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OZET

Bu calismada, kamu tercihleri teorini igerisinde kamu kesiminin
buyumesini aciklamaya yonelik yaklasimlardan biri okin biirokrasi ve
burokratik davranisin ekonomik karar alma slireci ve bunun genel
ekonomik denge (zerindeki etkileri incelenmistir. Calisma dort
bolimden olusmaktadir. Birinci bolimde temel kavramlar ve
tanimlamalarla biirokrasi aciklanmistir. ikinci béliimde biirokrasinin e-
konomi modelleri tamtilmistir.  Ugiincii  béliimde  biirokrasinin
ekonomik guclnid belirleyen unsurlar incelenmistir. Son bélimde ise,
sorunun ¢6zumune iliskin olarak ileri surulen ¢ézim oOnerilerine yer
verilmistir.

GIiRIS

Kamu harcamalari teorisinin, kamu kesiminde ekonomik agidan meydana
gelen olaylar ve bu olaylarin sonuglarini tam olarak agiklayamamasina bagh olarak,
1896°da ilk olarak Wicksell tarafinda incelenen ve 1944°ten sonra Von Misses,
Arrow, Black, Downs, Niskanen, Olson, Tullock ve diger politik iktisat analizlerin-
de bulunan iktisat¢ilarin da katkilariyla, kamu kesiminde ekonomik agidan meydana
gelen olaylarin ve sonuclarinin politik karar alma siireciyle yakindan iliskili oldugu-
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nu ileri strdlmdustir. Bu iktisatcilar tarafindan yapilan ¢alismalar, kamu kesiminin
genel ekonomi icindeki payinin ve etkinliginin artmasinda politik karar alma sireci
ve bu sireg icerisinde yer alan 6znelerin 6nemli oldugunu ortaya koymaktadir. Bu
Ozneler; segcmenler, politikacilar, baski-gikar gruplan ve birokratlardir. Bu 6zneler
gerek kendi aralarinda gerekse cevre d6znelerle etkilesim kurarak genel ekonomiyi
etkilemektedirler.

Buylk krizin ardindan devletin ekonomiye muidahalesinin mesruluk ka-
zanmasli, o dénemden sonra kamu harcamalarinin artis hizini daha da artirmistir.
Bu artis hizinin nedenleri ve buna iliskin modeller olusturulmustur. Bu ¢alisma-
lar kamu harcamalari teorisinin temelini olusturmaktadir. Ancak, bu gelismeler
kamu harcamalarinin artisini agiklamada yetersin kalmistir. Bu nedenle, kamu
harcamalari teorisinde belirtilen nedenlerin disinda, politik hayatinda bu artisla-
rin bir unsuru oldugunu belirten yeni bir akim olarak kamu tercihleri teorisi
ortaya cikmistir.

Bu temel 6ngdriden hareketle hazirlanan calismada, bu 6znelerden bi-
rokratin davranislari ve burokrasi incelenecektir. Bu incelemede, dncelikle
6zne ve Oznenin davranisi kavramsal olarak tanitilacaktir. Bu temel tanitimin
ardindan, burokrasinin ekonomi modellerine yer verilecektir. Son bélimde ise,
bu teorik altyapidan hareketle birokrasinin karar alma sireciyle baglantih
olarak, nasil etkiledigi, genel hatlariyla, analiz edilecektir. Ancak, bu bdlimde
Tiurkiye’de birokrasiye iliskin dogrudan ve gergek verilere ulasmak mumkin
olmadigi igin ¢alismada Tirkiye igin bir ekonomik analize yer verilmeyecek-
tir. Bunun yaninda c¢alismanin son bdéliminde belirtilen, burokrasinin genel
ekonomideki asiri biytkligiu ve politik sirecteki roli Turkiye icin de gecerligi
oldugu icin ayrica Tirkiye icin konu tekrar ele alinmayacaktir. Son bdlimde
ise, burokratik etkinsizlik ve blrokrasinin asiri biylikligin beraberinde getir-
digi ekonomik sorunlarin giderilmesi igin ileri siriilen dnerlere yer verilecek-
tir.

I. TEMEL KAVRAMLAR VE TANIMLAMALARLA BUROKRASI

Biiro, gerek kamu gerekse 6zel kesimde yer alan isletmelerin temel birimidir.
Ancak, bu calismada 6zel kesim birolari degil, kamu birolari, bu birolarin bir araya
gelisi ile olusan burokrasi, bu burolarda istihdam edilen birokrat ve calismanin
ekonomik boyutunda énemli bir yeri olan burokratik davranis incelenecektir. Bu
calismayi daha anlasilir bir temele oturtmak amaciyla oncelikle bu kavramlarin
tanimlamalarina yer verilecektir. Bu tanimlamalar, kamusal tercihler teorisi igerisin-
de yapilacaktir.

Kamu politikasinin yuratilmesinde temel birim olan biro; periyodik olarak
tahsis edilen ddenek ve yardimlarla finanse edilen, kar amaci giitmeyen organizas-
yon olarak tanimlanabilir (BLAIS and DION, 1994:4). Bu tanim ele alindiginda
kamu burolarinin iki temel 6zelligi dikkat cekmektedir. Bunlar:

i)Burolarin yetkilileri ve calisanlari kisisel gelir hesaplamalarinda oldugu gi-

bi, bironun maliyet ve gelirleri arasindaki larkm hi¢bir kismini kendileri icin tahsis
edemezler.
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ii)Birolar Urettikleri mal ve hizmetleri pazarlayarak degil, periyodik olarak
tahsis edilen dédenek ve yardimlarla finanse edilirler.

Birokrat ise, gittikge buyiyen kamu kesiminde bir takim kamusal mal ve
hizmetlerin yerine getirilmesinde ihtiya¢ duyulan ve bir yonetimin birolarinda ¢ali-
san uzman Kisiler olarak tanimlanabilir (COHEN, 1965:4). Genel siyaset bilimi
agisindan yapilan bu tanim kamusal tercihler acisindan yeniden tanimlanacak olursa,
tanim daha da genislemektedir. Biirokrasinin ekonomi analizine gore burokrat, bi-
rokratik yapi icerisinde ve politik karar alma sirecinde yer rol alan , organizasyonel
etkinligi dogrudan hesaplanamayan ve biiro iginde siirekli olarak ¢alisan aktérdir
(DOWNS, 1967:24-25).

Birokrasi ise, genel anlamda, kamu kesimin genislemesiyle birlikte, belirli
kamusal amaclari yerine getirme konusunda gérevlendirilmis memurlarin olusturdu-
gu hiyerarsik bir organizasyondur (ETZIONI-HALEVY, 1983:85). Ancak, bu olma-
si gerekeni ifade etmekle birlikte, kavram kamusal tercihler agisindan tanimlandi-
ginda daha degisik bir boyut almaktadir. Kamusal tercihlere gore birokrasi, siyasi
iktidarin politikalarini uygulamaya koyan ve devletin gunlik hizmetlerini géren
memur ve benzeri gorevlilerden olusan idari yapinin genel adidir (SAVAS,
1989:15). Bu tanimdan da anlasilacag! Uzere kamusal tercihler taraftarlari da birok-
rasiyi kamu kurumlarinin temeli olarak almaktadir. Ancak, bu yapinin iyi isletilme-
mesinin ve isletilmesindeki aksakliklarin kamu kesiminin basarisizligina neden
olacagini belirtmektedirler.

Kamusal tercihler icinde yer alan birokratik davranis analizlerinde klasik ik-
tisadi distincenin iki temel varsayimindan hareket edilmektedir. Bu iki temel varsa-
yim rasyonellik ve bireyselliktir. Bu varsayimlar 1siginda kamusal tercihler taraftar-
lari birokratlari 6zel cikarlari pesinde kosan insanlar varsayimi ile incelemektedir-
ler. Dolayisiyla calismalarda da burokratlarin neyi maksimize etmeye calistiklar
incelenmektedir (TULLOCK and MCKEINZE, 1978:411).

