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I. GiRiS

Btirokrasi, Kamu Y6netimi yazininda cogu zaman teknik ve 6rgit ici bir olgu
olarak ele alinmaktadir. Oysa glindelik hayatta blrokrasi toplumsal ve
siyasal iligkiler icinde yer tutmakta, siyasal iktidarlarla veya toplumsal
kesimlerle iligkiye girmektedir.2 Kamu Yo6netimi yazininin teknik agirlikli
cozimlemesini gelistirmek tUzere burokrasiyi toplumsal iligkiler icindeki
yerini de hesaba katarak inceleyen kuramsal yaklasimlar, bu olguyu konu

edinen yazina derinlik katacaktir.

Bu calismada, bu nitelikteki kuramsal pozisyonlarin genel bir cercevesi
cizilecek, halihazirda var olan ve buirokrasinin toplumsal céztimlemesinde
kullanilan veya kullanilabilecek olan yaklasimlar serimlenecektir. Ilk
bolimde Kamu Y6netimi yazininin blirokrasiyi nasil ele aldig: incelenecektir.
Sonra burokrasiyi toplumsal boyutuyla birlikte inceleyen kimi kuramsal
yaklasimlar Liberal, Weberci ve Marksist olmak tUlzere ¢ ana
gruplandirmayla céztimlenecektir. Bu yapilirken derinlemesine bir analiz
yerine betimleyici bir tartisma yuUruttutlecektir. Boylelikle buirokrasinin
toplumsal boyutunun incelenmesine imkan veren calismalara isaret

edilecektir.
II. KAMU YONETIMIi YAZININDA BUROKRASI: iKi TEMEL SORUNSAL

Buirokrasi, Kamu Yo6netimi yazininda dort farkli anlama gelecek bigimde
kullanilmaktadir. Bir yonetim aygiti, bu aygitta calisanlari niteleyen bir
toplumsal kategori, bir yonetsel 6rgtitlenme bicimi ve son olarak olumsuz
anlamiyla kirtasiyecilik bi¢iminde anlamlandirilmaktadir (TODAIE, 1998:
43). Bu dért anlam farkli yer ve dénemlerde kullaniliyor olsa da buirokrasi,
Kamu Yo6netimi Disiplini'nde iki temel sorunsal etrafinda incelenmektedir:

verimlilik ve denetim.

W. Wilson, ve M. Weber Geleneksel Okul icinde hem btirokrasinin denetimini
hem de verimlilik meselesini birlikte ele alan dustnurler olarak o6ne
cikmaktadir. Alanin kurucusu olarak da bilinen Wilson’a goére blirokrasi ya
da yeni idare teknikleri modern devletin vazgecilmez parcasidir ve gereklidir.
Buirokrasi, Amerika Birlesik Devletlerine (ABD) daha otoriter baska

2 Farkli kuramsal pozisyonlar farkli toplumsal ve siyasal iliski/muicadele kavrayislarina sahiptir.
Burada hepsini igermesi i¢in tanimlamadan kullandigimiz bu iki kavramin kabaca, Liberal
kuramda “birey” ve devlet arasinda, Weberci kavrayista toplumsal “sinif” ve gruplar ile farkl
toplumsal kurumlar arasinda ve Marksist kuramda sémuren ve somurilen “sinif” ve devlet
arasinda insa edildigini s6yleyebiliriz.
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ulkelerden gelmistir. Bu yeni idare tarzinin ABD’ye uygun hale getirilmesi,
diger deyisle demokratiklestirilmesi gerekmektedir (Wilson, 1961: 57). Weber
ise "bir taraftan modern burokrasiyi, érglitlenmenin tek rasyonel bigcimi
olarak gortirken diger taraftan, ozellikle gec donem eserlerinde, modern
kamu yonetiminin etkilerine dair endiselerini dile getirmistir" (Sager ve
Rosser, 2009: 1137).

