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Onsoz

Demokratik kurum ve degerlerde saglanan ¢nemli gelismelere ragmen
devletin icra araci konumundaki biirokrasinin demokrasi tizerindeki
olumsuz etkileri gilincelligini korumaya devam etmektedir. Antik do-
nemde devlet, vergi toplama ve su kanallarimin idaresi aracilifiyla kont-
rol ederdi. Oysa giinlimiizde devletin vatandasla olan iliskisi bir hayli
gelismis ve yayginlasmis aglar {izerinden saglanmaktadir. Dogumdan
Olime kadar yasamin her alani bu aglar tarafindan gevrilmistir. Otoyol
aglari, hava yolu, tren yollari, finans aglari, banka sistemi, medya aglari,
internet aglari, kamera aglari, saglik aglari, giivenlik aglari, egitim agla-
r1, sanal aglar gibi cok sayida yonetsel ag artik giintimiiz insanmn ku-
satmis durumdadir. Aglarin bdylesine yayginlasmasi birey agisindan
ozgiirliik kaybi ve sikismislik duygusuna yol agmaktadir.

Bu ¢alismanin iizerinde odaklastig1 sorun bu aglardan insanligin
kurtarilmas: degil, bu aglarin demokratik kontroliiniin saglanip sagla-
namayacagidir. Bu nedenle sonug¢ béliimiinden de yararlanilarak bii-
rokrasinin giiclinii azaltabilmenin yollar1 ortaya konmaya calisilmistir.
Bu husus siyasal rejimi ve siyasal sistemi ne olursa olsun basta gelis-
mekte olan iilkeler olmak {izere biitiin {ilkelerde goriilen demokrasinin
asli bir ikilemidir. Devletin rolii azaltilarak ihmal edilebilir bir boyuta
indirgendiginde bu sorun kendiliginden ¢oziiliir. Ancak devletin roliinii
bu boyutlara indirgemek aym zamanda diizensizlik ve kargasaya evet
demek anlamina gelir ve Hobbes'u hakli ¢ikarir. Oysa Locke’un 6ngor-
diigii gibi hem devletin devamini saglamak hem de ozgiirliikleri koru-
yup biirokratik aygiti demokratik smirlar iginde tutmanin yollarimi
aramak gerekir.
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Temel hak ve 6zgiirliikler bir yandan devletin biirokratik cihazi ta-
rafindan yakin markaja alinirken 6te yandan bu aglar sayesinde bireyin
her hareketi izlenmekte ve biiyiik bir mekanizmanin denetimine tabi
tutulmaktadir. Boylesine yaygin bir kusatma altinda hak ve 6zgiirliikle-
ri gerektigi gibi kullanmak ¢ok gercek¢i degildir. Devlet veya kamu
otoriteleri her an Ozgiirliikleri ortadan kaldirabilecekleri gibi onemli
sinirlamalara tabi tutacaklar1 imkanlara da sahiptirler. Teknolojik ge-
lisme, demokrasi bakimindan bazi olanaklar getirse bile onun kotiiye
kullanim1 hem demokrasiyi hem de &zgiirliikleri olumsuz yonde etki-
leme potansiyeline sahiptir. Boyle bir ortamda hem o6zgiirliiklerimizi
koruma hem de demokratik degerleri giiclendirme adina biirokratik
mekanizmanin giliciiniin denetlenmesi {izerinde durmak oOnemlidir.
Ciinkii ancak boylelikle etrafimizi kugatan biitiin bu aglarin etkisi azal-
tilabilir ve insan yasami i¢in en azindan bazi pencereler acilabilir.

Bu eser 14 yil 6nce yazdigimiz “Biirokrasinin Giicii ve Siyaset” adli
calismay1 giincellemek isteginden dogdu. Kitab1 giincellemeye basla-
yinca, kitaptaki konular1 da kapsayan ve giiniimiizde gittikce daha ¢ok
ihtiya¢ duyulan demokratik degerleri 6n plana c¢ikarma diisiincesiyle
yeni ve kapsamli bir kitap yazmanin daha iyi olacagin diisiindiim. Do-
layisiyla bu kitaptaki bilgileri de iceren daha kapsaml ve kullanish bir
kitap ortaya ¢ikacakti. Ayrica biirokrasi ve demokrasiyle ilgili yazdigim
¢ok sayida makale ve kitap boliimiinii bu eserde bir araya getirip 6zet-
leyerek kullanabilecektim. Boylece kitaptaki konular1 glincellemis, yeni
gelismelere yer vermis ve demokratiklestirmeye yonelik gelismeleri
daha ayrintili olarak incelemis olacaktim. Nitekim Oyle de oldu. Kitap,
yazilmaya baglandiktan bir yil sonra, kapsam ve boyutuyla farkl bir
eser olarak “Biirokrasi —Siyaset ve Tiirkiye ” adiyla ortaya ¢ikt1.