Yapilan calismalarda birokratik davranisi kolaylastiran dort unsur belirtil-
mektedir. Bunlar;

1) Acikca tarafli davranan birokratlar, genellikle isletmelerinin sahip oldugu
etkinligi ve yaptigi islemlerin 6nem derecesini politikaci veya (st diizey yetkililere
abartarak aktarir ve boylece bilgi aktariminda sapmalar meydana getirirler.

ii) Bilrokratlar politikaci veya (st diizey yetkililerin verdigi kararlara uygun
olacak bicimde, istege bagh olarak, ¢ikarlari yéniinde kararlar verilmesi igin ¢calisir-

lar.

iii) Burokratlar esit tercihler arasinda genellikle ¢ikarlari icin faydali sonug
verenleri tercih ederler.

iv) Yeni politik ¢ozumler igin yapilan arastirmalar birokratlarin davranislari
ve cikarlari tarafindan engellenmektedir.
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Kamu dairelerindeki burokratik davranislari agiklamadan énce, kamu ve 6zel
birolarin amaclari arasindaki farki belirtmek gereklidir. Ozel birolar kar amaci ile
kurulurlar. Bu nedenle 6zel birolarin davranisi serbest piyasa analizi konusudur.
Ozel birolar, insanlarin satin almak istedikleri mal ve hizmetleri Uretirler. Kamu
birolari, kar amaci glitmeyen firmalar olduklarindan, kamuya dogrudan hizmetlerini
satmazlar. Diger bir ifade ile, birolar hizmetlerini meclislere satarlar. Bunun karsili-
ginda saglanan hizmetlerin toplam maliyetlerini kapsayan yillik belli bir 6denek elde
ederler. Kamu birolari monopoldir. Kamu birolart bu yonleri ile de 6zel birolardan
ayrilmaktadir (BROWNING and BROWNING, 1987:71). Ozel ve kamu biirolari
arasindaki bu temel farklar cercevesinde, kamu hizmetlerinin birokratik arzinin,
6zel arzdan farkli sonuclar doguracag! ortadadir.

Son yillarda, blrokrasi analizi yapan ekonomistler birokratik davranis-
lari ortaya koymaya calismislardir. Birokratlarin isteklerini ¢ok saglam ne-
denlerle iliskilendirdikleri varsayimindan hareket eden kamusal tercihler ku-
ramcilari, burokrasi modellerini bu sav lGzerine kurmuslardir. Kamusal tercih-
ler kurami klasik disince ile birlestiginde, birokratlarin sahip olduklari yet-
kiler icinde yer alan kaynaklari kontrol altinda tutmaya calisacaklari ve hatta
uygun durumda bu yetkilerini genisletmek isteyecekleri  ortadadir
(NISKANEN, 1991:62-63). Birokratlar, kamu cikarlarindan daha cok kendi
¢ikarlarini maksimize etmeye c¢alismaktadirlar. Bunun anlami ise, herbir bi-
rokratin kendi birimi ile ilgili olarak daha buyik buro ve daha cok para elde
etmeye c¢alismasidir (PARSON, 1997:307).

Birokrasi modellerinin ¢ogu, 6denedi kullanmaya yetkili olan birokratlarin
burokratik davranislari tzerinde durmaktadir. Bunu yaninda birokratlarin, kurumun
personel sayisini arttirarak ve kendi ¢ikarlarini musterilerinin ¢ikarlari gibi gdstere-
rek, guclerini arttirmaya calisacaklari da bu calismalarda belirtilmektedir
(LEVACI1C, 1990:150).

Milton Friedman’in kisilerin rasyonel davranislarini ortaya koyan gorsiine
gore, insanlarin rasyonellik dereceleri asagidaki durumlara gore farklilik gdster-
mektedir. Farkhlik siddet derecesi en azdan en ¢oga dogru su sekilde siralanmakta-
dir;

i) Kisi bagkasinin parasini baskasi igin harciyor ise, rasyonellik derecesi en azdir,

ii) Kisi kendi parasini baskasi igin harciyor ise, ilk duruma gore daha rasyoneldir,

iii) Kisi bagkasinin parasini kendisi icin harciyor ise, ilk iki duruma gére daha
rasyoneldir,

iv) Kisi kendi parasini kendisi igin harciyor ise, en rasyonel sekilde hareket
eder (AKTAN, ?: 10-11).

Bu goris dikkate alindiginda, birokratlarin baskasinin parasim baskasi igin
harcadi§i gorilmektedir. Bu da birokratlarin, kamusal mal ve hizmet Gretiminde
etkinliklerinin disiik olmasinin sebeplerinden biridir. Dolayisiyla, drnegin, bir tni-
versitenin birokratlari en hizli bilgisayara, en iyi fakilteye sahip olmak isterler, ayni
sekilde bir hastane yoneticisi en hizli ve en iyi alet ve techizatin ellerinin altinda
olmasini isterler. Bu yol ile burokratlar parasal gelirlerini artiramadiklari igin, para-
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sal olmayan bu gelirleri elde etmek istemektedirler. Birokratlari béyle davranmaya
iten nedenlerin basinda, tcretlerinin sabit ve etkinlige duyarsiz olmasi gelmektedir
(JOHNSON, 1991:284).

Aslinda genel olarak, tlim burokratlar davranislarinda asiriya gittiklerini belli
Olcilere kadar bilirler. Bu dustinceden hareketle, Samuelson ve Nordhaus birok-
ratlarin davranisini, “Banana nasil hecelenir biliyorum, ancak ne zaman duracagimi
bilmiyorum” diyen bir ¢cocugun davranisina benzetmektedirler (SAMIJELSON and
NORDHAUS, 1992:310).

II. BUROKRASININ EKONOMi MODELLERI

Ekonomi teorisi icerisinde biirokrasiye iliskin ilk tartismalarin sosyaliz-
min uygulanmasina yonelik oldugu ileri siiriilmektedir (SONMEZ, 1987:201).
Bu noktadan hareketle baslanilan birokrasinin ekonomi analizi calismalarinda
Ludving Von Misses 6nemli bir yere sahiptir. Von Misses calismasinda, biirok-
rasilerin mal ve hizmet uretimi yoluyla ¢ikarlarini maksimize etmeye calisacak-
larini ileriye siirmiistiir. (MISSES, 1944:201) Ancak, bu mekanizmanin isleyis
tarzini olusturamamistir.

Kamusal tercihlere ve burokrasinin ekonomi analizinin ortaya konulmasi-
na kadar gecen donemde, kamusal talebin niteliklerine bagh olarak bu talebin
buyukliginin belirlenmesine iliskin sorunlarla ilgilenilmistir (SAMUELSON &
NORDHAUS, 1992: 310). Ancak, kamusal tercihler ekollyle bu calisina konula-
ri daha mikro dizeyde ele alinmaya baslanmistir. Bu gelismelerin meydana gel-
mesinde Downs, Mckeinze, Buchanan ve Tullock kamu kesiminin genislemesini
ekonomi analizlerine dayanarak aciklayan onemli isimlerdir. Bii ekonomistler,
kamu hizmeti ile dissallik kavramlarinin tanimina uymayan bir takim faaliyetle-
rin neden kamu kesimi tarafindan gerceklestirildigini, diger yandan ise vergi
adaletinin neden acikca dislandigi konulari Gzerinde calismislardir. Tim bu
calismalarin uzantisi olarak, birokrasi analizini sistematik anlamda ilk olarak
Niskanen incelemistir (MUELLER, 1985:156). Bu calismanin yaninda;
W illiamson, Fiorina-Nol), Romer-Rosenthal, Migue-Belanger, Wyckoffun
ortaya koydugu ampirik calismalar, birokrasinin ekonomik analizinin gelisme-
sinde dnemli yere sahip calismalardir.

A. Niskanen Modeli

Kamusal tercihler kurami cercevesinde biirokrasi kavrami tzerinde ilk sis-
temli ekonomi analizini Niskanen yapmistir. Niskanen ¢alismasinda, bir ekonominin
temel davranissal isteklerini ve kamusal tercihler cercevesinde birokrasilerin ¢alis-
malarini, bu isteklerin birokratik davranislar igin ne ifade ettigini incelemis ve
karakterize etmeye calismistir (V/YCKOFF, 1990:169). Niskanen Modelinin iki
karakteristik 6zelligi vardir. Bunlar; i)Burokratlarin belli talep ve maliyet kosullari
altinda faydalarini maksimize etmek icin toplam bitcelerini artirma istekleri, ii)
Burolar ile iktidar partileri arasinda bir tur siyasi mubadelenin valolmasi-
dir(BRETON&WINTROBE, 1975:195).
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Niskanen’in blrokrasi modeli, bilitce maksimizasyonuna dayanmaktadir
(UDEHN, 1996:75). Bu nedenle Niskanen’e gore, tim fayda boyutlari biironun
toplam butgesinin bir fonksiyonudur. Bu temel noktadan hareket eden Niskanen
burokratlarin maliyet ve gelir arasindaki farki maksimize eden ¢ikti diizeyi karsisin-
da elde edilebilecek bitceyi saglama micadelelerine dikkat c¢ekmistir
(ORZECHOWSKI. 1977:231). Niskanen analizinde burokratlarin monopol {stin-
Itklerini dikkate alarak, burolarin mikemmel fiyat farklilastirici giice sahip oldukla-
rint ileri sirmektedir.

