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MAX WEBER VE NiSKANEN’IN BUROKRASI
YAKLASIMLARININ TURK BUROKRASI YAPISI
BAGLAMINDA DEGERLENDIRILMESI
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EVALUATION OF MAX WEBER AND NISKANEN’S
BUREAUCRACY APPROACH IN THE CONTEXT OF THE
TURKISH BUREAUCRACY STRUCTURE

Oz

Biirokrasi kavrami1 yonetsel bir 6rgiitlenme big¢imi olarak tanimlanabilir. Biirokrasi
kavramini sistematik bi¢cimde degerlendiren ilk bilim adam1 Alman sosyolog Max
Weber olmustur. Weber biirokrasiyi ideal tip ¢ercevesinde agiklayarak para
ekonomisinin gelisimine baglamistir. Biirokrasiyi ele alan diger bir bilim adami1
William Arthur Niskanen’dir. Niskanen, biirokrasiyi agiklarken biitce
maksimizasyonu kavramina yogunlagmistir. Bu dogrultuda ¢aligmada biirokrasiye
farkli agilardan yaklasan Weber ve Niskanen’in goriislerine deginilmis ve bu
biirokrasi yaklasimlar1 Tiirkiye’de biirokrasi yapisinin gelisimi kapsaminda ele
alinmistir.  Tirk biirokrasi yapisinin Weber ve Niskanen’ in biirokrasisi
kapsaminda degerlendirilebilmesi igin Tiirk biirokrasi yapisinin donemler
itibariyle ele almmasi gerektigi sonucuna ulasilmigtir. Bu bakimdan Tiirk
biirokrasisinde bazi donemlerde Niskanen biirokrasi yapist 6zellikleri goriillmekte
iken, bazi donemlerde de Weber biirokrasi yapisinin 6zelliklerinin bulundugu
goriilmektedir. Ayrica, genel olarak Tiirk biirokrasisi tizerinde Osmanl: biirokrasi
yapisinin da etkili oldugu belirtilebilir.

Anahtar Kelimeler: Biirokrasi, Max Weber, Niskanen.
Abstract

The concept of bureaucracy is a form of administrative organization. From this
perspective, the first scientist to systematize the concept of bureaucracy was Max
Weber, a German sociologist. Weber has linked the bureaucracy to the
development of the currency economy by explaining it in the ideal type frame.
Another scientist who deals with the bureaucracy is William Arthur Niskanen.
Niskanen focuses on the concept of budget maximization while explaining the
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bureaucracy. Niskanen focused on the concept of budget maximization while
explaining bureaucracy. In this study, the views of Weber and Niskanen, who
approach from different angles bureaucracy, are mentioned, and these bureaucracy
approaches are discussed under the development structure of the bureaucracy in
Turkey. It was concluded that Turkish bureaucracy structure should be considered
in terms of periods in order to evaluate the Turkish’ bureaucracy structure within
the scope of the bureaucracy of Weber and Niskanen. In this respect, while there
are features of Niskanen bureaucracy structure in Turkish’ bureaucracy in some
periods, there are features of Weber bureaucracy structure in some periods.
Besides, the Ottoman bureaucracy structure over the Turkish’ bureaucracy.

Keywords: Bureaucracy, Max Weber, Niskanen.

1. Giris

Her devlet, yonetsel anlamda faaliyetlerini siirdiirebilmek i¢in biirokratik
yapiy1 barindiran bir orgiitlenmeye ihtiyag duymaktadir. Bu bakimdan
devletlerin kendi islerini stirdiirebilecekleri yonetim sekli biirokrasi adi
altinda olusmaktadir. Gladden (1964; akt. Gokge, Sahin ve Orselli, 2002),
biirokrasinin, giiniimiizde i¢inde bir idarecisi olan ve 6zel kesimden ziyade
kamu kesimini niteleyen bir kavram olarak agiklamaktadir. Buna ilaveten,
biirokrasi aslinda kamu ile birlikte 6zel sektorii de iginde barindirabilen,
belli bir biiyiikliigii asan ve yiiz yiize iletisimin miimkiin olmadig1 her
Orgiitii tanimlarken kullanilabilecek bir kavram olarak da karsimiza
cikmaktadir (Baransel, 1979). Devletin islerinin yiiriitiilmesinde,
yazigmalarin 6nem kazanmasi ya da kirtasiyecilik tabiri de biirokrasinin
taniminda kullanilabilmektedir (Ataman, 2001).

Biirokrasi, dogrudan siyasi karar mekanizmasi i¢inde bulunmayan, ancak
bu kararlarin hayata gegmesi icin ise kosulacak politikalarin olusturulmasi
ve uygulanmasinda goérev alan kisileri kapsamaktadir. Devlette kamu
yonetimi alaninda faaliyet gosteren bu mekanizmanin pargasini olusturan
kigiler, yirittikleri iste uzman, teknik bilgiye sahip olma ve siyasi
baglantisinin olmamasinin istendigi kamu gorevlileridir. Bu kamu
gorevlilerinin is giivenceleri bulundugu igin politik baskilara maruz
kalmazlar (Demir, 2011).

“Bureau” terimi 18. yiizylda memurlarin c¢alistigi yer anlaminda
kullanilmaya baslamistir. Bdoylelikle memurlarin toplum {izerindeki
etkisinin bir gostergesi olarak, memurlarin g¢alistigt masa ya da ofisle
iliskili bir olguyu tarif etmek i¢in kullamilmustir. Biirokrasi, temsili
hiikiimet sisteminin i¢inde siyaset¢ilerden ziyade memurlarm egemen
olmasin1 ifade eder (Eryilmaz, 2002). Biirokrasi, kamu yoOnetimi
literatiiriinde ise dort farkli anlamda kullanilmaktadir. Bir yonetim aygiti,
bu aygitta c¢alisanlar1 niteleyen bir toplumsal kategori, bir yonetsel
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orgiitlenme bi¢imi ve son olarak olumsuz anlamiyla kirtasiyecilik
bigiminde anlamlandirilmaktadir (Bozkurt, Ergun ve Sezen, 1998).

Kavram olarak biirokrasiyi ilk degerlendiren Max Weber’e gore biirokrasi,
toplumsal nitelikteki hareketlerin, objektif esaslar dogrultusunda
diizenlenmesi siirecidir (Baransel, 1979). Max Weber biirokrasiyi para
ekonomisinin gelisimine baglamistir ki, bu ekonomi modeli kesin
diizenlemelere gore hareket etmekte ve gorevleri belli bir memur sistemine
ihtiyag duymaktadir. Bu sistemi tanimlayan karakteristikler ise uzmanlik,
tarafsizlik ve gayri sahsiliktir (Gladden, 1964; akt. Sahin, 1998: 4).
Niskanen’e gore ise biirokrasi, kar amaci giitmeyen kamu sektorii
kuruluslanidir. Bu kuruluglar hizmetlerini sayica artirmaya calisirlar ve
kaynaklarim1 daha ekonomik kullanmaya gayret etmezler. Mises de
biirokrasiyi hizmetlerin iktisadi hesaba gore kiymetlendirilmedigi bir idare
sistemi olarak tanimlar (Eryilmaz, 1993; Mises, 1947, akt. Sahin, 1998: 6).

Yukaridaki bilgiler 1s1ginda bu c¢alismada biirokrasi kavraminin
olugmasinda biiyiik etki sahibi olan Max Weber ve Niskanen’in biirokrasi
kavramina iliskin diisiincelerine deginilmistir. Bu dogrultuda Weber,
biirokrasiye daha ilimli yaklasirken Niskanen ise biirokrasinin olumsuz
yonlerine deginerek biirokrasiyi kaynaklarin etkinsiz dagilimina neden
olabilecek bir orgiit olarak tanimlamaktadir. Bu bakimdan, biirokrasiyi iki
z1t yonde degerlendiren yaklasimlarin Tiirk biirokrasisi bakimindan etkisi
¢alismanin ana temasini olusturmaktadir.

2. Weber Biirokrasisinin Genel Ozellikleri

Biirokrasi denildiginde akla gelen ilk ve en dnemli isimlerden biri olan
Weber, biirokrasiyi hem bir 6rgiitlenme ve isleyis bi¢imi hem de memur
(insan) boyutuyla ele almaktadir. Weber’in biirokrasiyi inceledigi diger bir
yon de insanlarin davraniglarina etki eden bir toplumsal kurum olmasidir
(Aydin, 2017). Weber tarafindan ortaya konulan biirokrasinin tarihi
temelleri saglam olmakla birlikte ¢ok iyi bir ampirik gézleme de dayalidir.
Weber orgiitii, onceden belirli olan kurallar1 uygulayan bi¢imsel yap1 ve
davranis kaliplar ile tamimlamistir. Ayrica oncesinde kirtasiyecilik ve
biirolarin iktidar1 gibi kavramlarla tanimlanan biirokrasi kavraminin belirli
ozellikleri tasiyan bir orgiit seklinde incelenmesine imkan saglamistir
(Eryigit ve Yoriikoglu, 2012).