Kitabin yazilmasinda yardimlarini esirgemeyen arastirma gorevlisi
Kutay Gokdeniz ile Cigdem Pank’a ozellikle tesekkiir ediyorum. Ayrica
kitabin yenilenmesi konusundaki tesviklerinden dolay1 Unal Sevindik’e
tesekkiir bor¢luyum. Kitabin siyaset, demokrasi ve biirokrasi ile ilgile-
nen tiim okuyuculara faydali olmasini diliyorum.

Namik Kemal Oztiirk
Kétekli-Mugla
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Birinci Bolum

Tarihsel Cerceve ve Blrokrasi Teorileri

I. Birokrasinin Anlami ve Tarihsel Gelisimi
A. Kavramin Anlami

Biirokrasi kavrami anlaminin net olmamasi, yapmacik ve suni olmasi gibi
nedenlerden dolay1 yogun tartismalara konu olmaktadir. Bu bakimdan
kavramin ilk kez nerede ve nasil ortaya ¢iktig1 konusunda bir uzlasmanin
varhigmdan soz etmek dogru olmaz. Morstein Marx, onun Latin kokenli
Fransizca kotii sohrete sahip kavramlardan biri oldugunu soylemektedir.
Morstein Marx, bu kavramin “bureaucratie” seklinde 18. yiizyilda hiikii-
met faaliyetlerini yiiriiten birimleri ifade etmek icin ilk kez bir Fransiz
Ticaret Bakaninca kullanildigini belirtmektedir'. Nitekim kavramin ilk
olarak 1745 yilinda Fransiz fizyokrat ve dénemin ticaret bakan Vincent
de Gournay tarafindan kullanildig1 hususunda goriis birligi vardir. Keli-
menin Latince ofis ve memurlar anlamindaki “Burrus” kokii ile gii¢ an-
lamindaki “Cratie” ekinin birlesiminden meydana geldigi ve ¢alisanlarin
onemli yetkilere sahip olduklar1 bir yonetimi ifade ettigi soylenmektedir. 2

1 Ferrel Heady, (2001), Public Administration: A Comparative Perspective, Sixth
Edition, Marcell Dekker Inc, s.71.

2 Burhan Aykag, (1997), Kamu Biirokrasisi ve Tiirk Kamu Personel Yonetiminde Biirok-
ratik Egilimler, Ankara, s.15; Muharrem Sevil, (1999), Tiirkiye’de Modernlesme ve
Modernlestiriciler, Vadi Yaymnlari, Ankara, s.81; Bilal Eryillmaz, (2010), Biirokrasi ve
Siyaset, Alfa Yayinlari, Istanbul, s.5-6; Heady, 2001, s.71; Alfred Sauvy, Biirolar ve Bii-
rokrasi, (1975), Cev. Yildizhan Yayla, Gelisim Yayinlari, Istanbul, s.5; Mehmet Akif
Terzi, (2012), Tiirk Devlet Geleneginde Biirokrasi ve Memur, Kamu Sen Yayini, Sistem
Ofset, Ankara, s.13.
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Ardindan kavram Almancaya “bureaucratie”, Italyancaya “buracracia”,
Ingilizceye “bureaucacy” seklinde gegmis ve diger dillere yayilmustir.

Eski Fransizcada “la bure” terimi koyu renk kumas anlamma gel-
mektedir. Kavramin etimolojik kdkeni de bu anlamiyla uyum igindedir.
Zira kamu hizmetini gormekle miikellef olan memurlar o dénemde siyah
bir bezle ortiilii masanin arkasinda oturmaktaydilar. Bu nedenle “biiro”
terimi Onceleri devlet islerinin yapildigi masalar anlaminda, ilerleyen
yillarda ise bu masalarm bulundugu daireler anlaminda kullanilmigtir.

18. ylizyilda biirokrasi kavrami, devlet giiciinii kendi yararlarina
kullanan memurlar toplulugunu ifade etmektedir. Nitekim Fransiz
Akademisi’nin yayinladig sozliigiin 1798 tarihli ekinde “Giig, hiikiimet
dairelerindeki miidiirlerin ve diger is gorenlerin sahip oldugu etkileme
erki” seklinde ifade edilmektedir®. Akademik bir ¢alisma konusu ola-
rak biirokrasi kavrami Alman sosyal bilimci Max Weber’le birlikte
anilir. Onun biirokrasi iizerine yazilar1 daha sonraki arastirma ve ince-
lemelerde etkili olmustur®. Weber, biirokrasinin teknik yetenegi, istik-
rar1, uzmanhg, disiplini, her tiirden yonetsel gorevi yapabilmesi gibi
ozelliklerinden dolay1 insanin kontrol edilmesinde en rasyonel arag
oldugunu sdylemektedir”. Ondan sonra bir¢ok sosyal bilimci biirokrasi
kavramini genis Olgekli karmasik organizasyonlari ifade etmek igin
kullanmistir.