Bilimsel Okul icinde yer alan Taylor, Gulick, Fayol, gibi pek cok farkli ismin
verimlilik temasina odaklandiklart barizdir. Taylor, idarenin en verimli
haliyle isleyebilmesi icin isin 6rgltlenmesini ele almakta, en ussal/bilimsel
idari yapiy1 arastirmaktadir (Taylor, 1919). Gulick ve Fayol gibi yazarlar ise
kamu Orgltlenmesine yogunlasarak farkli ilkeler gelistirmeye calismakta
boylece  hizmetin en  verimli bicimde  oOrgultlenebilecegi  modeli
incelemektedirler. Gulick bu cabayla idarecinin temel islevlerini gelistirmis
ve POSDCoRB ya da POPaYED-B3 olarak kullanilan kisaltmay: yaratmistir
(Gulick, 2003). Fayol da Gulick gibi idarenin isleyis ilkelerini* ortaya
cikarmaya calismaktadir (Fayol, 1939).

Disiplin’in kurulusunda egemen olan bu tartismalar zamanla gelistirilse de
odakta yine bahsettigimiz iki sorunsal tutulmustur. Bilimsel Okul'un ardili
Davranis¢i Okul 6rgtit icindeki insan unsuruna daha fazla vurgu yapsa da
bu vurgunun temelinde o6rglitiin daha verimli calistirilmasi yatmaktadir.
Insana toplum icinde gorece fazla yer vermesine karsin Davranisct Okul da
insanit 'birey' olarak ele almakta ve isin orgltlenmesinde verimlilige
odaklanmaktadir. Orglitte insan ast ve Ustler arasindaki iligki ile énderlik ve
motivasyon konulariyla incelenmektedir (Fisek, 2005: 202 vd.).

Davranis¢t Okul’dan sonra ve kendinden o6nceki okullari elestiren iki isim
olan H. Simon ve D. Waldo inceledigimiz iki temadan uzaklasmamaktadir.
Simon o6rgltit icinde iletisim, karar verme ve bireyler aras:i iliskilere
odaklanirken (verimlilik konusunu merkezde tutarken), Waldo demokrasi ve
idarenin demokratik denetimi konularina yogunlasmaktadir. Simon’in,

«

orglta bir karar verme ve doyum arama sUrecine indirgedigini
soyleyebiliriz” (Fisek, 2005: 229). Waldo ise demokrasinin kamu yo6netimi

tartismalarindan uzak tutuldugunu veya dissal olarak ele alindigini oysa

3 Bu kisaltma bir yénetimin planlama, 6rglitleme, personel alma, yénlendirme, esgiidiim, denetim
ve blitceleme olarak sayilan temel unsurlarindan olusturulmustur.

4 Fayol'un 14 ilkesi olarak bilinen ilkeler sOyledir: is taksimi, amirlik (otorite), inzibat (disiplin),
kumanda (komuta) birligi, ytrttme birligi, umumi menfaatlerin hususilere tercihi, is bedelinin
odenmesi, merkeziyet, mertebe sistemi (hiyerarsi), intizam, hakkaniyet, memurlarda istikrar (is
guvencesi), tesebbis fikri, memurlar birligi (Fayol, 1939: 27 vd.).
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vatandaslik ve demokrasi konusunun devlet oOrglitlenmesiyle dogrudan
iliskili oldugunu savunmustur (Waldo, 1952). Bu iki ismi takip eden farkh
okullar ortaya ¢ikmis ama bu okullarda da benzer temalar tekrar edilmistir.
Genel olarak soyutlarsak Simon’in 6rglit ve karar verme temelli yaklasimi
Kamu isletmeciligi, Kamu Tercihi ve Yeni Kamu Isletmeciligi, Waldo’nun
demokrasi ve demokratik denetim temelli yaklasimi da Yeni Kamu Yonetimi,
Elestirel Kamu Yo6netimi ve Post-Modern Kamu Yoénetimi gibi ekollerce takip

edilmistir.>

Kamu YoOnetimi okullarinda gértinen bu iki temel sorunsal burokrasinin
toplumsal ve siyasal iliskilerdeki yerini kismen ihmal etmektedir. Teknik bir
orglitlenme ve kirtasiyecilik ya da idarenin vatandaslar tarafindan
denetlenmesi meselesi olmasindan baska, btirokrasi, toplumsal ve siyasal
iliskiler icinde de yer almaktadir. Siyasetcgiler tarafindan sistemi krize
sokmakla itham edilen, siyasilere direnen buirokratlarin ve kimi dénemlerde
krizlere yol acan burokrasinin sadece teknik kismini degil bu iliskiler

icindeki yerini de gérmek gerekmektedir.

