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BUROKRASIDE TEMSIL SORUNU: TEMSILI BUROKRASI YAKLASIMI
Gokhan ASKAR!

Oz

Biirokrasi iizerine yapilan degerlendirmelerde, demokrasi ve temsile iligkin konular énemli bir yer tutmaktadir.
Biirokrasi ve demokrasi, genellikle belirli bir karsitlik temelinde diigiiniilmekte ve biirokratik isleyise dair sorunlar,
bu karsithk varsaymuyla degerlendirilmektedir. II. Diinya Savasi sonrasinda, biirokrasi ve demokrasi tartigmasi
kapsamli aragtrma ve degerlendirmelere konu olmugtur. Demokrasi, dzellikle temsil boyutuyla, biirokrasi i¢in de
temel Ol¢iit olarak diigiinlilmeye baslamistir. Biirokrasinin demokrasi ¢ercevesinde yeniden ele alindigi bu siiregte
one ¢ikan yaklagmmlardan birisi de Temsili Biirokrasi Yaklagm’dir. Yaklagim, ¢esitli toplumsal gruplarm biirokrasi
icinde temsil edilmesi yoluyla toplumsal sorunlarm ¢dziilmesini temel almaktadr. Bu ¢ahsmada, Temsili Biirokrasi
Yaklasmi’'nmn biirokraside temsil konusu iizerine getirdigi ¢oziim Onerileri ve bunlarin smirlan ele almacaktir.

Anahtar Kelimeler: Biirokrasi, Demokrasi, Temsil, Temsili Biirokrasi Yaklagum.

THE PROBLEM OF REPRESENTATION IN BUREAUCRACY: THE THEORY OF
REPRESENTATIVE BUREAUCRACY

Abstract

Issues related to democracy and representation play a critical role in the evaluations made on bureaucracy.
Bureaucracy and democracy are generally thought on the basis of a certain opposition, and problems of bureaucratic
processes are assessed by this assumption. After World War 11, the debate on bureaucracy and democracy became
the subject of extensive research and evaluation. Democracy began to be seen as the main criteria for bureaucracy,
in particular with the dimension of representation. One of the prominent approaches in this period in which
bureaucracy is reconsidered within the framework of democracy was the Theory of Representative Bureaucracy.
The theory is based on solving social problems through the representation of various social groups in the
bureaucracy. In this study, the suggestions of Representative Bureaucracy on representation in bureaucracy and
limitations of the theory will be discussed.

Keywords: Bureaucracy, Democracy, Representation, Representative Bureaucracy.

I Ars. Gor., Karabiik Universitesi, Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi,
gokhanaskar@karabuk.edu.tr

95



Biirokraside Temsil Sorunu: Temsili Biirokrasi Yaklagimu

Giris

Siyasal ve yoOnetsel baglamda, biirokrasi ve demokrasi Onemli tartigma alanlar1 olarak One
cikmaktadwr. Biirokrasi ve demokrasi tartismasmm uzun bir ge¢misi olmakla birlikte, yogun
sekide ele almmasi lkinci Diinya Savasi sonrast doneme rastlamaktadr. Totaliter rejimlerin
diinyann seyrini etkiledigi 1930’lar ve sonrasi, bircok mnsanmn hayatma mal olan bir siddet evresi
olarak nitelendirilebilir. Savas sonrasmda bu durum, ¢ok yogun elestirilere konu olmustur.
Bircok diisiliniir, totalitarizmi ortaya c¢ikaran etkenleri, yigm kiiltliriini ve modernitenin akil
sistemini ele almstr (Dikmen, 2015). Ornegin, Horkheimer'e (1947/1998) gore, akln
bicimsellesmesine bagh olarak adalet ve esitlk gibi kavramlarm da anlamlart yitirimistir. Bu tiir
kavramlar, bir amag¢ olmaya devam etse de nesnel bicimde degerlendiriimelerini saglayacak
rasyonel bir etmen kalmamugtr. Savas yillarmm ardindan, demokrasi de dahil olmak iizere,
benzer kavramlarm yeniden diridigi ve wvurgulandi@i goriilmektedir. Biirokrasi ve demokrasi
arasmda varsaylan celiski de totaltarizmin  kokenlerinin  sorgulandimi  bu  atmosferde
belirginlesecektir. Bati toplumlart ve yonetimleri, mesru zeminini aramaktadw. Ancak demokrasi
olarak belirlenen amacm nesnel degerlendirmesini sunacak akil mevcut mudur?

Horkheimer’e (1947/1998) gbre, eger demokrasinin felsefi temeli ortadan kalktiysa bir
diktatorligin kotii oldugunu 6ne siirmek sadece ondan yararlanmayanlar i¢in rasyonel bir nitelik
arz eder. Kuramsal temellerden ve moral degerlerden uzak sekilde, islevsellk veya elde edilen
fayda, belirleyici bir konuma yerlesecektir. Buradan hareketle, bicimsel bir akln gdlgesinde,
demokrasinin de bigimsel kavranr hale gelmesi dogal kabul edilmelidir. Yonetim yazmmda da,
boyle bir demokrasi kavrayis1 giderek mesruiyet Olciisii halini alacak ve kotiiciil karakter tasidig
savunulan biirokrasinin demokrasi asisiyla yenilenmesine ¢aba harcanan bir siire¢ baslayacaktir.
Waldo (1992), savasm kaotk atmosferinin yonetim diisiincesi lizerinde kisa vadede Onemli
etkiler doguracagm ifade etmektedir. Ona gore, savas sonrasi donemde ya kriz zamanlarnda
ortaya ciktiZi gibi merkezilesme ve otorite artis1 yasanacak ya da yonetimde demokratiklesme ve
adem-i merkezilesme ortaya ¢ikacaktr. Burada ifade edildigi gibi, mevcut yonetimlerin bir Kriz
icinde oldugu anlagimaktadr. Savasm ve totalter yoOnetimlerin etkisiyle, Waldo’nun
ongoriilerinden  ikincisini  {iretecek  kosullar ortaya ¢iknustr.  Biirokrasilerin - demokrasiyle
smanacagl bir donem ac¢imaktadr. Kamu yOnetiminde, ‘“Temsili Biirokrasi” gibi tezler ve
yaklagimlar, tam da bu gerceveye oturur.