Niskanen Modeli bu bilgiler 1s1§inda, grafiksel olarak sekil |’de ifade edil-
mistir. Grafikteki (L) egrisi bir kamusal mal ve hizmet icin toplumun talep egrisini
gostermektedir. MC ise, bdyle bir mal ve hizmetin sosyal marjinal maliyetini gos-
termektedir. Qb ¢ikti diizeyinde kabul edilebilir en biiyuk biitce toplam gelirin top-
lam maliyete esitlik kosulu ile OAEQBde meydana gelmektedir. Yani,
0AEQi)=0BDQBalanlari birbirine esittir (CULL1S&JONES, 1992:89).

Sekil 1: Niskanen Modeli

Qo ciktr dizeyinde meydana gelen tiketici artigi, ¢ikti diizeyini QBye yik-
seltecektir. Clnki burokrat, tiiketiciye ait tiiketici artigini kendi c¢ikarlari dogrultu-
sunda kullanacaktir. Bu durum, sekilde CDE (gcgeninin alani ile ifade edilmektedir.
ABC lcgeni CDE (cgenine esit oldugu yerde cikti diizeyi ilk duruma gore iki kat
artacaktir. Biro igin pareto etkinligi saglayan cikti dizeyi (L) ve (MC) dogrularinin
kesistigi C noktasinda olusmaktadir. Ancak, bliro QB ¢ikti diizeyinde lretim yapti-
ginda pareto etkinliginden sapilacak ve asir1 Uretim meydana gelecektir. Bu, ¢iktinin
her biriminin maliyetine yansimakta ve asiri Uretimin meydana gelmesi etkinsiziigi
artirmaktadir (BAILEY, 1995:231).

Wiiliamson Modeli

Williamson modeli, biirolarin asiri miktarda personel calistirdigini ve mi-
nimum maliyetin Gzerinde Gretim yaptigini ileri sirmektedir (ORZECHOWSKI,
1977:323). WilJiamson, birokratlarin kuruma iliskin ¢ikti-maliyet iliskisini en iyi
bilen kisiler oldugunu belirterek, bu Ustiinlik nedeniyle birokratlarin maliyetle
gelir arasindaki parasal farki dolayli olarak elde etme cabasinda olduklarina isaret
etmektedir.
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Wi illiamson’a g6re, burokratlar minimum maliyetten daha fazla c¢ikti yoluyla,
kurumun ihtiyac duydugu potansiyeli dolayli olarak belirleme Ustunligini elde
ederler. Burokratlar bu potansiyeli, personel alinilan yoluyla kurum ici hiyerarsi
basamagini artirmak ve bu yolla kisisel fayda saglamak amaciyla kullanacaklardir
(HAYES&WOOD, 1995:69).

Williamson modeline gére, en az iki sebepten dolayi personel sayisi blrok-
ratlar icin 6nem tasimaktadir. Bunlar; i)Personel sayisi ile Ust ve orta ydnetimin
Udretleri arasinda pozitif bir iliski olmasidir (POMMERENNE & FREY, 1978:
88), ii) Genis bir personel yapisinin yénetimin guvenligini artirmasidir (TAKATA,
1995: 27).

Williamson modeli 6zetle, faydalarini maksimize etmeye c¢alisan birola-
rin daha genis bir personelle ¢alisacagini ve bunu maliyetlere yansitacaklarini
ileri sirmektedir (ZARDKOOHI&GIROUX, 1990:185). Genis personel bir yan-
dan bironun hiyerarsik yapisinda degisiklikler meydana getirirken diger yandan
bitcenin yillik ddenek miktarini da etkilemektedir (PEACOCK, 1997:221). Bu
durumun devami halinde, yillar itibariyla kamu harcamalarinda artis meydana
gelecektir.

C. Migue-Belanger (M-B) Modeli

M-B modelinde birokratlarin ¢iktt miktarr yaninda bitceleme sureci yar-
dimiyla artirmaya calistiklari iste§e bagl butceleri ile birokratlarin tercihleri
arasindaki iliski incelenmistir. istege bagl biitge, biro tarafindan sunulan kamu-
sal mal ve hizmetin minimum maliyeti ile bironun sunulan mal ve hizmet igin
elde etti§i odenek arasindaki farktir. iste§e bagh bitce, birokratin kontrolinde
oldugu igin, bironun asiri  lretim yapmasina olanak vermektedir
(MIGUE&BELANGER, 1974:44).

M-B modelinde yer alan temel varsayimlar; i) Blronun bitceleme sire-
ciyle monopol giiclini pekistirmeye calistigi, ii) blironun degisimden ve (re-
timden kaynaklanan etkinsizlikleri bildigidir (ORZECHOWSKI, 1977: 234).
Sekil 2’de model grafiksel olarak gdsterilmektedir. Cizim, bironun miukemmel
fiyat farkhlastirict oldugu varsayimina dayali olarak yapilmistir. Sekil 2a’daki
TB toplam bitceyi ifade etmektedir. OsQv egrisi ise blrokratin bitge egrisidir.
Bitce dogrusunun egimi 0Qo’a kadar pozitif olup, bu noktadan sonra bitce
dogrusunun egimi negatiftir. M-B modelinde 0sQv egrisinin sQv kismi ile
temsil edilen birokratin effektif btitce dogrusu tzerinde durulmustur. Modele
go6re, burokrat QoQv ¢iktl duzeyleri arasinda yer alan bir diizeyde Uretim yapa-
caktir. Sekil 2b’de belirtildigi Gzere optimum cikti diizeyi olan Qo’da maksi-
mum mali arttk meydana gelmektedir. Bu durum sekilde ABC lcgeninin ala-
nina esittir ve bu noktada pareto etkinligi saglanmaktadir
(MIGUE&BELANGER, 1974:32).

M-B’ye gore, butce kisiti icerisinde birokratlar, ¢ikti diizeyi olarak QMB ve
mali artik olarak FRMB kombinasyonunu tercih etmektedir. Clinki, blrokratin efektif
bitce dogrusu olan 0sQv egrisinin sQv kismiyla | farksizlik egrisi bu noktada kesis-
mektedir.
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Sekil 2: Migue-Belanger (M-B) Modeli

M-B modelinde maksimizasyon sireci, birokratlarin minimum maliyetin U-
zerinde bir maliyetle Uretim yapmasini ifade etmektedir. Bu nedenle yapilan harca-
malar marjinal maliyetin MC(’dan MC1’e hareket etmesine neden olmaktadir ve
yeni denge ¢ikti duzeyi Cynj’de olusmaktadir (ORZECHOWSKI, 1977:238).

M-B modelinde biro ¢ikti miktarinin artmasi ile bitce 6deneklerinin gereksiz
yere kullanildigini belirterek, daha blyik bir bltceye sahip olmak icin, biirokratlarin
birbirleriyle miicadele edeceklerini ve bu yolla kamu harcamalarinin artacagi belir-
tilmektedir (ORZECHOWSKI, 1977:239).

D. Fiorina- Noll Modeli

Fiorina-Noll modeli, modern kurumlarin asiri burokratiklesmeleri savi Uzeri-
ne kurulmustur (FIORINA&NOLL, 1978:239-254). Modelde birokrasinin blyume-
si ile kamu ekonomisinin genislemesi arasinda bir iliski kurulmaktadir.

