacilar arasindaki iliskiyi ele
amstir. Niskanen'in analizinde politikacilar (sponsor) belirli bir bitce ile biroyu
fonlamakta ve bu bitce ile burokratik kurumlar sponsorlarinin  hizmet talebini
karsilamaktadir. Bununla birlikte biro drettigi hizmetleri sadece hikimete satar ve
politikacillar da talebinde bulundugu hizmetleri sadece bu birodan satinair. Bununla
birlikte bu piyasadaki belirli bir ¢iktt miktar: icin gerceklestirilen karsilikli aisveris birim
fiyat lizerinden degil, bir biitge karsiliginda gergeklesir. Ote yandan herhangi bir monopolcii
piyasada, iki taraf arasindaki pazarlik sartlarim etkileyen unsurlar belirlenmeden, (belirli bir
butceye gore) ciktilarin oransal dagilimi da belirlenemez. Niskanen’in birokratik arz
modelinde, birolar cikti tercihlerini belirlerlerken bitge maksimizasyonu motivasyonu
hareket ederler. Politikacilarin ¢ikti tercihleri ise geleneksal cogunluk kuralimn veya
“yilksek talepli komisyon karar modeli” nin etkisi altindadhr.3!

Buna gore, Niskanen'in analizinde burolar iki temel karakteristik 6zellige sahiptir.
Bunlardan birincisi belirli arz ve talep sartlarinda ¢ikti maliyetine veya bu maliyetlerinden

31 William A. Niskanen, “ Bureaucrats and Politicians’, Journa of Law and Economics,
Vol.18, No.3, December 1975, s. 618.
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fazla olmasi gereken biitce kisiti altinda ¢alisan burokratlarin birolarin bitgesini maksimize
etmeye calismasichr. ikincisi, burolarin belirli bir bitce ile spesifik bir ¢ikti Gretmesidir.

Birokratlarin fayda fonksiyonu pek ¢ok degiskenden olusmaktadir. Bunlar: maas,
prestij, glg, buronun ek 6denekleri, patrongj, biroyu ydnetme ve biroda degisiklik yapma
kolayligi seklinde siralanmaktadir. Birokratlarin fayda fonksiyonu bironun bitgesiyle
pozitif iligki halindedir. Bu sebeple birokratlarin amaci biitge maksimizasyonudur.

Burolarin ikinci karakteristigi biirokrasiye monopolistik bir gl saglamaktadir.
Birokrasinin bu monopolistik yapist siyasal iktidar karsisinda pazarlik asamasinda
burokrasiyi daha avantgli bir duruma getirir. Ayrica birolar spesifik hizmetlerin tek
Ureticis durumunda olmalar1 sebebiyle birolar arasinda performans karsilastirmalarimn
yapilmas: da glclesmektedir. Birolarin pazarlik giciniin temel sebebi sponsorun stz
konusu hizmetlerin tedarik edilmesinde baska bir alternatifinin bulunmamas: velveya
birolarca Uretimi devam etmekte olan hizmetlerin kesintiye ugramasindan gekinmesidir.
Diger bir sebep ise buro faaliyetlerinin degerlendirilmesinde sorumlu sponsor ¢alisanlarinin
cikarlarinin biironun monopol giictnin arttirilmast ile Grtiismesidir. 2,

Niskanen'e gore, bitce tekliflerinin sponsorlarca degerlendirilmesinde biitce-cikt
iligkisinin analiz edilebilmesi icin bitge ile faaliyet seviyes ve ¢ikti arasindaki iligkinin
belirlenmesi gereklidir. Ancak ne var ki, esasen, birolar ve sponsorlar: birolar tarafindan
Uretilen hizmetlerin sonuclar: hakkinda- egitim hizmetlerinin degeri, yoksullarin sayilar: ve
icinde bulunduklar: kosullar gibi- tartismazlar. Bu degerlendirme stireci ¢cogunlukla, bitce
ve faaliyet seviyeleri arasindaki iliskinin- 6rnegin, hizmet verilen 6grenci sayisi, belirli bir
program ile hizmet goéturilen yoksul sayisi gibi- tartisiimasina dayanir. Bununla birlikte
faaliyet seviyes ve cikti arasindaki iliski genellikle belirsizdir ya da bilingli olarak
belirsizlestirilir.3*

1.3. Burokrasinin Kurumsal Ozelliklerini Ele Alan Yaklasimlar
1.3.1. islem Maliyetleri Teorisi

Islem Maliyetleri Teorisini gelistirmesiyle Yeni Kurumsal iktisadin
kurucularindan kabul edilen Coase’a goére fiyat mekanizmasimin kullanidmasimin bir
maliyeti bulunmaktadir. Genel olarak islem maliyetleri seklinde kavramsalastirilan bu
maliyetler; fiyatlarin arastirnlmasi gereginden ayrica, pazarliklarin  (gorusmelerin)
yapilmasi, sozlesmelerin  hazirlanmasi, denetimlerin  yapilmast ve dizenlemelerin
gercekl estirilmesinden kaynaklanr.®

Coase (1937) “Firmalarin Dogasi (The Nature of Firm)” isimli makalesinde islem
maliyetlerinin firmalarin dogmasina yol actigim dile getirmistir. Buna gore isadamlar