Kamu Yonetimi yazininda burokrasinin odaklandigi temalarla yetinmeyip,
kavranisini gelistirmeye ve siyasal tarih gibi alanlarda onu analiz etmeye
yarayacak bicimde, toplumsal ve siyasal iliskiler icinden ele alan yaklasimlar
bulunmaktadir. Asagidaki Ug¢ld gruplandirma, farkli yazarlar ve
dustnurlerce temsil edilmektedir. Her baslik baska bir calismanin konusu
olabilecek genislikte oldugundan alanin 6ne c¢ikan temel isim ve

yaklasimlarina deginmekle yetinecegiz.
III.BUROKRASIYE LIBERAL YAKLASIMLAR

Basta anayasal monarsi ve parlamenter yonetim ilkelerini savunanlari
nitelemek icin kullanilan “liberal” sézctigli zamanla “birakiniz yapsinlar
birakiniz gecsinler” ilkesini savunanlara ilaveten basin 6zgurltigti, diistince
ve ifade ozgurlukleri gibi haklar1 da icerecek bicimde genislemistir (Yayla,
2002: 15-16). Bu genislemeye ve siyasal liberalizm ile iktisadi liberalizm gibi
ayrismalara ragmen liberalizmin temel analiz nesnesi bireydir. Bireyin
ozgurligintin merkezde tutuldugu analizde, siyasal erk/devlet, 6zgurltige
mudahale etme ihtimali olan bir engel olarak ele alimir. Dustnturler
tarafindan tonlar1 farklilagssa da negatif 6zgtirlik vurgusu ve devletin birey
ozgurliklerine muidahalesine kars: bir tavir egemendir. Liberal dtstncede

5 Bu ekollerin ayrintisina burada girilmeyecektir. Bunlarin temel isim ve tartismalar: icin bkz.
(Cigeroglu ve Ozgiir, 2011; Tullock, 2002; Ustiiner, 2000; Zengin, 2008)

996 | Hitit Universitesi Sosyal Bilimler Enstittisti Dergisi - Yil 10, Sayr 2, Aralik 2017



Biirokrasiyi Toplumsal ve Siyasal Boyutuyla Ele Alan Kuramsal Yaklagimlar

siyasal iktidarin sorumlulugu, bireyin dogal haklarinin korunmasidir (Birler,
2014: 305). “Sinirli ve sorumlu devlet” anlayisi olarak da ifade edilen bu ilke,
devletin, adalet, savunma ve guvenlik, egitim, saghk ve baz altyap:
hizmetleri disindaki alanlara devletin mtidahil olmamasini gerektirir (Aktan,

1995: 5). Liberal kuramin buirokrasiye bakisi da bu ilke etrafinda belirlenir.

Liberal kuramcilar icinde burokrasiyle ilgili ilk énemli vurgu J. S. Mill’e aittir
(Eryilmaz, 2013: 82). J. S. Mill, devlet memurlarini/ memurlar sinifini,
huktimet mudahalesiyle iliskili olarak incelemektedir. Temel vurgusu
huktmetin/devletin genislemesinin olumsuz olusunadir. J. S. Mill’e gore
“huktimet tarafindan zaten yapilmakta olan gorevlere eklenen her yeni
gorev... gitgide halkin aktif ve hirsh kismini... hikimetin ya da... bir
partinin canak yalayicilar1” haline getirecektir (2014: 165). HukUmet
mudahalesinin genislemesi, yetenekli insanlarin devlet islerinde harcanmasi,
memur Kitlesinin kirtasiyecilik icinde is gérmek zorunda kalmalar: anlamina
gelmektedir. Idare, disindan denetime tabi tutulmalidir. (Mill, 2014: 165 vd.).
J. S. Mill'in kisaca aktardigi bu cikarimlar burokrasi tartismalar: i¢cinde
glncelligini  korumaktadir. Hantallk ve  verimsizlik, memurlarin
yeteneksizlesmesi/vasifsizlasmasi, idarenin denetimi gibi konular hala

