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BUROKRASI-DEMOKRASI ILISKIiSI ve
HESAP VEREBILIRLIK YAKLASIMI

Astm BALCI"
0Oz

Modern toplumlar devlet islerinin yiiriitilmesi igin biirokrasilere
gereksinim duyarlar. Gegmiste, ortadan kalkacagina yonelik tahminlere
ragmen biirokrasi hala ayakta olup giiciinii devam ettirmektedir. Biirokrasi
ve demokrasi arasinda kompleks ve bazen de paradoksal bir iliskiler zinciri
s6z konusudur. Bir taraftan biirokrasi demokrasi i¢in zorluklar ve tehditler
yaratirken diger taraftan da demokratik ideallere ulasilmasi igin
vazgecilmez bir aygit konumunu siirdiirmektedirler. Bu ¢aligmada, ilgili
literatiirde yer alan biirokrasi ve demokrasiye yonelik ¢ozlilememis tartig-
malarin alti ¢izilirken tarihsel gelismelere referanslar verilmektedir. Buna ek
olarak, biirokrasi ve demokrasinin birbiriyle ne olgiide uzlastigi da yaniti
aranan bir sorudur. Caligmanin sonu¢ bélimiinde de, biirokrasinin demok-
rasi ile daha iyi uzlagsmasina yonelik pratik bazi oneriler ve bu baglamda
hesap verebilirlik yaklagiminin sorunun ¢éziimiine katkilari tartisilmaktadir.

Anahtar Sozciikler: Biirokrasi, biirokrasi ve demokrasi, hesap
verebilirlik.

Abstract

Bureaucracy-Democracy Relations
And Accountability Persective

Modern societies depend upon bureaucracies to administer their
governmental affairs. Despite earlier predictions of the demise of bureauc-
racy, it is still alive and has strengthened its power. There exists a set of
complex and sometimes paradoxical relationships between bureaucracy and
democracy. On the one hand, bureaucracies create difficulties and pose
threats for democracies, on the other hand, they are indispensable features
for the achievement of democratic ideals. This article highlights some of the
unsettled controversies between bureaucracy and democracy in the related
literature by taking into account of historical developments. Next, to what
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extent are bureaucracy and democracy compatible with each other is a
question that is discussed in the analysis. In the end, some suggestions
particularly an accountability perspective, a viable solution for the problems
discussed, are analyzed to make bureaucracy conducive to democracy.

Keywords: Bureaucracy, bureaucracy and democracy, accountability.

GiRiS

Orgiitler ister dzel isterse kamu kesimine ait alanda faaliyet gdstersinler,
hepsi de biirokratik o6zelliklere sahip yapilar tarafindan yonetilmektedirler.
Insanlar giderek daha fazla biirokratiklesen toplumlarda yasamaya baslamakta;
bu acidan biirokratiklesme, biitiin oOrgiitler i¢in giindemde bulunmakta ve
tartisma konusu yapilmaktadir (Gruber, 1987: 1; Wilson, 1989: ix; Aykag,
1997: 1; Eryilmaz, 2002: 18-21). Modern toplumlarin iistesinden gelmek
zorunda olduklar1 konulardan biri de biirokrasi ve demokrasinin uzlastirilmasi
sorunudur. Devletler bir taraftan siyasal olarak demokrasi ile yonetilirken diger
taraftan da Orgiitlerin ve kaynaklarin yonetimi igin etkinligi (efficiency) ve
etkenligi (effectiveness) saglamak icin biirokrasiyi kullanmaktadirlar. Ancak,
toplumsal talepler ve degisen ekonomik ve sosyal sartlar modern biirokrasinin
de geliserek degisimine yol agmaktadir. Tarihsel siire¢ icerisinde bu iki
kavramin ne 6l¢iide uzlastigina yonelik degisik deneyimler s6z konusudur. Yine
ayni baglamda, biirokrasinin anti-demokratik olumsuz sonuglar1 da bu siirecte
giindeme  gelmistir.  Ozellikle  biirokrasinin  uzmanliga  dayanmasi,
profesyonelligi 6ne ¢ikarmasi, gizliligi ilke olarak ele almasi ve hiyerarsik
olusu gibi konular demokratik yonetim ilkeleri ile bagdasmasi zor olan noktalar
arasindadir. Ote yandan, demokrasinin de biirokrasiyi tam anlamiyla kontrolii
altina almasi veya baski altinda tutmasi da arzu edilen bir durum degildir.
Ciinkii boyle bir ortam, biirokrasinin varolus nedeni olan etkinligi ve
rasyonelligi saglamasina olanak tanmimayacak ve sonugta demokrasinin de
amaglaria ulagmasini engelleyecektir.

Bu baglamda, biirokrasi ve demokrasi' arasindaki anlasmazlik noktalari
gerek kamu yonetimi ve gerekse siyaset bilimi literatiiriine degisik acilardan
konu olmus ve bunlarin bir¢ogu giiniimiize dek degisik boyutlarda tartigilmistir.
Bu c¢alismalar demokrasi ve biirokrasi arasinda anlagmazliklarin halen
siiregeldigini gostermektedir. Ornegin bir kamu yo6netimi teorisyeni, modern
veya geleneksel hicbir biirokrasinin  demokratik olmadigim  ¢linki
biirokrasilerin yonetsel ve hiyerarsik temele dayandiklarmi belirtmektedir
(Riggs, 1997: 347).
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Biirokrasi ve demokrasinin birbiriyle ¢elistigini savunanlarla uzlagtigini
savunanlar ya da ikisi arasinda orta bir yol bulmaya c¢alisanlar arasindaki
tartigmalar glincelligini korumaktadir. Teorideki bu tartigmalar, ger¢ek hayatta
da yansima bulmakta ve demokrasilerle biirokrasileri daha uyumlu hale getirme
caligmalar1 zaman zaman degisik iilkelerde ve farkli boyutlarda giindeme
gelmektedir. Gelismis Tlilkelerde biirokrasi-demokrasi tartismasi bir Ol¢iide
ikinci planda kalsa da, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde heniiz tam anlamiyla
oturmayan demokratik degerler, kurumlar ve gelenekler nedeniyle tartigmalar
halen sicakligini korumaktadir. Literatiire bakildiginda, gelismis iilkelerde
biirokrasi-demokrasi tartismasinin gegmis yillarda yapilip konu hakkinda
akademisyenler ve uzmanlar arasinda bir Olclide wuzlasiya varildigi
goziikmektedir. Ancak, politika olusturma konusunda biirokrasi giderek daha
fazla giice kavustukca da bu konunun, 6nemini korumaya devam edecegi
ongoriilmektedir (Gormley ve Balla, 2004: 164). Bununla birlikte, biirokrasi ile
siyasal kurumlarin iligkisini tamamlayan ve Onemini giderek arttiran yeni
kurumlar ve kavramlar da glindeme getirilerek demokrasilerle biirokrasilerin
daha iyi kaynastirilmasina katkida bulunulmaktadir. Bunlar arasinda son
zamanlarda giindeme getirilen iki kavram “hesap verebilirlik” ve “performans”
olarak degerlendirilmektedir. Bu ¢alismada, biirokrasi ve demokrasi iligkisinin
tarihsel gegmisi incelenerek giiniimiizde karsilagilan sorunlar dogrultusunda
konunun tartisilmasina  katkida bulunulmasi  ve “hesap verebilirlik
yaklasimi”nin  bu iligkiye getirebilecegi perspektifin degerlendirilmesi
amaglanmaktadir.

I. KAVRAMSAL CERCEVE

Kontrol ve koordinasyonu saglamasi nedeniyle yonetimde etkinlige
biirokrasi ile ulasilabileceginin ortaya g¢ikmasi (Weber, 1994: 4-13; Smith,
1988: 1; Blau ve Meyer, 1987: 185) aym1 zamanda modern devletlerde
“biirokratiklesme” denilen olgunun da baslamasina denk diismektedir. Biirokra-
tiklesme degisik anlamlara gelebilen bir kavram olarak degerlendirilmektedir.
Eryillmaz, biirokratiklesmeyi, “kamu ve 0Ozel Orgiitlerin sayr ve hacim
bakimindan biiyiimesi ve giiclerinin artmasi; islerin sistematik hale gelmesi;
yapisal ve iglemsel bakimdan Weberyen anlamda biirokratik niteliklerin
orgiitlerde egemen olmasi siireci” olarak tanimlamaktadir (Eryilmaz, 2002: 71).

