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OZET

Modern devlet, birgok farkli islevi biinyesinde toplayan, yurttaglarinin
yasamlari iizerinde dogrudan tasarrufta bulanabilen, sosyal yasama niifuz edebilen;
toplumu yonlendirme, diizenleme ve ona miidahale etme imkanina sahip bir iktidar
orgiitlenmesidir. Modern devletler, bu siireglerin tiimiini kitlesel olarak orgiitlenmis
merkezi biirokrasiler araciligiyla isletirler. Modern devletin zorunlu olarak
biirokratik orgiitlenmesi ile demokratik idealler arasinda birtakim gerilimlerin ortaya
¢iktigi goriiliir. Bu gerilimlerin temelinde, aragsal aklin hakimiyeti dogrultusundaki
biirokrasinin, modern toplumun &zellikleri acisindan alternatifsiz kalmasi vardir.
Mesleki uzmanlik bilgisi ve kurumsal ideoloji gibi iki gii¢ kaynagi etrafinda bir
iktidar bicimine doniigen biirokrasiyle, demokrasinin isleyebilmek igin bu
biirokrasiye mahkiim olmasi, bir¢ok ikileme yol agmistir.
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ABSTRACT

Modern states, with all different functions, are able to have the right of
disposition over the population, penetrate into social life and modern state is a power
organization which has the opportunities of manipulating, regulating and interfering
with the society. Modern states control all the process by means of centralized
massive bureaucratic organizations. While organizations of the states are necessarily
bureaucratic, there emerge inevitable tensions between democratic ideals and
bureaucratic requirements. The main source of the tensions is the incomparability of
bureaucracy along with the domination of instrumental reason. Since democracy is
in the need of bureaucracy to work and bureaucracy appeared as a form of power
through know-how and corporate ideology, many dilemmas emerge.
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GIRIS

Insanoglunun sosyal bir canli olmasi gergegi, beraberinde is bolimi,
uzmanlagma, yer aldigi miisterek faaliyetlerde farkli rol ve statiileri gilindeme
getirmistir. Tiim sosyal olusumlar ve miisterekliklerde bir emir-itaat iliskisi
yer alacagindan, Aristoteles’in ifadesiyle, insan sosyal bir canl oldugu kadar
siyasal bir canlidir da. Bu agidan bakildiginda siyaset, sadece resmi
kurumlarla sinirlandirilacak kadar dar bir eylem alani degildir. Ayni sekilde,
Weber’in ‘irade yiiriitebilme beceris;’ olarak tanimladig1 iktidar da tiim insan
iligkilerinde yer alan bir olgudur. Ancak 16. ylizyildan itibaren ortaya ¢ikan
gelismeler, iktidar ile beraber siyasetin, en fiistiin kurumsallasmis siyasal
iktidar tipi olan devlet (Akal, 1998:48) merkezli diisiiniilmesini giindeme
getirmistir. 16. yiizyil itibariyle toplumdan farklilagms bir grubun kullandig
merkezilesmis iktidar ve belli bir toprak pargasinin tiimii iizerinde
biitiinlegmis bir Orgiit olarak devletten bahsetmek miimkiindiir. Y6netme
nesnesi hem niifus hem de toprak olan ‘yénetici deviet’, niifusu yonetmek
icin egitimden sagliga, giivenlikten dine, ekonomiye, ¢ok cesitli zeminlerde
birgok farklr islevi biinyesinde toplayan ve yurttaglarinin yasamlari iizerinde
dogrudan adli tasarrufta bulunabilen devlettir. Modern yénetici devletler,
tim bu islevleri gergeklestirmek icin genis hacimli biirokrasiler olusturmak
zorunda kalmistir. Zaten modern devletlere toplumlarin yonlendirme,
diizenleme ve miidahale etme kapasitesini saglayan 6ge, kitlesel olarak
Orgiitlenmis merkezi biirokrasilerdir (O’leary, 2004:995). Biirokrasiler,
modern devletten ¢ok daha Snceleri ortaya ¢ikmalarina ragmen, insanlik
tarihinin hig¢bir déneminde modern donemler kadar sosyal yasamin i¢ine
nifuz etmemistir. Bu niifuz diizeyi, demokratik idealler ile biirokratik
zorunluluk arasinda bir takim gerilimler ve ikilemler dogurmaktadir. iste bu
¢alismanin  amaci, elestirel bir bakisla bu gerilimler ve ikilemleri
¢oztimlemeye ¢alismaktir,

iktidar, Siyaset ve Biirokrasi

Biirokratik bir tarzda kadrolasmis personelin yer aldigi 6zel kurumlar
tarafindan yénetim anlaminda biirokrasi, modern devletlere 6zgiidiir ve
biirokrasiyle ilgili en derinlikli ¢6ztimlemeler, modernligin getirdigi koklii
doniisiimlere taniklik eden Weber’e (Karlberg, 2004:1059) aittir. Weber’in
(1995:329) tespit ettigi bicimiyle biirokrasi, teknik olarak diger tiim
Orgiitlenme  bigimlerinden iistiin en rasyonel Orgiitlenme tipidir. Zaten,
modernligin arka planini olusturan rasyonel bir diinya algisinin hakim
oldugu ortamda, bu rgiitlenme tipinin iistiin olmasi sasirtict degildir; siyasal
iktidarin merkezilestigi modern devletlerde, yonetsel goérevleri yiiklenecek
olan &rgiitlenme tipi biirokrasidir. Cunkii  yasal kurallar tarafindan
tanimlanmig gorevler ve yetkiler, modern devletlerin islevlerindeki artisa
paralel olarak hem ¢esitlenmis hem de cogalmustir. Diizenli, istikrarli ve
hassas bir yapilanmayla, sorumluluklar ¢ergevesinde merkezi yonetimin
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idari yapilanmasi her gegen giin daha da biirokratik bir nitelik kazanmistir.
Gayrisahsi diizenlemelere tabi olarak isleyen biirokrasinin yetki sinirlarinin
yasal olarak c¢izilmesi, bu iktidar tipinin mesrulugunu yasalardan aldig
anlamina geldigi gibi; Weber (1995:321) siniflandirmasinda yer alan ve
modern dis1 toplumlarda daha ¢ok goriilen karizmatik veya geleneksel
otorite yapilarindan bu o6zelligi ile de aynlir. Bir anlamda ‘modern
hizmetgilerin® (Weber, 1984:33) kullandig1 hitkkiimranlik (kerrschaft) olarak
biirokrasi, bigimsel kurallar1 ve orgiitlenme kapasitesiyle birlikte modern
devletlerin yonetici islevleri ac¢isindan alternatifsizdir. Weberci bakis
acisindan, biirokrasinin temel 6zelligi rasyonelligidir; ¢iinkii biirokrasilesme,
giivenilir, onceden tahmin edilebilir ve hepsinden 6nemlisi etkili bir sosyal
orgiitlenme yoludur. Weber’e gore biirokrasi, tamamen modern toplumda
bulunan kendine 6zgii orgiitlenme bigimiydi ve yine onun goriisiine gore
genislemesi geriye dondiiriilemezdi. Bu sadece biirokrasinin diger yonetim
bigimlerine olan teknik iistiinliigiiniin degil, biiyiik ekonomik, siyasi ve
kiiltiirel gelismenin de bir sonucuydu. Ayrica biirokrasilesmenin artmasi,
gelenek, imtiyaz ve gérev gibi fikirleri zayiflatan ve bunlarin yerine agik
rekabet ve seckinler yonetimini getiren demokratiklesme baskilariyla daha
da fazla kam¢ilanmistir.