Fiorina- Noll modeline gore, demokratik dusiunce yapisina sahip ttiin top-
lumlarda burokratik yapinin genislemesi ve kirtasiyeciligin artmasi elestiri konusu-
dur. Ancak, devlet kurumlarina olan ihtiyacin artmasi ve bunun sonucu olarak yeni
burolarin olusturulmasi beraberinde asiri burokratiklesmeye yol agmaktadir. Bu asiri
burokratiklesme nedeniyle, tutarli davranislar sergileyen rasyonel Kisiler kendi ¢i-
karlarina rehberlik etmesi icin bazi devlet kuruluslarinin olusturulmasi igin harekete
gececeklerdir. Modelde ifade edilen tutarli davranislar sergileyen rasyonel Kkisiler
butcelerini maksimize etmeye calisan birokratlar, oylarini maksimize etmeye cali-
san politikacilar ve faydalarini maksimize etmeye calisan se¢cmenlerdir.
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Fiorina-Noll, devlet faaliyetlerine iligkin retim fonksiyonlarinin dlgiimiinde
belirli problemlerle karsilasilmasi nedeniyle, modellerin ampirik testlerini sonuglan-
dirmanin guclini ifade etmektedir. Bununla beraber modelde, kamusal mal ve hiz-
metlerin talebine iliskin gelir esnekligi ile politikacilarin yeniden secilmek igin kat-
landiklar1 fedakarliklar analiz edilmistir.

E. Romer-Rosenthal Modeli

Romei-Rosenthal, biirokrasilerin politik sire¢ sonunda ¢ikarlarinin oldugu ve
efer mimkinse birokratlarin ¢ikarlarini daha da artirmaya calisacaklari seklindeki
Downs tarafindan ileri strilen hipotezi temel alarak (BOADWAY&WILDASIN,
1984:158), se¢cmenlerle birokratlarin birbirlerini etkiledigi varsayimina dayanan bir
model gelistirmislerdir. Romer-Rosenthal modelinde birokrasinin se¢cmenleri belli
bir kuramsal ortam icinde tercih ettikleri diizeyden daha yiiksegini tercih etmeye
ikna edebilecekleri ileri surilmistir (ROMER & ROSENTHAL, 1979: 567). Mo-
delde birokratlarin herbir secim bdélgesini tanidiklari varsayilmistir. Bu varsayim-
lardan hareketle model sekil 3’de grafiksel olarak ifade edilmistir.

Sekil 3: Romer-Rosenthal Modeli

Sekilde X buro harcamalarini, Y 6zel mala iliskin tercihleri olan herhangi bir
secmeni ifade etmektedir. Tercihler farksizlik egrileriyle ifade edilmektedir. Herbir
se¢cmenin sinirh gelirleriyle birokrasi harcamalarinin bir kismini édedikleri varsa-
yilmistir. AB dogrusuyla X ve Y arasindaki degisim ifade edilmektedir. Modelde X
dizeyinin XRdiizeyine bagl olarak tercih edildigi belirtilmistir. Bu temel agiklama-
larin ardindan, segcmen maksimum X dlzeyini elde etmek icin dusiik olan XR’ vyi
yikseltmek amaciyla mucadele edecektir. Bu durum tim ortanca se¢menler igin
gecerli bir 6zelliktir (BARRY, 1995: 284). Bu durumda birokrasinin yeterli cogun-
lugu sagladigi varsayiminda, X dizeyi» XR'den biyilik olacaktir. Ancak, toplumun
olasi X diizeylerinde secim yapmadi§i dislnilirse tercih, biro tarafindan 6nerilen
X 1duzeyidir. Bironun 6nerdigi dizeyin referandumda oylarin ¢cogunlugunu sagla-
yamamas! durumunda X duzeyi anayasa tarafindan kabul edilmis olan XRdiizeyidir.
X 1lve X Rduzeyleri arasinda ortanca segmen X'dtizeyini tercih eder. Cunkd, bironun
harcamalarina karsi gelen XR diizeyi ortanca segmenin en ¢ok tercih ettigi X 'dan
kigiik oldugu icin biurokrat, ortanca segmeni en ¢ok tercih ettigi X ’in Gzerinde olan
Xude oy vermeye razi edebilecektir. Romer-Rosenthal, bu cercevede birokrasi ve
secmen arasindaki iliskinin sonucuna go6re, dolayli olarak, kamu harcamalarinin
artacagini ileri stirmektedirler (ROMER & ROSENTHAL, 1979: 567).
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F. VVyckoff Modeli

Wyckoff modeli, burokratlarin toplam bitge ve etkinlik Gzerindeki tercihleri-
ni incelemektedir. Wyckoff hiikiimet harcamalari, zaman akisi ve birokratlarin baglh
olduklari politikacilari biro ddenekleri Gzerinde artirici glice sahip baski unsurlari
olarak gérmektedir. Model, burokrasilerin mal ve hizmet uretiminde x-etkin olduk-
larinin 6nceden bilindigini varsaymaktadir. VVyckoff modelinde politikacilarin dav-
ranislar incelenmis ve bunun sonucunda birokratik aldatma glicline sahip birok-
ratlarla, burokratlarin yetkilerini kisitlama yetkisine sahip politikacilar arasindaki
iliski ortaya konulmaya cahisiimistir (VVYCKOFF, 1990: 169)

VVyckoff modelinin temelinde, birokratlarin girdilerden elde edilen kamusal
mallarin dretimine iliskin retim fonksiyonu ve kamusal mallarin tGretim maliyetleri
hakkinda politikacilardan daha fazla bilgiye sahip olduklari disiuncesi yatmaktadir.
Modele goére, burokratlar biro gelirlerini organizasyonel etkinlik altinda artirmak
amaciyla politikacilara kamusal mal ve hizmetlerin fiyatlarinin maliyetlerden az
oldugunu gostermektedirler. Bu yola birokratlarin politikaci ve yasama organindan
daha fazla bilgiye sahip olduklari ve bu tstiinligu kullanarak édeneklerini artirma
konusunda basarili olduklari sonucuna variimistir (VVYCKOFF, 1990:170).

1. BUROKRASININ EKONOMIK GUCUNU BELIRLEYEN
UNSURLAR

Calismanin bu kisminda, yukarida belirtilen modeller de dikkate alindiginda,
burokratik gucin artmasinda ve devletin ve dolayisiyla genel ekonomi Uzerinde
burokrasinin giicini belirleyen unsurlar incelenecektir.

A. Biro Biiyiikliigii

Yasama organinin kamu hizmetleri icin toplum adina kollektif talepte bulun-
dugu varsayimindan hareket edildiginde, bu amaca ulasmada ve araglarin segiminde
bir kuruma ihtiyaci vardir. Kamusal mal ve hizmet dretiminde siyasi otoriteye yar-
dimci olan ve giinlik devlet hizmetlerinin gériilmesini saglayan sistem birokrasidir.
Bu nedenle, yasama organi tarafindan kararlastirilan politikalari uygulama konusun-
da birokrasiye yetki verilir. Son dénemde yapilan arastirmalar, birokrasinin
ve/veya burokratik gliciin yasama organinin emirlerine ilgisiz kalmadiklarini, ancak
bununla beraber, karar alma sirecinde aktif rol almaya calistiklarini ortaya koy-
maktadir. Kamusal tercihler kurami, burokratlarin hirs ve ¢ikarlarinin devleti daha
da biyutecegini iddia etmektedir (SELF, 1993:33).

Niskanen modelinde de belirtildigi Uzere, birokratlar; parasal gelirlerini ar-
tirmak, gugc, prestij ve genis atama yetkisini elde etmek ve basinda bulunduklari
bironun ihtiyaglarini rahathkla gidermek amaci ile barolarinin genisligini maksimi-
ze etmeye calisirlar (McNUTT, 1996:135). Cunki bironun genislemesi ve blrokra-
tik islemlerin karmasik boyutlara ulasmasi, birokratlarin prestij diskinligu ve ken-
di cikarlarina hizmet edecek guglerini artirmaya yardimci olacaktir (ERBAY,
1997:406). Buylyen buro beraberinde personel sayisini artiracaktir. Bu ise,
hiyerarsik yapida yeni diuzenlemeler meydana getirecektir (SAVAS, 1994:157). Bu

60



A. KARAASLAN-i. BAKIRTAS/ BUROKRASININ EKONOMIK ANALIZi n

yeni dizenleme kademt sayisini artiracak, artan kademe sayisi ise blrokratin parasal
gelirine ek bir gelir getirecektir (SAKAL, 1997:441).

Ozetle, biirokrann en 6nemli hedeflerinden birisi, biirosunu genisletmektir.
Cunku burokratik anlayisa gore, biyuk her zaman en iyidir JOHNSON, 1991:286).
Eger bir biirokrat blrosunu daha etkili bir hale getirmek istiyorsa, bunu biiro buyir-
ken yapmak hem daha kolay, hem de daha hizlidir (SAVAS, 1994:18). Birolarin
daha biiylk olmasi, karar alma sirecinde birokrasinin daha etkin bir rol oynamasini
da saglayacaktir.