Ozellikle, biiyiik 6lgekli orgiitlerin biirokratiklesmesinin adeta kaginilmaz
bir olgu haline gelmesi ve biirokrasinin biyiiyerek yayginlagsmasi karsisinda bir
¢ok kisi ve grup bu durumun demokrasi i¢in bir tehdit olusturabilecegi savini
(Etzioni-Halevy, 1985: 2) one siirmeye baslamistir. Biiylik 6lgekli biirokratik



316 Asim BALCI

orgiitlerin  kontroliiniin saglanmasi sadece kamu yonetiminin degil ayni
zamanda 6zel sirket yonetimlerinin de énemli sorunlarindan biridir. Ozellikle,
kamu Orgiitlerinin yaptiklar1 yeni diizenlemelerle biirokrasi genislemekte ve
boylece de “toplum giderek biirokratiklesmektedir” (Eryilmaz, 2002: 19).
Ancak ne var ki, Blau ve Meyer (1987: 13) asir1 biirokratiklesmenin
biirokrasinin tahakkiimiine ve toplumun demokratik kurumlara olan giiveninin
azalmasina yol agabilecegini belirtmektedirler. Yates de (1982: 1), giderek daha
fazla biirokratiklesen karar alma mekanizmalarindan yakinarak mevcut durumu
“biirokratik demokrasi” olarak adlandirmaktadir. Peters (1978: 28) ise daha da
ileri giderek komiinizm ya da kapitalizmin bir tehlike olmadigini, ancak
biirokrasinin bir diigman olabilecegini ilan etmektedir. OECD de (1987: 67) bir
raporunda, biirokratlarin, genel olarak, i¢sel bakis agisina sahip olduklarimi ve
bu baglamda calisma kosullarinin, degerlerinin, kidemlerinin, giivenlik ve
statiilerinin yaptiklar1 igleri ve peformanslarini dogrudan etkiledigini ve
demokratik olarak halka cevap verme (responsiveness) kapasitelerini
belirledigini vurgulamaktadir.

Ote yandan, demokrasinin de, biirokrasi icin tehditler olusturabilecegi
durumlar bulunmaktadir. Biirokratlar ile secilmislerin uyusamadigi bazi
demokratik yonetimlerde biirokrasinin hem bagimsiz olmasi istenmekte hem de
hizmet edici olmasi beklenmektedir. Bunun yaninda, biirokrasinin ayni anda
hem siyasal olmasi ve hem de siyasetten uzak olmasi istenmektedir. Sonugta
biirokrasi ve demokrasi arasinda kolay olmayan hatta paradoksal bir iligkinin
var oldugu (Etzioni-Halevy, 1985: 2) ve ayrica teoriye ve pratige dayanan
catisma alanlarinin bulundugu (Burke, 1989: 180) soylenebilir. Baz1 yazarlar,
daha da ileri giderek, biirokrasi ile demokrasinin uyusmasinin miimkiin
olmadigini belirterek kotiimser bir tablo ¢izmektedirler. Onlara gore, biirokrasi
ile demokrasi, dayandiklar1 degerler ve yapilar itibar1 ile birbirine zittir ve
catisma kaginilmazdir. Tek ¢6ziimii ise biirokrasinin deger ve yap1 olarak daha
demokratik olmasinda goriirler (Cox vd., 1994: 159-161).

Bu tartigsmalar gostermektedir ki, biirokrasi-demokrasi iligkisinin saglikli
temellere oturabilmesi ve yiiriitiilebilmesi gliniimiiz demokrasilerinin bas etmek
zorunda olduklar1 temel sorunlardan biridir.

Biirokrasinin demokrasi ile bagdasmayacagini savunanlarla, tersini
savunanlarin dayandiklar1 tezler giiniimiizde gegerliligini siirdiiren ama
temelleri oldukga eskilere kadar giden geleneklere isaret etmektedirler (Hwang,
1999: 35-37). Buna gore, dayanagini, kamu yonetimi disiplininde “yagma
sistemi” olarak adlandirilan ve “Jacksonianism” diye de bilinen anlayistan alan
ilk goriis, biirokrasi ve demokrasinin birbiriyle uzlagmadigi varsayimina
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dayanarak kamusal islerin ‘“normal bir zekaya sahip her insanca”
goriilebilecegini savunmaktadir. Boylece, her yeni iktidar igbasina geldiginde
kendi taraftarlarini i sahibi yapma olanagini bulacak uygun, kendilerince
“demokratik”, bir altyapiy1 bulmus olacaktir. Bu anlayis, demokrasi adina
biirokrasiyi tamamen siyasetin egemenligine terk etmektedir. Ayni sekilde, her
iki kavramimn uzlagtigim1 soyleyenler de, “Jacksonian demokrasi” déneminden
sonra gelen “progressiveler hareketi” zamanindan baslayarak ortaya g¢ikan
“klasik kamu yoOnetimi” anlayisina dayanmaktadirlar. Bu goriise gore de,
biirokrasinin amaci etkinlik ve etkenligi saglamak oldugu i¢in siyaset ve
yonetim birbirinden ayr1 iglerdir. Bu nedenle, biirokrasi uzmanlasma, hiyerarsi,
komuta birligi, koordinasyon gibi “bilimsel” ilkelere dayanarak hareket
etmelidir. Sonugta, amacina etkin ve ekonomik bir bigimde ulasan biirokrasi
demokratik ilkelerle de uyum iginde olacaktir. Ayrica, biirokratlar siyasetcilere
uymak zorunda oldugu i¢in arada herhangi bir uzlagmazlik da s6z konusu
degildir. Ancak; diiriist, etkin ve rasyonel biirokrasi arayisi kendi igerisinde
celiskilerini de beraberinde getirdi. Kariyer ve liyakat ilkelerine dayanan
tarafsiz, profesyonel biirokrasi yine bu ilkeler geregince siyasal iistlerine karsi
da duyarsiz davranmaya baslayimca ironik bir sonuca ulasilmis oldu (Nelson,
1982: 747-778).

Kamu yoénetimi disiplininin ilk ortaya ¢ikigindan itibaren bir¢ok yazar,
yonetim ve siyaset iliskileri iizerinde kafa yormustur. Ozellikle Woodrow
Wilson'un yonetim-siyaset ayirimi (1887) uzun yillar disiplini etkisi altinda
tutmus ve bu nedenle de biirokrasi-demokrasi iligskisine bir problem goziiyle
bakilmamigtir. Bu analize gore, tarafsiz ve notr olan biirokrat, siyasetgilerce
belirlenen siirlar igerisinde yonetim gorevini teknik bir is olarak yiiriitiir.
Boylece, demokratik kontrol, siyaset¢ilerce yapilir. Zaten biirokratlarin
kendilerine verilmis ¢ergevenin disina ¢ikmadiklar1 varsayildigindan onlarin
sorumluluklarindan bahsetmek de olanaksizdir. Ancak, bu tanimlamanin
gercekligi ne Olglide yansittigi tartisma konusudur. Giliniimiizde bdyle bir
ayirmin anlamsizligi konusunda biyiik bir goriis birligi bulunmaktadir. Bu
nedenle, yonetim-siyaset iliskisi daha kompleks ve realistik olarak ele
alimmalidir. Pierre (1995: 207) yonetim-siyaset iliskisini iki yonlii bir caddeye
benzetmekte ve bu iliskide, bir taraftan elindeki gii¢ olanaklariyla biirokrasi
siyasallagirken diger taraftan da siyaset Dbiirokratiklesmektedir. Ciinki
biirokrasi, daha fazla siyasal yonde ilerlemekte, kendi disindaki orgiitlerle
network olusturmakta ve kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda daha fazla takdir yetkisi
kullanmaktadir. Sonugta ,yonetim ve siyaset arasinda artan oranda bir etkilesim
ve kargilikli bagimlilik ortaya ¢ikmaktadir.
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Yonetsel siireglere halkin daha fazla 6lgiilerde katiliminin saglanmasi
demokrasiyi besleyecek nitelikte gelismelerdendir; ancak, ne var ki, kamu
yonetimi yazininda buna ait basarili prosediirlere pek rastlanmamaktadir. Daha
da kotisii, kamu yonetimi tarihgesinde halkin yonetsel siiregler igerisinde
olmasi1 bazi durumlarda bir olumsuzluk olarak goériilmiistiir (Timney, 1998: 99).
Bu tiir bir siireg, adeta, biirokrasinin uzmanlik ve profesyonelligini zedeleyici
olarak algilanabilmektedir. Bunun sonucunda biirokratlar kamu adina hizmet
gordiikleri halde kamudan kopmuslardir. Bu ise, biirokrasinin demokrasi ile
bagdasmayacagi yoniindeki savlar1 kuvvetlendiren bir duruma yol agmaktadir.
Bu nedenle, halkin yonetsel siireclere katilimina yonelik ¢alismalara kamu
yoneticilerinin daha fazla seyirci kalmasi olumsuzluklara neden olacaktir.
Demokratik katilimi yalmizca 4-5 yilda bir yapilan segimlere birakarak
kisitlamak artik kabul edilebilir bir yol olarak goriilmemektedir. Vatandaglarin
yonetimin giinliik isleyisine katilimini saglamak yoneticilerin gorevleri arasinda
siralanmaktadir (Davies, 1998: 127).

Tartigmalar1 daha iyi irdeleyebilmek i¢in degisik bakis agilarinin bu
konulara yaklagimina daha yakindan goz atmak faydali olacaktir.