Aslinda biirokrasinin siyasal bir mesele olup olmadigi g¢ogunlukla
tartisma konusudur. Ancak bu mesele daha ¢ok siyasetin nasil tanimlandig:
ile ilgilidir. Siyaset, devlet faaliyetleri ile simirli olarak goriildiigiinde veya
siyaset ile kamu yonetimi birbirinden kat1 bir bigimde ayri diisiiniildiigiinde
biirokrasi, devletin yonetsel aygitini olusturan tarafsiz bir arag, mekanizma
olarak tanimlanabilir. Yani siyasal kurumlan isletecek secilmis temsilciler
bir yanda, idari makamlara atanmis uzmanlar ise diger yanda. Oysa
biirokrasinin hem etimolojik olarak hem de isleyiste iktidarla ilgili oldugu ve
biirokratlarin agirlikl bir iktidara hiikkmettikleri kolaylikla iddia edilebilir.

Zaten biirokrasinin bir iktidar bi¢imi olarak tanimlanmasi ve
islemesinin, kavramin ortaya ¢ikisi kadar eski oldugu soylenebilir. Biirokrasi
kavraminin ilk kullaniminin rastlandigi 18. yiizyilda (1764) Fransiz filozof
Baron de Grimn biirokrasiyi, “...biirokratin hdkimiyetindeki besinci yonetim
bigimi” olarak tanimlamistir (Nelson, 2003:57). Yani biirokrasi kavrami,
daha kullanilmaya baglandig1 donemde zaten bir iktidar, hakimiyet bi¢imi
olarak algilanmaya ve islemeye baglamistir. Ancak biirokrasinin
islevsellestirilmesi ve ele alindigi bilim dalina bagl olarak farkli anlamlar
yiiklendigi goriilmektedir. Modern kamu yonetimi anlayis1 agisindan
memurluk, kamu hizmeti, rasyonel dolayisiyla da yonetsel etkinlik anlamina
gelen biirokrasi, bagka bakis agilarindan tam da bunun tersidir. Tanimlarinin
cok olmasiyla beraber biirokrasi ile ilgili olarak iki ana yaklasimdan
bahsedilebilir: 6zel bir 6rgiitlenme bi¢imi olarak biirokrasi ve yetkililerin
hakimiyeti anlamindaki biirokrasi. Hem kavramsal ¢ercevesinde yer alan
hem de isleyiste karsimiza ¢ikan bir hakimiyet-iktidar bi¢imi olarak
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biirokrasi, siyaset ile ilgili olan bilim dallarinin kullandiklar1 anlamdir.
Siyaset literatiiriindeki Laski, Kaplan, Lasswell gibi  klasiklere gore
biirokrasi, “...siradan yurttaglarin 6zgiirliiklerini tehlikeye atan ve tamamen
memurlarin elinde olan ve bu gorevlilerce denetlenen yoénetim bi¢imi...”
veya *...memurlardan olusan seckinlerin hakimiyet bigimi...” olarak
tanimlanmistir.  Bu tammlamalardaki  dikkat ¢ekici  nokta, siyaset
literatiiriinde  biirokrasinin bir  iktidar  bicimi oldugu iizerine
odaklanmalaridir. iktidar odagi olarak biirokrasiyle ilgili bir diger 6nemli
nokta da modern toplumdaki en baskin yonetim bi¢imi olmasidir. Bunun en
onemli nedeni, uzmanhk bilgisinin orgiitlii olarak memurlarin elinde
yogunlasmasidir (Nelson, 2003:58). Ayrica orgiitlenme ile oligarsi arasinda
zorunlu bir iliski kuran Michels’in dikkat cektigi noktalar da gozden
kacirilmamalidir.

Biirokrasi ile ilgili olarak daha ¢ok olumsuz nitelendirmeler barindiran
bu yaklasimla beraber Weber biirokrasiyi, yasal otoritenin isletilmesi icin en
uygun, o6zel bir orgiitlenme bi¢cimi olarak gormiistiir. Ciinkii biirokrasi

kurallar ile isletilen bir orgiitlenmedir. Ancak Weber de uzmanlhk bilgisi
sahibi olan biirokratin konumsal iktidarinin her haliikarda siyaset¢iden daha
ustiin olacagini belirtmistir (Nelson, 2003:59).

Bunun yaninda, biirokrasinin kamu hizmetinde ve kamu yOnetiminde
karsilastigi  yozlasma veya verimsizlik gibi sorunlar, biirokrasinin
siyasallasmasi ile baglantili goriiliir. Oysa kendine ait 6zerk bir siyasal
iktidar1 kullanan sosyal bir tabaka veya kurum olarak biirokrasi, zaten
siyasaldir  (Smith, 1988:xi). Bu cercevede yonetsel tarafsizlik. bir
temenniden ibarettir ve kamu Orgiitlerinde yer alan otorite odaklari. teknik
verimliligi teminat altina alan yonetim araglari degil, catisan ¢ikarlari
diizenleyecek iktidar yapilaridir. Dahasi, devletlerin tarihsel seriivenleri
dikkate alindiginda hem insanlik tarihi agisindan hem de tek tek devletler
agisindan bakildiginda, yonetici bir seckin grubu olarak biirokratlarin daha
kalict  olduklar acikca  goriiliir.  Zaten siyaset kurumu karsisinda
biirokrasilerin en biiyiik gii¢ kaynaklari da by kaliciliklaridir (Eryilmaz,
2002:212).