32 William A. Niskanen, “ The Peculiar of Bureaucracy” , The American Economic Review,
Vol.58, No.2, March 1968, s. 293-294.
3 William A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine, Atherton
Press. 2007, s. 25.
34 Niskanen, age., s. 26.
% R.H., Coase, “The Ingtitutional Sructure of Production”, The American Economic
Review, Vol. 82, No.4, September 1992, s. 715.
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Uretim faaliyetlerini bu islem maliyetlerini dikkate alarak gerceklestirirler. Eger islem
maliyetleri  bu islemlerinden elde edecekleri kazancglarindan fazlaysa islem
gerceklestirilmeyecek, dolayisiyla Uretim ve uzmanlasma gerceklesmemis olacaktir. Bu
cercevede denilebilir ki islem maliyetleri sadece sozlesmelerin dizenlenmesine yoén
vermemekte, aym zamanda bir ekonomide neyin Uretilecegine karar verilmesinde de énemli
bir rol oynamaktadir.3 Bu cercevede Coase, “Sosyal Maliyet Sorunu (The Problem of
Socia Cogt)” isimli makalesinde (1960) islem maliyetlerinin dusirdlmesinde bir
ekonomideki yasal sistemin 6nemine dikkat ceker.”

Ote yandan islem maliyetleri teorisinden yola cikarak, islem maliyetlerini en aza
indirmek Uzere, bir kurulus, basit piyasa anlasmas: (serbest piyasa), sbzlesme ya da
islemleri 6rgit icinde gerceklestirme arasinda bir tercih yapmalidir. Ginimizde kamu
kesminde burokrasinin etkinlestiriimesinde gerek serbest piyasa yontemlerine
basvurulmas: gerekse sizlesmecilik yontemi yogun bir sekilde tartisil maktadr.3®

1.3.2. Mulkiyet Haklar: Teorisi

Mulkiyet Haklari Teorisi'ne gore bir toplumdaki mulkiyet yapisi hakkinda iki
temel soru sorulabilir. Birincisi milkiyet tizerinde hangi haklarin var oldugudur. ikinci soru
ise mulkiyet sahipliginin kimde oldugudur. Bu hususta en dnemli ayirim kamu mulkiyeti ve
0zel mulkiyet arasinda olmaktadir. Buna gore mulkiyeti kullanma hakki kamu kesimine
(devlete) veya tek bir kisiye ait olabilir. Stiphesiz, devletin sahip oldugu milkiyet hakkimn
biyukl gl merkezilesmenin derecesi ile yakin iliski halindedir.3°

Buna karsilik, bireylerin kit kaynaklar: (fikirler de dahil olmak Gzere) kullanma
konusunda kontrol sahibi olmasi ve bu kontrol etme hakkinin satilabilir ve devredilebilir
olmasi 6zel miilkiyetin iki onemli ozelligidir. Ozel miilkiyet sistemi her seyden 6nce
milkiyetin sahipliginin belirlenmesini gerektirir. Bu cercevede kamu kesiminin, genis
anlamda devletin Uzerine iki temel gorev dismektedir. Birincisi, ¢6zel milkiyetin
tammlanmasi; ikincisi ise mulkiyetin korunmasidir.*°

Miulkiyet Uzerinde hangi haklarin var oldugu hususu hakkin kullaniminda ilave
kisinin diglamp dislanamayacag: ile ilgilidir. Buna gore kit kaynaklarin kullammi hakki
mevcut olan fakat bu kaynaklarin kullanilmasinda diger hak sahiplerinin dislanamadigi
durum misterek (ortak) haklar olarak isimlendirilir. Ortak milkiyet teknik olarak kamu
mulkiyeti ile birlikte degerlendirilmektedir.

% R.H., Coase, “ The Nature of The Firm”, Economica, Vol.4, No.16, November 1937, s.
390-393.
%" RH., Coase, “ The Problem of Social Cost”, Journal of Law and Economics, Vol.3,
October 1960, s. 23.
3 M. Akif Ozer, Yeni Kamu Yonetim Teoriden Uygulamaya, Platin Yayinlari, Ankara
2005, s. 193.
% Armen A. Aadlchian-Harold Demsetz , “ The Property Right Paradign”, The Journal of
Economic History, Vol.33, No.1, March 1973, s. 18.
4 Harold Demsetz, “Some Aspects of Propert Rights’, Journal of Law and Economics,
Vol.9, October 1966, s. 62.
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Kaynaklarin kullamlmasinda etkinligin saglanmasi hususu agisindan ortak
mulkiyetten kaynaklanan bazi sorunlar su sekilde siralanmaktadir:

Ortak mulkiyet herhangi bir kisinin kullandigi kaynagin maliyetinin dogru bir
bicimde 6l¢llmesini guclestirir. Ortak milkiyete sahip olan bir kisi kendisini faaliyetinin
sonuglarini hesaba katmak zorunda hissetmez ve faaliyetinin sonuglarimn sorumluluguna
katlanmak istemez.

Ortak mulkiyet kisileri ahlaki olmayan davranislar tesvik ederek, kaynaklarin asirt
kullanilmasina sebep olur. Ortak milkiyet ayrica, bedavac: (free rider) sorununu ortaya
cikararak yeni(potansiyel) kullamcilarin diglanamamas: sebebiyle islem maliyetlerinin
artmasina® neden ol ur.

Buna gore Miulkiyet Haklari Teorisine gore ortak mulkiyetin aksine 6zel
milkiyetin sahibi olanlarin kaynaklarini en etkin bicimde kullanmaya gayret edecegi
varsayim yer almaktadir.*® Bu yaklasima gore kamu kesiminde faaliyette bulunan kurumlar
kendi kaynaklarim tuketmediklerinden 6zel miulkiyet sahipleriyle aym gudiye sahip
olmamalar1 dolayisiyla kaynak kullamnunda etkin degildirler.