I.1. Max Weber'in Konuya Yaklasimi

Weber ¢izmis oldugu "ideal tip"ten hareketle biirokrasinin igerdigi
karakteristiklerden dolay1 en yiiksek derecede rasyonellige ve etkenlige ulagma
kapasitesine sahip bulundugunu belirtmektedir. Ancak Weber’in hareket ettigi
kavram, ideal tiptir. Boyle bir ideal tipin gerg¢ek hayatta bulunamayacagini ve
modern Orgiitlerin biitiin bu 6zellikleri icerisinde barindiramayacagini kendisi
de bilmekteydi. Ancak, Weber’in ¢izdigi biirokrasi tiplemesi bir noktaya kadar
icerik saglamasi acisindan faydali kabul edilebilir. Bunun Otesinde ise,
bilirokrasi igerisindeki farkliliklar benzerliklerden daha 6nemli kabul
edilmektedir (Wilson, 1989:X).

Weber'e gore, oOrgiitsel baglamda teknik olarak etkenligi saglayabilen
bilirokrasi ayni zamanda toplumun tiimii icin tehlikeler de igerir. Tarihte
rasyonellesmenin bir sonucu olarak toplumun biirokratiklesmesi ile baskici
rejimler ortadan kalkmustir. Ayni sekilde, Weber'e gore, daha fazla
biirokratiklesme ise biirokratik degerlerin ve diisiince kaliplarinin devamina yol
acarak Ozgiirlesmenin tam tersi olan asiri-Orgiitlenme sonucunu dogurabilir
(Etzioni-Halevy, 1985: 32). Bunun sonucunda da, Weber, tam olarak
kurumsallagan bir biirokrasinin sosyal bir kurum olarak ortadan kaldirilmasinin
olanaksizligina da isaret etmektedir (Weber, 1994: 15).
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Weber, ayn1 zamanda, biirokrasinin siyasal sonuglari konusunda da
diistincelidir. Biirokrasi ve demokrasinin es zamanl olarak gelistigini sdyler;
ancak, diger taraftan belirli kosullar altinda demokrasinin biirokratik
orgiitlenme i¢in engeller olusturdugunu da belirtir. Demokrasi, miimkiin
olduk¢a gorevlerde uzmanlagmaya gore is yapilmasini degil se¢imle is basina
gelinmesini savunur. Oysa, boyle bir uygulama orgiitiin etkinligini azaltabilecek
bir uygulamadir (Etzioni-Halevy, 1985: 33).

Bunlarin yani sira, Weber, biirokrasinin seg¢ilmis siyasal iistlerine karsi
ikincil bir durumda oldugunu vurgular. Weber’in endiseleri biirokraside yer
alanlarin  bunu hice sayip Devleti yonetmeye kalkismasi konusunda
yogunlagmaktadir. Biirokrasi, uzmanligi geregi siyasal kadrolarin bilmedigi
bilgilere sahip olabilir. Bu ise biirokrasinin giiciine gili¢ katar. Ayrica,
biirokrasideki “gizlilik” kurali da bir baska kacamak noktasidir. “Resmi sir”
kavraminin arkasina sigiilarak bir ¢ok sey halkin goziinden ve siyasetcilerden
uzak tutulabilir. Ustelik, biirokrasi siyasal iistlerini dinlememeyi segtiginde onu
bundan alikoyacak hi¢ bir gii¢c yoktur (Etzioni-Halevy, 1985: 33-34).

Weber'deki ana siyasal problem, biirokrasinin sinirlarini agmasinin nasil
Onlenecegidir. Bunun ¢6ziimiinii ise siyasetgilerin iistiinliigliniin saglanmasinda
goriir. Weber’e gore, biirokrasi ancak yukaridan kontrol edilebilir. Bundan
dolay1 biirokrasiye karsi siyasetgiler vazgecilmez denge unsurudurlar (Fry,
1989: 37-39). Ancak Weber, uzun dénemde biirokratik giiclin iistiinliigi eline
gecirecegi konusundaki tutumuyla karamsarlik igerisindedir.

I.2. Dwight Waldo'nun Gériisleri

Waldo'nun biitiin kariyeri boyunca cevaplamaya ugrastig1 eger tek bir
o6nemli konu varsa bu da “yonetim diisiincesi ve pratiginin demokrasi {izerinde
ne gibi olumlu ve olumsuz katkilart vardir” sorusudur (O’Toole, 1982: 108).
Waldo’nun bu alandaki ¢aligmalari biirokrasi-demokrasi iligkisine biitiinsel bir
analiz getiren Onemli bir calisma olarak kabul edilmektedir (Frederickson,
1997: 191). Waldo, biirokrasi ve demokrasi arasindaki potansiyel uzlagsmazlik
konusunu giinlimiiziin ana sorunlarindan biri olarak gérmektedir. Biirokrasiyi
biiyiik 6l¢ekli, resmi, uzmanlagmis ve amaca yonelik bir 6rgiit tiirii olarak goriir.
Kurallarinin baglayiciligi ve kalicilign nedeniyle diizeni saglayict ve istikrar
koruyucu bir fonksiyonu vardir. Demokrasi ise esitlik ve ozgiirliige dogru
adimlar atmaktir (Waldo, 1980: 86).

Waldo demokrasi ve biirokrasi arasindaki uyugsmazligi bir ikilem olarak
gormektedir. Bir taraftan giicii tehlikeli olarak algilayip parcalanmasi ve
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dagitilmasinin zorunlulugunu belirtirken, diger taraftan uygun yonlendirmeyle
iyl amaglara yine gii¢ ile ulagilabilecegini vurgulamaktadir. Buradan hareketle
Waldo, biirokratik orgiitlerin demokrasi ile tiimden bagdagmayacaginin
sOylenemeyecegini vurgular. Firsat esitligi saglamasi ve uzmanlagmay1 tesvik
etmesi nedenleri ile biirokrasi, demokrasi i¢in uygun zeminler olusturur.
Bununla birlikte, Waldo, arada bazi uyusmazlik konularinin da oldugunu
belirtir. Ornegin, biirokrasi hiyerarsiye onem verirken, esitlik demokratik
degerler arasinda yer alir. Yine, biirokrasi disiplin ve yakin gdzetime Onem
verirken demokrasi 6zgiirliigli savunmaktadir (Fry, 1989: 236).

Biitiin bunlara ragmen, Waldo biirokrasinin bir anlamda vazgegilemez
oldugunu belirterek onu savunur. Ayrica, ona saldiranlar1 duygusal hareket
etmekle ve diiriist davranmamakla suglar. Mevcut yiiksek yasam kosullarinda
biirokrasi gerekliyken onun gerekmedigi basit hayata doniilmesinin adeta
imkansiz oldugunu vurgular (Waldo, 1965: 61).

Sonugta Waldo, biirokrasiyi demokrasi i¢in gerekli goriir; ancak, bazen
de problemlere yol acabilecegini belirtir (Marini, 1993: 416). Waldo'ya gore
problemin ¢6ziimii demokrasi ve biirokrasi arasinda optimum karigimin belir-
lenmesinde yatmaktadir. Demokrasinin arzulanan bir yonetim tarzi oldugunu
belirtir; ancak, biirokrasinin de gerekli oldugunu vurgular. Her ikisi arasinda
mantikli bir dengenin saglanmasinin sart oldugunu savunur (Fry, 1989: 237).

1.3. Modern Teoriler Isiginda Biirokrasi-Demokrasi iliskisi

1.3.1. Pluralistlerin Bakis1

Modernlesmeyle toplumdaki siyasal gli¢ dagilma ve pargalanma
gostermistir. Modern Bati siyasal sistemi bir ¢ok ekonomik, sosyal, etnik,
kiiltiirel, dinsel vb. gruplarin karmasik c¢ikarlarinin bir dengesi sonucunda
olugsmaktadir. Politika olusturma siirecinde her bir grubun etkisi vardir. Ancak,
hicbir grup tek basina bu siireci etkileme giiclinii elinde tutamaz. Bdylece,
gruplar birbirleri {izerinde kontrol ve denge (check and balance) unsuru
olustururlar. Yoneticilerse, iktidarda kalabilmek igin bu gruplarin taleplerine bir
sekilde cevap vermek durumundadirlar. Dolayisiyla, biirokrasi bir taraftan
kendi ¢ikarin1 gozetirken, diger taraftan da oOteki birey, grup ve cevrelerin
¢ikarlarimi dikkate almak zorundadir (Ham ve Hill, 1993: 48).

Roberto Michels demokratik partilerde giiciin birkag¢ kisinin elinde nasil
toplanabilecegini anlatirken, kalic1 pozisyonlardaki kamu gorevlilerinin de ayni
duruma diisebileceklerini ima etmektedir (Ham ve Hill, 1993: 52). Benzer
sekilde, Mosca da giiclii bir merkezi biirokrasinin olusumunun engellenmesi



Biirokrasi-Demokrasi Iliskisi ve 321
Hesap Verebilirlik Yaklasimi

gerektigini diislinmektedir (Ham ve Hill, 1993: 52). Bu ag¢idan bakildiginda
demokrasiyi biirokratlardan korumak igin pluralizm 6n plana ¢ikartilmaktadir.