Zira modern devletlerin ayirt edici niteliklerinden olan yasal-ussal
biirokratik yap, digerleri i¢inde asilmasi en zor olan toplumsal yapidir.
Weber'e gére bir iktidar diizenegi olan biirokrasi, devrim olsa da konumunu
muhafaza eder (Jackman, 1996:128). Foucault ve Althusser'in de paylastig
bu gergekligin nedeni olarak, biirokrasilerin en eski orgiit olmalar1 ve
devletin bi¢imlenmesinde aldiklar: etkin rol gosterilebilir. Durkheim da
siyasal devrimlerin &nemli toplumsal degisiklikler yaratamadigini belirtir,
Ciinkii ona gore biirokratik rutin, genellikle giiciinii muhafaza eder (Giddens,
2000:95). Ayni sekilde Foucault da Rus Devrimini &rnek vererek, Carlik
biirokrasisinin devrimden sonra da konumunu muhafaza ettigini belirtir.
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Yani iktidar yapisi olarak biirokrasi, kaginilmaz bir egemenlik tesis
etmektedir.

Bir iktidar yapisi olarak biirokrasinin siyaset agisindan olumsuz
nitelendirilecek 6nemli sonuglarindan biri de katilimla ilgilidir. Danismanlik
yaftasiyla siparis veren siyasetcilerle uzmanlar arasindaki iliski
kurumsallagsmistir. Bu kurumlar, giidiileme biirokrasileri olarak bilim ile
siyaset arasinda siirekliligi olan bir iliski tesis etmistir. Teknik ilerleme ise,
toplumsal yasam evreleri arasindaki dogal iliskileri denetim altina alma
tesebbiisiine dontigmiistiir. Halk kitlelerinin siyasetten uzaklasmasi (siyasal
kamusal alanin ¢okiisii), kamusal tartismalari dislayict bir iktidarla vardir.
Bu ¢okiisii tespit eden Habermas’a (1997:91) gore, kamusal alani1 olmayan
bu siyasal yapi, siyasal riigtten mahrum halk onay1 saglayan gostermelik bir
kamusal alana karsilik gelir. Kisaca, biirokrasi ve teknokrasi, siyasal
kamusal alami ortadan kaldirmustir. Ciinkii modern Oncesi yapilanmada
toplumsal ile 6zel ayrismamisti; modern ¢agin tiretme ve biiyiime kiilti ile
belirsizligi, teknoloji ve is bolimiinii, sonugta da toplumsal/6zel ayrismasini
getirdi. Haneyi ilgilendiren sey artik toplumu da ilgilendirdigi i¢in siyaset
toplumsallasti. Heller’a (1993:44) gore de sorunlari toplumsal olarak
tanimlama (hane yerine), toplumsal alanin onceligini giindeme getirdi ve
ozgiirliik ikinci plana atildi. Dahasi, sanayi toplumlarindaki orgiitlenmenin
ayrilmaz pargasini olusturan devasa biirokrasiler kisileri, siyasal olarak
iktidarsiz birakma, yaratici potansiyelin yerini bogucu rutin ve salt islevsel
iligkilerle degistirme ve bu yiizden toplumlari tiim dinamizmden yoksun
birakma kapasiteleriyle donatilmistir (Karlberg 2004:932)

Biirokrasinin 6rgiitsel yasami insansizlastirmasi veya temel 6zgiirliikleri
tehdit ettigi iddiasi yaygin bir kanaattir. Biirokratik orgiitlenme esitsiz
oldugu igin biirokrasinin kullandig: iktidar, toplumun bazi kesimleri i¢in bir
kiilfet getirirken baska bazi kesimlerine siyasal avantajlar saglamaktadir.
Devletin kamu biirokrasilerinde ortaya ¢ikan uzmanlik yogunlagmasiyla
biirokrasi, yonetim siirecinde diger biitiin siyasal kurumlardan daha fazla
siyasal iradenin agirh@mi hissettirir. Bu durum, demokrasiler i¢in
kendiliginden temel bir ¢ikmazi giindeme getirir: mesleki uzmanligin
denetimi. Ciinkii her denetim tesebbiisii yeni bir biirokrasi ve mesleki
uzmanlhk gerektirir. Biirokrasi de diger gruplar gibi ¢ikarlarindan ayr
diisiiniilemediginden biirokratlarin ¢ikarlart meseleyi daha da cetrefillestirir.
Ozellikle iist diizey biirokratlarin benimsedikleri ideolojik tutumlar, yonetsel
yapinin anayasal gergevesi, kamu gorevlilerinin siyasal tutumlari, akrabalik
iligkileri, mesleki egitimleri, sosyalizasyonlari, kisisel ¢ikarlar1 bir biitiin
olarak demokrasi-biirokrasi iliskisinin niteliginde belirleyici rol istlenirler
(Smith, 1989:230).

Bu belirleyici rollerin yadsinamaz varliina ragmen siyasallagsma
acisindan farkli dereceler sz konusu olsa da, ideal olarak biirokrasinin
tarafsiz oldugu ve siyasal agidan tarafsiz oldugu derecede de biirokrasinin
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patronaj iliskilerinden kurtulup, liyakati gozettigi  varsayilir. Yani
biirokratlarin siyasal ozelliklerinden ¢ok teknik nitelikleri daha on planda
olmalidir ki, verimli ve tarafsiz bir idare tesis edilebilsin. Ancak bu
tarafsizlik temennisi baskaca ciddi sorunlara yol agmaktadir. Tarafsizlik
beraberinde faili mechulliigii getirmekte ve sorumluluk daha da sorunlu
olmaktadir (Smith, 1989:30-31). Dahas. yasal, ussal, gayrisahsi usuller
yerlestikge kisisel, gortiniir iktidar ve liderlik ortadan kalkmis, bunun yerini
gayrisahsi, faili mechul ve otomatik denetim mekanizmalar; almastir.