1.3.3. Asil- Vekil Tliskisi Teoris

Asil- vekil iligkisi sosyal etkilesimin en eski ve en bilindik ifadelerinden biri
olarak bilinmektedir. Vekil ile iliskiler iki veya daha fazla taraftan birinin vekil olarak
belirlenmes ve vekilin asil olarak belirlenen tarafin (taraflarin) hesabina faaliyette
bulunmasi veya asil olarak belirlenen tarafi temsil etmes ile baglar. Asil- vekil iliskisi pek
cok durum icin sz konusu olabilir. Ozellikle isveren ve calisan arasinda veya devlet ve
yonetilenler arasinda yapilan sdzlesmeye dayali tim dizenlemeler asil-vekil iliskisinin
temel 6zelliklerini barindirirlar.*

Buna goére bu yaklasim, kamu kurumlarimin “kamu” (asiller) adina siyasa
girisimcilerce (siyasa temsilciler ya da bunlarin atachigi birokratlar) yonetildigi ve bu
siyasal girisimcilerin  hicbir zaman asiller gibi gayretli olmayacaklari varsayimim
beraberinde getirmektedir.

Asil-vekil iligkisine dayanan modeller “asimetrik enformasyon” ve “cikar
catismast” seklinde siralanan iki temel bilesenden olusur. Buna gore vekil asilin bilmedigi
bazi seyleri bilir ve vekilin bu alam stratejik olarak genisletme tehlikesi vardir. Burada
temel sorun asilin vekili kendi cikarlarina uygun olarak calismaya sevk edecek hangi

41 Aalchian-Demsetz, agm., s. 19-21.
4 Harold Demsetz, “ Toward A Theory of Property Rights’, American Ecoonomic Review,
Vol.57, No.2, May 1967, s. 354-357.
4 Aalchian-Demsetz, agm., s. 19-22.
4 Stephen A. Ross, “The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem’,
American Economic Review, Vol.63, No.2, May 1973, s. 134.
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araclart kullanabilecegidir.®® Bu araglar blrokratik faaliyetlerin fayda ve maliyetlerini
asiller lehine degistirmeyi amaglayan hukuki diizenlemelerden olusmaktachr.*6

Asil-vekil teorisi gercevesinde ele alinan ¢Ozimlemeler kamu kesiminde
performans yonetimi  anlayis1  ile birlikte  hesapverebilirlik  mekanizmasimn
guclendirilmesine iliskin kaygilarin ¢ozimlenmesinde 6nemli bir hareket noktas: olarak ele
alinmaktadr.

1.3.4. X Etkinsizlik Teorisi

Leibenstein tarafindan ortaya atilan “x-etkinsizlik” kavrami, veri bir girdi
miktarimn maksimum c¢iktiy1 elde etmeyi saglayacak sekilde kombine edilememesi ve
kullanilamamas: anlamina gel mektedir.*” Leibenstein’a gére monopol glice sahip bir firma
rekabetci piyasada faaliyet gosteren bir firmayla karsilastirildiginda X-etkinsizdir. X-
etkinsizlik durumu monopolct bir piyasada c¢alisan yoOneticilerin rekabetci bir piyasada
faaliyette bulunan firma yoneticileri ile karsilastirldiginda maliyetleri disirmeye yonelik
guclU baskilara maruz kalmamasindan kaynaklanmaktadir. Ona gore bir ekonomide temel
karar biriminin firma oldugu ve rekabetgci bir piyasada bulunsun bulunmasin tim firmalarin
maliyetlerini minimize etme giduslyle ¢alistig1 varsayimina dayali geleneksel mikro teori
x-etkinsizlik durumunu agiklamaya yeterli degildir. Leibenstein’a gore kararlar firmalardaki
bireyler tarafindan alinmaktadir.*®

Buna gore monopol cl bir piyasada, bir firmanin ayakta kalmasi ve varligim devam
ettirmesi icin maliyetlerini disik seviyede tutma baskisi ¢cok guclu degildir. Oysa rekabetci
bir piyasada, firma sayisi arttikca, ¢iktilarin niceligi de artar ve belirli bir noktadan sonra
ciktilarin artmas: piyasa Uretim maliyetlerini distrir. Bu streg islerken, i) piyasa Uretim
maliyetlerinin Uzerinde c¢alisan firmalar daha verimli ¢alisma baskisiyla karsi1 karsiya
kalirlar ve ii) maliyetlerini distiremeyen firmalar piyasadan ¢ekilmek zorunda kalacaktir.
Bu gercevede rekabetci bir piyasada, maliyetlerin disirdlmesi konusunda iki tir baskidan
SOz edilebilir. Buna karsin, monopolcl bir piyasada bunlarin hi¢ birisi gegerli degildir.
Dolayisiyla, monopol gtice sahip bir firmada verimsiz faaliyetlerin degistirilmesine yonelik
herhangi bir baskiya kars1 kolaylikla direng gosterilebilir.*

Benzer sekilde kamu kesiminde faaliyette bulunan kurumlarda da x-etkinsizlik
sorunu gorilmektedir. Buna gore, rekabetin bulunmamasi, maliyetlerin minimum seviyede
tutulmasina engel olmakta ve x-etkinsizlik durumu ortaya ¢ikmaktadir. Diger bir deyisle,
kamu kesimi faaliyetleri teknik olarak mumkiin olan maliyet seviyesinden daha yuksek bir
maliyet seviyesinde gerceklesmektedir.