Esasen, Weber biirokrasinin kotii bir anlami olmadigini belirtir (Massie,
1983: 72). Biirokrasi, halk tarafindan islerin savsaklandig1 ya da islerin
zora siirtilmesi gibi sanilmasinin aksine ideal olan bir organizasyon yapisi
seklinde belirtilebilir (Kogel, 1989: 72). Bu kapsamda biirokrasi bir kisiler
sistemi olmaktan ziyade gesitli nitelikte kanun ve kurallar sistemini igerir.
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Kisisellik barindirmaz ve mantik en 6nemli motivasyon unsurudur.
Weber’e gore biirokrasi yasal otoritenin yalin halidir ve ussal orgiitlenme
bi¢imidir (Weber, 1995: 321-322). Weber’in yaklagimina gore biirokrasi
su Ozelliklere sahiptir (Seker, 2014; Weber, 1992):

e Hiyerarsik yapilanma ve komuta zinciri; Is yerindeki kisiler
arasinda alt-list iligkisine dayali bir yapilanma mevcuttur.
Y oneticilerin astlarn biitiin islerini kontrol yetkisi bulunmaktadir.

o Kurallar ve yonetmelikler, Y onetim sisteminin tamami kurallarla
belirlenmistir ve kisiler davranislarindan bu kurallar ¢ergevesinde
sorumludur.

o [s boliimii; Calisma alanlari belirlenirken calisanlarin tecriibeleri
g6z Onilinde bulundurularak is boliimii gergeklestirilir.

o Profesyonel ast-iist iliskisi belirlenmesi; Yoneticiler calisanlarla
mesafeli olmalidir; bu dogrultuda yoneticiler, c¢alisanlara esit
davranmalidir. Yiikseltme ve kidem artis1 gibi konularda ¢aliganlar
arasinda ayrim yapmayarak, profesyonel bir is arkadaslig
saglanmalidir.

e Resmi raporlar; Biirokrasi kapsaminda gerceklestirilen
islemlerin tiimiiniin raporlanmasidir.

o Gorevliler tam kapasite ¢aliymaktadir ve biirokrasinin isleyisi
caliganin ikinci bir is yapmasina imkan tanimamaktadir.

Biirokratik sistem, hizmet iiretimindeki teknoloji gelisimi ile birlikte daha
da verimli hale gelebilecektir. Ancak burada benimsenen iktisadi sistemin
tirii kapitalist, sosyalist vb. Onem tagimaktadir. Ayrica biirokratik
yonetime tabi olanlar yiiriirliikte olan biirokrasinin etkisi altinda bulunmak
istemediklerinde, bunu ayni sekilde biirokratik siirece bagimli 6zellige
sahip kendi orgiitlerini kurarak da saglayabilirler (Weber, 2006: 51; akt.
Aydin, 2012).

Weber biirokrasinin hem denetim hem de verimlilik meselesini birlikte ele
alan bir diigliniir olarak 6ne ¢ikmistir. Bu bakimdan, verimlilik ilkesiyle
devletin etkili calismas1 ifade edilmistir. Boylelikle Weber, modern
biirokrasiyi, bir taraftan Orgiitlenmenin tek rasyonel bigimi olarak
belirtirken diger taraftan da (6zellikle ge¢ donem eserlerinde) modern
kamu yo6netiminin etkilerine dair endiselerini dile getirmistir. Bu noktada
ozellikle siyaset ve biirokrasi arasindaki ayrima dikkat ¢gekmis, siyasetg¢iler
ve biirokratlar arasinda belli bir ayrim olmas1 gerektigine vurgu yapmustir
(Sager ve Rosser, 2009: 1137). Bu durumun temelinde siyasetin iilke
yonetimine dair merkezi tercihleri igermesi bulunmaktadir. Bunun yam
sira biirokrasinin dogasi geregi daha cok teknik nitelikte &zellikler
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gbstermesi ve siyasetin sinirlari disinda olmasi gosterilebilir (Giiven, 1976:
51). Ancak bu ikiligi benimseyen yaklasimlar 2. Diinya Savasi itibariyla
terk edilmistir. Weber’ in ideal tip biirokrasi anlayisinda yer alan siyaset
ve bilirokrasi ayrimi iki agidan elestirilmektedir. Elestirilerin ilki,
biirokratin da siyasal bir egilimi olmasi durumudur. ikinci elestiri ise
biirokraside orgiitsel diizeyin istiinde olusan siyasal egilim olarak
belirtilebilir. Bununla ilgili olarak biirokrasi icerisindeki terfi ve azletme
gibi islemler siyaset-biirokrasi ayrimma ornek olusturabilmektedir. Bu
dogrultuda, biirokrat kesimi apolitik saymanin imkansizligindan soz
edilebilir (Saylan, 1986: 35).

Levitan (1943:353; akt., Demir, 2011) Idarenin siyasetten ayr1 bir sekilde
diisiiniilebilmesinin yani sira tamamen ayristig1 da diisiniilmemelidir.
Clinkii idare, siyasi erkin aldig1 kararlarin uygulanmasini saglama yaninda,
devletin amaglarini da gergeklestirecek olan bir yapidir. Diger bir taraftan,
idareyi siyasi kararlarin piir uygulayicisi olarak degerlendirmek ve siyasal
amaglar dogrultusunda kullanilacak bir mekanizma olarak diisiinmek de
yanlig bir ifade olacaktir.

Kingsley’e gore (1944: 88; akt., Demir, 2011) bunlara ilave olarak idare
ile siyaset kavramlar1 birbirinden ayr1 olmamalidir. Idarenin halka hizmet
etme amaci idarenin en temel islevidir. Bu dogrultudaki en 6nemli sey ise
halkin iradesinin ne oldugu seklindedir. Dolayisiyla, secilmislerin
diistinceleri ile uyumlu olan ve kararlarin1 uygulayacak kisilerle beraber
caligmak istemeleri normal kabul edilebilir. Bu durumda biirokrasinin
politize olmasi durumu 6nemli bir problem olarak ortaya gikmaktadir
(Tierean ve Bratucu, 2009:246-7). Bu noktada biirokrasi ile demokrasi
arasindaki iliskinin de farkli goriisler tarafindan farkli sekilde
degerlendirildigi ifade edilebilir.

Peters (2010) biirokrasi ve demokrasi iliskisini “paradoksal” seklinde
belirtmektedir. Bu kapsamda, oncelikle etkili bir demokrasi iyi isleyen bir
biirokrasiye ihtiya¢ duymaktadir. Biirokrasinin pejoratif tanimlamalarinda
sik sik ifade edilen “katilik” 6zelligi aslinda esitlige vurgu yapmakta ve bu
sekilde vatandaslarin tiimiiniin yasa karsisinda farkli muameleye maruz
kalmamasini saglamaya ¢alisan yoniinii vurgulamaktadir.

2.1. Weber’in Otorite Tipleri

Weber’in biirokrasiye iliskin goriigslerini daha net inceleyebilmek igin
kudret, egemenlik ve mesruluk kavramlarini ne sekilde agikladigini bilmek
faydali olacaktir. Weber biirokratik orgiitli, yetkinin ortaya ¢ikis sekli
olarak tasarlamis ve yetkiyi belirli bir kesimden kaynakli olan emirlere
itaat edilmesi seklinde agiklamistir (Baransel, 1979). Weber, gii¢
kavraminit emirlerin kabul edilmesi, mesruluk kavramim ise giiciin
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kullanilmasinin kabulii olarak tanimlamaktadir (Berkman, 1975). Buna
gore Weber otorite tiirlerine goére mesruluk kaynagia gore geleneksel,
karizmatik ve rasyonel olmak iizere ii¢ tipe ayirmistir (Kapani, 2011). Bu
otorite tipleri arasindaki iliski Sekil 1’de gosterilmistir.

Sekil 1: Weber’in Otorite Tipolojisi (Tarihsel Olanin
Degisimi/Rutinlesme)

Tarihsel olamin degisimi/Rutinlesme

KARIZMA N RUTIN
>
- Devrimei,
olaganiistii ve rutin
digadar.
- Tarihsel degisim
bununla baglar.
- Tarihsel olam
degigtirdikten sonra -
rutinlesir. Geleneksel/Olagan YasalUssal
Otorite Otorite

‘ Patrimonyalizm ‘ ‘ Feodalizm ‘

Kaynak: Akbulut (2006)’dan yararlanilarak tarafimizca hazirlanmigtir.
2.1.1. Geleneksel Otorite

Bu yonetim tarzinda yonetici, gelenekler tarafindan sinirlandirilmakta;
bununla birlikte idari teskilatlarin olusumu ve gorevlilerin atanma isleri
gelenekler goz Oniine alinarak yriitilmektedir (Ergun ve Polatoglu, 1992).
Weber’in geleneksel otorite tipi patriarkal ve patrimonyal olmak iizere iki
sekildedir. Geleneklerin mesrulugun kaynagi olma 6zelligi bu iki tiiriin
ortak yonii iken, patrimonyal otoritenin farki, iktidarin egemenliginin daha
genig bir alana yayilmasi ve yonetim aygitlariin karmasikligidir.
Patriarkal otorite tipinde yonetici kadrolar1 yoneticinin yakinlar: arasindan
secilmektedir (Yilmaz, 1997). Patrimonyal otorite tipinde ise yOnetim,
daha genis bir alanda faaliyet gosterdigi i¢in yonetici kadrolarmin
yoneticinin yakinlarindan seg¢ilmesi miimkiin olmamaktadir. Yonetici
kadrolari igin iktidara yakin olmak aranan en temel 6zelliktir (Oncii, 1982).