Biirokrasi ve Demokrasi

Modern toplumun ozellikle sosyal devlet uygulamalar ¢ercevesinde
asir1  derecede biirokratiklesmesi, biirokrasi etrafindaki tartismalar1 ve
alternatif arayislary glindeme getirmistir. By cercevede en fazla odaklanilan
mesele, biirokrasi ile demokrasi arasindaki iliskidir. Demokrasi ile biirokrasi
arasinda, dogalarindan kaynaklanan bazi temel farkhiliklar ve gerilimler
oldugu dile getirilmistir. ideal olarak ele alindiginda yonetsel bir mekanizma
olan biirokrasi ile siyasal bir mekanizma olan demokrasinin karsilastirilamaz
oldugu &6ne siiriilse de isleyiste biirokrasinin hakimiyeti, istikrar ile
demokratik iradenin &niine gegtigi soylenebilir. Hem demokrasi hem de
biirokrasi yasal ussal megruiyet dayanaklarini kullansalar da, uzmanhgn
tesis ettigi mesruluk ile demokratik degerlerden kaynaklanan mesruluk
nitelik olarak farklidir.

Biirokrasi ve demokrasi birbirine karsit olan iktidar yapilarina sahiptir.
Biirokrasiler hiyerarsik emir komuta zincirinin yer aldig1 yapilardir. Bu
zincirin her halkasinda kullanilan otorite, gorevin yasal sorumluluk alaniyla
ve amirlerin takdir yetkileriyle smirlidir. Katy hiyerarsilerin yer aldigi bu
yapida ana sorun, demokratik yollarla secilmis halk temsilcilerinin bu
yapilar1 nasil denetleyecegidir. Dahasi, bir iktidar  big¢imi olarak
demokrasinin biirokrasi ile uyusmamasidir. Smith’in (1989:191) tespitine
gore, burada sorun iki ana kola ayrilmaktadir. Bunlardan birincisi biirokratik
orgiitlerdeki demokratik isleyis ile ilgili sorunlar; digeri ise modern devlet
yapilanmasinda iki farkli iktidar yapisi barindiran biirokrasi ile demokrasi
arasindaki iliskidir. Biirokrasinin islevlerinin ¢ogalmasina paralel olarak
birokratlarin elindeki iktidar yogunlagmas: artmis, bu durum katilim,
inisiyatif, bireysellik gibi demokratik teamiilleri tehlikeye diigtirmiistiir.

Biirokrasinin hiyerarsi, uzmanlasma, gizlilik ve gayrisahsilik gibi
dayanaklar esitlik, katilim ve sorumluluguyla beraber bireysellik gibi
demokratik degerler ile taban tabana bir zithik olusturur. Ayrica siyasal
anlamda biirokrasi, halkin se¢tigi temsilciler aracih@iyla yonetiminin tam
aksine, yetkililerin yonetimi demektir (Smith, 1989:25). Biirokrasinin
bilylimesi ile devlet miidahalesinin artmas ve toplumsal yasam alanlarina
miidahalesi paralel gitmektedir. Biirokrasinin biylimesi demek, bireysel
Ozgiirligiin sadece kisisel yapip etmeler ile simirlandiriimas; ve Ozgiirligii
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kisitlayic1 bir tarzda yonetimin, daha da fazla islevi yiiklenmesi anlamina
gelir. Devlet biiyiidikge de demokrasinin dayanaklarindan olan bireysel
ozgiirliik alanlar1 daralir. Dolayisiyla, iktidarin tekellerde yogunlagmasi ve
biirokratiklesmesi, siyasal 6zgiirliikler iizerinde zayiflatic1 bir etki tesis eder.
Biirokratiklesmeyle beraber insanin yasami, dogumundan oliimiine kadar
otoriter drgiitler tarafindan belirlenir ve denetlenir. Orgiitler arasinda rekabet
varken miimkiin olan insan haklar1 ve Ozgirliikleri, insan yagamini
tamimlayan devasa oOrgiitlenmenin, otoriter bir tarzda insani iliskileri
anonimlestirmesi ve gayrisahsilestirmesiyle ortadan kalkar.

Biirokrasinin baskinigmin tartismasiz  oldugu bdyle bir yapida
demokratik ideal agisindan sdz konusu olan tek segenek, siyaset-kamu
yonetimi iliskilerinde ~ydnetimin siyasete karsi sorumlu olmasinin
saglanmasidir. Yani bu bir denetim meselesidir ama b&ylesine genis hacimli,
karmasik ve uzmanlik barindiran bir alani halkin segtigi temsilcilerin nasil
denetleyebilecekleri 6nemli bir sorundur (Smith, 1989:27). Denetimin
zorlasmasi, hukukun istiinliigii ilkesinin birinci geregi olan keyfiligin
engellenmesini de zorlastirmaktadir. Weber bu anlamda siyasal rolleri
mesleki yetkinligi olan biirokratlarin tekellerine almasini bir tehlike olarak
gormektedir. Ciinkii biirokratlarin profesyonellesmesi, bu yonetici sinifin
herhangi bir denetim tipinden bagimsiz olarak tutum ve davranis tipleri
gelistirmelerine yol agacaktir. Anonimlik ve gizliligi besleyen tarafsizlik
ilkesinin varligi, en iyi ihtimalle biirokratlarin farkli partiler arasindaki
konumlar1 i¢in séz konusu olabilir. Oysa kendi konumlarini daha da
giiglendirecek reformlara taraf olmak agisindan biirokratlarin, status quo
taraftar1 olduklari rahatlikla sdylenebilir.

Modern biirokrasilere karsilik gelen uzmanlasmis yonetsel orgiitler,
kuvvetler ayrihigi ilkesini vurgulayan demokratik ideolojinin gelisimine eslik
eden ulus devletlerdeki yonetim aygitimn bir pargasi olarak ortaya
¢ikmuslardir. iktidar yogunlagmasi ve kotiiye kullanilmasi olasiligina karsi
yasama, yiiriitme ve yargi islevlerinin ayrilmasi ve birbirlerini dengeleyerek
denetlemeleri vurgusu gergevesinde de biirokrasilerin yer aldig1 yiiriitmenin,
secilmis siyasal onderlere dolayisiyla da halka karsi sorumlu oldugu
varsayilir. Bu cergevede tiim anayasal diizenlemeler biirokrasileri siyasal
iktidara kars1 sorumlu kilacak sekilde gergeklestirilmistir. (Smith, 1989:41).
Biirokrasilerin, anayasal diizenlemeler etrafinda aragsal bir rol iistlendikleri
varsayilir; ciinkii amaglarin belirlenmesine iliskin tiim tasarruf hakkinin
secilmislere ait oldugu diisiiniiliir. Ancak, 6zellikle kamu siyasasi olusturma
asamasinda, bilgi, taktik, teknoloji, beceri gibi bir¢ok etkenin yer aldig
modern yonetici devlet tiplerinde, uzmanlik bilgisi ¢ergevesinde siyasal ve
idari yap1 arasinda bu tiir bir ayirimi varsaymanin olduk¢a yapay oldugu
goriiliir. Hatta biirokrasilerin siyasa planlama ve hazirlik asamasinda yasama
organindan daha dnemli bir konum isgal ettikleri agiktir.