B. iktidar Partisi Ve Kamusal Mal Arzi

Secimde cogunlugu saglayarak iktidar olan siyasi parti, kamusal faaliyete ko-
nu olan mal ve hizmetlerin, hangisinin ne kadar olacagina bir defa karar verdikten
sonra ya bu mal ve hizmet sepetini satin alacak ya da tretmek durumunda kalacaktir.
Bazi mal ve hizmetler satin alinsa da, ¢ogu mal ve hizmetleri bir kamusal birokrasi
aracihigi ile Uretecektir. Aslinda 6zel kesimden mal alim islemini de devlet, biirokra-
si aracilig ile gergeklestirmektedir. Bu nedenle biirokrasi, kamusal faaliyetin arz
cephesinde 6nemli bir yere sahiptir.

Demokratik bir toplumda, birokrasinin buytkligini belirleyen en dnemli
faktdr kamusal faaliyetin genisligidir. Kamusal faaliyete konu olan mal ve hizmetle-
rin daha cok oldugu toplumlarda birokrasi daha bilyik bir yere sahiptir
(BLAU&MEYER, 1956:156).

Herhangi bir ekonomik sistemin olusturdugu kurumsal yapiya bagh kuramla-
rin biri kamu sektdriyle iliskiliyse, bu dolayli olarak birokrasi ile de ilgilidir. Bir
burolar kiimesi olarak tanimlanabilen birokrasi devlet tarafindan yerine getirilmesi
gereken hizmetlerden sorumlu birimlerdir. Herhangi bir buro, ¢iktilarinin satisindan
daha cok, toplam c¢ikti miktarina bagh olarak finanse edildiginden, kar amaci git-
meyen bir organizasyon gibi davranmaktadir (JACKSON&BROWN, 1994:196).

Kamu burolari kamusal mal ve hizmetlerin tek treticisi ve belirli kaynaklarin
tek alicisidir. Bir¢cok ekonomist, kamu birolarinin bu monopol yapisindan dolayi,
birokratlarin rekabet baskisindan uzak oldugunu ifade etmektedir. Bu nedenle, bi-
rokratlarin etkin calismak veya biiro yapilarinda yeni bir diizenleme yapmak gibi bir
kaygr tasimadiklarini ifade etmektedirler. Kamusal mal ve hizmetleri talep eden
tiketicilerin, birokratlari maddi olmayan kazanglari aramak igin tesvik ettigine ve
yonlendirdigine inanihir. Ornegdin; bilyiik biiro, bos zaman ve daha rahat edebilecek-
leri butce blyuklikleri gibi tesvik edici unsurlar, bunlarin arasinda yer alir. Kamu
burolar arasinda rekabet ortaminin olmamasi ise, bu burolarin bir monopol gibi
davranmasina neden olmaktadir. Bunun yaninda, birokratlarin dogru karar vermele-
rini dnleyen diger bir unsur ise, kazanclarinin yetersizligidir. Clinki, blrokratlar her
ne kadar bir monopol izlenimi uyandirsa da, faaliyetleri sonunda elde edilen kari ve
kazanci kendileri sahiplenemezler (JOHNSON, 1991:294).

Bu noktalardan hareketle bilrokratlar, elde etmek istedikleri parasal faydalar

icin, bitce ile dolaysiz bir baglanti icinde bulunan kamusal mal ve hizmetlerin mik-
tarini artirmaya c¢alisacaklardir.
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Se¢cmen

Birokratlar ile hizmet verdigi vatandaslar arasinda, biro imkanlarinin genis-
letilmesi konusunda acik veya kapali bir isbirliginin varligi kamu harcamalarinin
genislemesindeki énemli diger bir etkendir. Bironun yaptigi is sirecinin uzun ve
masrafli oldugunu goren vatandaslar bu aksakligin ve gecikmenin nedeninin yetersiz
kadro, elverissiz bina ve teknik yetersizlik gibi faktdrlerden kaynaklandigini disi-
nurler. Cunkiu sikayetci olduklari birokratlar, kendilerini daima bu tur imkansizlik-
lar arkasina saklanarak savunurlar. S6zkonusu bironun hizmetlerinden yararlanan
baski gruplari, bironun genislemesi igin siyasi otorite Gzerine baski uygularlar. Bu-
nun yaninda birokratlarin, gugli bir baski unsuru olduklari da bir gercektir. Sonug
olarak, blronun hizmetlerini talep edenler ile bu mallari hikiimet adina arz edenler
birlesir ve buronun hizmet Uretim kapasitesini olmasi gerekenin Uzerine c¢ikarirlar
(NISKANEN, 1971:40).

Burokrasinin masrafli ve etkin olmayan bir tarzla calismasinin, piyasada ol-
dugu gibi ilgili buronun tasfiyesine yol agmamasi, aksine daha biylk 6denek ve
kadro imkanlariyla desteklenmesi yoluna gidilmesinin en 6nemli nedeni, burokrat ile
se¢cmen/vatandas iliskisidir. Serbest piyasada masraflarini azaltamayan ve/veya kar
etmeyen bir firma kapatilir. Birokraside ise, yukarida s6zu edildigi tzere, vatan-
daglardan gelen sikayetler, ilgili devlet dairesinin kadro ve bitce yoniinden destek-
lenmesine sebep olur. Ornedin; eger bir toplumda sug orani artiyor ise, giivenlik
hizmetleri catisi altinda yer alan glvenlik gigclerinin kadro sayisi ve bitce,6denegi-
nin artirimi yoluna gidilir (SAVAS, 1989:16).

Kamu kesiminin genislemesinin, yani kamu harcamalarinin artmasinda bu-
rokratlarin segcmen davranislarini da belirtmek gereklidir. Clnkil burokratlar da
se¢cmendir ve belirtilen fayda fonksiyonlarini elde etmek amaci ile oyunu kullana-
caktir Kamu kesiminin buylmesi ve birokratlarin gelirleri arasinda pozitif bir iliski
vardir (BUSH & DENZAU, 1977:96-96). Rasyonel se¢men davranisinin ekonomik
kurami da, burokratlarin se¢cim ile amaclarina ulasmada halktan daha basarili ol-
duklarim ileri stirmektedir (BENNETH & ORZECHOWSKI, 1983:270-282).

D. Biiroya iliskin Cikti Ve Maliyetlerin Belirsizligi

Burokrasiye iliskin temel sorun, blrokratlar tarafindan yapilan Gretimin et-
kinliginin élcimiinde ortaya cikar. Buna iliskin en énemli sorunlar, ¢iktinin birimler
bazinda kolayca degerlendirilememesi ve piyasada bu Griinlerin kar amaciyla kolay
satilabilir olmamasidir. Bundan dolayi, biro ¢iktilarinin en az maliyetle retilip
iretilmediginin hiikiimet tarafindan belirlenmesi de zor bir olaydir. Ozel bir firma
icin ise, durum farkhdir. Firma ciktisini diger bir firmanin drettigi benzeri bir ¢ikti
ile karsilastirir ve bunun sonucunda Urtin ile ilgili olarak elde edilen bilgiler hizli bir
bicimde firma sahibine ulastirithr. Uretim maliyeti karsilastirilan firmanmkinden
yiuksek ise, firma bunun nedenlerini hizli bir sekilde belirleyecek ve kar elde ede-
bilmek icin maliyetlerini dlsirmenin yollarini arayacaktir (HYMAN, 1990:202).

Birokratlarin blyuk ilgi odaklarindan biri de, kendilerine verilmis olan go-

revleri dusik maliyetlerle drettikleri konusunda yasama organini inandirmaktir.
Bitgesinin tamamini harcamayan bir birokrat, gelecek mali yilda ddeneginde kisil-
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ma yapilacagi tehlikesi ile karsi karsiya kalacagini distindigiinden, meclisin verdigi
Odenekleri mali yilin son aylarinda tiiketmeye calisacaktir. Bu déneme iliskin har-
camalar yasalara uygun yapilacak, ancak harcamalarin yapildigr hizmetlere iliskin
maliyetler kesin ola,ak bilinemeyecektir.