45 Jonathan Bendor, “ Formal Models of Bureaucracy” , British Journal of Poltical Science,

Vol.18, No.3, July 1998, s. 363.

4 Arthur Lupia-D. McCubbins Mathew, “ Designing Bureaucratic Accountability”, Law

and Contemporary Problems, Vol. 57, No. 1, Winter 1994, s. 110.

4Harvey Leibenstein, “Competition and X.Efficiency: Reply”, Journal of Political

Economy, Vol. 81, No. 3, May-June, 1973, s. 766.

48 Harvey Leibeinstein, “ Allocative Efficiency vs. ‘ X-Efficiency’”

Review, Vol. 56, No. 3, June 1966, s. 397.

4 Leibenstein, “ Competition and X.Efficiency: Reply”, s. 774-775.
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Esasen kamu kesiminde faaliyet gosteren kurumlarin monopol gucleri cogunlukla
hikimet tarafindan garanti atina alinmaktadir. Buna goére kamu kesiminde faaliyet
gosteren kurumlar rekabete acik degildir, ayrica diger firmalarin piyasaya girmesi
engellenerek potansiyel rekabet ortamu da énlenmis olur. Dahasi, kamu kesiminde faaliyet
gbsteren monopol giice sahip bu kurumlarin 6zel sektdr monopolleri gibi iflas etme riski
bulunmadigi gibi kurum yoneticileri paydaslarina hesap vermek zorunda degildir ve
etkinsizlik durumunda sorumluluk almazlar.>°

Ote yandan, kamu kesiminde faaliyet gosteren kurumlarin arz ve talep yapilar:
Ozel sektorde faaliyet gosteren kurumlardan farklilik gosterir. Kamu kesimi faaliyetlerinde
rekabetin bulunmamast yaninda, ¢iktilarimn tammlanmasinda ve 6l¢ulmesindeki gucl ikler
ile bu hizmetlerden yararlananlardan geri bildirimlerin alinamamasi ya da guvenilir
olmamast sebeplerle maliyetleri  kontrol atinda tutacak tesvik mekanizmalar
bulunmamaktadir. Bu sartlar altinda faaliyet gosteren kurumlar kurum faaliyetlerinin
hizmet ettigi kamusa amaglarla ylritilen faaliyetlerin maliyetleri arasinda iligki
kurulmasina yonelik bir glidiye sahip ol mamaktachr.5!

Kamu kesiminde faaliyet gosteren kurumlara iliskin bu saptamalarn ile x-
etkinsizlik teoris kamu kesiminde performansin yonetilmesi anlayisi cercevesinde benzer
hizmet Ureten kamu kurumlar arasinda rekabetciligin saglanmasi, benzer sekilde kamu
kurumlarimin  6zel  sektdor kurumlariyla rekabet edilebilir  kilinmasi,, hizmetlerin
sunulmasinda alternatif yonetim tekniklerinin g6z 6nunde bulundurulmas: gibi
¢Ozimlemelere katki saglamustir.

2. TURKIYE'DE KAMU KURUMLARININ ETKINLESTIiRILMESINE
ILISKIN ONERILER

Modern toplumda halkin gereksinim duydugu kamu hizmetlerini etkin ve kaliteli
bir sekilde karsilamak devletin en 6nemli gorevlierinden birisidir. Bu agidan kamu
yonetiminde kamu hizmetlerini daha kaliteli, etkin ve etkili bir sekilde gerceklestirmek igin
bitiin diinyada yeni degisim ve dontsimler yasanmaktadr.

Geleneksel kamu yonetimi anlayist yerini yeni kamu yonetimi (new public
management) anlayisina birakmakta ve bu yeni anlayis, isletme yonetiminin benimsemis
oldugu birtakim prensipleri kamu sektoriine uygulamaya balsamgtir. Kamu yonetimindeki
kuculme ile birlikte devletin daha etkin olmasi, kamu hizmetlerinin daha hizli sunumu ve
kamu hizmetlerinde misteri odakl1 bir anlayis, toplam kalite yonetimi ve musteri odakl: bir
yaklasimi benimsemektedir.

Turkiye de kamu hizmetleri, sunumu agisindan kamu hizmetinin niteliklerine gore
farkliliklar vardir. Kamu hizmetlerinde misteri/vatandas odakliligi ve kaliteyi etkileyen
bircok faktér vardir. Devletteki kiclime ve yerel yonetimlere yetki devri, kamu
hizmetlerinin sunumunda toplam kalite yonetimi anlayisinin benimsenmesi gibi degisimler

%0 Julian Le Grand, “ The Theory of Government Failure’, British Journal of Political
Science, Vol.21, No.4, October 1991, s. 432.
51 Wolf, Charles “A Theory of Nonmarket Failure: Framework for Implementation
Analysis’, Journal of Law and Economics, Vol.1, April 1979, s. 117.
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yeni yapilanmalari meydana getirmistir. Kamu hizmetlerinde etkin olamayan devlet artik
elestirilmekte bu ylzden misteri/vatandas odakli, katilima imkan veren seffaf, saydam bir
devlet anlayis1 istenmektedir. Ancak Avrupa Ulkelerinde oldugu gibi misteri odakli bir
devlet anlayisina gegmek Turkiye gibi merkeziyetci bir devlet anlayist benimsemis bir
Ulkede kolay goriinmemektedir. Bu nedenle dncelikle Tirkiye' de musteri/vatandas odakl
bir anlayisa gegis stirecinde etkili olan faktorleri incelemekte fayda vardir.