AKU MERKEZ KUTUPHANES!
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Siyasa yapimindaki agirlikli rolleri nedeniyle biirokratlar iizerindeki
siyasal denetim ve yénlendirme olanaklar sirekli olarak zayiflamaktadur.
Yonetsel 6rgiitlenmenin biirokratiklesmesinin en belirgin sonuglarindan biri,
uzmanhgm 6neminin artmasidir. Aragsal aklin hakimiyetindeki modern
yasamda teknik bilgi, biirokrasi ile biitiinlesmeye baslamis ve tekno-
biirokrasilerin hakim oldugu bir yapilanma ortaya ¢ikmustir (Marcuse,
1964:146). Devletin islevlerindeki artis devleti biiyiitmiis, karmasiklastirmis
hem de biiyiik bir isveren konumuna tasimistir. Modern devletler sadece
geleneksel mesleki ve bilimsel alanlar kusatmakla kalmamuslar, &zellikle
sosyal devlet uygulamalari ve denetim islevleri ¢ergevesinde uzmanlik
tekelleri  olusturarak siyasa  uygulamalarinda  tecriibe birikimi
olusturmuslardir. Biirokratlarin stireklilik arz eden konumlari itibariyle
secilmislere gore daha istikrarl; konumlar isgal etmelerinin yaninda,
biirokratlarin mesruluklarin: bilgi, uzmanlik, tarafsizlik, kamu yarari adina
gizlilik gibi kaynaklardan tiretmeleri, secilmisler karsisindaki giicli
konumlarini daha da pekistirmektedir. Ozellikle gizlilik, siyasal aktorleri
birokratlara mahkim etmektedir. Bu iktidar kaynaklar cercevesinde
biirokrasilerin kendi baslarina bir iktidar yapist olusturduklari rahatlikla
iddia edilebilir. Zira Von Mises’e (Smith, 1989:27) gére yénetsel denetim,
parlamenter demokrasiyi olumsuzlar ve ortadan kaldirir. Ayrica devletin
ozellikle iktisadi agidan bilylimesi demek, egemenligin se¢imle olusmus
parlamentolardan idari biirolara dogru kaymasi demektir. Tiim diinyada
teknik bilgiyi elinde bulunduran idari  biirolar yasalari, kurallari,
yonetmelikleri hazirlar. Bu acidan idari biirolar, asir1  derecede
biirokratiklesmis toplumlarda sinirsiz devlet iktidarinin egemen organlarina
dontismiislerdir. Kisaca ifade etmek gerekirse biirokratlar da siyasetciler de
siyasa yapim siireci ve siyasetle yakindan ilgilidirler ama bu ilgilerindeki
tarzlar ve gii¢ kaynaklari farklidir (Eryilmaz, 2002:210) ve bu stirecte
biirokratlar daha avantajh konumdadir.

Modern yasamda devlet her gegen giin daha fazla biiyiimektedir. Devlet
her gecen giin daha fazla para harcamakta, daha fazla kisi ¢alistirmakta ve
dolayisiyla insanlk tarihinde hi¢ olmadig1 kadar yurttaglarinin yasamlari
tizerinde etkili olmaktadir (Peters, 2001:14). Ashinda biirokrasiler en eski
siyasal kurumlar arasinda olmalarina ragmen diger siyasal kurumlar arasinda
giglii bir konum edinmeleri yeni bir olgudur. Demokrasiler icinde,
hiikiimetlerin karar alma sireglerinde merkezi bir konum isgal etmeye
baglamalar1 II. Diinya Savasi sonrasina rastlar. Artik demokrasiler icinde
siyasa yapimindaki bas aktérler biirokratlardir. Bu merkezi rol ve biiyiime,
ozellikle kamusal istihdam ve harcamalarinin artiginda agikga ortaya cikar.
Devletin  biiyiimesiyle aciga ¢ikan bu olgu beraberinde, biirokrasinin
toplumsal ve iktisadi yasami diizenlemedeki kapasite artisin1 da getirmistir.

Peters biirokrasinin iktidarinin her gegen giin arttigini ve bunun igin de
¢agdas siyasal sistemlerdeki siyasa siireclerini anlamak lizere, biirokrasinin
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¢oziimlenmesi gerektigini belirtir. Peters (2001;16), biirokrasi ile ilgili bu
doniisiimiin dort temel nedenini sdyle siralar: (i) kamusal sorunlarin ele
alimsinda nitelik artisi, (ii) bu sorunlari ele alis tarzlarimin ¢ogalmasi, (iii)
biirokrasiye alternatif olan diger iki kurumun —yasama ve siyasal
yiiriitmenin- siyasa sekillendirmedeki basarisizliklar1 ve (iv) kendi basina
kamu biirokrasilerinin dogalaridir. Modern iktisadi ve sosyal yasamin
karmasiklig1, teknolojik gelisme geleneksel toplumlarda bireylerin veya
birincil iliskiler igindeki kisilerin gergeklestirdigi bir¢ok isin biirokrasiler
aracihigiyla yapilmasi zorunlulugunu giindeme getirmistir. Bu karmagik
toplum yapisinda, modern yasamin kalitesiyle kamusal diizenlemeler
arasinda dogrudan baglanti kurulmustur. Toplumsal yasamda ortaya ¢ikan
gelismeler, yan etkileriyle beraber, modern toplumsal yasamdaki yapisal
doniisiimler, hiikiimetin giinliik toplumsal yasama olan miidahalesini
artirmustir. Ornegin kadin isgiicii ¢aliyma hayatinda yer almaya baslayinca
cocuk bakimevleri, okul sonrasi programlar gibi bir¢ok diizenleme giindeme
geldi. Yine bu gercevede aile yasaminin ¢kmesi genglik sorunlariyla ilgili
kamusal diizenleme vurgusunu artirdi. Kisaca devlet, sosyal degisimin
getirdigi biitiin sorunlarla ilgilenmek durumunda kald1.