Birokrat, faaliyetleri ile ilgili olarak fayda ve maliyetleri yanlis sunmakla
kalmayacak, bu fayda ve maliyetleri etkileyecek eylemlerde de bulunacaktir. Biirok-
rat, bu yol ile 6deneklerini artirmaya c¢alisacaktir. Bu da kamu harcamalarinin yillar
itibari ile artmasina neden olacaktir (STIGLITZ, 1994:255).

E. Biitce Buyuklugi

Burokratik organizasyonlarin asiri bitce talebinde bulunarak, bitcgelerini bi-
yltmek temel arzularidir. Bu sebeple, biitceleme siirecinde en biyik parasal kaynagi
elde etmek icin, politikacilar ve birokratlar karsihkli oyun icerisindedirler
(HUNGREN & SUNDBM, 1990:289). Burokratlar bunu yaparken ug¢ taktik kulla-
nirlar; i) Verilen bir fonksiyonun yerine getirilmesinde ihtiya¢ duyulandan daha ¢ok
Oddenek isterler, ii) Verilen hizmet dizeyinde elde edilen fayday: abartirlar, ii-
i)VVarsayimlarim sisirerek tahminlerinin toplamini artirirlar (MUSGRAVE &
MUSGRAVE, 1989:101).

Varsayilan bu taktiklerle burokratlar, yasama organini yaniltarak istedikleri
butce rakamlarini elde edebilirler.

Biltce maksimizasyonu davranisinda, birokratik yapi icerisinde yer alan Ki-
siler arasindaki ishirligi dnemlidir. Bu iiiski, bironun basindaki birokratin calisma
sdresini blronun gercek performansina bagh olarak etkiler. Calisanlar birlikte al-
diklari kararlarla etkin olduklari gibi, buronun basinda bulunan birokrati bilgilen-
dirmeme ve direktiflerine uymama davranisi igine de girebilirler. Bu agidan bakildi-
ginda, birokratik yapi icerisinde yer alan kisilerin ¢ikarlari daha buyik bitcelerde
birlesmektedir (NISKANEN, 1971:40).

Birokratlarin faydalari butgeleri ile dogrudan iliskili olup, bu iliski pozitif
yonlidar. Blyik butceler daha cok dcretli ¢alisan personele olanak verdiginden
kariyer yapisini genisletir, terfi icin basamak sayisi artar ve bunun sonucunda biitce-
nin olanak verdigi dl¢tide Ucretleri artan birokratlarin sosyal durumu ve prestiji
artar. Bitce 6denegini artirmada kullanilan en 6nemli kriter, biironun sunmus oldugu
¢ikti dizeyidir. Bu amacla, burokratlar marjinal sosyal faydanin (MSB), marjinal
sosyal maliyete (MSC) esit oldugu noktadan daha ¢ok, toplam sosyal faydanin
(TSB) toplam sosyal maliyete (TSC) esit olduju noktaya kadar hizmetlerini genis-
letmeye calisacaklardir (BAILEY, 1995:104).

Sekil 4°de de goriilecegi Uzere, birokratlar ¢ikti miktarinin etkinliginden da-
ha cok burokratik arz gudusu ile hareket etmektedirler. Etkin biro ¢iktr dizeyi Sekil
4a ’da gorilecegi Uzere, marjinal sosyal fayda ve marjinal sosyal maliyetlerinin
kesistigi noktada belirmektedir. Ornedin; hava kuvvetleri gibi bir askeri biiro icin
¢ikti dizeyi, yilhik olarak savunma amaciyla alinan yeni fiize sayisidir. Etkin ¢ikti
dizeyi yillik olarak Q* birimdir. Marjinal sosyal faydanin marjinal sosyal maliyete
esit oldugu nokta E noktasidir. Birokratlar ise, bltcelerini maksimize edecek yollan
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aramaktadir. Bu sebeple, birokratlar ciktilari icin olabildigince ¢ok 6denek elde
etmeye calisacaklardir.

Sekil 4:Blrokrat ve butce buyukligu arasindaki iliski

Biro ¢ikti diuzeyinin toplam sosyal fayda ve toplam sosyal maliyetlerine ilis-
kin durum Sekil 4b’ de gosterilmistir. Blironun arzu ettigi cikti diizeyi, etkinlige
bagh olarak artacaktir. Etkin cikti diizeyi toplam sosyal maliyet (TSC) egrisinin
egiminin toplam sosyal maliyet (TSB) egrisinin egimine esit oldugu noktada olus-
maktadir. Bu dizeyde, marjinal sosyal fayda marjinal sosyal maliyete esittir. Bu
durum, Sekil 4a’da gosterilmistir.

Biro ise ¢iktr diizeyini toplam sosyal faydanin toplam sosyal maliyete esit
oldugu noktaya karsi gelen QB dizeyine c¢ikarmayr deneyecektir (HYMAN,
1990:202-204). Burada kamusal mal ve hizmet talep eden gercek vergi ddeyicileri-
nin talebini karsilamak icin zorunlu harcamalarini artirarak, birokratlar, bitce har-
camalarinin belirlenmesi asamasinda basarili olabilirler (BUCHANAN, 1991:38).

Eger birokratlar arzu ettikleri bu cikti diizeyini onaylatabilirler ise, bitce 6-

deneklerini artirmis olacaklardir. Bunun ise, kamu kesimi harcamalarinda bir artis
meydana getirecegi ortadadir. Ancak, bu tiir bir artis sonucunda bir refah azalmasi
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meydana gelecektir. Bu durum ise Sekil 4a’ da gosterilmistir. Net faydadaki azalma
tarali i¢genin alanina esittir.

Bitce gorusmeleri, devlet yetkilileri icin yapmalari gereken pekcok gérevden
biridir ve onun igindir ki bu faaliyet onlarin zamanlarinin sadece kiguk bir kismini
isgal eder. Oysa burokratlar igin durum farkhidir. Onlar tim dikkatlerini bitce Uze-
rinde yogunlastirirlar ve en kotu olasilikla kendileri icin ayrilan 6denegi elde tutma
¢abasindadirlar (CULLIS & JONES, 1992:373).

Ozetle, biirokratlarin fayda fonksiyonu tartismalari, yénetimle ilgili olarak
fayda, glic ve statii, ek Ucret, prestij, Ucretler, ¢alisan personel sayisini da igine al-
maktadir. Burokratlarin fayda fonksiyonu ile ilgili olan bu unsurlarin ¢ogu biitce
6denegiyle dogrudan baglantihdir. Faydalarini maksimize etmeye calisan, ayni za-
manda butgelerini de maksimize etmeye calisan birokratlar, bu agiklamalardan da
anlasilacagl (zere, biitce karar alma sirecinde tarafsiz kurumlar degillerdir
(BROWN & JACKSON, 1994:197). Bdurokratlarin giclnde dizenli artisin olmasi,
dolayisiyla bunlarin bitcelere yansimasi, kamu harcamalarinin biylimesine neden
olacaktir (MILLER & MOE, 1983:297).

F. Burokratik Yonetim Uzerinde Meydana Gelen Kontrol Kaybi

Birolarin dogal monopol olmasi ve bunun sonucunda rekabet baskisindan u-
zak olmasi nedeniyle, birolarin etkinliginin dlglilmesinde, kendisinin disinda bilgi
edinilebilecek bir kurumun olmamasi, birokratik yonetim Uzerinde kontrol kaybi
meydana getirmektedir.

Sorun, birokrasi ile ilgili bilgilerin yine birokrasiden kaynaklanmasidir. Bir
yil icerisinde yapilan isler, hizmet verilen vatandas sayisi ve yapilan islerin maliyeti
gibi birokrasinin nasil isledigini yansitan bilgileri siyasi iktidara ve kamuoyuna
sunan birokrasinin kendisidir. Gergi siyasi iktidar, burokrasinin hazirladigi verilerle,
kendi genisleme taleplerini destekledigini ve bu verilerin abartildigini bilir. Ancak
olusan bu kontrol kaybi nedeniyle elinde bu abartmayi kesinlikle belirleyecek kri-
terler olmadigi igin, birokrasinin isteklerine boyun egmek zorunda kalir (ATAC,
1986:150).

Se¢men/vatandaslara gore, blrokratlar kurulan hikiimetle beraber atama yolu
ile gelirler ve onlarla beraber giderler. Yasama organi, kontrolu altindaki burolar
denetlemek isterse, hiikiimet birolarinin bitcesini sinirlama ve etkinligini g6zden
gecirecek komiteler atar. Atanan bu komiteler tim bu goérevlerini tek tek ele alarak
inceleyemeyeceklerinden alt komisyonlar meydana getirirler. Yasama giici altindaki
denetleyici birolarin artisi, calisma programlarinda aksakliklara yol agacaktir
(JOHNSON, 1991:284-285).