guincel tartismalar icinde yer almaktadir.

Anlasilacagl Uzere liberal kuramin birey-devlet karsithg olarak kurdugu
ikilikte devlet mudahalesi meselesi merkezdedir. Burokrasiye dair
tartismalarda da bu konu 6ne c¢ikmaktadir. Oyle olunca, devlet
muidahalesinin  kurumsallastifi  Keynesyen doénemdeki tartismalarin
ylzUintn burokrasiye déonmus olmasi da kacinilmazdir. Liberal kuramin
blrokrasiye dair tavri Keynesyen mtuidahaleci dénem ve onun asilmasi
stireclerine bakilarak cikarilabilir; béylece Hayek ve Mises gibi isimler ile
Kamu Tercihi gibi yaklasimlar 6n plana cikacaktir.

Hayek, 6zellikle 2. Dlinya Savasi yillarinda, Almanya ve Sovyetler Birligi'nde
ortaya ¢ikan ve  bireyciliktense kolektiviteye dayanan  anlayisi
elestirmektedir. Hayek’e gore iktisadi o6zgurlik olmadan sahsi o6zgurluk
olamayacaktir. Oysa devlet daha o6nce ilgilenmedigi alanlara mitidahale
etmekte, toplumlarin egilimleri ferdiyetten devletle gerceklesen bir tir
kolektivizme kaymaktadir (Hayek, 1995: 14-16). Devletin iktisattan tamamen
el cekmesi mUimkin olmasa da mudahalenin her alana el atan planlama

biciminde olmamasi gerekmektedir; “fertlerin bilgi ve tesebbuislerine en genis
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imkanlar1 saglayacak sartlar1 hazirlayip, mimkin olan en iyi planlar

yapmak isini bizzat fertlere birakmakla” yetinilmelidir (Hayek, 1995: 35).

Hayek’in devlet ve planlamaya dair goériisint burokrasi acisindan Mises
Brirokrasi isimli kitabinda (2010) gelistirmektedir. Mises’in, Giris bolimutinde
ozellikle karsi ciktigi konu, blirokrasinin iceriginden cok parlamentoya veya
kanunlara degil kendi koydugu kurallara goére faaliyette bulunmasi yani
otoriterlesme egilimidir. (Mises, 2010). Mises’e gore buirokrasi ve btirokratlar
icin asil tehlike onlarin kendilerini devletin kutsal bir temsilcisi olarak
gormeleridir, oysa burokrasi daha cok kanunlarin uygulanmasinda bir
vasita olmalidir (Mises, 2010: 110). Mises ayrica J. S. Mill’de oldugu gibi
memurlarin birer secmen oldugunu hatirlatmaktadir. Buytk bir kitlenin
hiuktimetin parasiyla gecinmesi durumunda temsili demokrasilerin
yasayabilme sansi azalmaktadir (Mises, 2010: 116).