Temsili Biirokrasi kavrammi ortaya atan J. Donald Kingsley, 1944’te yaymladig
“Representative Bureaucracy: An Interpretation of the British Civil Service” ismini tagiyan
kitabmm, aslnda savasm baslamasmdan oOnce hazr oldugunu ama kitabt savas swrasmnda
yaymlamak istemedigi i¢in birkag yil beklettigini yazacaktw. Kingsley’e (1944) gore, gelecek
halen belirsiz olsa da, savasm sonuna yaklagilan bu tarihte artik demokratk bir yonetimden
bahsedilebilir. Savas sonrasi diinya, demokratikk bir nitelik tasiyacaktr. Bunu kuramsallastiran
admlardan birisi olan Temsili Biirokrasi de, cesitli toplumsal kesimlerin yonetim i¢inde temsil
edimesi veya genis toplumsal gruplarm sadece siyasal anlamda degil yonetsel diizeyde de
sozciilernin olmas1 gibi tanmlara sahiptir. Bir baska deyisle, smifsal, mesleki ve cografi
anlamda bir temsilden bahsedimektedir. Temsilin kapsamu da giderek genisleyecek ve etnik
gruplarm, kadmlarm, engellilerin veya yashlarm temsili de yaklasima dahil olacaktr (Kelly,
1998). Giincel arastrmalarda, genel niifis i¢indeki oranlara karsiik olarak, biirokrasi igindeki
temsili temel alan ‘edilgen temsili biirokrasi’ ve ilgili gruplara yonelk pozitif tutumlara
odaklanan ‘etken temsili biirokrasi’ {iizerinden yapian ayrm belirleyici bir konumdadwr. Bu
ayrm lizerinden, biirokrasi i¢indeki temsil sorunu ele almmaktadr (Andrews, Boyne, Meier,
O’Toole & Walker, 2005; Nicholson-Crotty, Nicholson-Crotty & Fernandez, 2017; Riccucci &
Ryzin, 2017; Shjarback, Decker, Rojek & Brunson, 2017; Wikins & Williams, 2008). Bu
cahgmada, biirokrasi ile demokrasi arasndaki iliski ve temsili biirokrasi diislincesinin ortaya
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cikktigi kosullar ele almacak; daha sonra yaklasim dahilinde, biirokraside temsil sorununa
getirilen Oneriler ve bu Onerilerin smirlar1 incelenecektir.

1. Biirokrasinin demokrasiyle imtiham

Smif, kiiltiir, etnisite, din veya cinsiyet temelinde ortaya c¢ikan farkh unsurlar, siyaset biliminin
temel c¢aliyma konularmi olusturmaktadr. Buna bagh olarak, farkh kimliklerin siyasal iligkiler
icerisinde nasil temsil edilecegi sorunu da Onem tasmmaktadwr. Temsili demokrasinin hakim
oldugu sistemlerde, siyasal temsilin en azmdan bigcimsel anlamda saglandig iddia edilebilir.
Buna karsilik, klasik tezlere gore, biirokrasi temel olarak kapal bir sistemdir ve belirli istisnalar
dismda birokratk yapilar, se¢cim yoluyla olusturulmaz. Weber'in (1992) biirokrasi {iizerine
yazdiklari, biirokraside se¢im tartismasmi da icermektedir. Weber’e gore, ideal tip biirokraside
memur {ist otorite tarafindan atanarak goreve baslar. Secim yoluyla goreve baglayan bir memur
ise tam anlamiyla biirokratk olamaz. Ciinkii secimle belirlenen bir biirokratikk yapida temel
mekanizma, parti i¢i araglar ve siyasal iliskilerdir. Secilerek gelen bir memurun kariyeri, siyasal
partilerin  yonetimlerince  belirlenmekte, buna bagh olarak siyasal iliskiler ¢ercevesinde
baslamakta ve bitmektedir. Weber’e gore biirokraside se¢im, hiyerarsiye baghliga ve
biirokrasinin teknik yeterlili§ine zarar verir.

Weber’'in soylediklerinden hareketle, ideal tip biirokrasinin se¢im ve temsil gibi olgulara kapal
oldugu one siiriilebilir. Biirokrasmin bu Ozelligi, temsil tartismalarmdaki zayif noktalardan birini
olusturmaktadr. Fakat Ikinci Diinya Savas'ndan sonra ortaya cikan poliik ortam, kamu
yonetimindeki temel dmamikleri etkilemistir. Savagmn etkileri, yonetim ve siyaset yazminda da
kendisini gOstermistir. Baskict rejimlerin ve bunlarm en Onemli aygitlar1 olan biirokrasilerin roli,
sorgulanmaya baglanmustr. Bu bakimdan, genis ¢aph biirokratlkk Orgiitlenmelerin  fasist,
miidahaleci ve baskici rejimlere dayanak olacagi diisiincesi ortaya ¢ikmustir (Dikmen, 2015).

Dikmen’e (2015) gore, Hayek ve Mises gibi liberal yazarlarm savas sonrasmda kapitalist
lilkelerdeki biirokratik sistemlere yonelttikleri elestiriler Sovyet rejimine donikk elestirilerle ortak
noktalar tagimaktadr. Bu elestirilere gore, biirokrasinin biyiikligi ve devlet miidahaleleri
Ozgiirliikleri kistlamakta ve kolelik diizeni yaratmaktadwr. Hayek (1944/2015), teknik gorevlerin
delegasyonlara devrediimesini ve iktisadi planlama uygulamalarmm genislemesini demokrasiye
karst bir egilim olarak gormekte ve bunun demokrasinin giderek daraltiimasi anlamma geldigini
vurgulamaktadir. Hayek’in yorumuyla, bu tiirden bir toplumsal diizen, cogunluga belirli bir
azmhgn iradesini kabul ettirme girisimidir. Serbest rekabetin ve dolaysiyla demokrasinin
olanakh oldugu tek sistem olan kapitalzm yerine girisilecek kolektivist —deneyimler
demokrasinin ortadan kalkmasi sonucunu doguracaktwr. Bu yorumlardan da c¢ikarilabilecegi
tizere, 20. yiizyilda yasanan sorunlarin kaynag temel olarak biirokraside aranmaktadir.