2.1.2. Karizmatik Otorite

Bu otorite tipinde yoneticinin kahramanlik gibi iistiin 6zellikleri olduguna
inanilmaktadir. Yoneticinin geleneklere uygun olmasi degil, yoneticiye
duyulan inang ve sadakat 6n plandadir. Bu agidan yonetici, karizmatik
yontiinii 6n plana ¢ikaran bir tarza sahiptir. Bunun bir sonucu olarak keyfi
uygulamalarin ortaya ¢ikmasi muhtemeldir (Ergun ve Polatoglu, 1992).
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Gelenekler ise tamamen ya da kismen goz ardi edilmis olabilir (Eryilmaz,
2002). Bu dogrultuda Weber’e gore karizmatik otorite radikal ve devrimci
bir ozellik tasimaktadir. Karizmatik otoritenin, geleneksel otoriteye gore
daha kisa omiirlii oldugu ifade edilmekte ve buna sebep olarak otoritenin
tim mesrulugunun tek bir kisiye bagl olmas1 gosterilmektedir. Boylelikle
karizmatik liderin 6lmesi ile birlikte bu otorite diizeni de sona ermektedir
(Kapani, 2011).

2.1.3. Rasyonel (Yasal) Otorite

Bu otoritenin kaynag1 hukuka dayanmaktadir ve herkes tarafindan yasalara
uyma zorunlulugu bulunmaktadir. Ayrica yoneticinin kisisel 6zellikleri ya
da gelenekler bu otorite tiirinde yer almaz (Eryilmaz, 2002). Weber bu
otorite tipinin avantajlarin1 yonetimde devamlilik saglamasi, yoneticilerin
yetenekleri dogrultusunda secilmeleri, hiyerarsik yonden ydneticilerin
yetkilerini kullanmalari i¢in yasal araglar1 olmasi ve otoritenin sinirlarinin
yasalarla agik bir sekilde belirtilmis olmasi seklinde belirtmistir (Baransel,
1979). Bu noktada Weberyan biirokrasinin hukuki dayanaga vurgu yaptigi
belirtilebilir. Hukuki sinirlarla belirlenmis yapinin kalkinma i¢in énemli
bir agama teskil ettigi ve hukuksal agidan saglam bir temele oturtulan
yapinin iilkeye sermaye girisi yoniinden de olumlu etki edebilecegi
sOylenebilir. Bu bakimdan saglam bir hukuk devleti yapisi olusturmak
ayni zamanda saglam bir ekonomik yapmin olusmasina da olanak
saglayacaktir.

Ozellikle sanayilesme ile birlikte eski orgiit yapilari yetersiz kalmus,
gelenekler ve karizmatik liderler nemlerini yitirmis ve rasyonel otoritenin
Oonemi artmistir. Bunun bir sonucu olarak biirokrasi olarak tanimlanan
orgiitlenme sekli ortaya ¢ikmistir (Baransel, 1979). Ayrica idari islerin
yoneticilerden bagimsiz hale getirilmesi gelecege aktarilabilen bir
standartlasmanin olusmasina yol agmistir (Ozkalp ve Sabuncuoglu, 1992).

2.2. Weber’in ideal Biirokrasi Yaklasimi

Max Weber, “ideal tip” ad1 altinda biirokrasiyle ilgili olarak kuramsal bir
analiz ortaya koymustur. Ideal tip, herhangi bir deger yargisindan bagimsiz
olarak biirokratik bir yapiy1 ifade etmektedir. Ideal tip “(g)orgiil gergegi
yansitmayan ve onunla 6zdes olmayan ancak gorgiil gercegin bu ideal
yapidan ne Ol¢lide ayrildigini (ya da yaklastigini) 6lgmek amaciyla
olusturulmus kavramsal bir soyutlama ve bilgi aracidir” (Giilmez, 1975:
53). Oyleyse Weber’in biirokrasi olarak anlattign kurum, gercekte tam
haliyle karsimiza ¢ikmaz ¢iinkii anlatilan farkli 6rneklerde yer alan kimi
ozelliklerle insa edilmistir (Aydin, 2017). Yani Weber’in ideal tip kavramu,
aslinda olmasinin istendigi sekilde degil; 6zel bir anlam yiiklenerek 6rmegi
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bulunmayan manasinda ifade edilmistir. Ideal tip iitopyadir, yani bu
sekilde orgiit olusumu miimkiin olmamaktadir (Akgakaya, 2016).

Weber ideal tip ad: altindaki biirokrasi yaklasimi dolayisiyla elestirilere
maruz kalmistir. Ancak Weber, ideal tip biirokrasi yapisinin varligini
savunmamakla birlikte biirokrasi modelini, mevcut biirokrasi yapilarinin
incelenmesi amaciyla bir kistas olarak ifade etmistir. Weber, biiyiik
nitelikteki orgiitleri incelemek ic¢in biirokrasi modelini kullanmis ve
boylelikle orgiitlerin biirokratiklesme asamalarini ideal tip biirokrasi
modeli ile karsilastirmigtir (Akgakaya, 2016). Weber’in biirokrasiye iliskin
goriiglerine asagida alt basliklar seklinde deginilmistir.

2.2.1. Weber’ in ideal Biirokrasi Yaklasimmn Karakteristikleri

Weber’in yaklasimina gére modern biirokrasinin 6zellikleri su sekildedir
(Weber, 2012; Eryilmaz, 1993; Ozkalp ve Sabuncuoglu, 1992; Mullins,
1989; akt. Sahin, 1998: 47; Dereli, 1976):

1. Biirokrasinin isleyisinde temel olarak kanunlar-yonetmelikler
tarafindan diizenlenmis olan resmi yetki alanlar: ilkesi vardir. Bu
baglamda;
i. Biirokratik yapmin amaglar1 dogrultusunda gerekli goriilen ve
diizenlilik arz eden etkinlikler, resmi gorevler seklinde
isimlendirilir,
ii. Belirtilen gorevleri yerine getirmek amaciyla verilmesi gereken
emirler ancak istikrarli sekilde dagitilan yetkiler araciliiyla
sinirlandirilan memurlar tarafindan verilir,

iii. Belirtilen gorevlerin diizenli bir sekilde ve devamli olarak
gerceklestirilebilmesi igin tedbirler alinir ve genel kurallar
dogrultusunda kisiler istihdam edilir.

Belirtilen 1ii¢ unsur, devlet nezdinde biirokratik bir alan
olusturmaktadir. Ozel kesim nezdinde ise biirokratik bir girisime
imkan tanimaktadir. Boylelikle, biirokrasi yalnizca modern devlet
kesiminde, 6zel ekonomi kesiminde veya yalnizca en gelismis
kapitalist kurumlarda tam olarak gelismektedir.

2. Biirokraside alt dairelerin st daireler tarafindan denetlendigi net
bicimde olusturulmus tst-alt sistemi mevcuttur. Bu duruma daire
hiyerargisi Ve temyiz kanallar: ilkeleri ad1 verilir. Biirokratik otoritenin
0zel ya da kamusal olarak isimlendirilmesi karakteri agisindan énemli
degildir.

3. Biirokratik yapinin yonetimi yazili belgelere ve her tiirden kéatipler
kadrosuna dayanir. Prensipte kamu hizmetinin modern &rgiitlenmesi
biliroyu memurun 6zel meskeninden ayirir ve resmi isler 6zel hayatina
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iligkin islerinden ayri tutulur. Devlet paralari ve geregleri memurun 6zel
miilkiinden ayr tutulur.

4. Biirokratik yapinin yonetimi ilgili alanda uzmanlik egitimi gerektirir.
Bu da devlet memurlari i¢in oldugu kadar modern yonetici i¢in ve 6zel
bir igletmenin ¢alisani i¢in de gegerlidir.

5. Tam olarak gelismis bir biirokratik yapida isler zorunlu ve galisma
saatleri sinirli olsa da memurun tam ¢aligma kapasitesi gerekmektedir.

6. Biirokratik yapinin yonetimi genel kurallar dogrultusunda isler;
istikrarlidir, yorucudur ve 6grenilebilir.

Bunun sonucu olarak dogasi geregi biirokratik yapinin igleyisi belirlenmis
genel kurallarla biitiinlesmistir. Belirli konularda daireye emretme yetkisi
verilmis olsa da bu yetki kisisel bir ayricalikla ilgili olmayip sadece somut
kurallar tarafindan diizenlenmistir (Shafritz, Ott ve Jang, 2016). Biirokrasi
kavramini olusturan 6gelere iliskin Weber (2012)’in goriisleri asagidaki
basliklarda verilmektedir.