Ozellikle ABD’de 1950 ve 1960’In yillarda oldukga popiiler olan
((Etzioni-Halevy, 1985: 41) pluralizm bakis agisina gore, biirokratlar da siyasal
sistemin igerisinde yer alirlar. Biirokratlar boyle bir sistemde kendi baslarina
yonetemeyecekleri gibi bagkalar1 da onlarsiz yonetemezler. Ayni sekilde,
biirokratik orgiitler de, hayatta kalabilmek ve etkili olabilmek i¢in basta yasama
organinin, ¢ikar gruplarinin, halkin ve medyanin destegini saglamak
zorundadirlar. Ayrica, sinirh kaynaklar i¢in her bir orgiit birbiriyle de rekabet
etmek durumundadir. Sonugta, bu sistemde biirokrasi daha biiylik pluralist
devlet yapisinin bir pargasi konumundadir (Smith, 1988: 42).

Pluralizmin demokrasi iizerindeki etkisinin olumlu ve olumsuz yanlari
bulundugu sdylenebilir. Politika yapma siirecine birbirinden farkli ve hatta zit
gruplarin katilmasi genelde halkin taleplerine uygun sonuglarin ¢ikmasini
miimkiin kilabilir. Biirokrasinin popiiler ¢ikarlarin temsilinin bir forumu olarak
goriilmesi de biirokrasinin olumsuz etkilerini dnleyebilecek bir yapiya sahiptir.

Bunlarin yani sira, ¢ikar gruplarmin asir1 gii¢ sahibi olmasinin bazi
olumsuz sonuglar1 da vardir. Devletin bu ¢ikar gruplarinin isteklerine yonelik
politika olusturmas: genel ¢ikarla her zaman uyusmayabilir. Bu ¢ikar gruplari
birbirleriyle olumlu rekabete yonelmek yerine digerinin isini ortadan
kaldirmaya yonelik de harekete gegebilirler. Sonucta igler yapilamaz hale gelir
ve vatandaglar devletten bekledikleri hizmetleri géremez olurlar. Bunlarin bir
sonucu da, D. Bell, M. Crozier ve S.P. Huntington gibi yazarlarca ortaya
konulan, devletin ¢ikar gruplarinin talepleri dogrultusunda asir1 harcamada
bulunmasiyla fazla biiylime sorunuyla karsilagsmasidir (governmental overload).
Talepler sonucunda yeni haklarin ortaya ¢ikmasini devletin bir ¢ok alana el
atmast ve yeni harcamalar yapmasi izler. Bunlar ise devleti biiyiitiicii
niteliktedir (Etzioni-Halevy, 1985: 41-54).

Bunlarla birlikte, Pluralistlere yoneltilen bir elestiri de, biirokrasinin
talepleri karsilamada segici davranabilecegidir. En giigliilerin istekleri dikkate
almirken zayif ve organize olamamus ¢ikarlar geri plana atilabilirler. Bu ise,
demokrasi agisinda olumlu bir durum degildir (Etzioni-Halevy, 1985: 41-54).
Sonugta, Pluralistler gelismis Bati demokrasilerini 6rnek alarak varsayimlarda
bulunarak biirokrasi ile ilgili savlar gelistirmislerdir. Analizlerinin diger
ortamlarda ve gelismekte olan iilkelerde ne 6l¢iide gegerli oldugu tartigmaya
acik bir konudur.
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1.3.2. Teknokratik Okulun Bakis1

Teknokratik bakis agisina gore, bir siyasal sistemde belirleyici etki
ekonominin ve yonetimin teknokratlarina aittir. Teknokratik okul spesifik
olarak biirokratik-teknokratik elitin giicli konusu {izerinde durur. Sonradan S.
Keller, T.R. Dye ve C.H. Zeigler gibi yazarlarin da dahil oldugu bu akima gore,
biirokratik-teknokratik elitin giicii se¢ilmis siyasal organlarin aleyhine olarak
stirekli bliyiimektedir. Bu ise demokrasi i¢in tehlikeli bir yoldur (Etzioni-
Halevy, 1985: 54-55). Nitekim, C. Wright Mills (1963: 237), toplumun gii¢
sahibi elitlerce manipiilasyonlarla idare edildigini belirterek bunun 6nlenmesine
ihtiya¢ duyuldugunu belirtmektedir.

Ozellikle son yillarda, biirokratlarin giiciiniin iyice arttigini savunanlar
(Mills, 1963; Blau ve Meyer, 1987: 14) bulunmaktadir. Bunun ¢esitli nedenleri
arasinda; artan devlet miidahalesi, devletin karmasik sorunlarla daha fazla
ugrasmasi, uzmanlik, bilgi giicii, blirokrasinin biiyiikliigline karsin se¢ilmislerin
azlig1, parlamentolarin giicliniin azalmasi, bakanlarin ¢ok sik degisimi, vb. gibi
faktorler rol oynamaktadir. Biitlin bu gelismeler, giicii se¢ilmiglerin eline degil
de atanmuglarin eline vermesi olasiligindan dolay1 demokrasi i¢in tehdit olarak
nitelendirilebilir (Etzioni-Halevy, 1985: 54-55).

Biirokratlar gizliligi sadece etkinlik i¢in kullanmazlar, ayni zamanda
kendi giiglerini gelistirmek icin de kullanirlar. Oysa demokrasi, bilginin halkin
genis yi1ginlarina yayilmasi ve paylagilmasimi gerektirir. Bilgili vatandas daha
iyi degerlendirme yapabilir ve se¢imlerde akillica oyunu kullanir.

Boylece Teknokratik Okulun ¢izdigi tablo Pluralistlerinkine gére gercege
daha yakindir. Biirokrasinin giiciiniin arttigimi vurgulayan Teknokratik Okul
taraftarlari, giiciin toplumda degisik gruplar arasinda yayildigini soyleyen
Pluralistlere gore daha gergek¢i bir tahmin yapmaktadirlar. Ancak, onlar da,
biirokrasinin olumlu taraflarin1 géz ardi etmektedirler (Etzioni-Halevy, 1985:
55-62). Sonugta, bu bakis acisinda da biirokrasi ile ilgili bazi bulgularin yani
sira eksik kalan degerlendirmeler de bulunmaktadir. Var olan durumu daha iyi
anlayabilmek i¢in ileri siirillen teorik tartigmalarin bir Olgiide sentezinin
yapilmasina ve pratikle daha fazla ilintilendirilmeye ihtiya¢ bulundugu
sOylenebilir.

1.3.3. Korporatistlerin Yaklasimi

Korporatizm, genellikle, kamu politikalarinin iist devlet yoneticileriyle
smirli sayidaki giiglii sirketler arasindaki iligkiler aracilifiyla belirlendigi bir
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kurumsal diizenleme olarak tanimlanir. Fasist sistemlerde devlet bu gruplar
otoriter bigimde baski altinda bulundururken, sosyal korporatizmde bu gruplar
devleti elinde tutarlar. Bunlara gore, devlette ve biiylik sirketlerdeki az sayida
giicli bir elit grup devlette ve toplumda olacaklar1 belirlemektedir (Etzioni-
Halevy, 1985: 63). Bu sekildeki bir yaklagim ise deterministik bir anlayisi
animsatmakta, toplumsal olaylarin tek bir perspektiften degerlendirilmesi
yolunu a¢gmaktadir.

Korporatizmle ilgili 6nemli yazarlardan biri olan Middlemas, 1920’li
yillarda Ingiltere’de sendikalarin ve is adam orgiitlerinin yonetici kurumlar
arasina girerek taraftarlarinin ¢ikarlari temsil ettiklerini vurgulamaktadir
(Ham ve Hill, 199: 40). Korporatist bir devlet yapisinda biirokrasinin yeri ¢ok
az ve Onemsizdir. Kamu politikalar1 birka¢g devlet adami ve sirket sahibi
arasinda informel olarak belirlenerek uygulamaya gecilir. Boyle bir sistemde
kamu yOnetiminin gorevleri yar1 devlet Orgiitleri (quasi-governmental
organizations) tarafindan yiritiilir. Bdylece, devletin yaptiklar1 konusunda
siyasal aktorler sorumluluk istlenmemis olurlar. Biirokrasinin getirdigi resmi
kurallar y1gin1 ve gecikme gibi bir takim problemler de bir kenara itilmis
olmaktadir. Bununla birlikte bircok korporatist yazar bdyle bir sistemde
biirokrasinin giiciiniin artma veya azalma gostermeyecegini de belirtmektedir
(Etzioni-Halevy, 1985: 63-73). Korporatist bir devlet yapist demokratik
ideallerle bagdagmayacak unsurlari igermektedir. Halkin politika yapma
stirecindeki etkisini dnemsemeyen bu yaklagim, biirokrasiyi de Onemsiz bir
unsur olarak degerlendirmektedir.