Ote yandan, Ikinci Diinya Savasi sonrasmda ortaya cikan yonetsel Orgiitlenmeler, yeni
yaklagmmlar 1s183nda incelenmektedir. Davramggr tezler, kamu yonetiminde etkin bir konum
kazanmig ve alan c¢ahsmalarmda biirokrasilerin i¢sel durumu ve insani boyutu daha cok ele
almmaya baslamistr. Weber’in teknik ve tarafsiz bir 6zne olarak gordigli biirokrat tipi, yermi
karar verme siireglerinde Onemli bir aktdr olan biirokrat tipme brakmustr. Biirokratlarm hrrslari,
degerleri ve fikirleri arastrma konular1 haline gelmis; toplumla kurduklart temas ve iliskiler
cesith modellere konu olmustur (Groeneveld & Van de Walle, 2010). Temsili Biirokrasi
Yaklagimi da, bu yeni diisiinsel ortam icinde gelistirilmistir.

Temsili Biirokrasi Yaklagmr’'m ele almadan Once biirokrasi ve demokrasi iligkisinin ne tiir
tezlerle islendigini gormek gerekmektedir. Waldo (1992), s6z konusu iliskiyi yonetim ve siyaset
ayrmma  yonelttigi elestiriler lizerinden kurmaktadr. Ona gore, yoOnetim yazmmdaki asir
uzmanlasmaya dayanan, teknik ve evrensel normlar arayan tezler hataldwr. Bu baglamda, Yeni
Kamu Yonetimi (New Public Administration) hareketinden bahsetmek, demokrasi ve biirokrasi
tartismalart acismdan yararh olacaktr. Yeni Kamu YoOnetimi hareketi, 1960’larda  Amerika
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Birlesik Devletlerinde (ABD) ortaya ¢ikan toplumsal hareketliik ve protestolarla aym zamanda
gelismis ve kamu yonetimi disiplini lizerinde Onemli etkiler yaratmustr. Vietnam Savasti'na,
rkciiga, yoksulluga ve toplumsal esitsizliklere karsi gelisen tepkiler ve isyanlar 1960’larda ve
1970’lerde diger birtakim iilkelerde oldugu gbi, ABD’de de ciddi sarsmtilar ortaya g¢ikarmustir.
Bunun kamu yOnetimine yansmmasi biirokrasi iizerinden yapilan tartismalarla gerceklesmistir
(Groeneveld & Van de Walle, 2010). Halkin yonetsel karar verme siireglerine daha fazla katihm
talep ettigi siirecte, 1968’de diizenlenen Minnowbrook Konferansy, Yeni Kamu Yonetimi
anlayismmn  baslangic noktasmu  olusturur. Konferansta bashca tartigmalar; katim, hesap
verebilirlik, demokratik karar verme ve biirokrasisizlestime gibi konular etrafinda donmiistiir
(Dikmen, 2015). Yeni Kamu YOnetimi anlayisma bagh olarak, kamu gorevlilerinin yoksul ve
muhtag  kesimler lehine aktif olarak cahsmasi ve kamu kurumlart i¢inde Orgiitsel katimmn
artriimas1  gibi  Oneriler yaygmlasmaya baglamustr. Yeni Kamu Yonetimi hareketi, Temsili
Biirokrasi Yaklasmi’'ndaki tezleri dogrudan savunmasa da, kamu gorevlilerinin degerler
etrafinda taraf olmalarm gerektirecek aktif rollerinin altmn ¢izmektedir (Groeneveld & Van de
Walle, 2010). Hareket, ¢ok pargali ve kisa soluklu bir goriiniim arz etmekle birlikte, birgok farkh
kamu yOnetimi yaklasmm etkilemistir (Dikmen, 2015). Yeni Kamu YOnetimi hareketini, ortaya
cikti@i donemin kriz kosullarmm kamu yonetimi disiplini igindeki bir ifadesi olarak yorumlamak
yanls olmayacaktwr. Toplumsal krizlerin ¢arelerinden birisi de, biirokrasinin  demokratik
araclarla donatilmas1 ve katilim kanallarmin genisletilmesidir.

2. Biirokrasiyi 1slah etme c¢abalan ve ¢oéziilmeyen sorunlar

Yazndaki tartigmalar, demokrasnin  bilirokrasi icin  basat konulardan birisi  oldugunu
gostermektedir. Biirokrasiyi demokratik bir ¢erceveye oturtmak, bir bakma politik diizenin
isleyisi i¢in elzem kabul edilmekte ve biirokrasinin temsili hale gelmesinin devlet diizeninin
mesruiyeti i¢in gerekli oldugu anlagimaktadwr. Temsili Biirokrasi Yaklagmu, toplumsal krizlerle
biliyliyen mesruiyet sorununa care ararken basvurulan tek ara¢ degildir. Bu anlamda, Temsili
Biirokrasi etrafindaki tartigmalarm yiikselise gectigi donemde bagka kuramlar da biirokrasi ve
demokrasi iliskisine yonelk agklamalar getirmektedir. Ornegin Kamu Tercihi Kurami’nda,
1970’lerde yasanan ekonomik krizlerin sorumlusu olarak goriilen refah devleti paradigmasi
elestirilmektedir. Bu elestirideki temel unsurlardan birisi de halkmn talep ve ¢ikarlarmm mevcut
sistem i¢cinde yeterince temsil edilip edilmedigi sorunudur. Kamu Tercihi kuramcilar, devletin
halkin taleplerini karslamaktan uzak bir performans sergiledigini ve verimsiz cahstigm iddia
etmektedir. Sorunun ¢o6zimii icin de, halkkm kathmmmn daha yiiksek oldugu yOnetim
kademelerince, Ornegin yerel yOnetimlerce yiiriitilen faaliyetlerin artwiimast gerektifi  One
stirtimektedir (Shafritz & Hyde, 1992).