2.1. Turkiye'de Kamu Kurumlari

1990’11 yillarin basindan itibaren Turkiye de kamu kurumlarinda etkinlik kavram
Onem kazanmaya baglamstir. Bu nedenle de Turkiye’de Kamu Y dnetiminde verimliligin
saglanabilmesi, kat1 birokrasinin ve kadrolasma faaliyetlerinin asilabilmesi icin alinmast
gereken onlemlerin, orta ve uzun vadeli 6nlemler olarak belirlenmistir. Orta vadeli
onlemlerde, seffafligin saglanmasi, i¢ ve dis denetim yapilarimin gelistirilmesi, yolsuzlukla
mucadelede olusturulacak bir kurumun varligi ve Ucretlerin iyilestirilmesi gibi faktorlerin
g6z o6nine ainmasi gerekmektedir. Uzun vadeli onlemler icin, demokrasi kultlrinin
benimsenmesi ve korunmasi, sivil toplum kuruluslarimin etkin kilinmasi basta gelen
diizenleme calismalar: ol usturmaktadir.5?

2.1.1. Kamu Sektor iinde Isletmeci Y aklasim

Ulkemizde yeni kamu yonetimi gercevesinde benimsetilmeye calisilan kamu
isletmeciligi anlayisina gore, hizmetin musteri odakli sunulmasina yonelik yeni bir takim
uygulamalarin getirilecegi varsayilir. Ancak boyle bir anlayisin kamu yarari kavramimn
yeniden tartisilmasim gerektirecegine dair gorisler ortaya atilmistir. Klasik kamu yonetimi
anlayisindaki kamu yarari/cikar: kavram ile yeni kamu yonetimi anlayisinda hayat bulan
miisteri odakl1 isletmeci anlayisin uyusmadig: agiktir. Isletmeci kamu yonetimi anlayisinda,
kamu kurum ve kuruluglarimn performansiyla, personel performans yonetimlerinin
duzenlenmesi ve denetlenmesi oOncelikle uygulanmast gereken faaliyetler olarak
belirlenmektedir.® Zira performans yonetimi, verimliligin 6n kosulu olarak gortlmektedir.
Ancak kamu sektoriinin kar amaci gitmemesi, kamu kurumlarinda 6rgitsel amacin ne
oldugunun sorgulanmasina neden olmaktadir. Buna karsin kamu yarar veya ¢ikar
kavraminin belirsizligi bir takim sorunlari da beraberinde getirmektedir. Vatandagin kamu
hizmetlerinden memnun olmayis1 da bu cercevede anlam kazanmakta, kamu ydnetiminde
isletmeci bakis acisimin 6nemi ve uygulama alanm vurgulanmaktadhr.

Gunumizde, kamu kurumlarimn birer hizmet araci olmaktan c¢iktigina,
vatandaglarin refah ve mutlulugunu saglama konusunda yetersiz olduguna iliskin
algilamalarin giderek arttigi gortlmektedir. Kamusal hizmet sunumu alamnda karsilasilan
sorunlar ya da burokratik modelin kusurlari, statik ve dinamik gorinimler arz etmektedir.

52 http://akademi kperspekti f.com/2013/02/15/turkiyede-kamu-yoneti mi-anl ayisinda-
donusum/, 13.12.2012.

SHiseyin Cevik, “Kamu Yonetimi Basar:sizlik Teorisi ve Elestiris”, Amme Idares
Dergis, Eylil 2002, s, 42.
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Turkiye de devamli surette israf Ureten burokratik érgtlenme, zaman igerisinde kamusal
hizmet bekleyen yurttaslara hizmet eden degil, hizmet edilen bir arag durumuna gel mistir>

Tirk kamu burokrasisinde sorumluluktan kagma, sorumlulugu yayma, otoriteyi
kendinde toplama ve tek adam olma, kararlarda gecikme, blrokratik sabotg gibi olumsuz
birokratik davraniglarin adeta bir gelenek haline gelmesi kamu hizmetlerinde toplam
kaliteyi ve onun en o6nemli felsefes olan misteri odakli anlayisin benimsenmesini
engellemektedir. Kamu hizmetlerinin sunulmasinda ve TKY'nin en énemli ilkelerinden biri
olan misteri odaklilik ilkesinin gerceklestirilmesinde hizmet sunan kuruluslarin burokratik
yapisi ve yonetim anlayisindan dolayi; hizmetten yararlanacak vatandaslarin istek ve
beklentilerine gore hareket etme endisesini tasimayan, hangi kamu hizmetinin ne sekilde
sunulacagi konusunda kendi 6nceliklerini dayatan, hizmette vatandas: odak olarak almayan
bir yonetimin basarili uygulamalar gergeklestirmesi mimkiin olamaz.>

2.1.2. Kurumlar ve Siyasi iktidar

Tirkiye'de kamu hizmeti sunan kurumlar siyas iktidarin etkisine agik bir
durumdadhr. Ozellikle bu durum yerel yonetimlerde belirgin bir sekilde hissedilmektedir.
Ornegin, bir belediye baskam hilkiimeti olusturan siyasi parti veya partilerden degilse,
sunacagi hizmetin finansmanini saglamada zorluklarla karsilasmaktadir. Rouban, kamu
hizmetlerinin politizasyona agik olmasimn kamu hizmeti  sunanlarin  profesyonel
konumlarin ve stratejik dengeleri tehdit ettigini ve kamu ydnetiminde kamu politikalarimn
basanisim azalttigin ifade etmektedir.® Tirkiye de degisen devlet anlayisi gercevesinde
vatandas odakli bir kamu hizmeti yapilanmasina gecilmek isteniyorsa kamu kuruluslarinin
siyas iktidarin etkilerine ya da engellemelerine maruz kalmamalar: gerekmektedir. Siyasi
iktidarin etkisine agik olma kamu gorevlilerinin de kolay maniple edilmesine neden
olmaktadir. Béylece i¢ misteriler olan kamu gorevlilerinde bir hizmet etiginin olusmasi
guclesmektedir.