2.2.2. Weber’ in Ideal Biirokrasi Yaklasimimi Olusturan Temel
Ozellikler

Bu baslik altinda Weber’ in ideal biirokrasi yaklagimini olusturan temel
nitelikteki 6zellikler ifade edilmeye calisilacaktir. Bu noktada biirokrasi
yapisi igerisinde memurun durumu, biirokrasinin mali kosullari, biirokratik
orgiitlenmede ©Onde gelenlerin yoOnetime karsi {istiinligli, yonetim
araglarmin bir elde toplanmasina iliskin 6ne ¢ikan durumlar, sosyal
farkliliklarin esitlenmesi ile biirokratik devamliligin objektif-siibjektif
temelleri gibi biirokrasi yapisinin 6zellikleri agiklanacaktir.

2.2.2.1. Memurun Biirokrasi i¢inde ve Disindaki Durumu

Weber’in ussal biirokratik yaklasimi bu yaklagima uygun memurlarin
isttihdamimi gerektirmektedir. Biirokratik yap1 i¢inde yoneticilik meslegi
uzun bir zaman g¢alisma kapasitesini ve yazili kurallarla belirlenmis bir
egitim siireci ile genel olarak istihdam sart1 olarak belirlenmis 6zel bir
sinavi gerektirir. Biirokratik anlamda memur en azindan tam olarak
gelismis modern devlette bir yoneticinin kisisel hizmetgisi degildir. Bunun
gibi artik bir efendinin kisisel himayesi altinda ve prensipte sadece ona
kars1 sorumlu ve salt kisisel bir karizmanin tagiyicilar degildir (Shafritz,
Ott ve Jang, 2016). Biirokratik yapida memurun sosyal konumuna iliskin
asagidaki ilkeler ortaya ¢ikmaktadir (Weber, 1995; Weber, 1992; Ergun ve
Polatoglu; 1992; Baransel, 1979):

Sosyal saygi ve statii sozlesmesi, modern memur ister 6zel ofiste olsun
isterse devlet dairesinde yonetilenlere karsi her zaman belirgin bir sosyal
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saygl miicadelesi verir ve genellikle de buna ulasir. Sosyal konumu,
memurun derecesine dair yonergeler ve memur i¢in makama hakaret ve
devlet yetkililerini kiigiik diigsiirmeye kars1 ceza kanununun 6zel yasaklari
ile korunur.

Se¢ime karsi atama, biirokraside klasik bicimde memur yliksek bir otorite
tarafindan atanarak goreve baglar. Tiim kosullarda memurlarin se¢im
yoluyla belirlenmesi hiyerarsik astligin kati1 yapisinda bir yumusamaya
neden olur. Prensip olarak secilen memur istleri karsisinda 6zerk bir
konuma sahip olur. Sec¢ilmeyen fakat atanan bir memur teknik olarak daha
dogru bir sekilde is gorecektir. Cilinkii yalnizca islevsel degerlendirme
olgiitleri ve kendi 6z niteligi onun kariyerini belirleyen temel unsurlar
olacaktir.

Gorev siiresi ve yargisal bagimsiziik ve sosyal prestij arasindaki ters iliski,
devlet biirokrasilerinde memurluk 6miir boyudur ve bu durum biitiin
benzer durumlar i¢in gittik¢e ayn1 olmaktadir.

Diizenli maasin temeli olarak derece, blirokraside memur, sabit bir maas
ve emekli maasi ile saglanan yaslilik giivencesine sahiptir. Maas, yapilan
is karsiliginda degil bunun yerine statiiye yani iglev tiirline (derece) ve
dolayisiyla hizmetin uzunluguna gore olgiilir.

Sabit kariyer haklar: ve statii katiligi, blirokraside memurluk hiyerarsik
olarak olusturulmus kamu hizmetlerinde bir kariyer basamagi olarak
diizenlenmigtir. Memur, gorev yaptig1 siire zarfinda hem 6nem hem de
iicret bakimindan daha yiiksek diizeyde makamlara ¢ikmay1 umut eder. Bu
dogrultuda biirokratik yapida gergeklesecek terfiinin hangi dl¢iitlere gore
belirlenecegi net olarak tespit edilmelidir.

2.2.2.2. Biirokrasinin Parasal ve Mali On Kosullar

Para ekonomisinin gelismesi ile giiniimiizde memurlar tazminatlarini
parasal bir formda alirlar. Biirokrasinin devami i¢in para ekonomisi 6nemli
bir 6n kosuldur, ancak tek bagina bir belirleyici degildir. Geligmis bir para
ekonomisi saf biirokratik yonetimlerin meydana gelmesi i¢in olmasa bile
biirokratik yapinin siirdiiriilebilir olmasi igin siirekli gelirlerin varlig
gerekli oldugundan 6nemli bir 6n kosuldur (Shafritz, Ott ve Jang, 2016).

2.2.2.3. Biirokratik Orgiitiin Tleri Gelenlerin Yénetimine Kars
Teknik Ustiinliigii

Biirokratik orgiitlenmenin temel belirleyicisi daima baska bir orgiitlenme
sekline kars1 salt teknik istiinliige dayalidir. Kamu yonetimine ait islerin
kusursuz bir sekilde, siirekli ve hizli sekilde yiiriitilmesi Oncelikle
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kapitalist pazar ekonomisinin bir geregidir. Isletme y&netimi artan
kusursuzluk, siireklilik ve iglemlerin hizina dayanir (Weber, 2012).

2.2.2.4. Yonetim Araclarinin Bir Elde Toplanmasi

Biirokratik yap1 yoOnetim araglarinin efendinin elinde toplanmasina
dayanir. Giiniimiiz ordusu ge¢cmiste de drnekleri oldugu gibi techizatlarini
ve erzakini lordun deposundan saglar. Bu durum sanayi sistemindeki
makine egemenliginin {iretim ve yonetim araglarinin bir noktada
toplanmasini desteklemesine benzetilebilir. Ordu 6rgiitlenmesi ile benzer
sekilde diger alanlardaki yonetimin biirokratiklesmesi de kaynaklarin bir
yerde toplanmasiyla ger¢eklesmistir. Biirokratik devlet biitliin idari
giderleri biit¢eye koyar ve alt otoritelere kullanimini devletin diizenledigi
gider araglar saglar (Weber, 2012).

2.2.2.5. Sosyal Farkhliklarin Esitlenmesi

Biirokratik orgiit genellikle ekonomik ve sosyal farkliliklarin esitlenmesini
temel alir. Biirokrasi kiiciik homojen birimlerin 6zerk demokratik
yonetimlerinin aksine modern kitle demokrasisine eslik eder. Bu durum
biirokrasinin dogasindan kaynaklanir. Ciinkii biirokrasi yetki icrasinin
imtiyaza degil hukuk oOniinde esitlige dayanmasimi Ongoriir. Yani
biirokraside bir makamin kullanilmasi sonucu herhangi bir ekonomik ya
da sosyal imtiyaz edinilmez. (Shafritz, Ott ve Jang, 2016).

2.2.2.6. Biirokratik Siirekliligin Objektif ve Siibjektif Temelleri

Biirokrasi yapisinin saglam temeller iizerinde ve tam olarak kurulmasi
durumunda, biirokrasi yapisi yikilmasi ¢ok zor olan sosyal nitelikte bir
olusum olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Buna ilaveten, biirokrasi yapisinin
sosyal nitelikteki eylemleri, rasyonel sekildeki eyleme doniistiirme araci
olmasindan dolay1 biirokrasiyi yoneten kisi agisindan bir gii¢ olarak
goriilmektedir. Esit kosullar altinda rasyonel olarak drgiitlenmis eylem her
tiirli kolektif ve sosyal eylemden {istiindiir. Biirokratik mekanizmaya
bireysel olarak bir memur tarafindan miidahale edilmesi miimkiin
olmamaktadir; biirokrasiyi yonetme durumu yalnizca ist mevkideki
yoneticiler tarafindan gergeklestirilebilmektedir (Weber, 1995; Weber,
1992). Weber, ideal tip biirokrasi modeli ile aslinda modern toplumun
ihtiyaglar1 noktasinda ¢dziim saglayan bir 6rgiit semasi ¢izmektedir. Buna
ek olarak Weber’in orglit modeli kisisellikten uzak, kurallarla
sinirlandirilan, rasyonel bir sekilde isleyen modeldir. Bu modelin bazi
durumlarda aksamalar1 olabilecegi goz Oniinde bulundurulur. Weber
biirokrasiyi kisiler iizerinde otorite kurabilmenin saglam bir yolu olarak
belirtir (Weber, 1993; akt. Aytag, 2005).
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Weber, modern orgiitlenme noktasinda iki yonlii bir bakisa sahiptir. Bir
yonden akiler nitelikteki orgiitlerin rasyonel 6zellik gosterecegini belirtir,
diger yonden ise orglitsel akilciligin ileri noktaya varmasimin,
davranislarda 6rnek yanlari ¢gogaltacagi uyarisinda bulunur. Biirokrasilerin
yaraticilik, Ozgirlikk gibi insani erdemler {izerinde bozucu etkiler
olusturabilecegine deginir (Weber, 1993; akt. Aytag, 2005: 327). Aym
zamanda Weber, kat1 nitelikteki disiplinin, denetimin, isbolimii ile
uzmanlagsmanin biirokrasi igerisinde is gorenlerin yaraticiliklarim
engelleyecegini belirtir (Sugur, 2000: 346). Dolayisiyla Weber, modern
biirokrasinin etkili sekilde isleri yirittiigiinii kabul etmekle beraber,
biirokrasinin kisisel 6zgiirligii kisitlayan bir mekanizma oldugunu belirtir.
(Aytag, 2005).