Lipsky’nin (1992) “Sokak Diizeyi Biirokrasi” (Street-level Bureaucracy) tezi de, konuya benzer
bir mantikla yaklasr. Lipsky, 1960’larm sonlarmdan itibaren gelistirdigi tezinde devletin halkla
temas kurdugu diizeyde calisan biirokratlart incelemeye almig ve bunlarm ortak noktalarmi
gostermeye cahsmustir. Lipsky’e gore, sokak diizeyindeki biirokratlar karar verme ve uygulama
stireclerinde kritk bir konuma sahiptir ve hatta mnsanlarm yasamlar {izerinde belirleyici etkilerde
bulunurlar. Bu tiir biirokratlar, halka dogrudan temas ederler, hizmetleri belli bir anda goriirler ve
kisilere yonelik hizmetleri gerceklestirirler. Bu bilirokratlarm, gelirlerin  yeniden dagitmm gibi
konularda insiyatifleri bulunmaktadr. Boylesine Onem atfedilen biirokratlarm hizmet sunduklart
cevrelere dogrudan yarar saglamalart beklenir. Lipsky’nin ifade ettigi lizere bu, toplumsal krizin
bir caresi olarak diistiniilmektedir. Yazara gore, 1960’lardan itbaren ortaya ¢ikan protestolarda
temel elestirtyi egitim ve saghk gibi kamu hizmetleri almaktadr. Sokak diizeyi biirokratlar da,
toplumsal kontrolin yeniden insa edimesinde ve diizenlenmesinde Kkilit bir isleve sahiptir.
Hizmet sunumu ve kamu harcamalar1 arasmdaki dengede onlara ¢ok fazla is diismektedir.

Hatrlanacagr gbi, toplumsal tepkmin altmda ayrmcilk ve esitsizlik gibi sorunlar yatmaktadir.
Ancak bunlar, ortaya atilan ¢oziim Onerileriyle, tartigmalarla veya yaklasmlarla bir anda ortadan
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kalkacak tiirden sorunlar degildir. 1980’lere gelindiginde, ABD kamu yonetiminde ayrmmeilk
kaynakh sorunlar temsil ve biirokrasi tartismalarmm itici giicii olmaya devam etmistir. Ornegin
muhafazakar hakimlerin Yiksek Mahkeme’de c¢ogunlugu almasi, firsat esitligi ikesi aleyhine
ortaya c¢ikan kararlarm nedeni olarak goriimiistir. Bu donemde, ispat mecburiyeti kurak
kaldmimstr. 1989°’da  kaldmilan kurala gore, bir kamu kurumunda isthdam edilen personelin
oran1 ve bdlgedeki azmnbk gruplarmm genel niifus i¢indeki oram arasmda uyumsuziuk
bulunuyorsa, ilgii kurum ayrmciik yapmadi@mi kantlamak zorundadw. Ancak kuraln
kaldriimasi, acilan davalarda ayrmeciiga maruz  kaldigm One siiren bireylerin  igini
zorlagtrmustr.  1980’lerde, azmlklarm yam swra kadmlarla ilgili olarak da, ayrimecilk tartismalart
stirmiigtiir. ~ Kadmlarm, erkeklerle aym is1 yapmalarma ragmen, esit {icret alamadiklar
goriilmektedir. Oregon’daki bir hapishanede, kadm gardiyanlarm erkek gardiyanlardan daha az
iicret almasi dolayisiyla agilan davada, Yiiksek Mahkeme’nin karari tartigmalara konu olmustur.
Yiksek Mahkeme'nin kararma gore, kadmn gardiyanlarm yaptiZi i3 erkek gardiyanlarm
yaptigiyla esit diizeyde degidir. Bu yiizden, {cret konusundaki farkhhgm kaldiridmas:t da
beklenmemelidi. ABD’de federal diizeyde, kadmlarm esit ise esit tlicret talepleri, cevapsiz
kalmistr. Kadmlar i¢cin bir diger konu da temsil alanmdadr. Kadinlarm, erkeklerin hakim oldugu
kurumlarda yikselememesi durumunu ifade eden ‘cam tavan sendromu’, donemin bir baska
tartisma alamdr. Kadmlar, st diizey yonetim kademelerinde, daha az yer bulabilmektedir
(Shafritz & Hyde, 1992).

Anlagllacag iizere, Temsili Biirokrasi Yaklasmr’'nin 6ne ¢iktiZi donem, benzer nitelikteki
kuramlarn ¢esith toplumsal sorunlara cevap olarak ortaya ¢ktiZi bir evredir. Toplumsal
sorunlarm da, yukarida verilen Ornekler temel alndiginda, kapsamh bir ¢oziime kavusmadigi
ortadadr. Biirokrasi igindeki temsil ve devletin mesruiyeti arasmda yogun bir iliski oldugu
distinilmeye  basglamistr. Buna gore, demokratik diizen i¢indeki bir se¢menin kamu
hizmetlerinden faydalanan bir kisi oldugu da disiiniiimekte; kurumlar toplumsal gdstergelere
gore  bicimlendirilirse, toplumun kamu yoOnetiminin bir pargasi haline gelecegi  One
stiriilmektedir. Bunun icin de, demokrasinin gereklerinden birisi olarak, halkm mevcut diizen
icerisinde tiimiiyle temsil edilmesi temel alnmahdwr. Basarih bir demokrasi, kamu c¢ikarmnmn
saglanmasi, esitlk ve sosyal giiven boylece tesis edilebilir (Kelly, 1998). Kelly’e gore demokrasi
insana yonelk sayg ve Ozgirlik, adalet gbi temel kavramlara dayanr. Insanlarm benzer
cikarlari ve sorumluluklari oldugu gibi, esit oy haklari da bulunmaktadr. Benzer sekilde, tiim
vatandaglara esit davramimasi, demokrasinin basat ilkelerindendir. Bununla birlkte, Kelly, idari
kademelerde azmlik gruplarin mensuplarmin orantih sekilde yer bulamadigini diisiinmektedir.