1.3.4. Marxist Yaklasim

Marx bir orgiit kuramcisi olmamasina ragmen biirokrasi konusundaki
tartigmalara 151k tutabilecek goriisleri bulunmaktadir. Marx'im ana temasi,
modern devletin yonetici sinifin1 tiim burjuvazinin genel islerini goren bir
komite olarak gormesinde yatmaktadir. Bu nedenle, genel anlamda devlet,
toplumun ¢ok kiiciik bir kisminin 6zel ¢ikarlarini temsil etmektedir. Buradan
hareketle ¢agdas Marxist yazarlar, kural koyma (ruling) ve yOnetme
(governing) diye ikili bir ayrima gitmektedirler. Buna goére, yonetme, devletin
rutin ve giindelik islerinin yiiriitilmesidir. Kural koyma ise siyasal siiregleri
elinde tutma konusunda ana kararlarm verilmesidir. Marxist yazarlara gore
kural koyma zaten burjuvazi tarafindan yapilmaktadir; boylece, yonetme isinin
kim tarafindan yapildiginin bir 6nemi yoktur (Etzioni-Halevy, 1985: 74-84). Bu
ise, biirokrasiyi de bir anlamda burjuvazinin emrinde bir konuma
indirgemektedir. Sonugta, biirokrasi de, kural koyan sinifin bir hizmetkarindan
baska bir sey degildir.
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Biirokratlar kamuoyu baskisina maruz kalmadiklar1 ig¢in statiikoyu
korumay1 secerler. Biirokratlarin goreve getiriligleri de genellikle siki kurallara
dayanan siireclerin izlenmesini gerektirir. Mevcut yoOnetim anlayigina ters
diisebilecek kimseler bu gorevlere atanmazlar. Boylece, aykir1 sdylem ve
davranig sahiplerinin sesleri biirokraside duyulmaz. Ayrica, giice ve resmiyete
Oonem veren biirokrasinin iki 6nemli 6zelliginin hiyerarsi ve gizlilik oldugunu
Marx belirtir (Fischer ve Sirianni, 1994: 1). Buna dayanarak, biirokratlar kendi
¢ikarlarimi toplumsal ¢ikarlardan 6nde tutarlar.

Hegel, devleti, bir iilkede genel yarar1 saglamakla yiikiimlii tutarken;
Marx, devleti, ancak hakim siifin yararina galisan bir aygit olarak gérmektedir.
Nitekim Miliband da, devleti tarafsiz bir kurum olarak gérmemekte, sinif
dominasyonunun bir araci olarak nitelendirmektedir (Miliband 1969’dan
aktaran Ham ve Hill, 1993: 35). Bununla birlikte, Marxist yaklagim devleti
gecici bir kurum olarak degerlendirip siifsiz topluma gegilmesiyle birlikte hem
devlet ve hem de biirokrasinin ortadan kalkacagini dngdrmektedir (Ergun ve
Polatoglu, 1988: 55). Buna gore, siyasal giiciinden arindirilan kamu gorevlileri
is¢ilerin aldig1 kadar maagsla calisarak “komiin”e hizmet edeceklerdir (Marx,
1984: 24). Sonugta, Marxist yaklagim biirokrasinin 6nemli olmadigini, gegici
bir kurum oldugunu ve asil meselenin toplumdaki ¢ikar ¢atismasi oldugunu
vurgulamaktadir.

1.3.5. Liberal Yaklasim

Liberalizm agisindan ydnetimde en onemli iki konu “hukuk devleti”
anlayisinin  vurgulanmasi ve “yonetimin sinirlandirilmasi” ilkeleridir. Buna
gore, insanlar 6nceden belirlenen kurallara gore hareket edip bunun sonucunun
ne olacagmi kestirebilirler. Ancak, oOzellikle devletin elinde bulunan zor
kullanma yetkisinin mutlaka siirlandirilmasinin 6nemini de vurgulamaktadirlar
(Hayek, 1999: 101-102).

Liberallere gore biirokrasinin siyasal sisteme tamamen hizmet edici bir
rolde olmasi gerekmektedir. Biirokrasi, siyasal anlamda resmi gorevlilerin
yonetimi olarak algilandigr i¢in halkin yonetimi olarak bilinen demokrasi ile
bagdagsmaz olarak nitelendirilir. Bu agidan demokratik bir devletin biirokrasiyi
kontrol mekanizmalar1 ile donanmis olmasi gerekir. Ayrica, biirokrasinin
uzmanlagsmaya Onem vermesi, hiyerarsiye dayanmasi ve kisisel olmamasi,
demokratik degerler arasinda yer alan esitlik, katilimcilik ve bireyselcilik
ilkelerine aykir1 diismektedir (D.F. Thompson, 1983’ten aktaran, Oztiirk, 2003:
50). Burada, biirokrasinin demokrasi agisindan kontroliiniin saglanmasi yine
siyasal kurumlara ve 6zellikle de siyaset¢ilere birakilmaktadir. Ancak, kapitalist
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sosyal iligkiler kapsaminda bir parlamentonun giderek giiclenen bir biirokrasiyi
nasil kontrol edebilecegi sorusunun cevabi net degildir (Smith, 1988: 25-39).
Sonugta, liberaller, biirokrasiyi kapitalizmin gelismesinin Oniinde bir engel
olarak gormekte ve aralarinda Mises gibi farkli diisiinenler (Mises, 2000: 59)
bulunsa da demokrasi ile pek bagdastiramamaktadirlar.

II. BUROKRASININ DEMOKRASi ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Demokrasi ve biirokrasi aslinda birbirinin alternatifi olan olgular
degillerdir. Ancak, isleyis mekanizmasi agisindan birtakim kesisme noktalarinin
bulundugu sdylenebilir veya uygulamada bu iki olguyu birbirine diisiiren
pratikler bulunabilir. Ozellikle, kamu politikalarin olusturulmas: siirecinde
biirokrasinin demokrasi acisindan sorun olusturdugu ifade edilmektedir
(Gruber, 1988: 11). Biirokrasinin buradaki giicii, alanindaki uzmanlik ve
profesyonelligine dayanmaktadir ki bunlar da modern siyasal sistemlerin etkin
bicimde ¢alismalari i¢in gerekli olan kosullardir. Kamu politikalarinin olusum
siirecinde siyasetcilere yeterli teknik destek ancak yetenekli ve uzman
biirokratlarca saglanabilir (Rourke, 1984: 15). Ancak, Etzioni-Halevy
demokrasi igerisinde biirokratik kurallarin yeterli belirlenmemesinden, agik
olmamasindan, bazen kendi i¢inde c¢eliskili olmasindan ve tartismali
olmasindan problemlerin ¢giktigin1 belirtmektedir. Buna gore, biirokrasi artan bir
sekilde bagimsiz ve giliglii hale gelmektedir. Ayrica, bu giiciin nasil
kullanilacagi da c¢ok agik bigimlerde belirlenememektedir. Biirokrasi elinde
tuttugu uzmanlik tekeli ve gizli bilgiler yoluyla giiciinii belli etmeden
siyasetcilerin kontroliinden de kagabilmektedir. Bunlardan dolayi, biirokrasi
demokrasi i¢in bir ikilem haline gelebilmektedir (Etzioni-Halevy, 1985: 87-92).

Modern devletin artan ihtiyaglarina paralel olarak biirokrasi de
biiyiimekte ve giliclinii arttirmaktadir. Her gegen giin artan sayida insan devlete,
devletin kaynak dagitimma bagimli olarak yasamimi siirdiirmektedir. Yeni
hizmet alanlarinin olusumu, yeni kaynaklarin dagitimi ve devletin artan oranda
denetim ve gozetim islevi biirokrasinin biiyiimesini ve giicline gii¢ katmasina
neden olmaktadir. Problem olan konu biirokrasinin giiclenmesi degil bunu
demokratik yonetim aleyhine kullanmasi veya bdyle bir olasiligin artmasinda
diigiimlenmektedir.

Beetham da (1987: 111-112) biirokrasinin anti-demokratik bir gii¢ haline
gelebilecek birtakim 6zellikleri bulundugunu, ancak bunlarin kendi baslarina
anti-demokratik sayilamayacagini belirtmektedir. Orgiitsel kapasitenin ve
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bilginin tek elde yogunlagmasini 6rnek olarak goéstererek, bunun ancak kendi
icine kapali ve bagkalarin1 diglayici bir yapida, gizlilik maskesiyle ortiilmiis bir
ortamda ve bundan dogan giiclin kontrol ya da manipiile amaciyla kullanildig:
durumlarda  anti-demokratik  sayilabilecegini  vurgulamaktadir.  Ayrica,
biirokratlarin siyasetgilere bazi noktalarda tistiinliikleri s6z konusudur (Davies,
1998: 124-125): Ilk olarak, siyasetciler biirokratlara gore ozellikle detaylar
konusunda daha az bilgi sahibidirler. Ikinci olarak, siyasetcilerin karar verme
aninda mesgul olmalar gereken pek cok isleri bulunmaktadir. Se¢menler,
komite toplantilari, parlamento ¢alismalar1 gibi isler onlarin zamanlarini
kisitlar. Uciincii olarak, biirokratlarin sayis1 siyasetcilerin sayisinin gok ¢ok
iistiindedir. Besinci olarak, biirokratlar resmi ve gayri resmi ortamlarda bir
araya gelerek politika olusturma siirecini degisik yollardan manipiile
edebilirler. Son olarak da, biirokratlar istemedikleri bir konunun engellenmesi
icin farkli taktikler bulabilirler. Bu 6rneklerden yola ¢ikildiginda, biirokratlarin
politika olusturma siirecinde hi¢ de azimsanmamasi1 gereken etkilerinin ve
giiclerinin bulundugu sonucuna varilabilir.