Ulkemizde bilyliyen devletin dogal sonucu olarak, “biirokratizm” hastalig genel
olarak tim kamu kurum ve kuruluslarinda yayginlasmaktadir. Burokrasi ve kirtasiyecilik,
hizmet sunulmasinda ilgisizlik, kayitsizlik ve vurdumduymazlik, hizmetin gérdirdl mesinde
torpil mekanizmalari, asil amaci halka hizmet etmek olan devlet agisindan olumsuz bir
durumu ortaya cikarmaktadir. Aktan’a® gore ginimizde vatandasin deviete olan
guveninin sarsildigim sdylemek haksiz bir goris degildir. Hastaneler, mahkemeler, egitim

% Nevzat Saygiloglu-Selcuk Ari, Etkin Devlet, Sabanci Universitesi Yayinlari, istanbul
2003, s. 139-140.
55 Ulvi Saran, “Demokratiklesme ve Sivillesme Egilimleri Karsisinda Devletin Y eniden
Yapilandirilmasinin - Anahtari-Kamu Hizmetlerinde Toplam Kalite Yonetimi”, Kamu
Yonetiminde ve Kamu Hizmetlerinde Kalite, (Der. C. C. Aktan, U. Saran), Hizmet-is
Sendikast Yayinlari, Ankara 2005, s. 56.
% Luc Rouban, “ Politization of the Civil Service”, Handbook of Public Administration,
(Ed. G. Peters, J. Pierre), Sage Publications, London 2003, s. 310.
5 Coskun Can Aktan, “Turkiyede Toplam Kalite Yonetiminin Kamu Sektoriinde
Uygulanmasina Yonelik Oneriler” , Tiirk idare Dergisi, Cilt 71, Say1 422, 1999, s. 2.
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kurumlari, belediyeler kendilerinden beklenen hizmetleri zamaminda ve yeterli kalitede
verememektedirler.

Hizmetten yararlanan misteriler ya da vatandaslar, yonetim mekanizmasindan
yeterince hizmet alamadiklarinda ve islerini kisa siirede sonuglandiramadiklarinda,
onlerindeki engelleri asmak icin aracilara basvurmaktadiriar. Ulkemizde “aracilik kurumu”,
ozellikle Ust diizey yoneticilere yonelik olarak oldukga yogun bir sekilde kullamlmaktadir.
Aracilik kurumunun temel aktoérleri ise, politikacilar ile is takibini meslek edinmis kisiler
olmaktadir Bu anlayis hizmetlerden yararlanan vatandas ya da msterilere hizmetlerin esit
bir sekilde ve kalitede sunulamamas: sonucunu dogurmaktadhr. Vatandas-burokrat-siyasetci
Ucgeninde boyle bir anlayisin ve kiltirin gelenek halini amasi, devletin yapmakta oldugu
kamu hizmetlerinin etkinligini ve hizmetlerin vatandaslara/musteriye yonelik kalitesini
etkilemektedir.>®

Gunumiz yénetim anlayisinda vatandas: ikincil nitelikte goren bir anlayisla kamu
hizmetlerinin stirdirilmes s6z konusu degildir. Kar amacli, gonulli, kamu ya da 6zel,
buylk ya da kicik olsun tim orgutler varliklarim ancak ihtiyaglarim tatmin etmek zorunda
olan mugterileri araciligiyla sUrdirmektedirler. Bu ancak, misteri eksenli bir yonetim
stratgjisinin benimsenmesi ile mimkin olur. OECD Uyes Ulkelerin kamu sektori reform
programlari, gittikge, verilen hizmetlerin kalitesiyle ilgili kaygilar yansitmaya baglamustir.
Verilen hizmetlerin iyilestirilmesini hedef alan bu cabalar bir 6rgit reformunu ortaya
koymaktadir. Bunlar érgit yapisim degistirmeden daha fazla etkinlik ve kalite elde etme
gibi basit cabalar degildir. Bu cabalar iki seyle agiklanabilir: Birincisi, hikimetler
hizmetlerin kalitesi ile ekonomik basari ve halkin bekleyislerine cevap verebilme arasindaki
iliskiyi artitk gbmuslerdir. ikinci olarak, vatandaslar kalite ve insan mutlulugu tizerindeki
etkileri konusunda daha bilinglenmis ve hilkiimetlerden daha fazlasim ister hale gelmistir.5®

2.1.3. Turkiye de Y onetisimin Gelisimi

Y Onetisim, yurttaslarin ve yurttas kimelerinin ¢ikarlarini korumalarini, yasal
haklarint ~ kullanmalarini,  yokomlUlUklerini  yerine getirmelerini ve  ayniliklarinm
gostermelerini saglayan mekanizmalari, stiregleri ve kurumlar: icermektedir” . Y dnetisim
yaklasimi, politika olusturma ve karar verme slireglerine sadece devletin degil; yurttaslarin,
Ozel sektdr ve sivil toplum drgutlerinin de katilimin saglayarak birlikte yonetim anlayisim
hayata gecirmeyi amaglamaktadir. Yani, yonetisim, devletin rolinde dnemli degisiklikler
ongormekte; devliet merkezli yonetimden toplum merkezli yonetime gecisi ifade
etmektedir.