Frederickson’a (1990) gore, kamu yonetimi yazmmnda toplumsal esitlk, idarenin temel
Olciitlermden birisi olarak ele alnmaktadwr. Frederickson, esitligin birey ve topluluk diizeyinde
incelenebilecegini  diistiniir. Bireysel esitlk, toplum i¢indeki bireylerin esit haklara sahip
olmasm ifade eder. Buna gore, insanlar se¢imlerde esit oy hakkma sahiptir ve ekonomik olarak
da piyasada esit fiyatlar lizerinden mal ve hizmet alp satarlar. Frederickson, bu tiirden bir
esitigin  kisiden kisiye degisemeyecegini  disiiniir. Topluluk diizeyindeki esithk ise  grup
haklarmn anlatmaktadw. Bu tiir haklar, gruplar nezdinde ayrimci ve esitsiz muamelelerin
Onlenmesine  yoneliktir. Frederickson’a gére Onemli olan, isanlarm esit firsatlara sahip
olmasdr. Fwsat esitlifi ilkesinden hareketle, nsanlarm toplumsal diizeydeki eylemlerinde esit
sansa sahip olmasi gerektiginin alti cizilir. Ornegin, ise alm siireclerinde insanlara esit firsatlar
sunulmah ve herhangi bir esitsizligin ortaya ¢ikmasi engellenmelidir. Bunun i¢cin atilan bir adim
olarak, 1960’larda ABD’deki wke¢iik tartismalarmdan sonra ise alm siireclerinde beceri ve
liyakat gibi Olclitler daha c¢ok One ¢ikmaya baslamustr (Frederickson, 1990). Anlasilacag gibi,
biitiin  vatandaglara esit sartlar sunulmaksizm toplumsal sorunlara ¢6ziim bulunamayacag
digiiniilmektedir. ~ Bu  durum,  sistemin  mesruiyetinin =~ yeniden  saglanmasmda @ ve

gliclendirilmesinde kritik bir asama olarak belirmektedir.
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3. Temsili biirokrasi yaklasimm

Temsili Biirokrasi Yaklasm, buraya kadar anlatianlarm isi3mda degerlendirilebilir. J. Donald
Kingsley, 1944’te Temsili Biirokrasi tezini ortaya atmustr. Kingsley, Birlesik Krallk
bilirokrasisini ele aldig cahsmasnda, toplumsal diizlemde orta smifin giliclendigini ancak bu
glictin biirokrasi iginde orta smif lehine bir yansimasi olmadigm ileri siirmektedir (Groeneveld
& Van de Walle, 2010). Kingsley’e gore, Birlesik Kralik’ta elitler, biirokrasiye hakim oldugu
icin tim toplumsal smiflarm zararma isleyen bir yapr bulunmaktadw. Orta smifin daha agihkh
oldugu bir toplumsal diizen olugsmasma ragmen, biirokraside aristokrasinin etkisi yogundur.
Ancak biirokrasinin yeni toplumsal diizeni yanstmasi gerekmektedir (Riccucci & Ryzin, 2017).
Kingsley’in toplumsal smiflar temelinde ortaya attifi bu tez, ABD kamu yOnetimi yazmnma
azmhk gruplart ve kadmlar baglaminda tasmmustr (Denhardt & Deleon, 1994). Kisi ve
gruplarm  tagidi@ farkliiklarm birokratik Orgiitlere  yansitiimasi  gerektigi diistincesi, ABD’de
1960’larm sonlarmdan itbaren kamu yOnetimi disiplininin temel tartiyjma konularmdan birisi
haline gelmistir. Samuel Krislov, 1967°den itbaren, Kingsley’in Temsili Biirokrasi Yaklagm’ni
gelistirmistir.  Temsili  Biirokrasi, kisisel ve toplumsal haklarm ifade edilmesi olarak
konumlandirilir.  Krislov, biirokrasnin halkin tiim kesimlerini temsil etmeksizin ne kadar mesru
olabilecegini sorgulamaktadir (Shafritz & Hyde, 1992).

Krislov’a (1992) gore, ABD’de Temsili Biirokrasi konusu, siyah vatandaglarm haklarma iliskin
olarak daha ¢ok goriiniir olmaya baglamus, baska toplumsal kesimleri ve kadmlar icine alacak
sekide genislemistir. Esitsizlk tartigmalari, “Amerikan Riiyasr” i¢in ciddi bir sorun haline
gelmektedir. Ona gore, bu sorunlarm ¢ozimii, c¢ok Kkiiltiirliiik temelinde ortaya c¢ikacak bir
toplumsal ¢ogulculuk yaklasmmndan ge¢mektedir. Bu, sadece ABD i¢cin degil, diger pek ¢ok
ilke icin de gecerliik tagmaktadr. Buna bagh olarak, biirokrasilerin i¢inde bulunduklar
toplumlarm kiiciik bir 6rmegi haline gelmeleri gerekmektedir. Temsili Birokrasi Yaklasmi, bu
sorunlara ¢are olarak daha az elit ve daha az smif temelli bir kamu yonetimmni olusturmak {izere
gelistirilmigtir. Krislov, Temsili Biirokrasi Yaklasmi’'ni agiklarken kamu hizmetinin toplumsal
destege ihtiyact oldugunu ve bunu gergeklestrmenin de toplumun karar verme siireclerine
olabildigince genis Olglide katimasmdan gectigini ifade eder. Yazara gore, Ornegin ise ahm
streclerinde bir kesime uygulanan o6zel tutum, diger kesimlerde de beklentiler yaratacak,
olumsuz sonuglar ortaya c¢ikmasi halinde toplumsal kesimler nezdinde diismanhk duygulari
gelisecektir.  Toplumsal catismalarm  ve krizlerin  ¢6ziime kavusturulmas: gerektigi  agiktrr.
Krislov, konunun devletin mesruiyet ve otoritesiyle iliskili oldugunu belirterek, mesruiyet ve
otorite lizerine dislindiiglinti ifade etmektedir.