Weber’ in ideal tip biirokrasi yapisina bakildiginda aslinda ekonomik
krizlerin goriildiigii 1970°1i yillara kadar ozellikle gelismis kapitalist
devletler tarafindan herhangi bir itiraza maruz kalmadig1 goriilmektedir.
Bu bakimdan 1960’11 yillar sonrasinda ekonomide devlet miidahalesinin
olmamas1 gerektigi goriislerinin  kabul gormesiyle birlikte devlet
biirokrasisi sorgulanmaya baglanmistir (Akin, 2009). Weber’in ideal tip
kuramina yonelik birtakim elestiriler gelistirilmistir. Bunlar su sekilde
ifade edilebilir (Sahin, 1998);

e Kurallar ve metotlar, kayit tutma ve kagit isleri {izerinde
gereginden fazla durulursa arag, amag haline gelebilir.

e Memurlar, biirokratik statiiler ve kurallara karsi bagimlilik
gelistirebilir.

o Kigisel tesebbiis, esneklik ve degisen sartlara uyum giiclesir.

o Teskilat icindeki gorev ve sorumluluklar isgiizar biirokratik
davranislar ve yonetim metotlarini diga karsi gizleme reaksiyonu
dogurabilir.

e Gayri sahsi iligkiler rutin davranig kaliplarmin tegkilatta
yerlesmesine neden olarak problemlere ¢6ziim bulma hevesini yok
edebilir.

Weber’in biirokrasi anlayisina sistemli bir elestiri getiren Parkinson’a gore
yoneticiler orgiitte kendi gii¢lerini koruma yoniinde hareket ederler. s
hacmindeki kiiciik bir bliylimeyi yeni memur istihdamu i¢in firsat goriirler.
Yardimcilara kritik bilgi ve yetki devri yapmazlar ve yardimcilarinin
sirtiismelerini  saglayarak Orgiitiin farkli takimlara boélinmesine goz
yumarlar. Bugiin biirokrasinin normal 6zellikleri haline gelmis bir¢ok
hastalik, yoneticilerin oOrgiit amaglarii kendi amaglarinin gerisine
atmasindan kaynaklanmistir (Kaya, 1994).
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Weber’in biirokrasi modelinde orgiitler biiyiik 6lgekli olmakta, is ve
yetkiler kurallarla bagl olup ast-iist iliskisi ise belirgin olmakta ve keyfi
uygulamalara yer vermemek amaciyla memurlar yasal giivencelerle
baglanmaktadir. Buna karsin yeni yaklagimlarda orgiitlerin kii¢iik olmast,
karar alma gekillerinin esnek sekilde gelistirildigi, hiyerarsik yapinin ise
sert sekilde diizenlenmedigi, istihdam politikalarinin esnek oldugu,
memurlarin glivencelerinin sinirlandirildigl ve gérevde yiikselme, kidem
esast ve gorevde kalmanin daha ¢ok performans esasina dayandirildig
biirokrasi sekli gelismistir (Akin, 2009: 124). Weber’in biirokrasi modeline
bir takim elestiriler de getirilmistir. Bu dogrultuda, Weber bireyi
tanmimlarken bir istiinliik olgusu olarak tanimladig1 gayrisahsilik kavrami
nedeniyle elestirilmektedir; ¢linkii insan, bir¢ok felsefi akima gore
tercihleriyle ve degerleriyle tam anlamiyla bir varliktir (Oztas, 2015: 159).
Bunun yaninda, Weber’in modern orgiitlerde biirokrasinin hep rasyonel
olarak yirttildiigiine doniik tezi de itirazlarla karsilagmistir. Ciinkii
istlerin astlara doniik davranislart gibi birtakim alanlarda, biirokraside
keyfi kurallar mevcuttur. Biirokratik yapilar, zamanla varliklarini devam
ettirmek icin, amaglarin manipiile edip yetkisini ve biit¢esini artirma
yoluna gidebilir (Eryilmaz, 1993: 80-81; Oztas, 2015: 161).

Weber’in modelinde bilgi ve iletisim teknolojilerinde ortaya ¢ikan
gelisime doniik bir degisken de yoktur. Ayrica giiniimiizde etkisi artan
teknokrat sinifina Weber, otorite tipleri arasinda yer vermemistir (Oztiirk,
2003: 12-13). Bunun yani sira, Weber biirokratik orgiitlerin igindeki
informel iligkileri dikkate almamis ve toplumlar arasindaki kiiltiirel
farkliliklar1 goz ardi etmistir (Oztas, 2015: 159-164; Eryilmaz, 1993: 82).

3. Niskanen’ in Biirokrasi Yaklasimi

Niskanen (1968) iktisat alaninin biirokrasiyi ve biirokratlari maksimum
faydaya ulastiracak bir teori saglamadigini ifade etmistir. Aslinda
sosyologlar ve politika bilimciler biirokratik davranis ¢calismalarini tek bir
modelin etkili oldugu bir alan haline getirmislerdir. Kamu yo6netimine
halen hakim olan yaklasim, hangi nedenle olursa olsun verimli olmak
isteyen biirokratlara orgiitsel yapi, bilgi sistemi ve analiz saglamak {izerine
odaklanmaktadir. Bununla birlikte, bu yaklasim, biirokratin kisisel
hedeflerinin biirokrasinin etkinligi ile tutarli olmasim saglayan kosullart
gelistirmemekte veya yeteri kadar g6z 6niine almamaktadir. Bu durumu
ortaya cikaran sey biirokratik davranigi yorumlarken, ekonomi biliminin
mantigini olusturan 6z ¢ikar aksiyomunu kullanmaya devam edilmesidir.
Yani bireyler secimlerini en istenenden en az istenene kadar siralayarak
faydasin1 maksimize etmek istemektedir (Sterne, Rabushka ve Scott,
1972).

865



BAiBUSosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2020, Cilt: 20, Sayi: 4/Kis: 853-877

Giiniimiizde ekonomik faaliyetlerin biiylik ve artan bir oran ile biirolarda
ylriitiilmekte oldugu goz Oniine alindiginda ekonomistler su sorular
yanitlamak noktasinda katki saglamamaktadir: Biirokrasilerin ayirt edici
ozellikleri nelerdir? Bir biirokrasi teorisinin kritik unsurlar1 nelerdir?
Ozellikle, biirokratlarin maksimizasyon! giidiisiiyle hareket etmesine
neden olan seyin nedir? Bu kosullar altinda biirokratlarin maksimizasyon
davranisinin  sonuglari nelerdir? (Niskanen, 1968). Bunun {izerine
Niskanen (1968) bir model gelistirmis ve biirokrasiyi fayda
maksimizasyonu cergevesinde ekonomik bir aktdr olarak ele almistir.
Niskanen, bu modelin iki temel 6zelligi oldugunu belirtmistir:

i. Biirokratlar, talep ve maliyet kosullar1 goz Oniine alindiginda,
biitgenin, denge c¢iktisindaki asgari toplam maliyetlere esit veya
daha biiyiik olmasi sartiyla, biirolarinin toplam biitgesini en {ist
diizeye ¢ikarmaya calisir.

ii. Biirolar belirli bir biit¢e i¢in belirli bir ¢ikt1 (veya ¢iktilarin
birlesimi) aligverisinde bulunur. Yani biirokratlar, iktidarin
kendilerinden istedigi mal ve hizmet iiretiminin karsiligi olarak
biitce ddeneklerinin artirilmasini isterler ve bu bir tiir degis-tokus
olarak isimlendirilebilir.