Ozellikle II. Diinya Savasi sonrasi ortaya ¢ikan Keynezci anlayis
cercevesinde, iktisadi yasamin da devlet eliyle isletilmeye baslanmasi
devletin korporatist niteliklerinin &n plana ¢ikmasi anlamina geliyordu.
Kamusal alan ile 6zel alan arasindaki ayirimin bulaniklagmasi, demokratik
katilim acisindan kisitlayict etkileri olan biitiinlesmeler ve yasamanin
yetkilerinin daha ¢ok yiiriitme tarafindan kullanilmasi gibi sonuglar olan
korporatizm, tiim modern toplumlarda bir dereceye kadar yer alan bir
olgudur. Korporatist biitiinlesmelerin niteligi ne olursa olsun, kamu
biirokrasilerinin giiciinii artirdig oranda parlamenter denetimi zayiflattigi
agiktir (Smith, 1989:55). Ayrica korporatizm rekabet, gogulculuk, katilim
zenginligi gibi demokratik degerleri biirokrasi marifetiyle bastirir. Devletin
bazi gruplarla isbirligi iginde olup bazilarim dislamasi, en temel demokratik
deger olan esitlik ve bireysellikle beraber gruplar arasi serbest rekabet
ortamini da ortadan kaldirir.

Cagdas siyasal sistemler igerisinde biirokrasilerin iktidarinin artmasinin
bir nedeni de kurumsaldir. Siyasal bir kurum olarak biirokrasi, diger siyasal
kurumlar ile ortiilii bir rekabet icerisindedir. Ornegin demokratik siyasal
sistemler iginde geleneksel olarak temel kurallart koyma konumunda olan
yasamanin yiiklendigi diger sorumluluklar, onun belli bashi siyasa
alanlarinda uzmanlagmasin1 engeller. Belli gorevleri yiiklenmis komisyonlar
gorevlendirilse de bu komisyonlarin ¢aligmasi i¢in gerekli olan bilgilerin
toplanmasi ve isleme tabi tutulmasi da biirokratik teskilatlarin performansina
baghdir. Ayrica yasama orgammnin daha gegici olmasi ve siyasal
istikrarsizlik, siirekli yenilenen siyasetgiler ile biirokratlar arasinda siireklilik
olusturan bir vesayet iliskisini ortaya ¢ikarir (Peters, 2001;21). Bir baska
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ifadeyle, biirokratik giiciin li¢ ana kaynagi; biirokratlarin siyaset siirecindeki

r stratejik konumlari, biirokratlar ile bakanlar (siyasetgiler) arasindaki lojistik

i iliski ve biirokratlarin konumlariyla beraber uzmanliklaridir (Heywood,
2006:522). Bu gergevede biirokrasiyi giiclii kilan en Gnemli iki kaynagin,
biirokratlarin sahip olduklar: uzmanlhk bilgisi ile kurumsal ideolojileri
oldugu s6ylenebilir.

Ozellikle teknolojik gelismeye dayali olarak ortaya c¢ikan uzmanlik
bilgisi, ayirt edici o6zellikleri rasyonellik ve yasallik olan modern
biirokrasilerde  yeni  karizma zeminleri  olusturmaktadir. Orgiitsel
yapilanmada zirvede yer alan otorite ile asagida yer alan uzmanlik arasinda
gerilimin dogmasi kacinilmazdir (Peters, 2001;72). Bu durum biirokrasinin
biinyesinde yeni bir iktidar odagini ortaya ¢ikarmistir: zeknokrasi. Hatta
Uras’in (1996:96) ifadesiyle yeni ideoloji, sorunlara teknik bir ¢Ozim bulma
iddiasindaki teknik ¢éziimlerle boy gosteren ve ‘ideolojileri’ goz ardi ettigi
iddia edilen ‘teknokratik biling’tir. Bu biling cercevesinde biirokrasi igin tek
mesru bilgi nesnel, teknik olarak 6grenilmis ve kabul edilebilir sOyleme
iliskin olanlardir. Biirokraside vicdan, sezgi, empati, sagduyu gibi bilgi
kaynaklarina yer yoktur. Bilimsel ve teknik deneyimlerle yonlendirilen

! biirokratik davranis, giiniimiiziin en miikkemmel, 6rnek alinmasi gereken
’ davranis bi¢imi olarak goriilir. Eylemin nedenleri hakkinda bilgiden yoksun
ve sonuglarin sorumlulugunu tagimayan bir tutum vardir (Schaar, 1989:37).
Tiim biirokratlar masumdur. Ciinkii onlar amirlerinin ya da bilimin emir
kullaridir!

Siyasetgi-biirokrat kargithginin  yer aldigi bir diger durum da
biirokratlarin kullandigi  biitceler ile ilgilidir. ~ Siyasetgi oy artirma
pesindeyken biirokratlarin  ana ilgi alani biitgelerin artirilmasiyla
baglantilidir. Yasamanimn biirokratlarin biitge tasarruflaring denetlemeleri ise
biirokratlarin sahip olduklar; bilgi tekeli ¢ergevesinde kesintiye ugramaktadir
(Peters, 2001:13). Yasama organinin bu gergevede biirokratlara ragmen ya
da onlarin bilgilerinden bagimsiz olarak bir faaliyete girmeleri
olanaksizlasmaktadir. Bu durumda da yasamanin biirokrasi iizerindeki
denetimi zayiflamaktadir.