Temsili Biirokrasi tiizerine ¢algan isimler, Temsili Birokrasi ile kamu politikalar1 iizerinde
kamuoyu denetiminin  olusturulabilecegini  ve  Temsili  Biirokrasinin  kathm ve hesap
verebilirligin - kurumsallasmas1  yoluyla  giiclenebilecegini  one siirerler. Ote yandan, Temsili
Biirokrasi, toplumsal gruplarm devlete olan baglligm da artwracaktwr (Denhardt & Deleon,
1994). Takip eden doénemlerde, kavramm tiim toplumsal gruplarm siyasal katiim hakkma sahip
Olmas1 yoniinde genisledifi ve genel niifus i¢indeki oranlarma gore toplumsal gruplarm
biirokratikk makamlarda bulunmas1 gerektigi diisiincesinin One ¢ikmaya basladigi gozlenmektedir
(Shafritz & Hyde, 1992). Katlimm kapsamu ne Ol¢iide olursa olsun, Temsili Biirokrasi iizerine
cahsanlarin sklkla devlete baghlk ve mesruiyet gibi konulara isaret etmeleri dikkat cekicidir.

Icerik itbariyle, Temsili Biirokrasi {iizerine yapilan cabsmalarda, hizmetlerden faydalanan
vatandaslar ve kamu kurumlarmdaki toplumsal temsil arasmdaki iliski incelenir. Bu anlamda,
temsili acidan yeterli olan kurumlarm kamusal yarar1 daha ¢ok saglayacag one siiriilir. Boylece,
toplumsal kesimler biirokrasi icinde yer buldugu Olgiide, toplumun ihtiyaglarma cevap
verebilecek bir yapr ortaya cikar (Andrews vd., 2005). Ancak bu noktada yazmnda, Temsili
Biirokrasi’nin iki alt bashkta ele alndig goriilmektedir. Mosher’in 1968’de gelistirdigi ayrima
gore, Temsili Biirokrasinin etken ve edilgen olmak tizere iki tirii bulunmaktadr (Denhardt &
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DeLeon, 1994; Nicholson-Crotty vd., 2017; Shjarback vd., 2017). Edilgen Temsili Biirokrasi
kavrami, dogrudan dogruya temsil iizerinde konumlanr. Bu bakmdan, toplumsal kesimlerin
kamu kurumlarmdaki oransal karsiigi ele alnmaktadr. Edilgen temsilde ilgili etnisite, cinsiyet
veya yas grubunun toplam niifus icindeki orami baz alnmakta ve bu oranm kamu kurumlari
icindeki dagimu géz Oniinde bulundurulmaktadr. Bunu hesaplamak icin sifir ila bir arasmda
oransal deger saptanmakta; 1.0 kusursuz bir temsil oranmi, bunun altndakiler toplam niifusa
gore ilgii grubun az temsil edildigini gostermektedir (Riccucci & Dyzin, 2017). Diger yandan,
Etken Temsili Biirokrasi ise yoneticilerin aidiyet bag tasidiklart gruplarm fikirlerini savunmak
ve gelistrmek tlizere cabstiklar1 bir yapiyi ifade eder. Daha sonraki cahsmalarda Temsili
Biirokrasi’'nin bu tiirii, toplumsal gruplara aidiyet ac¢isndan daha esnek tutulmustur. Bu
cercevede, yoneticilerin daha etkili ve proaktif bir tutumla, kendileri mensup olmasalar dahi,
glicsiiz gruplar lehine calistiklart bir yapiya isaret eden c¢aligmalar ortaya c¢ikmustr. Burada soz
konusu olan, yoneticilerin hizmet sunumundan faydalananlara yonelik aktif destegidir. Azmnhklar
lehine gelistirilecek  tutumlar  ve ayrmcii@  Onlemeye donik cabalar, Etken Temsili
Biirokrasi’'nin igerigini olusturmaktadr (Denhardt & Deleon, 1994; Shjarback wvd., 2017;
Wilkins & Williams, 2008).

Wikins ve Willams’a (2008) gore Temsili Biirokrasi iizerine yapilan ik donem calsmalarda
edilgen temsilin etken temsil i¢cin uygun kosullar1 yaratacag wvurgulanmus, ancak daha sonraki
evrede edilgen temsilin tek basma yeterli bir tetkleyici olmadi@ ve bunun baska kosullarla
desteklenmesi gerektigi ifade edilmistir. Yetersizligin nedenleri arasmda hem temsil edime
oranlarmmn amaglanan diizeye ulasmamasi hem de {ist diizey gorevller arasmda cinsiyete veya
etnik gruba gbre temsilin daha disik kalmasi sayiabilir. Riccucci ve Dyzin (2017), edilgen
temsili temel alan c¢ogu arastrmanm, biirokrasinin {ist kademelerinde kadmlarm ve siyah
gorevlilerin  temsil sorununun  siirdiigii sonucuna ulastigm  aktarmaktadw. Temsildeki bu
yetersizlik, yeni ¢O0zim arayslarm beraberinde getirmistr. Kamu gorevlilerinin  karar verme
stirecinde etkili bir konumda olmalar1 ve kamusal faaliyetle ilgili olan azmlk grubunun politika
yapm stirecine miidahill olmas1 gerektiZi One striilmiistiir. Anlasilacagr iizere, toplumsal
kesimlerin biirokraside dogrudan ve oransal olarak temsiline dayanan Edilgen Temsili Biirokrasi
tek bagma yeterli bir model olarak goriilmemektedir.

Ote vyandan edilgen temside ortaya c¢ikan sonug, kurumun Kkiiltiirinin - ve geleneginin
strdiirilmesi de olabilmektedir. Bir baska deyisle, biirokratik yap1 i¢indeki kisiler, kimi
durumlarda geldikleri toplumsal grup lehine hareket etmemekte ve cabstiklart kurumun yapisma
ayak uydurmaktadr. ABD polis teskilati {lizerine yapilan incelemede, siyah gorevlilerin de
teskilattaki mutat uygulamalart = sirdiirdiigli ve wka dayal klasik yontemlerle calistig
gozlenmektedir (Wilkins & Williams, 2008). Bu durum, benzer kokenden gelen gorevlilerce,
oldukca dogal kabul edimekte ve bu gorevlilerin kurumlarma uyum sagladiklar1 anlagimaktadir.
Bir bakima, kurum kiiltiirii kisinin toplumsal aidiyetine baskin ¢ikmaktadr (Shjarback vd.,
2017). Buna karsilk, etken temsil ise oOrgiit kiiltiirii ve Orgiit i¢ci sosyallesmeyle yakmndan ilgili
kabul edilir. Bu anlamda da, yoneticilerin rolii iizerinde durulmaktadr. YOnetim kademesinin,
ise alm uygulamalarmda ve Orgiit kiiltiiriiniin sekillenmesinde Onemli bir isleve sahip oldugu
distiniimektedir (Andrews vd., 2005). Temsili Biirokrasi, {ist yoneticilerin tutumlarma ve Orgit
kiiltiirti  Gizerindeki degisimlere bagh olarak analiz edimeye c¢algiimaktadr. Bunun ne kadar
yeterli oldugu ve temsili bir biirokrasinin etken veya edilgen hallerinde ne kadar demokratik bir
yapiya doniisebilecegi ise acikhktan uzak goriinmektedir.