Hayek ve Mises’in devlet muidahalesi, planlama ve burokrasiye déntk
yaptiklar1 elestiriler glnUmuze kadar etkilerini hissettirmektedir. Ayni
elestirilerin devami olarak Keynesyen dénemin son buldugu 1980’ yillarda,
devlet ve burokrasiye dair baska isim ve yaklasimlar takip edilebilir.
Bunlarin Kamu Yonetimi yazininda etkileri hissedilen Kamu Tercihi
yaklasimi konumuz acisindan 6zellikle 6nemlidir. Kamu Tercihi yaklasimi
metodolojik bireyciligin (methodological individualism) sundugu bir analiz
cercevesinden  orgltleri ve  burokratlari  incelemektedir.  Devletin
mudahalesinin strekli olarak kriz dogurdugunu (government failure)
savunan bu goruse gore devlet ve blirokrasi stirekli bir genisleme egilimine
girmektedir. Orgltler kendi cikarlari pesinde kosmakta oldugundan
verimlilikten uzaklagsmakta ve genislemektedir. Burokratlarin temel
motivasyonlari: da verdikleri hizmetten ¢cok kendi stattilerini, gliclerini ve bos
zamanlarini arttirmak olmaktadir. Burokratlar daha fazla kaynak ele
gecirmeye calismaktadirlar (Tullock, 2002: 82; Tullock, Seldon ve Brady,
2002: 54).

Gortlecegi tizere liberal kavrayista blirokrasiye déntk dikkat ceken birkac
egilimden soéz edilebilir. Oncelikle devlet ve biirokrasi bireyin siyasal ve
iktisadi 6zgtrligtinltin karsisinda konumlanan, bu 6zgtrliige mtidahale etme
ihtimali olan birer unsurdur. Devletin tUstlenmesi gereken islevler
bulunmakla beraber bu islevler bireyin &ézglrliklerine etki etmemelidir. O
nedenle sinirlanmis bir cerceve icinde kalmalidir. Buiirokrasi ama o6zellikle

planli déoneme has buirokrasi, bu cerceveyi asmakta oldugundan elestiriyle
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karsilasir. Idare(ci)ler kendilerini, yasanin verdigi yetkileri asacak bicimde
konumlandirmaktadirlar. Bireyin 6zglrltigtintin en 6nemli saglayicilarindan
olan iktisadi oOzgurlige mudahil olunmasi siyasal o6zgurligini de
sinirlamaktadir. Buirokrasi yasalar: uygulayan bir merci olmali, kendini yasa

yaratan bir 6zne haline getirmemelidir.

Burokrasiye liberal yaklasimlar, onu toplumsal iliskiler icinde, daha c¢ok
birey-devlet celigkisi baglaminda ele almaktadir. Yukarida andigimiz iki
sorunsal (verimlilik ve denetim) acisindan ele alindiginda bu yaklasim,
denetim temasina yakin gérinmektedir. Yine de bu temay: derinlestirerek,
tartismay1 bireyin siyasal ve iktisadi 6zgurligli baglamina yerlestirmek
mumkindur. Bu yolla buirokrasinin, teknik bir inceleme nesnesi olarak ele
alinmasindan vazgecilebilir; bireyi odagina alan bir toplumsal kavrayis
isletilebilir.

IV.WEBERCIi BUROKRASI ANLAYISI

Sosyoloji ya da Siyaset Bilimi gibi bilimlerde oldugu tizere Kamu Yo6netimi
Disiplininde de burokrasi konusunda en c¢ok anilan isimlerden biri M.
Weber’dir. Burokrasi hakkinda ilk kapsamli calismalari yapan Weber
burokrasiyi hem bir 6rglitlenme ve isleyis bicimi hem de ona denk disen
memurlar yani insan boyutuyla ele almaktadir. Weber’in burokrasiyi
inceledigi diger bir yén de insanlarin davranislarina kadar etki eden bir

toplumsal kurum olmasidir.6

Weber burokrasiyi, onun belli 6zelliklerini esas alarak tartismaktadir (Weber,
1992, 1995). Bunun nedeni buirokrasiyi ideal tip olarak kurmasidir; ideal tip
“(g)orgil gercegi yansitmayan ve onunla 6zdes olmayan ancak gorgul
gercegin bu dusutincel [ideal] yapidan ne dl¢tide ayrildigini (ya da yaklastigini)
6lcmek amaciyla olusturulmus... kavramsal bir soyutlama ve bilgi aracidir”
(Guilmez, 1975: 53). Oyleyse Weberin buirokrasi olarak anlattifi kurum,
gercekte tam haliyle karsimiza cikmaz ¢tinkti anlatilan farkli 6rneklerde yer

alan kimi 6zelliklerle insa edilmistir.