Bunlarin yani sira, bir yandan kamu yonetiminin teknik bir islev gordiigii
kabul edilmekte, Ote yandan da kamu politikalarinin olusturma siirecine
biirokrasinin de katki saglamasi beklenmektedir. Bdylece, yoneticiler hem
politikalarin saptanmasi konusunda yardimda bulunurlar, hem de bu belirlenen
politikalara ulagmak i¢in giindelik yonetim iglerini yiiriitiirler. Biirokrasilerin
halkin tercihlerini politika siirecine eklemleme islevi bulundugunu belirten bazi
yazarlar da politika yapma siirecinde, sinirli dl¢iide de olsa, biirokrasinin giig
sahibi  olmasmin  demokratik idealler acisindan olumlu yanlarini
vurgulamaktadirlar (Wood ve Waterman, 1994: 135). Cook (1998: 226-227) ise
bu durumu demokrasi acgisindan sakincali gérmekte ve kamusal bir amaca
ulasmada ara¢ olan biirokrasinin bu amaci asil belirleyen etkenlerden biri
oldugunu vurgulamaktadir. Bu sekilde; zor ve kirli olarak adlandirdigi amag
belirleme isinin, temiz ve teknik bir siire¢ olan amacglara ulasma isine
bulastirildigini belirtmektedir.

Biitiin bunlara ragmen, modern bir demokrasinin biirokrasi olmadan
ayakta durabilecegini kimse iddia edememektedir. Demokratik bir devlette
isleri yiiriitecek, uzmanlik bilgisine sahip, kurallara uygun bir bigimde tarafsiz
ve partizanliktan uzak olarak etkin ve verimli ¢alisacak bir ylirlitme organina
ihtiya¢ vardir. Biirokrasi de bu gorevi gérmek iizere diigiiniilmiistiir. Ancak,
realitede olup bitenlerin ne oranda ideal olana yakin oldugu tartisma konusudur.
Bununla birlikte, n6tr ve etkin bir biirokrasinin demokrasi i¢in gerekli oldugu
kabul edilmektedir (Mosher, 1968: 202). Her ne kadar, biirokratik orgiitlenme
modelinin daima etkinligi sagladig1 yolundaki iddianin gergekligi oldukca
tartigmal1 bir konu ise de, alternatif orgiit modellerinin de bu modelin yerini
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alacak bir durumda olmadigi kesindir. Yeni oOrgiit tiirleri ve Orgiitlenme
modelleri ya heniiz deneme sathasindadir ya da uygulama sahasi oldukga kiiciik
alanlarda gelistirilmistir (Blau ve Meyer, 1987: 186). Sonug olarak, modern
demokrasinin korunmasi i¢in kendi kendine yeten uzman bir biirokrasinin
varlig1 sart olarak dnerilmektedir (Kearney ve Sinha, 1988: 571).

Ayrica, demokratik toplumlar i¢in yoneticiler biiylik 6neme sahiptirler.
Demokrasinin pratigini yaparken yoneticiler merkezi bir rol oynamakta ve karar
verme mekanizmalari hakkinda halkin bilgilendirilmesine c¢alismaktadirlar.
Bunu gergeklestirirken yoneticiler bir taraftan demokratik degerlerden olan
ifade 6zglirliiglinii kullanirlarken 6te yandan da demokrasinin ger¢eklesmesine
katkida bulunmaktadirlar (Larsen, 2000: 92). Bunlarin yani sira fonksiyonlari,
kurumsal yapisi, siirecleri, kurallart ve degerleri ile biirokrasilerin kamu
yararini saglama konusunda 6nemleri bulundugu belirtilmekte ve topluma katki
sagladigi vurgulanmaktadir (Goodsell, 1990: 96-112). Sonugta, ydneticiler,
demokrasi igerisinde kalip yine demokrasinin yasama gecirilmesi yolunda rol
iistlenmektedirler.

III. DEMOKRASININ BUROKRASI ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Demokratik  kurallar  biirokrasiyi birgok konuda ikilem iginde
birakmaktadir: Biirokrasinin hem secilmis siyasetciye bagli olarak c¢aligmasi
beklenmekte, hem tarafsiz olmasi istenmekte; hem bakanlik gdzetimine tabi
olmas1 gerekmekte, hem de kendi islemlerinden dolayr sorumlu oldugu
sOylenmekte; hem siyasal organin belirledigi politikalart uygulamasi
istenmekte, hem de kendi agisindan politika olusturma siireglerine katilimi
beklenmektedir. Bu ve benzeri 6rneklerde de goriilecegi gibi bir¢ok durumda
biirokrasi ayni anda hem siyasi hem de tarafsiz olmak zorunda birakilmaktadir.
Davranig olarak hangi yolu secerse se¢sin diger acidan kusurlu duruma
diismektedir (Etzioni-Halevy, 1985: 92).

Kamu yonetiminde halka karst duyarli olmak problem olusturan
konulardan biridir. Demokrasi, yoneticilerin halkin genel isteklerine en azindan
secilmis siyaset¢i veya st yoneticiler yoluyla duyarli olmalarini
gerektirmektedir. Bununla beraber, yonetim teorisyenleri ve uygulayicilart bu
duyarliligt kendi profesyonelliklerinden bir anlamda fedakarlik etme ya da
siyasete bulagsma olarak algilayabilmektedirler (Stivers, 1994: 364). Boylece,
kamu yoneticileri dengeyi saglama konusunda zor durumda kalabilmektedirler.
Bunlara paralel bir baska nokta da, modern toplumlarin kompleks ekonomik,
politik ve sosyal yapilart ile istikrarli bir kamu politikasina gereksinim
duyduklar gercegidir. Eger kamu politikalar1 en ufak bir siyasal degisimde
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onemli transformasyonlara konu olursa bu durum yoénetimi ve istikrar1 tehdit
edici bir sonuca yol agabilir. Bu nedenle, biirokratik istikrar demokrasi
agisindan olumlu bir durumdur.

Ayrica, demokrasinin dayandigi temel degerlerden birisi halkin
isteklerine cevap verme olgusu iken biirokrasi orgiitsel baglamda etkenligi
saglamaya dayanmaktadir. Burke taleplere cevap vermenin etkenligin garantisi
olamayacagini belirterek biirokratik etkinlik ve etkenligin demokratik katilimla
zitlik igerisinde oldugunu vurgulamaktadir (Burke, 1989: 180). Yine benzer bir
arglimana gore (Moe: 1984: 760-773), siyasetciler kendi ¢ikarlart
dogrultusunda daha fazla oy ig¢in biirokrasiyi kullanmak istemekte ve
segmenlerince hos karsilanabilecek yatirnmlar1 kendi se¢im bdlgelerine
kaydirma, bazi ¢ikar gruplarina hizmet etme, halk i¢in sembolik 6nemde bazi
adimlar atma gibi konularda oldukg¢a istekli davranmaktadirlar. Bu ise,
kaynaklarin optimal ve etkin dagilimi ile kullanimin1 hedefleyen rasyonel bir
biirokrasinin istemeyecegi bir durumdur. Stivers da (1994: 364) kamu
yoneticilerinin ve akademisyenlerin bir¢ogunun profesyonelligi zedeleyici bir
durum olarak gordiikleri taleplere cevap verici olmayi, katlanilmasi “gerekli bir
kotiiliik” olarak gordiiklerini vurgulamaktadir. Ayrica, biirokrasinin su anki
durumunu seg¢ilmis otoritelere kars1 asir1 cevap verici (hyperresponsive) bulup
bunun yerine demokrasinin azaltilip biirokrasinin arttirilmasi gerektigini
vurgulayanlar da bulunmaktadir (Meier, 1997: 193-200).

Bunlarin yani sira, demokrasi bir anlamda karar alma siirecine vatandag
katiimciligim1 da igermektedir. Oysa, isin uzmani olan biirokratin isine
bagkalarinin karigsmasi oncelikle onun uzmanli§ina sayglr gostermemek ve
giivensizlik anlamlarini tasiyabilmektedir. Bu ise sadece, islerin etkin olmayan
yoldan yapilmasi anlamin1 tagimaktadir (Cox vd., 1994: 159).