Kelly'nin (1998) ifadesiyle, temel soru demokrasi i¢inde kimin temsil edilecegi veya temsil
edimesi gerektigidir. Kelly, bu soruya yonelk cevaplarm donemden doéneme degistigini

belirtmektedir. Yazara gore, tim yurttaslarm evrensel bir esitlik temelinde sisteme dahil edimesi
son iki ylizyldr tamamlanamamustr. Ustelk giiniimiizde kadmlarm veya azmhk gruplarn

toplumda ve yoOnetinde st diizey makamlara ulagmalari halen yetersiz ve belirsiz bir
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durumdadr. Bu tiir gruplarm {ist kademelerde sayica cogaldigi gbzlense de, oransal agidan genel
durum icindeki konumlar1 yeterli diizeyde degidir. Anlasidlacag gibi, bicimsel bir temsil dahi,
smrh  sekilde saglanabilmektedir. Bu kosullar i¢inde, bigimsel tanmlarmdan kurtulmus bir
demokratik nitelige ulagiimas1 kolay goriinmemektedir. Ayrica, bicimsel temsilin kendiliginden
olumlu sonuglar yarattigndan bahsetmek de miimkiin degildir. Ornegin, Shjarback vd. (2017),
son donemdeki rakamlar dikkate alndiginda, ABD polis teskilatinda -iist kademelere yansimasa
da- siyah gorevlilerin oranmm genel niifustaki orana olduk¢a yakm oldugunu, ancak polis ve
azmhk toplulugu arasmdaki gerilimli iliskinin siirdiigiinii aktarmaktadir.?

Diger yandan, Temsili Biirokrasi lizerine tezler ¢esith elestirilere konu olmaktadr. Elestirilerden
birisi, liyakat kavramu iizerinden sekillnmektedir. Kamu personelinin liyakat ikesiyle ise
almmasi ile Temsili Biirokrasi Yaklagmi’'nin toplumsal gruplarm orantih bir sekilde biirokraside
temsil edimesi tezi arasmdaki dengenin nasil kurulacagi sorusu bu elestirinin  merkezini
olusturur. Bir baska deyisle, temsili bir biirokratikk Orgiitlenmede liyakat ikesinden vazgegilip
vazgecilmeyecegi sorgulanmaktadwr. Bir difer nokta ise, biirokrasi icerisinde grup c¢ikarlarmmn
temsil edilmesinin biirokratlar arasnda catigmal bir yap1 olusturabilecegi endisesidir. Boyle bir
durumda, biirokrasinin  biitiinliiglinin ~ zedelenebilecegi ve islevsizlesecegi ifade edimektedir
(Demir, 2011). Ote yandan, yonetinde agrh® giderek artan uzmanlarm, standart olmayan
uygulamalara  dayanan atama siiregleri, egitim ve deneyim gbi Olgiitler iizerinden
degerlendirilerek goreve getirilmeleri de uzmanhk ve temsil arasmda bir uyumsuzluk ortaya
cikarma potansiyelini tagimaktadr (Trondal, Murdoch & Geys, 2015). Bu tiir sorunlarm veya
elestirilerin  ideal tip biirokrasi perspektifinden hareket ettifini sdylemek yanhs olmayacaktir.
Ancak sorun, biirokrasinin iglevselliginden daha genis bir boyuttadir.

Temsili Biirokrasi’ye yonelk bir bagka elestiri ise toplumun biirokrasi icinde hangi oranda ve
diizeyde temsil edilecegi iizerinden sekillenir. Buna goére, biirokrasinin biitlinsel olarak karar
vermedigi ve belirli kademelerin daha etkili bir role sahip oldugu diisiiniiir. Bu bakimdan, eger
Temsili Biirokrasi baglammndaki argiimanlar dogru kabul edilecekse, temsilin biitlin biirokratik
kademelerde mevcut olabilmesi gerekir (Demir, 2011). Oysa yukarida da ifade edildigi iizere,
oransal temelde bir temsilin Temsili Biirokrasi yazminda da yetersiz kabul edildigi ortadadr. Bu
acmaz, edilgen ve etken temsil ayrmiyla asimaya cahsimaktadr. Ancak bunun da ne kadar
tatmin edici cevaplar {irettigi siiphe tasmmaktadr. Oyle ki, temsilin istenen sonuglart dogrudan ve
hizlica iretememesi nedeniyle ‘yeterli kitle’ aranr hale gelmistir (Nicholson-Crotty vd., 2017
Trondal vd., 2015). Buna gore, esit oranda temsilin sonu¢ vermediginden hareketle, azmnhk
gruplarmm genel niifustaki oranlarmdan daha yiksek diizeyde temsil edimelerinin ve eger
‘yeterli kitle’ye ulasilirsa sorunlarn ¢ozillebileceginin  umudu tagmmaktadwr. Ancak oranlardan
ve temsilin igeriginden ziyade, bigimsel temeller lizerinde yiikselen bir demokrasi diisiincesinin
biirokrasi tlizerinde ne kadar derin etkiler yaratacag sorgulanmaldwr. Krizlere karsi gelistirilen
mesruiyet arayslary, biirokrasi iizerinde i¢i ¢ok da doldurulamayan bir demokratiklesme ¢abasi
olusturmustur. Sorun bu anlamda, demokrasinin bigcimsel alglanmasinda yatmaktadir.