Gelismekte olan iilkeler agisindan bakildiginda biirokrasi-demokrasi
iliskisi, biirokrat-siyasetci baglantis1 agisindan daha farkl; nitelikler sergiler.
Bu iilkelerde biirokrasinin iktidari, daha farkli ve etkin bir konumdadir.
Modernlesme ideolojisinin benimsenmesi, bircok iilkede geleneksel otorite
yapilarinin  ortadan kalkmasina veya zayiflamasma yol agmistir. Bu
zayiflamanin ardindan ortaya ¢ikan boslugun, yasal-ussal otorite zemininde
doldurulmasi oldukga zorlagsmistir. Bu tiir iilkelerde modern kurumlar
¢ogunlukla geleneksel uygulamalari Ortmiis (Peters, 2001:72) ya da boslugun
karizmatik  otorite tarafindan doldurulmasina yonelmistir.  Ozellikle
demokrasinin zayif oldugu iilkelerde modernlestirici elit olarak 6n plana
¢ikan biirokrasi, ayricalikli bir sinif olmaya baglamistir. Uzmanlik bilgisi ile
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beraber modernlestirme iglevini yiiklenen bir biirokrasinin etki alan1 da dogal
olarak hizmet sunmanin 6tesine gegmis ve toplumu yonlendirme-ydnetme
islevini de zaman zaman yiiklenmistir. Siyasal kiiltlir merkeziyet¢i bir yapiyi
benimsediginde, biirokrasinin hakimiyeti daha da pekismektedir (Yilmaz,
2000:323).

Modern devlette biirokrasinin  iktidarinin  artmasi  demokrasi
tartismalarinda 6zellikle ozgirliik agisindan ayr1 bir onemi haizdir.
Demokrasi tartismalarinda klasik yaklagimlara bakildiginda, ¢ogunlugun
zorbalig1 ihtimaliyle ilgili bir kaygmn yer aldigi goriiliir. Amerika’daki
demokrasinin gelisimini gézlemleyen Tocqueville, yetiskin niifusa yurttaglik
haklarinin taninmasiyla yani demokrasinin gelisimine paralel olarak,
toplumsal kosullarla ilgili tiim bireyleri ilgilendiren bir siirecin bagladigin
ifade eder. Devlet, demos adina geleneksel dsnemden kalma tiim konumlari,
statiileri alt iist etmistir. Tocqueville’e (1994: 271) gore, boylece devletin
giinliik yasam alaninin her diizeyinde diizenleyici varh@min giiglenmesiyle
bireysel 6zgiirliik ve bagimsizlik tehlikeye diigmiistiir. Demokratik devrim
ile beraber devlet her tiirlii ¢ekismenin merkezi ve de kamusal refah ile
ilerlemenin garantorii olmustur. Bu tiirden diizenlemeler devleti ve onun
isletildigi yonetsel mekanizmay1 daha 6nce hi¢ olmadigi kadar toplumun
icine yerlestirmistir. Zaten devletin toplumun igine yerlesmeye baglamasi
olgusuyla ilgili kaygilar da 19. yiizyilda dile getirilmeye baslanmisti (Held,
1990:90).

Tocqueville’in isaret ettigi meseleleri kapsamli bi¢imde ele alan Mill’e
gore, modern yonetim aygiti (devlet), islevlerindeki artisa paralel olarak
bityiimektedir. Devlet biiyiidiikge daha fazla sayida insan devlete bagimh
olmaya baslamistir. Devletin daha fazla sayida insana is vermesi dogal
olarak ozgiirliige yonelik bir tehdit olusturmaktadir. Bu cergevede, idari
mekanizma ne kadar etkinlesip bilimsellesirse 6zgiirliige yonelik tehdit de o
kadar biiyiik olur. “...Ciinkii toplumun tiim sektorleri devletin eline
gectiginde ve makamlar en becerikli kisiler tarafindan dolduruldugunda
kiiltiir ve aydinlik biirokrasilerde odaklanacaktir, ....toplumun kalani ise bu
odaktan gelen talimat ve yonlendirmelerin iiriinii olan her seyin arayisina
girecektir. ....Bu biirokrasilerde yer almak, buralarda yiikselmek kendi
basina bir ihtiras koleligi doguracaktir...” (Held, 1990:91). Sorun sadece
bununla siirli kalmamaktadir. Demokrasinin en énemli unsuru olan yurttag
agisindan sorun daha da biiylimektedir. Yonetsel iktidarin bitmek tiikenmek
bilmeyen artisi, tecribe ve bilgi agisindan yurttaglara bir takim
olumsuzluklar getirir. Bu aygit biiyiidiik¢e yurttaslarin dogru bilgilenme ve
bu iktidar1 denetleme olanaklar1 ayni oranda zayiflar. Boyle bir durumda da
higbir siyasal inisiyatif, biirokrasinin ¢ikariyla uyumlu olmadigi siirece,
kamusal baskidan dogsa da ciddiye alinmaz.

Klasik liberal yaklagimin temsilcisi olarak demokrasi adina biirokrasiye
yonelik bu tiirden elestirileri dile getiren Mill i¢in en 6nemli bir soru da ne
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yapimasi gerektigidir. Buy sorulardan biri, yetkililerin demokratik olarak
denetimini saglayan kamusal yasama katilimin gereklilikleriyle, karmasik bir
toplum yapisinda isletilecek teknik beceriyle donanmis yénetsel yapinin
gerekliliklerinin nas] uzlastirnlacagidir. Demokrasinin dogasma uygun
olmasa da bir zorunluluk olarak yer alan biirokrasi, reddedilemeyecegi i¢in
demokratik denetimi mimkiin kilacak mekanizmalarin olusturulmasi
arayisina girilmistir. Hatta Peters’a (2001;14) gore, tiim sinirhliklara ragmen,
ozellikle yeniden Orgiitlenme araciligiyla bu tiir denetimler saglanabilir. Yani
biirokrasi iizerinde denetim yetersizligi soz konusuysa buradaki sorun
biirokrasiden degil, daha ¢ok yasamanin yetersizliginden kaynaklanmaktadir.
Gilinliimiiz i¢in bu arayly devam etmekle birlikte biirokrasiler iizerinde
bakanlara, meclislere. mahkemelere ya da ombudsmanlara karsi kamusal
hesap verme mekanizmalarinin tesis edilebilecegi; iist diizey biirokrasinin
hiikiimetin coskusunu paylasmasi amaciyla siyasal]asurllabilecegi: alternatif
danismanlik kaynagi saglamak ve secilmis  siyasetcilerin  ellerini
gliclendirmek iizere karsi-biirokrasiler Oluslurulabilecegi seklinde alternatif
denetim yollar da sy konusudur (Heywood, 2006:532).Yine bu dairede
liberal gelenek icinde sorulan Snemli sorular ortaya ¢ikmustir. Bu sorular
arasinda yer alan “demokrasi beceriye ve profesyonellige odaklanmis devlet
eylemiyle uyumlu olabilir mi?” veya “miisterek eylem karsisinda birey i¢in
uygun olan alan nedir?” gibi sorular demokras; ile biirokrasi arasindaki
iliskiyi dogrudan ifade eden sorulardir.