Weber modern yonetimin mutlaka uzmanlagsmaya gitmesi gerekti-
ginin {izerinde durur. Ona gore bu nitelik unsuru o kadar énemlidir ki
profesyonel olarak egitilmis biirokrasi olmadan modern devletin kuvvet
kullanabilmesi miimkiin degildir. Biirokrasinin vazgecilemez niteligi
onun otonomlasmasina katki yaparken, profesyonellesme onu ikincil
konuma getirmektedir. Ciinkii rekabet i¢inde bir ekonominin ¢alisabil-
mesi, tamamen tarafsiz isleyen biirokrasiye gereksinim duyar. Biirokra-

3 Heady, 2001, s.71; Eryilmaz, 2010, s.6; Atilla Baransel, (1993), Cagdas Yonetim Diisiin-
cesinin Evrimi, ikinci Baski, Istanbul Univ. Yaym No: 3295, s.165; Nermin Abadan,
(1959), Biirokrasi, Ankara Univ. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, No.,92-74, Ajans
Tirk Matbaasi, Ankara, s.7-8; Ferrel Heady, (1996), Public Administration: A
Comparative Perspective, Fifth Edition, Marcell Dekker Inc., s. 73.

4 Abadan (1959), s.8; Terzi, 2012, s.13-14.

5 Heper, (1983), “Biirokrasi”, Cumhuriyet Dénemi Tiirkiye Ansiklopedisi, C.2, Tletisim
Yayinlari, [stanbul, s.290’dan aktaran Sevil, 1999, s.81

¢ Heady, 2001, s.71.

7 Henry Jacoby, (1973), The Bureaucratization of the World, University of California
Press, London s.149.
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sinin tarafsiz olmasi ise onun siyasi iistlerine karsi bir ara¢ konumunda
bulunmasini gerektirirs.

Weber, tasvir ettigi devlet seklini daha 6nce Avrupa’da goriilen
“patrimonyal” yonetimin tezad:i seklinde “biirokratik” olarak nitelen-
dirmektedir. Weber’in biirokrasinin Ozellikleri: (1)Yetki ve gorevlerin
belirli olmasi,(2)Sistematik olarak diizenlenmis yetki ve gorev hiyerarsi-
si, (3) Tayin, atama ve yiikseltmelerin sozlesmeye dayandirilmasi, (4)
Teknik egitim ve deneyime dayali bir istihdam yapisi, (5) Yapilan is
karsiliginda maas alinmasi, (6) Is ve ozel hayatin birbirinden ayrilmas:
ve memurun isini yaparken kullandig: araglarin kendi mali olmamasi
ve (7) Idari islerin memurlarca tam zamanl olarak yapilmasi, seklinde
siralanabilir. Belirtilen bu ozellikler topluca Bati Avrupa ulus-devlet
biirokrasilerinin ortak 6zellikleri olarak kabul edilir®.

Fransizlarin itirazlarina ragmen kamu yonetimi disiplininin genel-
likle bir Amerikan icadi oldugu kabul edilir. Buradan hareketle
Wilson'un da kamu yonetiminin normatif modelinin ilk teorisyeni ol-
dugu soylenir. Wilson'un amaci “kamu yonetimi bilimini” savunmak ve
politika ile yonetim arasindaki ayrilig1 ortaya koymaktir. Ona gore dev-
let yonetimi (biirokrasi) siyasetten ayr1 bir alan olarak diisiiniilmelidir.
Bu gerceklestirildiginde biirokrasi kendisine verilen gorevleri tarafsiz
bir sekilde yapacak, siyasal etkinin disinda kalacak ve dogrudan halka
hizmet edebilecektir'0. Wilson ile baglayan bu tartisma 20. yiizyilin bas-
larindan itibaren kamu yonetimi ve siyaset bilimi literatiiriine egemen
olmustur' ve 6nemi azalmasina ragmen giintimiize kadar gelmistir.

Wilson’dan sonra Frank Goodnow (1900), “Siyaset ve YOnetim”
adl kitabinda Wilson’un ortaya attig1 siyaset/yonetim ayrilig: iizerine
goriisler ortaya koymustur. Benzer goriislerin kamu yonetiminin 6ncii
yazarlardan Leonard White ve W. Willoughby tarafindan paylagildi-
gin1 belirtmek gerekir. Aslinda Weber idare siyaset ayriligini ¢ok agik
olarak kabul etmistir. Ancak o, her sorunun ne denli teknik goriiliirse
goriilsiin politik yonlerinin oldugunu ve ¢oziimiiniin de politik neden-

8 Reinhard Bendix, (1945), “Bureaucracy and Problem of Power”, Public Administration
Review, Vol. 5, No. 3, s.204-205.

®  Heady, 2001, 5.184-185; Bendix, 1945, 5.205-207.

10 Steven G. Koven, (1994), “The Bureaucracy-Democracy Conundrum: A Contemporary
Inquiry into the Labyrint”, Handbook of Bureaucracy, (Ed. Ali Farazmand), Marcel
Dekker, s.82

1 Turgay Ergiin, (1997), “Postmodernizm ve Kamu Yénetimi”, AID, TODAIE Yayini,
C.30 (4), s.5.
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