2 Son yillarda, polislerin siyahlar iizerinde gii¢ kullandigi, yaralama ve 6liimle sonuglanan olaylarin yasanmaya
devam ettigi bilinmektedir (Riccucci & Ryzin, 2017). Polis ¢evirmelerinde siyahlarin daha ¢ok durdurulduguna ve
dogrudan siipheli olarak gorildiiklerine dair iddialar, akademik incelemelere konu olmaktadir. Polis siddetinin ve
cevirmelerde yasanan ayrimciigm siyah polislerle diger etnik topluluklardan gelen gorevliler arasmda ciddi bir
tutum farkima bagl olmadig1 gozlenmektedir. Oyle ki, siyah topluluklardan gengler, polisle yasanan olaylarda,
gorevlinin etnik aidiyetinden ziyade, liniformasmm renginin dnemli oldugunu ve polislerin vatandaslara nasil
davrandiklarini Giniformanin renginin belirledigini diisiinmektedir (Brunson & Weitzer, 2009, aktaran Shjarback vd.,
2017). Esitsiz uygulamalar, polis siddeti ve biirokraside temsil sorunu arasnda kurulan iligki i¢in bkz. Nicholson-
Crotty vd., 2017; Shjarback vd., 2017; Wilkins & Williams, 2008.
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4. Sonug

Baslangicta da ifade edildigi gibi, Horkheimer’n akln bigimsellesmesi olarak yorumladig
durum Ozgirlik, esitlk ve adalet gbi kimi degerler lizerinde de kendisini gostermektedir. Bu
cerceveden yola ¢ikarak, demokrasi kavrammmn da bigimsel bir sablona sikistrildig ve temsile
indirgendigi sdylenebilir. Ikinci Diinya Savasi sonrasmda ortaya cikan diinya diizeni, siireklilik
kazanmis bir krizin isaretlerini taswr. 1960’larda yikselen toplumsal tepkiler ve Ozgirliik
arayslart krizin stirekliligini disa vurmustur. Savas sonrast diizen igin bir mesruiyet arayisi
belirgmlesmistir. Bu mesruiyet, bicimsel kalplar icindeki degerler ¢evresinde kurulacaktir.
Temsil bu anlamda, demokrasi, esitk ve Ozgiirliik gbi degerlerin bigimsel ifadesidir. Temsil
yoluyla ¢esit toplumsal kesimlerin diizen i¢ine c¢ekilmesi gerekmektedir. Boylece demokrasi,
toplumsal sorunlarm ve krizlerin ilact olarak kabul edilecek ve aragsallastirilacaktr. Biitiin
bunlarm kamu yOnetimindeki yansmalarmdan birisi de Temsili Biirokrasi Yaklagmrdur.
Temsili Biirokrasi iizerine yapilan calgmalarda, neden bodyle bir kurama ihtiyac duyuldugu ifade
edimektedir. Sistemin mesruiyetini saglamak, en Onemli etmenlerden birisidir. Bu durum da,
demokrasinin ara¢ olarak ele alndigm ve temsil yoluyla sorunlardan ¢ikis arandigm
gostermekted ir.

Biirokrasi ve demokrasi arasmda bir tiir karsithk oldugu disiincesinin  gelistirildigi ve bu
karsithktan yola c¢ikarak bu ikisimi tekrar biitiinlestrmeye yonelk c¢abalarm ortaya c¢iktig
anlagimaktadr. Bir bakmma, savas kosullarmm ve totalter yonetimlerin sorumlusu biirokrasi
olarak ilan edilmekte ve bu yiizden biirokrasinin demokrasiyle islah edilmesi gerektigi diisiincesi
gelistirilmektedir.  Ancak krizleri tetkkleyen toplumsal celigkiler ve iktidar iliskileri varhgm
korurken, ortaya c¢ikan sorunlarm ¢Oziimiiniin biirokrasinin demokrasiyi temel alarak kendisini
diizeltmesi olarak sunulmasi kavramlarin bicimsel ele alndigmmin gostergesidir.

Temsili Biirokrasi Yaklasmr'nin da bu sorundan kurtulamadi@i goriilmektedir. Edilgen ve etken
temsil ayrmmm ortaya atidmasi, bir ¢oziim arayismm iriliniidiir. Yazinda, bu ayrimdan hareketle
toplumsal kesimlerin biirokraside, genel niifus i¢indeki oranlariyla bulunmasi olarak tanmlanan
edilgen temsilin  sorunlara ¢are olamadi@i ifade edilecektir. Bunun yerine, hangi toplumsal
kesimden gelirse gelsin, yOneticilerin ayrimciiga ve esitsizlife konu olan kesimler lehine tavir
almasma dayanan etken temsil yaklasmm wurgulanr. Burada da c¢eliskinin ve bicimselligin
ortadan kalkmadigi gdzlenmektedir. Etken temsil, yOneticilerin ve oOrgiit kiiltiiriiniin tasvir edilen
degerlere uyumlu hale gelmesini temel alr. Bir bakma, iyi niyet yoneticiler aranmakta;
kapsayict ve demokratik kurumsal yapilarm ortaya ¢ikmasi beklenmektedir. Ancak zaman iginde
ABD o6zelinde ayrmmciik ve esitsizlik gibi sorunlarda ciddi iyilesmeler yasanmadigi da ortadadir.
Bigimsel bir demokrasi algismin biirokrasiyi ne Olglide etkiledigi ve istenen biirokrasi modelinin
esitsizliklerin  giderilmesinde ne tiir katkilar sunacag stipheli goriinmektedir. Temsili Biirokrasi
Yaklasm, ortaya c¢iktizi kosullarda toplumsal agidan yasanan mesruiyet krizine cevap vermeye
cahsmistr. Fakat temsil, bigimsel bir demokrasi anlayismn ifadesidir. Bu bakimdan, yaklagim
da, icinde bulundugu celigkilerin baskismi tagmaktadr. Esitsizliklerin temsil yoluyla ne olciide
giderilebilecegi ise belirsiz goriinmek tedir.
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