Biitiin bunlara ek olarak, biirokrasiye yoneltilen bazi elestirilere de
deginmek yararli olacaktir. Biirokrasiler genisledikce ama¢ ve ara¢ ayrimi
ortadan kalkabilmekte, ara¢ olarak kullanilan bazi yontemler kendi baslarina
ama¢ haline gelebilmektedir (goal displacement). Biirokratik bir Orgiit
yaslandik¢a bu egilim daha da artmaktadir. Biirokrasi kendi disindaki sosyal
amaglar i¢in c¢alisirken, en azindan bu amagla kurulmusken, zamanla ig
prosediirler 6yle bir hale gelir ki sosyal amaglar unutularak biirokratik kurallar
arag olmaktan ¢ikip amag olurlar (Lane, 1987: 6). Sonugta, halkin talepleri bir
kenara itilerek demokratik agidan pek de uygun olmayan i¢e doniik bir yapi
ortaya cikabilir.
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Niskanen de biirokratlarin amacinin biitgelerini maksimize etmekten
baska bir sey olmadigini belirtmektedir. Biirokratlar ofislerine o kadar bagiml
hale gelirler ki, onlar i¢in tek amag¢ kendi kurumlarinin biiyiimesi olur. Sonugta,
sosyal amaglar bir tarafa atilarak israfa yol agilmakta ve yonetimin etkinligi
kaybolmaktadir (Niskanen: 1971: 46-50). Ancak son tahlilde, demokrasinin
gelistirilmesi i¢in biirokratlarin i¢ sorumluluk duygularina dayanmaktan baska
da bir yol olmadigi da itiraf edilmektedir (Cleary, 1989: 186). Sonugcta,
demokratik ideallerin yasatilabilmesinin baslica yolu, biirokrasinin kapali bir
grup olmaktan ¢ikarilarak atanmislarin secilmiglere oranla daha az otoriteye
sahip olmasinda goriilmektedir (Oztiirk, 2003: 36).

IV. BUROKRASI VE DEMOKRASININ UZLASTIRILMASI

Yonetim islevinin yasamsal fonksiyonu elinde tuttugu giicten
kaynaklanmaktadir (Long: 1949: 257). Biirokrasi, yonetsel ve ayni zamanda
siyasal bir kurum olarak giicii de beraberinde igermektedir. Bu agidan
biirokrasiyi arastirmak, ayni zamanda siyasal analiz yapmay1 da gerektiren bir
konudur. Bu nedenle, biirokrasi, zaman zaman diger ¢ikar gruplar ve siyasal
otoriteler ile kamu ¢ikarinin ne oldugu konusunda tartigmalara girebilmekte ve
politika yapma siirecine olumlu katkida bulunabilmektedir (Goodsell, 1994:
151). Ne var ki, sorun biirokrasinin gii¢c sahibi olmasinda degil, bu giiciin
demokratik olmayan big¢imlerde uygulamaya konulmasindadir (Hunold, 2001:
151). Surast bir gercek ki, biirokrasi ve demokrasi arasindaki anlagmazlik
noktalarina eklenebilecek baska konular da bulunabilir. Ancak, unutulmamasi
gereken konu, biirokrasi olmadan demokrasilerde se¢ilmis liderlerin verdikleri
sOzleri yerine getirebilmelerinin olanaginin bulunmadigidir. Dolayistyla, bu iki
kurumun ¢atigmadan ya da en az catisarak fonksiyonlarini yerine getirmelerin-
den bagka ¢ikar bir yol goziikmemektedir.

Kendisine yoneltilen elestirilere ragmen biirokrasinin de heterojen ve
bazen disiplinsiz ancak koordineli liyelerden olustugu unutulmamalidir. Ayrica,
biirokrasinin de gilictinii kisitlayan hukuksal normlar, yonetsel kurumlar, ¢ikar
gruplari, hizmetten yararlananlar ve medya organlar1 bulunmaktadir. Ozellikle
mali konularda biirokrasi siki bir kontrol altinda ¢aligmaktadir (Kaufman, 2001:
18-43). Ayrica, hukuki kisitlamalar da, biirokratlarin davraniglarinin yasal
sinirlar igerisinde kalmasini saglamakta aksi durumda ise yargi organlarinin bu
keyfiligi onlemede oldukca kati davranacaklar1 belirtilmektedir (Rosenbloom,
1981: 29-50). Bu nedenlerle, biirokrasinin demokrasi acisindan olusturabilecegi
tehdit fazla abartilmamalidir. Sonugta, tagidig: biitiin olumsuzluklara ve negatif
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imaja ragmen biirokrasi hala dimdik ayaktadir ve yakin gelecekte de Oyle
olmaya aday goriinmektedir.

Bu baglamda, bir baglangi¢ olarak, biirokrasi ve demokrasi arasindaki
catismalar1 azaltici 6neriler su sekilde siralanabilir:

Demokratik siiregler igerisinde hesap verme (accountability) ve
halkin isteklerine cevap verme (responsiveness) mekanizmalarinin
arttirilmasi,

Biirokraside saydamlik ve seffafligin 6n plana ¢ikartilmasi,

Biirokratik yolsuzluklarin 6ne ge¢ilmesinin ancak tam demokratik
yollardan olanakli oldugunun vurgulanmasi,

Biirokraside etkinlik, etkenlik ve kalite arayislarinin ydnetsel
sistemlere dahil edilmesi,

Hizmetin vatandas i¢in yapildig1 anlayiginin tiim biirokraside var
olmasi,

Demokrasilerin isleyissel olarak biirokrasiye muhta¢ oldugunun
vurgulanmasi,

Kamu yonetimlerinde gegerli olacak etik kurallarin olusturulmasi,

Vatandaglara kamusal islemlerle ilgili olarak bilgi edinme
haklarinin verilmesi,

Yonetsel islemlerde hukukun {stiinliigii ilkesinin her zaman
dikkate alinmasi,

Kamusal biit¢elerin kullaniminda “vatandasin parasini kullaniyor
olma” bilincinin olugmasi,

Kamu denetgiligi (ombudsman) siteminin olusturularak islevsel
hale getirilmesi,

Siyasal olarak duyarl iist diizey makamlarin belirlenerek buralara
yapilan atamalarda siyasi otorite ile géreve gelip gérevden ayrilma
mekanizmasinin  olusturulmasi; bunun disindaki makamlarda
liyakat ilkesine bagli kalimmasit yoluyla biirokrasinin
siyasallagmasi sorununun 6niine gegilmesi,

Yerel makamlara yetki devrine daha fazla islev kazandirilarak asiri
biirokrasinin 6nlenmesi ve demokrasinin gii¢clendirilmesi
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V. HESAP VEREBILIiRLiK YAKLASIMININ TARTISILMASI

Biirokrasi ile demokrasinin  uzlastirilmasmma yardimer  olacak
yontemlerden birisi de “hesap verebilirlik” anlayisinin kamu o6rgiitlerinde
hayata gecirilmesidir. Kamu orgiitlerinde yetki ve otoriteyi elinde tutanlarin
kendilerinden beklendigi sekilde davranip davranmadiklarinin belirlenebilmesi
i¢in bir tiir “hesap verebilirlik” yonteminin bulunmasi gerekmektedir. Hesap
verebilirlik, 6zellikle 1980°lerden sonra Yeni Kamu Yonetimi (YKY) akimiyla
birlikte giindeme gelen kavramlardan birisidir. YKY bir taraftan yoneticilere
daha fazla esneklik taninarak iglerin yiiriitiilmesini dngdrmekte, diger taraftan
da gelistirilen yeni hesap verebilirlik yontemleri ile onlarin daha siki
kontrollere tabi tutulmalarini vurgulamaktadir. Bu agidan, yonetenlerin hesap
verebilirligi, YKY akiminin 6nemli unsurlarindan birisi olarak degerlendiril-
mektedir (Humpherey v.d., 1993; Cochrane, 1993; Gray v.d. 1993’ten aktaran
Balci, 2003: 122). YKY hesap verebilirligi hem bagli basina bir deger olarak
gormekte ve hem de etkinlik ve etkenligi saglayici bir arag olarak gérmektedir
(Mulgan, 2003: 154).

Hesap verebilirlik iligkisinin en basta vatandaslar ile kamusal gorevleri
yerine getirenler arasinda, sonra da kamu Orgiitlerinin iglerindeki hiyerarsik
kademeler arasinda ve siyasetgilerle biirokratlar arasinda bulundugu séylene-
bilir. Hesap verebilirligin baglica ulagsmak istedigi temel amag, biirokrasilerin
daha fazla vatandasa hesap verebilir kilinmasiyla demokrasilerin gelistirilmesi
sonucunun ortaya ¢ikarilmasidir (Weber, 1999). Bu agidan, hesap verebilir bir
kamu yonetimi sisteminin gelistirilmesi biirokrasi-demokrasi g¢atigmasini da
azaltabilecek potansiyellere sahiptir.