Biirokratin fayda fonksiyonuna girebilecek cesitli degiskenler arasinda
sunlar bulunur; maas, biiro i¢in 6n kosullar, kamu itibari, gii¢, himaye, biiro
yonetim kolayligi ve degisiklik yapma kolayligi (Niskanen, 1968). Son iki
degisken disindaki degiskenler toplam biitgenin monoton pozitif
fonksiyonlaridir. Biirokrat ayni zamanda hayatta kalmak icin kendi
biitcesini maksimize etmek istemektedir. Sonug olarak biirokrat calistig
biironun etkili olma diizeyine goére gorevine devam edecektir ve bu durum
ciddi bi¢imde biironun diger calisanlarina baglidir. Niskanen’in bu ilk
arglimanina temelde iki elestiri gelmistir. Bunlardan ilki biirokratlarin
yalnizca faydalarin1 maksimize etmek i¢in degil, cogunlukla kamu yararimi
saglama amacina doniik gérev yapan kisiler olmalaridir. Yani biirokratlar
yalnizca parasal endiselere sahip kisiler degildir. (Sterne, Rabushka ve
Scott, 1972). Ancak Niskanen bazi biirokratlarin siiphesiz kamu yarari i¢in
caligtiklarin1 ancak kamu yarari ifadesinin muglak olmasi nedeniyle bu
noktada ortak bir tanimlamanin olmadigini ifade etmektedir. Bu nedenle
bir biirokrat kendine gore olusturdugu kamu yarar1 anlayisina uyumlu
olarak biitgesini maksimize etme fonksiyonunu devam ettirebilir. Hatta
egosantrik olmayan bir biirokrat bile gorevine devam edebilmek igin

! Maksimizasyon kavrami, Niskanen’in iizerinde énemle durdugu biirokratlarin
kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda faydalarimi maksimum diizeyde tutarak hareket
etmeleri seklinde ifade edilebilir.
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biit¢esini diisinmek zorunda kalabilir. Ciinkii biirokratin sponsorlar ve
bilironun ¢aliganlar1 ile iliskilerinin dogasi geregi, biitcesini maksimize
edemeyen biirokratlarin gorev siiresi kisa olmaktadir (Blais ve Dion,
1990). Sonug olarak sorun biirokratin fedakar mi, egosantrik mi oldugu
problemidir ve bu temelde kisilerin biirokrasiye iliskin yaptiklar1 tanimlar
ile ¢Ozlimlenebilir. Ancak Niskanen modelinde bir biirokratin Kisisel
faydasini, biitcenin bir fonksiyonu olarak kabul etmis ve biirokratlar
egosantrik davranmak zorunluluguna sahip kisiler olarak tanimlamustir.

Biirokrasi, vatandaslarla birlikte siyasi aktorlerin de 6tkesini ¢ekebilecek
sekilde olumsuz sayilabilirken (Brodkin, 2006), yerinin doldurulamayacak
kadar 6nem arz ettigi i¢in olumlu sayilabilmektedir. Biirokrasinin olumlu
olarak nitelendirilebilen yonii; ulusal ve uluslararasi iliskileri yonetebilmek
amaciyla olusturulan bir mekanizma olarak degerlendirilebilir. Bundan
otiirii bu ozellik diger herhangi bir orgiitlenmenin basaramayacagi bir
anlam barindirmaktadir. Biirokrasinin olumsuz nitelikteki 6zelligi ise; kati,
agir, kotii isleyen, riigvet ve kayirmacilik iceren, demokratiklik ilkesinden
uzak, hesap verebilirligi olmayan, belli bir kesimin ¢ikar1 dogrultusunda
hareket eden bir yapilanmay1 ifade etmektedir. Bu bakimdan biirokrasi, iki
zit yone sahip olan ve bu iki farkli yonii i¢inde barindirarak var olan bir
yapidir. Dreijmanis’in belirttigi ana sorun, yoneticilerin ¢alisanlar ile
birlikte, kural koyanlarin emrinde mi, yoksa kendi faydalarina goére mi
davranacaklaridir. Aslinda tarihi seyirde orgiitlerin ayristigi husus bu
olmustur (Dreijmanis, 2008:159). Bu nokta biirokrasi ile siyaset arasindaki
temel ayrimlardan biridir (Aydin, 2012).

Niskanen (1975) biirokratlar ve politikacilar arasindaki iliskiyi ele almistir.
Bu kapsamda politikacilar biiroya belirli bir fon saglamaktadir ve bu fon
ile biirokratik kurumlar kendisinden hizmet talep edenlere hizmet
saglamaktadir. Biiro iiretmis oldugu hizmeti sadece hiikiimete satmaktadir
ve politikacilar da talep ettikleri hizmeti yalnizca biirodan satin almaktadir.
Kargilikli hizmet alig-veris durumu ise bir fiyat {izerinden degil biitge
kapsaminda gerceklesmektedir. Ayrica monopolcii bir piyasada taraflar
arasindaki pazarlik sartlarin etkileyen unsurlar belirlenmeden ¢ikt1 diizeyi
de belirlenememektedir. Bu modelde biirokratlar faydalarim1 maksimize
etmek isteyen ve tercihlerini hiikiimetteki politik partiye dayatabilen
tekelciler olarak goriilmektedir. Modelin temel versiyonunda biit¢e toplam
iiretim maliyetine esit veya daha fazla ise biirokrat faydasini maksimize
etmeye calisacaktir. Denge ciktisina, toplam maliyet politikacilarin her bir
cikt1 seviyesi i¢in saglayacagi maksimum fona esit oldugunda ulasilacaktir.
Bu modelin ana sonuglarindan biri asgari maliyetle asirt bir {iretim
¢iktisinin olugmasidir. Biirokratik arz modeline bakildiginda ise biirolar
¢ikt1 tercihlerini belirlerken biitge maksimizasyonu diisiincesiyle hareket
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ederler (Niskanen, 1975). Ayrica Niskanen toplumsal taleplerin toplanmasi
sorunu ¢ozilmiis olsa da kamusal kurumlarin talep ettigi hizmetler talep
edilen miktardan fazla olacagi i¢in kamu yararina hizmet etmeyecegini
belirtmistir (Sahin Ipek ve Sataf, 2013).

Niskanen (1971) biitge maksimizasyonu hipotezini genel fayda
fonksiyonuna dayandirarak degil aksine, biirokratlarin maaglari, statiisii ve
takdir yetkisinin dogrudan ve olumlu bir sekilde biirolarinin biitgcesinin
biiyiikliigii ile iligkili olacagi anlaminda ampirik kanit ve verilere dayal
olarak olusturmustur. Bununla birlikte Niskanen (1971)’in hiikiimet ve
biiro arasindaki iki yonlii monopol iliskisi giiniimiiz iliski yapisini yeteri
kadar temsil edemese de hiikiimet ve bilironun hem biitge hem de ¢ikt1
hakkindaki tercihlerini ayr1 ayr degerlendirmemizi saglamasi agisindan
faydalidir (akt. Casas-Pardo ve Puchades-Navarro, 2001).Niskanen kamu
ekonomisindeki biiylimeyi biirokrasinin arz yoniinde olusturdugu gereksiz
biitge biiyiikliikleri olarak belirtmistir. Ozellikle piyasa aktorleri ile
karsilastirildiginda  biirokratik ~ olusumlarin  Oncelikleri ~ kaynak
kullaniminda etkinlik saglamak olmamakla birlikte, fazla kaynak
kullanimi ise kamusal kaynaklarin etkinsiz kullanimina neden olmaktadir
(Demir, 2015).

Niskanen biirokratlarin hiikiimete karsi bir monopolcili avantajina sahip
oldugu ve biirokratlarin hiikiimete istedikleri diizeyde ¢ikti sunma veya
sunmama gibi dneride bulunabildiklerini varsaymaktadir. Ayrica devlet
dairesinin fonksiyonel anlamda uzmanlagmis bir monopol olmasi her
devlet dairesinin yasama organtyla pazarlik giiciinii arttiracaktir. Bu agidan
hiikiimet ve biirokratlar arasindaki bir pazarlikta biirokrat tarafi daha
avantajli konumda olacaktir (Ozkivrak, 2002).

Bir diger yonden biirokratlar yaptiklar islerle ilgili olarak politikacilardan
fazlaca bilgi sahibi olmalarindan dolay1, kamu yararinin géz ardi edilmesi
gibi durumlar ortaya ¢ikabilmektedir. Bu durum Amerikan literatiiriinde
belirtilen “Kongrenin Feragati” isimli hipotezin gelisimine zemin
hazirlamistir. Amerikan yasama organi ise kamu siyasalar tizerinde
bulunan yetkilerini biirokratlara devretmistir (Tierean ve Bratucu, 2009:
246).

Niskanen (1971), biirokratlarin her durumda biitgelerini artirmaya
calistiklarin1 ve bundan dolay1 da devletin gereksiz bir sekilde biiyiimesine
neden olduklarini belirtmistir. Buna ek olarak Lowi (1979), ABD’de,
biirokratik kurumlar iizerinde yasama organinin etkili sekilde kontrol
sistemini saglamadigmi ifade etmistir. Biirokrasiye olan ihtiyacin
demokratik degerlerle uzlastirilmasi noktasindaki zorluk 21.yy kamusal
hayatimin 6nemli problemlerinden biri olmaktadir. Niskanen, Mosher,
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Downs, Wilson gibi akademisyenlere gore biirokrasi ve biirokratlar
demokrasiyi bogmaktadir; bu nedenle biirokratlarin rolleri azaltilmakla
birlikte devlet de kiigiiltiilmelidir. Boylece hem karar verme siireglerinde
siyasetcilerin rolii artacak hem de vatandaslarin ¢ikarlar1 maksimize
edilebilecektir (Farazmand, 2010: 249).