Dunya’'da 1980'lerin sonunda ortaya cikan, ongorulebilirlik, aciklik, kamu
yararina oncelik veren bir anlayis, vatandas taleplerine duyarli, dolayisiyla vatandaglar:
birer paydas olarak gorerek karar verme siirecine katan, hesap vermeye hazir ve etkin

% Musa Eken, “ Kamu Yonetiminde Kétii Yonetim Olgusu”, Tirk idare Dergisi, Cilt 70,
Say1 419, 1998, s. 132.
% Yildiz, Giiltekin, “ Kamu Yonetiminde Musteri Tatminin Olgimi”, Kamu Y 6netimi
Disiplini Sempozyumu Bildirileri, C. I1l. TODAIE Y ayini, Ankara 1995, s. 85-86.
8 Tamer Ergun, Kamu Yonetimi, TODAIE, Ankara 2004, s. 334-335.
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isleyen bir hikimet ve birokrasi ile hukukun Ustinligl, saydam sirecler ve kamu
yasamina katilan giicli bir sivil toplumu ifade eden yonetisim kavrami, 2000 yillindan
sonra Turkiye' de de 6nem kazanmaya baslamistir.6*

Tlrkiye'de kamu yonetiminde yeniden yapilanmaya donik olarak cok fazla
calisma yapilmistir. Fakat son yillarda dinyadaki gelismeler ve Avrupa Birligi’ne uyum
sreci gercevesinde iyi yonetisim ilkelerinin hayata gegirilmesi konusunda énemli acimlar
atilmigtir. 2004 yilinda yurirl ige giren 4982 sayili Bilgi Edinme Hakk: Kanunu ile kamuda
seffaf bir yonetim anlayisimn hakim olmasi amaclanmustir. Turkiye'de son dénemde
gundemde olan y6netisim cercevesinde degerlendirilebilecek en dnemli reformlardan birisi
de, 2005'de kabul edilen 5018 sayih Kamu Mai Yonetimi ve Kontrol
Kanunudur(KMYKK) . Bu Kanunda kamu kurum ve kuruluslarinin timi icin stratejik
planlama, saydamlik, hesap verilebilirlik, performans gibi kavramlar ilkeler getirilmis, bu
kavram ve ilkelerin biitin kurumlarda uygulanmas: zorunlu hale getirilmistir.

5018 sayili KMYKK genel gerekcesinde hem “yonetim teorisindeki degisime”
hem de “yonetim zihniyetinin degismesing” atif yapilmakta, bu noktada yonetimden
yonetisime dogru yasanmasi gereken bir degisiklik hedefine vurgu yapildigi gérulmektedir.
Boylece gunimiz kamu yonetimi anlayisinda yonetisim yaklasimumin da ilkeleri olan
saydamlik, agiklik, katilhimeilik, hesap verebilirlik, esneklik, kamu kaynaklarimn
kullaniminda ve kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve verimlilik yiukselen degerler
olarak yerini almaktadir.?

Y Onetisim cercevesinde KMYKK kisaca degerlendirilecek olursa, Kanunda yer
alan mali saydamligi saglayici hukimler ile siyas ve idari hesap verebilirlige iliskin
hususlar yonetisimin aciklik ve hesap verebilirlik ilkeleri ile bire bir Ortlismekte; aym
zamanda Kanunun 9. maddes ile kapsamdaki kamu idarelerinde yararlanici talepleri
dikkate alinarak, katilimer yontemlerle hazirlanmasi zorunlu hale getirilen stratejik planlar
vasitasiyla hesap verebilirlik, seffaflik ve katilimecilik saglanmaya ¢alisilmaktadir. Ayrica,
Kanun ile kamu idarelerinde tesis edilen i¢ kontrol ve i¢ denetim vasitasiyla idarelerin daha
etkin ve verimli bir sekilde calismalar1 saglanacak ek olarak idarelerin hesap verebilirligi
guclenecektir.

Tlrkiye' de “Kamu Y 6netimi Reformu” olarak sunulan diizenlemelerin bir diger
ayagim da, 25.05.2004 tarih ve 5176 Sayili Yasa ile kurulan “Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu” olusturmaktadir. Son yillarda kamu y6netiminde sik¢a kullamlmaya baslanan etik
kavrami, 2005 yilinda yénetmeligi cikartilan 5176 Sayili Y asa baglaminda bundan sorumlu
bir kurum araciligi ile kamu yonetiminin isleyisine yansitil acaktir.

61 Gilsah Karakus, 5018 Say:l: Kanun ile Yonetisim /lke ve Esasar: Cergevesinde Kamu
Hizmetlerinin Sunumu, Medleki Yeterlilik Tezi, Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara
2010, s. 37.