Caiden bir kamu gorevlisinin ti¢ unsura dikkat ederek goérevini yerine
getirmesinin gerekli oldugunu vurgulamaktadir. Buna gore, kamu gorevlileri,
kamu adina yaptiklar1 tiim isten dolayr sorumluluk iistlenmeli; gorevde iken
yaptiklar1 veya yapmadiklar seyler i¢cin dig kurumlara hesap vermeli; iceride
ve digarida yer alan hakemlerce yanlis olduguna karar verilen isler igin yasal ve
moral olarak diizeltme veya bor¢lanma yollarma tabi tutulmalidirlar (Caiden,
1989: 25).

Bunlarin yan1 sira, kamu gorevlilerinin hesap verme sorumlulugu degisik
boyutlar1 igermektedir. Buna gore, kamuda calisanlar;

e Mali konularda hesap verme sorumluluguna,

e Adillik konusunda hesap verme sorumluluguna,
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e Giiclin kullanimi (ya da suistimal edilmesi) i¢in hesap verme
sorumluluguna,

e Performans i¢in hesap verme sorumluluguna,

tabi tutulmalidirlar (Behn, 2003: 2-8). Sayilan bu yontemler kamu
gorevlilerinin yapmis olduklar islerde kurallara uygun davranip davranmadik-
larin1 ve demokratik degerler arasinda yer alan adalet ve giiciin nasil
kullanildig1 gibi unsurlari igermesi bakimindan biirokrasi-demokrasi ikilemini
agmaya yardimeci olabilir.

Kamu orgiitlerinin artik sunduklari hizmetlerin kalitesinden, kamusal
kaynaklarin makul ve uygun kullanilmasindan ve yaptiklarinin sonucu olan
islerden hesap verebilir olmalar1 kagmilmaz goziikmektedir. Nitekim,
enformasyon teknolojisi olanaklari, performans Ol¢iimiine dayali yeni
yontemler, vatandaglarin kamu hizmetleriyle ilgili bilgi edinmesinin
kolaylastirilmasi yoniinde atilan adimlar kamu yonetim sistemlerinde hesap
verebilirligin  de arttirllmasina  yol agabilecek uygulamalar olarak
goziikkmektedir (Balci, 2003). Kamu orgiitleri artik daha fazla katilime1 bir
anlayis igerisinde vatandaslarin kamu hizmetleriyle ilgili istek ve beklentilerini
dikkate alarak kamu yarart dogrultusunda hareket etmek durumundadirlar.
“Demokratik hesap verebilirlik” (Cendon, 2004: 43) mekanizmasi olarak da
adlandirilan yonteme gore, kamu yonetimleri bundan bdyle sadece parlamen-
toya degil, vatandaslara da yaptiklar1 isglerin hesabini ve performanslarin
aciklamak zorundadirlar. Bunun sonunda da kamu oOrgiitleri demokratik bir
mesruiyet de kazanmisg olacaklardir.

Demokratik politika olusturma baglaminda hesap verebilirlik, tarafsiz
davranmakla ilgili goriilmektedir. Buna gore, kamu politikalarinin
olusturulmasi siirecinde, konuyla ilgili tiim taraf ve aktorlere esit sans taninarak
seslerini duyurma sansinin verilmesi, goriislerini ilan etme olanagina kavugmasi
olarak degerlendirilmektedir (Gormley ve Balla, 2004: 5). Ancak, kamu
politikalar1 agisindan degisik hedef, yontem, oOncelik ve yaklasimlarin
benimsenmesi ve amaclar hakkinda kamuoyunda bir uzlagsmaya varilmas: her
zaman kolay degildir. Bu tiir durumlarda da yoneten ve yonetilenler arasinda
degisik politik hesap verebilirlik araglar1 yasa yapicilar, politika olusturma
konusunda deneyimli ¢evreler ve medya organlari ile diyalog igerisinde ortaya
konabilir. Bunun yapilabilmesi de kamu orgiitlerinin Onciiliigiinde ve onlarin
saglayacaklari dogru bilgi ve belgeler yoluyla gesitli danigma ve tartisma
ortamlarinda yiiriitiilebilir (Mulgan, 2003: 37). Biitin bunlar da kamu
orgiitlerinin hesap verebilir kilinmastyla yakindan ilintili konular arasindadir.
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Degisik hesap verebilirlik tiirleri arasinda gosterilen politik hesap
verebilirlikle, hiikiimet tarafindan belirlenen program ve politikalara uyumlu
davranma; yonetsel hesap verebilirlikle, yasal olarak ortaya konulan kural ve
prosediirlere tam baglilik; profesyonel hesap verebilirlikle, yapilan isin teknik
kural ve pratiklerine tam uygunluk; demokratik hesap verebilirlikle de,
toplumun veya sosyal gruplarin ihtiya¢ ve ¢ikarlari dogrultusunda davranma
anlatilmak istenmektedir (Cendon, 2004: 33). Hesap verebilirligin sayilan bu
tiirleri ise, biirokrasi-demokrasi ikilemini azaltabilecek boyutlar1 beraberinde
tagimaktadir. Bunlarin uygulamaya gecirilebilmesi durumunda, sorunun bir
6lciide hafifleyecegi ongoriilebilir.

GENEL DEGERLENDIRME

Biirokrasi ve demokrasi arasindaki iligkiler tarihsel siire¢ igerisinde
degisik iilkelerde degisik boyutlariyla tartisilmaktadir. Gelismis iilkeler bu
sorunu daha erken donemlerde yasayarak kurumsal ve davramigsal kiiltiiriin
yerlesmesi sonucu biiyiik olgiide asmis gozikkmektedirler. Sorun o6zellikle
gelismekte olan iilkeler agisindan giincelligini korumaktadir. Burada yapilan
degerlendirmeler, sorunun farkli yanlarin1 ortaya koymakta ve degisik bakis
acilariyla konuyu irdelemektedir. Buna gore, biirokrasi ve demokrasi zaman
zaman birbiriyle ¢elisen ve zit boyutlar tasiyan kavramlar olsa da, uyum
icerisinde olabilecek iki kavram olarak degerlendirilmektedir.

Hesap verebilirlik yaklagimi da, biirokrasi ve demokrasinin uyumunu
arttiracak unsurlar igermektedir. Ozellikle mali konularda, performansla ilgili
hususlarda, giiciin ve otoritenin nasil kullanildig1 yoniinde, vatandas istek ve
beklentilerine daha duyarli olunmasi gibi konularda hesap verebilirlik yeni
acilimlar getirmektedir. Bu ise biirokrasi ile demokrasiyi yakinlagtiracak bir
durum olarak degerlendirilebilir.

Sonu¢ olarak vurgulanmasi gereken nokta, biirokrasi ve demokrasinin
birbirine zit kavramlar olarak ele alimmamasiin gerekliligidir. Arada bazi
catisma noktalarinin bulundugu bir gercektir. Yukarida bunlari azaltmaya
yonelik oneriler siralanmistir ve bunlara daha bagka yenileri de eklenebilir.
Sonugta, biirokrasiyi demokrasiyi tamamlayan bir unsur olarak gérmek daha
gergekei bir yaklasim olarak nitelendirilebilir. Modern toplumlarin gelisiminde
biiyiikk katkisi olan biirokrasiyi demokrasiyle uzlastiracak yeni formiillerin
arastirllmasinin dogal oldugu agik bir gercekliktir. Bunlar arasinda &zellikle
hesap verebilirlik yaklasimmin ciddi olarak degerlendirilmesi yerinde bir
yaklagim olarak goriilebilir.
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NOTLAR

" Oncelikle belirtmek gerekir ki, demokrasinin ve biirokrasinin ne olduklar1 konusunun
tartigilmasi bu yazinin sinirlarini agacak boyuttatir. Atanmislarin segilmislerin koydugu
politikalara uymalarinin gerekliligi, demokrasinin &nkosullarindan biri olarak kabul
edilmektedir. Bu ¢alismada, demokrasiden kastedilen, en dar anlamiyla atanmislarin
halk oyu ile is basina gelmis olan secilmislere tabi olmasidir. Ote yandan, biirokrasi ile
de anlatilmak istenen ana tema, genel bir yonetsel aygit tiplemesidir. Ancak, yeri
geldikge biirokrasinin diger anlamlarina da atifta bulunulmaktadir. Ayrica, bu yazida
biirokrasi-demokrasi tartismasi herhangi bir ililke baglaminda yapilmamakta, bir ¢ok
iilkede karsilasilan ve karsilasilabilecek konu, kavram ve kurumlar {izerinden analizler
yiiriitiilmektedir. Bu acidan biirokrasi ve demokrasi ile ilgili karsilastirmali analizler de
bu ¢aligmanin kapsami igerisinde yer almamaktadir. Bu alanda yapilan ¢alismalar i¢in
bakimz: Ferrel Heady (1995) ve Bilal Eryilmaz (2002).
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