Siyasi iktidar, birokrasiyi denetlemeyi ciddi bir sekilde istemis olsa da, de-
netimle gorevlendirecedi komiteler ilgili bironun hizmetlerinden yararlanan insanlar
olacaklardir. Ornegin; Tarim Bakanhgi’'nin kadro ve bitce taleplerini inceleyen
komitede kirsal ydreden gelen ve bu isleri bilen insanlar bulunacaktir. Bu kimseler
¢ogu defa Tarim Bakanligi’nin hizmetlerinden yararlanan insanlardir ve hemen her
zaman bu hizmetlerin arzinin artmasindan yana olacaklardir (SAVAS. 1989:17).
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I1. BUROKRATIK GUCUN SINIRLANDIRILMASINA
iILISKIN ONF.RILEN COZUMLER

Bir Ulkenin siyasi yapisi ne olursa olsun birokratik glicin biuyimesi gergek
anlamda bir takim problemler vyaratir. Bu problemlerle basa ¢ikmayi denemek,
ideolojik dlzeyde tum bulgulari akla uydurmak ve hakli ¢ikarmak gugtir
(KRISLOV, 1974:34).

Gunlmuz burokrasi yapisinda varolan problemleri ¢6zmek amaci ile neler
yapilabilecegi Gzerindeki tartismalarin sonunda ¢esitli ¢6zim onerileri ortaya konul-
du ise de, konuyu inceleyen ekonomistler problemlerin burokrasinin kendi yapisin-
dan meydana geldigi Gzerinde hem fikirdirler. Bu ydnden ele alindiginda, sorunlar
bironun kurumsal cevresi ve bolimlerinin &zelliklerine bagh olarak farklilik gdste-
receginden, belirlenecek coziumler biironun bu 6zellikleri dikkate alinarak ortaya
konulmalidir (JOHNSON, 1991:196). Bununla beraber, kamusal tercihler yaklasimi
icerisinde blrokraside varolan ve calismanin modeller kisminda belirtilen modelle-
rin 1s1§ginda birokrasilere fayda sa§layacak bir takim ortak ¢ézim onerileri asagida
dort gurup halinde sunulmustur.

A - Biirolar Arasinda Rekabetin Olustum imasi

Niskanen, birokrasinin kamu harcamalari (zerideki artirici etkilerini ortaya
koymaya calisan analizlerinde birokratik yapida varolan sorunlarin belirli 6lgiide
azaltilmasi, 6zellikle de kaynak ve zaman israfinin énlenebilmesi icin burolar arasinda
rekabet ortaminin olusturulmasi fikrini ileri sirmustiir. Niskanen’den sonraki ekono-
mistler tarafindan da kabul edilen bu goris ile, kamu harcamalarinda belirli bir nokta-
dan sonra gereksiz olan artisin ve kirtasiyeciligin azaltilabilecegi ifade edilmistir.

Birolar arasinda rekabet unsurunun yerlesmesi blrokratik gayreti artiracaktir.
Birolar arasi rekabetin yerlestirilmesi ile birtakim birolarin monopol etkisi ortadan
kaldirilabilecek ve belirli hizmetlerin herkes tarafindan hazirlanabilir olmasi belki de
burokratik cabayi artirabilecektir. Boylece, monopol hizmetlerine iliskin maliyetler,
diger monopol bilgileri ile incelenerek dogruluklari ortaya koyulabilecektir. Bu
yapilirken, burokrasiler arasindaki rekabetin sinirlari asmamasina ve birokrasilerin
birlikte gu¢ olusturmamalarina dikkat edilmelidir (MUELLER, 1985:160).

Modeller ile ortaya konulmaya calisilan genisletici bilirokrasi anlayisini 6n-
lemek amaci ile burokratik yapi iki tirli rekabet ortamina sokulabilir. Bunlardan
birincisi, kamu birolari arasinda olusturulacak bir rekabet; ikincisi ise, kamu birola-
r ile benzer hizmet sunan 6zel birolar arasinda olusturulacak rekabettir.

Politik piyasaya rekabet baskisinin yerlestirilmesinde kullanilabilecek bir yol,
benzer mallar saglayan birgok biirokrasiye izin vermektir. Ekonomistler kamusal
mallari  saglamada rekabetin  Ustinliaguni vurgulamaktadirlar (JOHNSON,
1990:297).

Ancak geleneksel kamu yonetimi yaklasimi, monopol birolar arasinda birbi-

rinin yerini tutabilecek birolarin timiyle ortadan kaldirilmasinin gerekliligini sa-
vunmaktadir. Clunku geleneksel kamu yonetimi yaklasimina gore, kamu yoénetimleri
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arasindaki rekabet savurganhga neden olmaktadir. Bu sebeple geleneksel kamu
yOnetimi distncesine sahip olanlar, kamusal mal ve hizmet tretiminde uzman mo-
nopollere benzer sekilde faaliyet gosterecek grup burolarin olusturulmasini savun-
maktadirlar. Geleneksel anlayisin ileri stiildigiu bu tip biiro anlayisinin bir takim
Gstlinlikler olusturacagi kuramsal olarak belirli 6lglilere kadar gegerlidir. Bu tip
biro anlayisi, kamusal mallarin Gretiminde 6lgcek ekonomilerinin faydalarini sagla-
yabilecek, rekabetin bir gostergesi sayilan reklam masraflarini ortadan kaldirabile-
cek, tiiketiciler ve yasama organi agisindan daha az bilgi saglama maliyeti saglaya-
cak ve birimlerin denetim altinda tutulmasi maliyetlerini azaltacaktir.

Geleneksel kamu ydneticileri, rakip birolar tarafindan meydana getirilen ka-
musal mallarin birbirinin ayni olacagini ifade etmektedirler. Bunun yaninda, &ze!
sektore bakildiginda General Motors, Chrysler, Toyota, Volkswagen ve Honda’nin
herbirinin hizmeti digerinin kopyasi gorinimindedir. IBM, Apple, Commodore,
Toshiba ve diger bilgisayar birolari icin de ayni durum gecerlidir. Benzer rekabet,
kamu mallari i¢in de s6z konusu olabilir.

Monopol burolar, 6l¢cek ekonomileri igin her zaman faydal olmayabilir. Ye-
rel yonetim hizmetlerinin hazirlanmasinda 6lcek ekonomilerine iliskin olarak yapi-
lan calismalar, bu hizmetlerin birim maliyetlerinin, yerel y6netimlerin sinirlari ile
beraber arttigini ortaya koymaktadir. Amerika’da yerel yonetimlere iliskin olarak
yapilan ve egitim, glvenlik ve itfaiye hizmetlerini kapsayan calismalarda kigiik
bolgelerde tretilen mal ve hizmet miktarinin daha yiiksek oldugu goérilmustir. Met-
ropoliten alanlarda rekabet ve etkinlik durumlari géz 6niine alinarak serbest yerel
yonetimlere izin verilmesi durumunda kaynaklarin daha etkin kullanilacad! ifade
edilmektedir.

Ulusal dizeyde, birolar arasinda bir rekabet ortaminin yaratilmasinin gerek-
liligine dikkat cekilmektedir. BOylece yasama organi maliyetler hakkinda daha gok
bilgi edinecektir. Bu yolla kamu harcamalarinin belirli &dlculerde azaltilabilecegi
savunulmaktadir.

Benzer mal ve hizmetler Ureten kamu ve 6zel birolar arasinda olusturulacak
rekabet ise, kamu birokrasilerine alternatif nitelik tasiyan dzel piyasanin yayginlas-
tirtimasini ifade etmektedir. Devletlerin ¢ogunda; yangindan korunma, temizlik
hizmeti ve saglik gibi birtakim yari boliinebilir mal ve hizmetlerin yerine getirilme-
sinde kamunun yaninda 6zel kesim de yer almaktadir ve bunda basarili da olmakta-
dir (MUELLER, 1985:160).