4. Weber ile Niskanen’in Biirokrasi Yaklasimlar1 ve Tiirk
Biirokrasisi

Tirkiye’de biirokrasi yapisi incelendiginde ozellikle siyasi sistemin,
iktidar ve biirokrasinin temel belirleyicisi oldugu sdylenebilir. Bununla
birlikte Tiirk biirokrasi tarihine bakildiginda, Osmanlidan bu yana
sekillenen bir biirokratik yapmin varligindan s6z edilebilir. Ayrica,
glinimiiz modern biirokratik yapisinin olusmasinda Tanzimat’in etkisi
kagimilmazdir. Bu bakimdan Tanzimat’tan Osmanlinin yikilisina kadarki
donemi, padisahin elindeki yetkileri yitirmesinin de etkisiyle birlikte
mesruiyetci biirokrasinin yiikselmesi olarak tanimlamak miimkiindiir
(Belet, 2008). Bu donem kapsaminda devlet yapilanma seklinin
merkeziyetci nitelikte olmasinin ana belirleyicilerinden biri biirokrat asilli
elit kesime dayali biirokrasi olmaktadir. Buna ek olarak ayni donemde
biirokrasinin, siyasal yapiya karsi ayricaliklara sahip oldugu
goriilmektedir. Elit kesim tarafindan elde edilen bu distiinliik Kanuni
Esasinin ilani ile de devamliligini siirdiirmiis ve Cumhuriyet yonetimine
kadar devam etmistir. Ayrica Tek Parti doneminde ise patrimonyal olarak
ifade edilebilen 6zellikteki devlet adamlari, Osmanli Devletindeki siyasi
ve idari nitelikteki yapilanmay1 ayni sekilde devam ettirmislerdir. Bu
doneme iligskin biirokrasi-siyaset iligkisini Weberyan bakis agisiyla
degerlendirmek gerekirse, Osmanli Devletinden siire gelen geleneksel
nitelikteki biirokratik yonetim anlayist ile hukuki rasyonel biirokratik
yoOnetim anlayisinin bir arada bulundugunu séylemek miimkiindiir. Bu
bakimdan modern biirokrat kokenli elit kesim reformlarin yiiriitiiciisii
konumunda bulunmakta ve halk karar alma siirecinden dislanmaktadir.
Buna gore hukuki rasyonel biirokratik yonetim anlayisi dahilinde
geleneksel biirokratik yonetim anlayis1 islerligini devam ettirmistir
(Yilmaz, Dogan, Inankul, 2013: 280-281). Tek parti déneminin,
biirokratlarin patrimonyal 6zellikler tagidig1 goze alindiginda Niskanen’in
ifade etmis oldugu biirokratlarin fayda maksimizasyonu giidiisiiyle hareket
etmesi 6zelligi tasidig1 sdylenebilir. Ayrica bu donemde halkin karar alma
siirecinden diglanmis olmasindan dolayi, Niskanen’e gore, kurumlarin
talep ettigi hizmetler talep edilen miktardan fazla olacagi i¢in kamu
yararina hizmet etme noktasinda biirokrasi yetersiz kalacaktir.
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Ozetlemek gerekirse tek parti doneminde biirokrasi, agirlikli olarak
toplumu diizenlemenin bir araci olarak islev gérmiistiir. Bununla birlikte
yansiz bir biirokrasi ve demokratik ilkelerin esas alindig1 yapiya gecilmesi
1950 yilin1 kapsayan Demokrat Parti iktidar1 donemine denk gelmistir
(Peker, Yoriikoglu ve Eryigit, 2014). Demokrat Parti doneminde biirokrasi
ve iktidar arasinda bir gii¢ yarisinin mevcut oldugundan bahsedilebilir.
Bununla ilgili olarak memurlarin emeklilik yaslarinin indirilmesi, resen
emeklilik siiregleri ve bakanlik emrine alma islemlerinin varligindan séz
edilebilir (Tutum, 1972). Dolayisiyla biirokrasinin 6nemi azalmakla
birlikte biirokrasinin iktidara bagimliligi 6ne ¢ikmaktadir.

Demokrat Parti donemi sonrasi meydana gelen 1960 darbe olaylar
sonrasinda olusturulan 1961 Anayasasi aslinda biirokrasinin siyasi iktidar
karsisinda giic kazanmasini saglamis olsa da biirokrasinin Tek Parti
donemindeki kadar giic kazanamadigini sdylemek miimkiindiir. Bununla
birlikte bu donem sonrasi biirokrasinin giiciinde artig oldugu sdylenebilir.
Ozellikle belirtmek gerekirse bu dénem sonrasinda askeri-sivil biirokrasi
diizeni seklinde ikili biirokrasi diizeni olusmustur. Ozetle bu dénemlerde
biirokrasinin agirligi artmistir (Eryilmaz, 1995: 223). 1980’li yillara
gelindiginde diinya genelinde goriilmeye baslanan 6zellestirme ve devletin
kiigiiltiilmesi politikalar1 uygulamalarinin hakim olmaya basladig1 donemi
ifade etmektedir. Bu 6zellestirme ve devletin kiigiiltiilmesi politikalarinin
biirokrasi yoniinden yansimalarma bakildiginda, kurum igi yonetim
seklinin bu durumdan etkilenmedigi ve biirokrasiye hakim olan zihniyetin
degismedigi sdylenebilir. Ozetle bu dénemde de biirokrasi yapisi asiri
merkeziyetlesme, kuralcilik ve kirtasiyecilik gibi niteliklerini korumaya
devam etmistir (Eryilmaz, 1995). 1980°’li yillar itibariyla neo-liberal
uygulamalarin Tiirkiye’de uygulama bulmasi ile birlikte biirokrasinin
hareket alan1 daralmakta ve demokrasinin hareket alan1 ise
geniglemektedir. (Peker, vd. 2014: 183). Tiirk biirokrasi yapisi 6zellikle
2000’li yillardan itibaren yeniden yapilanma siirecine girmistir. Bu
kapsamda yonetim yapilar1 ve prosediirleri bakimindan yasanan bu
yeniden yapilandirma siirecinin siiphesiz Avrupa Birligi ile uyum
kapsaminda gerceklestigi sOylenebilir (Eryilmaz, 2011: 265). 2000’li
yillardan itibaren Ozellikle biirokratik oligarsi yapisinin Tirkiye icin
tehlike olabilecegi diisiincesinden hareketle yonetisim merkezli yerel
mevzuatta diizenlemeler yapilmistir (Atmaca ve Giinay, 2020).

Biirokratik tarafsizligi saglamanin en 6nemli kriterlerinden biri olarak ile
girmesine karsin en ¢ok istismar edilen bir kavram olmustur. Bununla
birlikte biirokratik yapida liyakat kavrami 6nemli bir yeterliligi ifade
etmektedir. Ayrica biirokratik tarafsizligin saglanabilmesi i¢in de liyakat
O6nemli bir asama olarak kabul edilebilir. Biirokratik tarafsizlik ise
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oncesinde belirlenmis olan kurallar ve benimsenmekte olan biirokratik
kiiltiirle saglanabilecektir. Bu baglamda Weberyan ideal biirokrasi
modelinde memurlarin tarafsizligmmin saglanabilmesi i¢in rasyonel
kurallarin gerekli oldugu bu kurallar sayesinde duygusal yonde kararlar
alinmasinin dniine gegcilebilecegi belirtilmistir (Izci ve Bozdogan, 2016).

Aydin (2012), Tiirkiye’de liyakat sisteminin igletilmedigine vurgu yapmis
ve bu durumu Tiirk biirokrasisinin biirokrasi problemi olarak belirtmistir.
Bununla birlikte c¢alisan bir liyakat sisteminin, birokratik isleri
iyilestirecegi ifade edilmistir. Ayrica Tiirk kamu biirokrasisinde liyakat
sorununun yani sira otorite hiyerarsisinin ¢ok kademeli bir yapiya sahip
olmasi, yetkilerin iist basamakta toplanmasi, kurallarin ¢oklugu,
yonetimde takdir yetkisinin yetersizligi ve verimsizlik gibi problemlerin de
varligindan soz edilebilir (Akcakaya, 2016). Bu dogrultuda ozellikle
Weberyan bir bakis agisi ile bakilirsa hiyerarsik komuta zincirinin kademe
yapisinin ¢oklugu, is boliimiiniin yetersizligi ve biirokrasi kapsaminda
kural ve yonetmeliklerin karmagikligi bakimmdan Tiirk biirokrasi yapisi
elestirilebilir.