62 A, A., DIKMEN, Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol Kanunu Tasaris Uzerine
Degerlendirmeler, http://www.bagimsizsosyal bilimciler.org/Y azilar BSB/Dikmen-
KMYMKK_Cumhuriyet.doc, s. 3, (16.02.2012).
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Kamu Gorevlileri Etik Davranis Ilkeleri ile Bagvuru Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik ve Kamu Gorevlileri Etik Kurulu'na iliskin Basbakanlik Genelgesi birlikte
degerlendirildiginde son vyillarda kamu yonetimi alaninda siklikla kullanilan  kimi
kavramlarin Kamu Gorevlileri Etik Kurulu'na iligkin olarak olusturulan mevzuata girdigi
gorllmektedir. Bu kavramlar “yOnetisim”, “hesap verebilirlik”, “saydamhik”, “agiklik”,
“vatandas odaklilik”, “sonuca odaklilik”, “strekli gelisme”, “kalite”, “standart”, “misyon”,
“performans’ gibi kavramlardir. Aynica Kamu Gorevlileri Etik Kurulu'na iliskin
Basbakanlik Genelgesi’ nde “yeni bir kamu hizmeti anlayisimin dogusu” ndan stz edilmekte
ve yeni kamu hizmeti anlayisinin “etik degerlere biiyikk énem verdigi” belirtilmektedir. Ote
yandan “kamu vyarari”, “hukuka uygunluk” gibi klasik (geleneksel, fordist) kamu
yonetimine ait kavramlarin da aym mevzuatta var oldugu ancak esit dlgide agirlikta
olmadig1 goril mektedir.

3. SONUC VE DEGERLENDIRME

21. yuzyilda, hem ulusal hem de uludlararasi diizeyde yeni bir takim kavramlar ve
uygulamalar hayata gecirilmektedir. Ulusal ekonomilerin kiiresellesme slireciyle birbirine
baglanmasi, devletlerin politikalarim ve uygulamalarim etkilemekte, uluslar arasi
orgltlerin, kurum ve mekanizmalarin uluslar Uzerindeki etkis her gecen gun artis
gostermektedir. Bu kapsamda, saydamlik, yonetimde verimlilik, etkinlik kavramlarimn
o6nemi yadsinamayacak duzeyde kendini gostermektedir. Bu noktada aktorlerin yontem
bakimindan, klasik yonetim anlayisi ile yeni yonetim anlayisi arasinda kaldiklar
gozlenmektedir.

Ulkemizde kamu idareleri genel olarak vizyon ve misyon belirlemeden uzak,
somut hedefleri olmayan, vatandas odakli yonetim anlayisim benimsememis, cok fazla
birokrasiye sahip, mali agidan yetersiz, nitelikli eleman ihtiyaci olan, orgitsel yapisinda
eksiklikleri bulunan kurumlar olarak gorilmektedir. Kamu ¢alisanlarinin, kamuda ¢alisiyor
olmanin verdigi rahatlikla hizmet Uretmekten kaginmalari, motivasyon eksiklikleri,
performans degerlendirmesi yapilmamasi, Ucret sisteminin basariyr tesvik edecek sekilde
diizenlenmemis olmasi, vatandasin yonetime uzak olmasimin sonucu olarak vatandasla
yonetim arasinda iletisimsizlik bulunmasi kamu ¢alisanlarina bakis agisim sergilemektedir.

Turkiye' de kamu idarelerinin icinde bulunduklart mali ve idari sorunlar g6z 6niine
aindiginda, kamu idarelerine ve calisanlarina olan bakis agisimin degismes kamu
kuruluglarinin 8niimiizdeki dénemde planli hizmet Gretmelerinin, belirlenen politikalar:
somut is programlarina ve butcelere dayandirmalarimn ve uygulamay: etkili bir sekilde
denetlemelerinin 6nemi artmaktadir. Kamu yonetiminde bu yonde bir zihniyet degisimi
yonetisim yaklasiminin benimsenmesiyle mimkin olmaktadir. Clnki bu yaklagimin kabul
edildigi bir sistemde toplumdaki ¢esitli aktorlerin kaynaklar: ve gugleri ishirligi yoluyla bir
araya getirilerek kamu hizmetlerinin daha hizli, kaliteli, etkin ve etkili bir bicimde
gorilmesinin saglanabilecegi kabul gérmektedir.

Katilimer ve esnek bir planlama yaklasimi olarak kuruluglarin meveut durumu,
misyon ve temel ilkelerinden hareketle gelecege dair bir vizyon olusturmalari, bu vizyona
uygun amag ve hedefler belirlemeleri ve olcllebilir gostergeler tespit ederek basariyi
degerlendirmeleri gerekmektedir
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GUniumuzde kamu hizmeti anlayisinda yasanan donistimler sunucu 6nem kazanan
nokta, hizmetlerini sunan kuruluslarin yer adigi 6lgek veya sektor degil, sunulan
hizmetlerin kalitesi, performans diizeyi ve verimliligi olmaktadir. Bu nedenle hem diinyada
hem de Turkiye'de hikimettin yaptigi reformlardan beklentiler Ozetle su sekilde
belirtebiliriz:

Vatandaslarin bilgilendirilmesi

Farkli ¢cikarlarin temsil edilmesi icin gerekli araglarin saglanmasi
Acik kamusal alanin olusturulmasi ve korunmast

Kamu yararinin gercgeklestirilmesi

Tekelligin ortadan kaldirilarak rekabetin tesviki ve desteklenmesi
Verimliligin arttirllmasi, birokrasi ve kirtasiyeciligin azaltilmasi
Dogrudan katilim mekanizmalarim harekete gegirmek
Seffaflik-hesap verebilirligin arttirilmasi

: Belli cikar gruplarimin degil hakin cikarimin yani kamu ¢ikarinin
gozetilmesi

Bilisim ve iletisim teknolojilerinin verimli kullanmu.
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