Biirokrasi-demokrasi iliskisinde bir diger ilging nokta da demokrasinin
bile isleyebilmesi icin biirokrasiye mahkam olmasidir. Bu ¢ercevede
Weber’e gére demokrasiyi insanlarin diger insanlar iizerindeki tahakkiimiinii
kaldiracak bir rejim olarak gérmek bir itopyadir. Ciinkii demokratik yonetim
zorunlu olarak biirokratik oOrgiitlenmenin daha da artmasina bagimidur.
Demokratik usullerin uygulanabilmesi i¢in zorunly soyut, hukuki sartlar,
yeni bir tekel bi¢imini (biirokratlarin denetim alanlarinin genislemesini)
gerektiriyordu. Demokratik haklarin yayilmas; ilging bigimde biirokratik

demokrasinin vazgecilmez &geleridir. Denetim dis1 biirokratik tahakkiim,

ihtimal dahilindedir. Bu durumda Weber’in isaret ettigi tehlike, lidersiz
demokrasinin kolayca “profesyonel siyasetci tahakkiimii’ne
déniisebilecegidir (Giddens, 2000:30). Dolayistyla modern diinyada asil
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SONUC

Yonetsel islevlerindeki artisla beraber modern devletlerin sahip
olduklar1 rejimler ne olursa olsun biirokrasi, zorunlu bir kétii olarak
kalacaktir. Biirokrasiyle ilgili tiim alternatif arayislar, kottiniin iyisini talep
etmektir. Isletilen rejim demokrasi oldugunda, biirokrasinin zorunlulugu
birgok ikilem ve ¢ikmazi beraberinde getirir; zira biirokrasi, kacinilmazdir.
Bu nedenle yapisal birimler olan genis 6lgekli biirokrasileri, Arendt, ‘hi¢
kimsenin yoOnetimi’, Weber, ‘demir kafes’, Michels, ‘oligarsinin tung
kanunu’ olarak tanimlamislardir. Zaten iktidarin gayrisahsi, yapisal yiiziiniin
en acik goriildiigii yerler biirokrasilerdir

Uzmanlarin yonetimi olarak biirokrasi, mesru bir iktidar odag:
olusumunu ifade etmektedir. Bu olusum Weberci anlamda uzmanlk ve
hiyerarsiye dayali belli bir siyasal hakimiyet, orgiitsel iktidar yapisiyla
demokratik katilim ve esitlik ile taban tabana zithig1 ifade eder. Isleyiste
kendi basina bir iktidar odagi olma durumu karsisinda biirokrasiyi siyasete
kars1 sorumlu kilmak iizere biitiin devletler, kurumsal ve ideolojik araglar
kullanirlar. Tiim bu olumsuzluklara ragmen rasyonel davranisin hakim
oldugu modern diinyada rasyonel arag¢ olarak siyasal yapilarin biirokrasiye
basvurmaktan bagka alternatifleri yoktur. Ayrica hukukun ustiinliigi ilkesini
benimsemis bir rejim i¢in keyfi ve onyargili karar alma olasiliginin 6niindeki
en biiyiik engel de biirokrasidir. Ancak bu noktada Weber’in 151k tuttugu bir
muhtemel tehlike, sosyal ¢cevre giderek kisisel iliskileri kesilmis ve mekanik
bir hale geldikge, biirokratik idealin egemenliginin bir “hayalet yuvasi’na
yol agabilecegidir. Bu yilizden, akil ve biirokrasi, insan arzularini ve bireysel
ozgiirliigii hapseden bir “demir kafes”’e doniisebilirdi (Heywood, 2006:509).

Ayrica bir iktidar bi¢imi olarak biirokrasinin giindeme getirdigi bir diger
mesele de mesruluk meselesidir. Siyasal merkezilesme, farklilasma ve
biittinlesme gibi ayirt edici niteliklere sahip modern devlet orgiitlenmesinin
yasadig1 sOylenen mesrulastirma bunalimindan, bu orgiit icinde isletilen
demokrasinin nasil etkilendigi de irdelenmelidir. Bu bunalimi1 agsma y6niinde
demokrasinin, telafi edici mesrulastirma araglari olarak islev géren ekonomi,
din, egitim, cinsellik, aile gibi kurumlar ile olan iliskilerinin niteligi de
tartigilabilir. Sanayi sonrasi demokrasilerinde karar alma siire¢lerine halkin
ciddi bir katiliminin s6z konusu olamadigi yéniinde ciddi siipheler vardir.
Ciinkii modern toplumlar, dogrudan demokrasinin isleyemeyecegi kadar
genis hacimli ve karmagiktir. Hatta bu karmasiklik ve hacimsel genisleme
dylesine devasa boyutlara varmigtir ki, insanin kendi eli ile olusturdugu bu
sistemin dogurdugu sorunlar ile basa ¢ikamayacagi yoniinde bir anlayis
hakim olmaya baglamistir; “ydnetemezlik” sorunu bu anlamda demokrasiyi
de i¢ine almaktadir. Modern devlet iktidarinin artan merkeziyetci niteligine
paralel olarak ortaya ¢ikan devasa hiyerarsik biirokrasilerin demokratik
olmayan yapilanmalari da mesru yonetebilirlik becerisini énemli olgiide
yitirmistir. Bu tiir bir yapida demokrasiyi isletecek ana kurumlar olan partiler




Sosyal Bilimler Dergisi

bile birer biirokratik orgiit olarak kendi olusturduklari giindem cercevesinde
halk iradesini yo6nlendirebilir ve sonucgta sistem kendji mesruluk kosullarini
tesis edebilir. Sonu¢ olarak. isleyiste demokratik idealler, biirokratik
tahakkiimiin golgesinde kalmaya devam edecek gibi goriinse de bu
tahakkiimiin siirlandirilip denetim alting alinmasi gerektiginin kabulii ve
demokratik  ideallerden vazgecilmemesi belki de ¢Oziimiin nerede
‘gizlendigine’ de isaret etmektedir.
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