Weber’in ideal tip biirokrasi yapisinda belirttigi dakik olma, devamlilik arz
etmesi, verimlilik, disiplin saglama, hizli olma, giivenlik saglama gibi bir
takim ilkelerin biirokrasi yapimiza uygulanabilmesi i¢in biirokrasinin ig
goremez ve hantal yapisindan arindirilmasi gerekmektedir. Bu sekilde
biirokrasi yapist etkin ve verimli bir sekle kavusabilecektir (Gokge ve
Sahin, 2002: 19). Ayrica Weberyan biirokrasi tipine Tiirk biirokrasi
yapisinin tam manastyla uygun olmadigi belirtilebilir (Bozkurt, 1998:
3574). Tiirkiye’de kurucu nitelikte olan asker-sivil biirokrasisi tistiin ¢ikar
giidiisiiyle hareket noktas1 buldugu i¢in biirokrasi 6zellikle ideolojik ve
siyasi degerlerle 6zdeslesmistir. Bu durum biirokrasinin topluma karsi
dogrudan bir sorumluluk alani bulmamasi ile sonu¢ bulmustur (Peker, vd.
2014). Dolayisiyla c¢ikar giidiisiiyle hareket eden biirokrasi sistemi
Niskanen’in vurgu yaptigi gibi kamu yararindan sapmalari meydana
getirebilecektir

Sonug¢

Biirokrasi genel anlamda kamu sektoriinii ifade etmekle beraber 6zel sektor
icin de kullanilabilen bir kavrami ifade etmektedir. Bu agidan bir yonetim
organizasyonunda c¢alisanlar1 niteleyebilmekte, Orgiitsel bigim ve
kirtasiyecilik seklinde ifade edilebilmektedir. Biirokrasi kavraminin
Weber’le ilk olarak sistemli sekilde ele alindigi sdylenebilir. Weber
biirokrasisi ideal tip biirokrasiyi tanimlamaktadir. Buna gore Weber
biirokrasiyi para ekonomisinin gelisimine baglamistir. Bu agidan biirokrasi
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orgiitlenme bicimi ve memur statiisinde olan insan boyutuyla ele
almmustir,

Bir orgiitlenme sistemi seklinde ele alinan biirokrasi yapisi igeriginde
kisisellik barindirmayarak kanunlarla ve kurallarla koruma altina
almmistir. Kanun ve kurallarin yani sira hiyerarsik yapilanma, is bolimii
ve uzmanlagma, ast-iist iliskisinde profesyonelligin saglanmasi, raporlar
araciligryla islemlerin kaydinin tutulmasi ile memurlarin tam kapasite
caligmasimna imkan saglamaktadir. Bu agidan Weber biirokrasiyi
orgiitlenmenin rasyonel bir sekli olarak ifade etmistir. Ayrica biirokratik
iistiinliik, mal ve hizmet tiretimindeki modern teknoloji yontemlerindeki
yenilenmeden olusmaktadir. Bunun igin kapitalist veya sosyalist iktisadi
temel barindiran bir sistem gerekli degildir. Bununla birlikte Weber
biirokrasi tipinde siyaset ile biirokrasi arasinda bir ayrim oldugu da
goriilmektedir. Bu ayrimda siyaset agisindan bakildiginda, siyasetin tilke
yonetiminde tercihler ve ¢dzliim sunabilme gibi niteliklerinin olmas etkili
olmaktadir. Biirokrasi agisindan bakildiginda ise biirokrasinin daha teknik
Ozellige sahip olmasi ve siyasetin sinirlar1 disinda etki gostermesi
belirtilebilir. Fakat bu ikili yaklagimlar 6zellikle 2. Diinya Savasindan
sonra etkisini yitirmistir. Ciinkii biirokratlarin da siyasal egilimli olma
ihtimali bulunmaktadir ve biirokratik yapi icerisinde de miicadele kavrami
terfi ve azil gibi islemlerde siyasal bir nitelik olusturmaktadir. Bu
dogrultuda Weber biirokrasisinin daha kapitalist ve devlet miidahalesinin
daha baskin oldugu yonetim sekillerinde goriilme ihtimali daha fazladir.
Diinya genelinde 1960’1 yillara kadar devlet miidahalesi Onemini
yitirmisgtir. Bu yillarda yasanan ekonomik krizlerin de etkisiyle devlet
miidahalesi minimum diizeye inmeye baslamig ve serbest piyasa
ekonomisine gegis kapsaminda neoliberal yaklagimlar benimsenmeye
baglanmigtir. Bunun bir sonucu olarak devlet biirokrasisi de bir takim
elestirilere maruz kalmigtir,

Niskanen biirokrasisi ise kamu kuruluslar iizerinde yogunlagsmistir. Kamu
kuruluslart hizmetlerinin sayisinin artmasi 6nemli olmakla birlikte
kaynaklarimin ekonomik kullanimina yogunlagsmamaktadir. Niskanen
biirokrasiyi fayda maksimizasyonu gercevesinde ele almistir. Bu ¢ercevede
maag, O6n kosullar, kamu itibari, gili¢, himaye ve biiro yOnetimi gibi
fonksiyonlar ifade edilmektedir. Biirokrat biiro biit¢esini maksimum
tutmak istemektedir. Fakat bu durumda biirokratlarin kisisel bir amag
dogrultusunda degil kamu yarar1 dogrultusunda gérevde bulunduklari i¢in
parasal endiselere sahip olmamasi seklinde elestiriler bulunmaktadir.

Niskanen biirokratlar ile politikacilar arasinda iliskiyi de ele almaktadir.
Politikacilar biiroya belirli miktarda fon saglamaktadir, biirokratlar ise
saglanan bu fon ile hizmet sunmaktadir. Biiro iiretmis oldugu hizmeti
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hiikkiimete satmakta ve politikacilar ise talepte bulunduklar1 hizmeti
yalnizca biirodan satin alabilmektedir. Bu durum ise biitge araciligi ile
gerceklestirilmektedir. Bu acgidan biirokratlar tercihlerini hiikiimete
dayatabilecektir. Boylelikle piyasa aktorleri ile karsilastirildiginda
biirokratik olusumlarin kamusal kaynaklarin etkisiz sekilde kullanimina
neden olacagina ve kamu ekonomisinin biirokrasi kanaliyla biiyiiyerek
gereksiz biitce biiyiikliiklerine sebep olacagina dikkat c¢ekmistir.
Biirokratik olusumlar bu sekilde fazla kaynak kullanimina neden
olabilecektir. Buna ek olarak her devlet biirokrasisi kendi biinyesinde
uzmanlagmis bir monopolcii giice sahiptir ve boylelikle hiikiimet ile bir
pazarlik durumunda biirokratik yapinin daha avantajli taraf olacagi agiktir.
Ciinkii ilgili kamu hizmetini sunabilecek bir alternatif bulunmamaktadir.
Dolayisiyla  biirokratik  yapilanmalar ~ demokratiklik  ilkesi ile
bagdasmamaktadir. Niskanen’ in biirokrasi seklinde de Weber’in ideal
biirokrasisinde oldugu gibi biirokratik yapilanmanin daha hakim oldugu ve
devletin  biiylimesi  seklinde olustugu  sOylenebilir.  Neoliberal
yaklagimlarin hakim oldugu giiniimiizde demokratiklik ilkesine uyum,
verimlilik, etkinlik, performans gibi kavramlarin 6n plana ¢ikmasi
dogrultusunda biirokratik yapilanma yani devletin fonksiyonunun en aza
indirilmesi gerekli goriilmektedir. Boylelikle kamu yarar1 daha 6n plana
cikacak ve siyasi aktorlerin ise rolii daha etkili yonde olusacaktir.

Tiirk biirokrasi yapisina bakildiginda ise genel itibartyla siyasi sistemin
temel belirleyici olarak 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. Tiirk biirokrasi
yapisinin  Weber ve Niskanen agisindan degerlendirilebilmesi igin
biirokrasi yapisinin donemlere ayrilarak ele alinmasi gergekgi sonuglara
ulagsmay1 miimkiin kilacaktir. Bununla birlikte Osmanli biirokrasi yapisinin
Tiirk biirokrasi sistemi iizerinde etkili oldugunu séylemek miimkiindiir.
Tiirk biirokrasi tarihine bakildiginda Tek parti doneminde halkin
yonetimden diglandig1 ve elit biirokrat kokenin biirokrasiyi kendi kararlari
dogrultusunda yonetebilmesi agisindan Niskanen’in biirokratlarin fayda
maksimizasyonu ¢ercevesinde hareket ettigi seklindeki ifadesini dogrular
niteliktedir. Ayrica bu durum kamu yararindan uzaklasilacagi seklinde de
yorumlanabilir. Demokrat parti doneminde ise biirokrasinin Onemi
azalmakla birlikte iktidara bagimli bir biirokrat yap1 dikkat ¢cekmektedir.
Bu dénem sonrasinda ise biirokrasinin genel olarak eskiye gore gii¢ kaybi
yasadig1 sOylenebilir. 1980°li yillara gelindiginde zellestirme ve kamu
politikalarinin azalmasi gibi uygulamalar, Tiirk biirokrasi yapisinda
herhangi bir degisiklige neden olmamustir. Buna ek olarak Weber’ in ideal
biirokrasisinde énemli bir ilke olarak kabul edilen liyakat kavrami Tiirk
biirokrasi yapisinda 6nemli bir problem olarak yer edinmistir. Ayrica
Weberyan bir bakis agist ile bakildiginda hiyerarsik komuta zincirinin
kademe yapisinin ¢oklugu, is bolimiiniin yetersizligi ve biirokrasi
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kapsaminda kural ve yonetmeliklerin karmagikligi bakimindan Tiirk
biirokrasi yapist elestirilebilir. Bu acidan Weber’in ideal tip biirokrasi
yapisina Tiirk biirokrasi yapisinin uygun olmadigi belirtilebilir.
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