Bu tip rekabet, ulusal ekonomi igin pekcok ustiinlikler saglayacaktir. Once-
likle birolarin; tiketicinin tercihlerine olan duyarlihgi artacak, birokratik yapi ki-
cllecek, kamu kesimi birolarinin monopol gucl azalacak ve bu mallarin kamu ke-
simi tarafindan hazirlanmasi durumunda degerlendirmek igin yasama organina bir
Olclit saglanacaktir. Boylece ©6zel arzin  kullaniimasi  yolu ile, bitge
maksimizasyoncusu monopol burolarin performansi degerlendirilecektir
(JOHNSON, 1990: 296).

Bu konuda, Kanada’ daki 6zel ve kamu kesimi demiryollarina iliskin olarak
Daves ve Christensen’in ¢alismalari, kamu kesimindeki etkinsizligin kamu ve 6zel
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birolar arasindaki rekabetle ortadan kaldirilacagini  ortaya koymaktadir
(DAVES&CHRISTENSON, 1988: 958-976).

B. Blrokratik Yapinin Yeniden Diizenlenmesi

Usul degisikligi yolu ile politika degisikliginin zorlugu ve iktidarin bircok 6-
nemli astini kontrol etmedeki yetersizligi goz 6niine alindiginda, yuritmenin yeni-
den duzenleme isini yapmasi hem sire¢ olarak hem de politik nedenlerle zordur
(WILSON, 1996: 294).

Yeniden diizenleme, biyilk degisiklikler yapmanin sancisiz bir yoludur. Sal-
dirgan bir organizasyon, daha dostca bir organizasyona baglanir, isbirliginden hos-
lanmasi zor bir blronun bas yo6neticisi, aniden baska bir biironun bas y6neticisinin
yardimcisi olur ve bir zamanlar birbirine ters amacglara yénelik programlar birlestiri-
lir. Bitin yeniden diizenlemelerin amaci, bir farklihk yaratmak degildir. Gergekte
yeniden dizenlemelerin cogunun amaci, birokrasinin yaptiklarini veya bunlari
yapma yontemini degistirmektir. Yeniden diizenlemeler; kaynaklarin programlara
akisl, kariyerlerin kisilere dagilisi veya gorevlerin tanimlanisi degistirildiginde bir
farkhihk yaratabilir.

Frederick C. Mosher, 1967 yilinda hiikimet tarafindan farkli kamusal di-
zeylerde yapilan oniki yeniden diizenleme islemini calismasinda incelemistir. Ca-
lismasinda, organizasyonun yaptiklarini degistirmeyi hedefleyen yeniden diizenle-
meler daha az basarili olurken, idari bir sorunu ¢6zimlemeyi hedefleyen yeniden
diizenlemelerin basari oranin daha yiiksek oldugu sonucuna varmistir (Ayrintili bilgi
icin bkz. MOSHER, 1979). Ayni sekilde, ilgili organizasyonun icinden kaynaklanan
yeniden dizenlemelerin, distan empoze edilmeye calisilanlara nazaran daha basarili
oldugunu ortaya koymustur (DAVIDSON & OLESZEK, 1994:276).

C. Odiillendirme ve Tesvikler

Burokratik davranisin belli bir disiplin icine alinmasinda izlenecek en etkin
yollardan biri, bunlari kati devlet muhasebe hesaplarindan dislamaktir. Ancak bi-
rokratlarin herhangi bir kritere gore degerlendirilmesinin mimkin olmadigi, 6zel-
likle de genel kabul gérmis geleneksel muhasebe ilkeleri ile bunun gerceklestirilme-
sinin giic oldugu ortadadir. Genel bitceden tahsis edilen ddeneklerin yil sonunda
kullanilmayan kisminin yanmasi, blrolarin davranislarini etkileyen en dnemli un-
surlardandir. Bu sebeple, artan ddeneklerin biroda kalmasi tasarrufu tesvik edece-
ginden birokrasinin kamu harcamalarini artirma egilimi de belli oranda frenlenebi-
lecektir.

Niskanen’in pekcok radikal énerilerinden biri de bu dogrultudadir. Bu 6neri-
ye gore; birokratlarin maliyetler tUzerinden elde ettikleri herhangi bir tasarrufun
belirli bir oraninin onlara verilmesi yolu ile hizmetlerin pek¢ogunda etkinlik tesvik
edilebilir. Buna iliskin olarak, basariya ulasmak icin uygulamada kullanilabilecek iki
¢6zim yolu ileri sirilmektedir. Bu ¢dézim yollari;

i) Birokrata yil sonu kullanilmayan 6denekten pay vermektir. Bu ¢dzim

yoluna gore, siyasal organin onayladigi 6denek ile birolara siparis edilen hizmet
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dizeyinin gercek maliyeti arasindaki farktan, yani maliyet tasarrufundan, biirokrata
bunun belli birylizdesi édul olarak verilebilir. Bunun igin siy&sal organin, biirokrata
siparis ettigi mal ve hizmet miktarinin dlgilebilmesi ve baslangictaki gercek mali-
yetler hakkinda yaniltmamasi gerekir.

i) Birokratlarin hizmet performanslari igin 8dil vermektir. Bu ¢6zim yoluna
gore ise, blrokrata calistigi donem icerisinde sergilemis oldugu performans diizeyi-
ne bagh olarak, hizmeti biraktiktan sonra, bunun karsiligi olarak 6dil verilmelidir
(MUELLER, 160-161).

D. Ozellestirme

Birokratik etkinsizliklerin cogunun kaynagi, birolarin sahip oldugu monopol
glctlr. Bu monopol giicu azaltmanin bir yolu, 6zel firmalar arasinda rekabet yolu ile
kamusal mal arzinin 6zellestirilmesidir. Pekcok devlette; devlet insaati 6zel firmalar
tarafindan yapilmaktadir. Ayni sekilde askeri silah, karayollari, uzay arastirina alet-
leri, hiilkimete ait telefon ve elektrik hizmetleri de 6zel firmalar tarafindan gelistirilir
ve Uretilir.

Kamu birolarinin yerine 6zel birolarin kullaniimasinin, diger ifade ile 6zel-
lestirmenin gereklili§i iki faktdre dayanmaktadir (SPANN, 1977:89). Bunlar; i)Ozel
fayda maksimizasyoncusu birolar minimum maliyetle hareket ederken, kamu biro-
lari bu durumun tersine hareket etmektedir, ii) Ozel biirolarin etkinlik élgiileri, kamu
burolarinin etkinlik dlclst gibi politik sinirlamalarla kisitlanmamaktadir. Bdylece,
6zel birolar maksimum etkin dlcuye ulasabilmekte ve kamu birolarindaki gibi
mutlaka uygun bir zamana ihtiya¢ duymamaktadir. Ancak gerek kuramda, gerekse
uygulamada 6zellestirilecek islerin neler olabilecegini tam olarak belirlemek ggctir

SONUC VE DEGERLENDIRME

Kamusal tercihler kuraminin bir disiplin olarak ¢iktigi dénemden beri, hatta
daha 6ncesinde klasik kamu yontemi yaklasimi icerisinde de, birokratik guci hare-
kete geciren unsurlara iliskin olarak yapilan calismalar dikkate alindiginda, birok-
ratlari kamu harcamalarini artirmaya iten guduleri tek bir nedene baglamak mimkin
degildir. Ancak, yapilan incelemelerde birokratik giiciin siddetini ve yoninid belir-
leyen énemli unsurlarin birokrasi ile iliskisi olan degiskenler oldugu gérilmektedir.
Nitekim birokratik giici etkileyen unsurlar iktidar partisi, secmenler, ¢ikti-maliyet
belirsizligi, butge blyukligu, biro blyikluglu ve birokratik yénetim (zerinde mey-
dana gelen kontrol kaybidir. Tim bu unsurlar biirokratik gu¢ tarafindan kullanil-
makta ve bu durum beraberinde kamu harcamalarinda artis meydana getirmektedir.
Bu sorunun belli 6lcide azaltilabilmesi icin, her llkede gegerliliginin olduguna
inanilan ortak ¢6zim Onerileri ise, i)birolar arasinda rekabet ortaminin olusturulma-
sI, ii)blrokratik yapinin yeniden dizenlenmesi, iii)ddullendirme ve tesvik, iv) 6zel-
lestirme seklinde siralanabilir. Ancak su noktanin unutulmamasi gerekmektedir ki,
ekonomik ve siyasi yapisi ne olursa olsun burokratik davranislarin meydana getirdi-
gi optimumdan sapmalari ve etkinsizlikleri tam anlamiyla ortadan kaldiriimak
mimkin degildir.
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