Weber’e goére burokrasi, yasal otoritenin en ari1 halidir ve en wussal
orgttlenme bicimidir (Weber, 1995: 321-322). Weber burokrasiyi, isleyis
(function) tarzina gore alt1 temel Ozellikle niteler (Weber, 1992: 51-52). (1)
Yasal veya yonetsel dizenlemelerle resmi yetki alanlari belirlenmis, idari

faaliyetler gérev olarak belirlenmis, emir verme yetkisi tahsis edilmis ve

6 Calismada bu yon lizerinde durulmayacaktir. Konuyla ilgili bkz. (Aytag, 2005).
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gorevleri yerine getirecek kurallara gore belirlenmis belli kisiler istihdam
edilmistir. Bu alt ozellikler devlet alaninda burokrasiye, devlet alaninda
kurumlara/dairelere, 6zel ekonomilerde de isletmeye denk dismektedir.? (2)
Orgiitlenme hiyerarsik bir diizenle kademelendirilmistir. (3) Islemler yazili
olarak kayit altina alinmis, 6zel hayatla isyeri ve gorevlilerle kurumlar
ayrismistir. (4) Ofisin yonetilmesi uzmanlk egitimi gerektirmektedir. (5) Ofis
gorevlilerin tam kapasite calismasini gerektirmekte, ikinci bir ise imkan
tanimamaktadir. (6) Ofisin y6netimi degismeyen ve detayli ama Ogrenilebilir
genel kurallara gore gerceklestirilmektedir. Bunun icin kamu y6netimi ya da
maliye gibi belli alanlarda egitim ve uzmanlik gerektirebilmektedir. Weber’in

saydigi bu ozellikler hem kamu o6rgtitleri hem de 6zel 6rgtitler icin gecerlidir.

Weber’in o6zelliklerini saydig bu “ussal” érglitlenme bicimi buna uygun bir
personele ihtiyac duymaktadir. Weber’in memurlara dair goértslerini iki
calismasindan c¢ikaracagimiz kimi 6zelliklerle aciklayabiliriz (Weber, 1992:
52 wvd.; 1995: 322 vd.). Bu kaynaklara gore gorevliler tek yoneticili
(monokratik) bir yap: icindedirler ve atanma ile gorevleri kisisel iliskilerden
arinip belli kurallara baglanmistir. Yetki sahibine sadece gorevleri acisindan
bagli olan bu kisiler genellikle baska bir isle ugrasamazlar (memurluk
meslektir), o meslek icinde ytkselirler. Meslege giris herkese acik bir sinavla
gerceklesir, bunu o6lcecek bir egitim belgesi (diploma) ve sinav sarti
kosulabilir. Memurlara bir maas Odenir ve emeklilik hakki da so6z
konusudur. Memurun toplumsal konumu da farklhlasmistir, genellikle

toplum i¢inde bir sayginlik arayisindadir.8

Weber’in btirokrasi kavrayisi basta Kamu Yonetimi olmak Uzere pek cok
bilim ve disiplinde etki dogurmustur. Weber’in buirokrasinin 6zellikleri olarak
saydig: ozelliklere fazla yogunlasildigindan onu esas alan bir incelemede dahi
bturokrasinin toplumsal tarafi ihmal edilebilmektedir. Oysa cizdigi cercevede
burokrasinin belli toplumsal “gelisim” duzeylerinde ortaya c¢ikabilecegi
savunulmakta ve belli 6zellikler siralanmaktadir. Ornegin btiirokrasiden
sadece modern devlet ve kapitalist ekonomilerde s6z edilebilmektedir. Eski
dénemlerin devletlerinde buirokratik yapilar gértilebilmekte olsa da bunlara
burokrasi demeye imkan bulunmamaktadir. Ayrica burokrasinin bir parcasi,
insan unsuru olarak gortlen memurluk da ancak belli bir gelismislik

seviyesinde (6rnegin para ekonomisinin gelismis olmasi durumunda) ortaya

7 Burokrasi bu nedenle modern devletlerdeki ve gelismis kapitalizmlerdeki en geliskin haliyle
anlasilmalidir (Weber, 1992: 51).
8 Ayrica bkz. (Eryilmaz, 2013: 59-72; Fisek, 2005: 110-115)
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cikabilecektir; gorevlilerin kisisel baglardan azade olarak calisabilmeleri yani
O6zglir olmalar1 gerekmektedir. Ayrica Weber’in c¢izdigi memurluk veya
burokrat tipolojisi memurlarin sosyolojik olarak analiz edilmesine imkan

saglamaktadir.
V. BUROKRASIYE MARKSIST YAKLASIMLAR

Marksist kuramcilar devleti egemen simifin egemenligini strdtrdagi bir
“ara¢” olarak kabul etmektedirler (Yilmaz, 2002). Cogu Marksist de
burokrasiyi bu cerceveden degerlendirmektedir. Marksist kuramda
burokrasi kapitalist toplumlara 6zgli bir yonetim usulti ve bir ydnetim-
yurttme aygiti iken btirokrat ise toplumdan goérece ayrigsmis bir toplumsal
katmandir (bkz. Fisek, 2016: 25).

Buirokrasiyi konu edinen Marksist yaklasimlar: tic grup altinda ele almak
mumkindur. Aragsalct ve yapisalci yaklasimlar (Miliband, 1969; Poulantzas,
2014) burokrasiyi ve burokrati toplumsal siniflar ve devlet dolayimiyla
incelemektedir. Son grup ise (Burnham, 1941; Rizzi, 1985) burokratlari yeni

bir toplumsal sinif olarak gérmeye yatkindir.

Miliband devleti bir kurumlar butiint olarak gérmektedir. Bu kurumlarin
yoneticilerinden olusan kesimi de “devlet elitleri” olarak nitelemektedir.
Devlet sisteminde sadece devlet elitleri etkili olmamakla beraber bunlarin
etkisi yadsinamaz niteliktedir (Miliband, 1969: 54 vd.). Milibandin temel
amac1 bUrokratlarin/devlet elitlerinin icinden ciktiklar1 toplumsal siniflar:
tespit etmektir. Diger deyisle burokratlarin toplumsal davranislarini ve
smiflar aras1 muicadeledeki yerlerini belirlemek tizere, egemen siniflarla olan
iliskilerine odaklanmaktadir. Sosyolojik verilere dayanarak, Miliband, devlet
elitlerinin egemen siniflarla ayni toplumsal ve kilttirel gecmislerden geldigini
savunmaktadir. Memurlar icin de durum benzerdir, memurlar tarafsiz
olmaktan cok sermaye sinifina yakin davranmaktadirlar (1969: 128). Devlet
elitleri veya burokratlarin sermaye sinifiyla ayni koéklerden geldigini, ayni
okullarda okuyup benzer hayatlar1 strduklerini belirtmektedir. Devlet
elitlerinin bu konuma gelebilmek icin sermaye sinifiyla yakin iliskilerinin
bulunmasi bir gerekliliktir.

Yapisalct analiz ise Miliband1 toplumsal siniflar1 kisiler arasi iligkilere,
siiflarla devlet arasindaki iligskiyi de bireyler ve toplumsal gruplar
arasindaki iliskilere indirgemekle itham etmekte ve karsi cikmaktadir
(Poulantzas, 2013: 250). Miliband reddeden Poulantzas burokrasiyi devlet,
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egemen siniflar-egemenlik altindaki simiflar arasi iliski, kapitalizm ve
kapitalist devlet, iktidar blogu gibi kavramlar tizerinden, daha kompleks
olarak kurulan bir analiz c¢ercevesi sunmaktadir. Poulantzas’ta da
devlet egemen siniflarin elindeki bir iktidar araci olarak kurgulanmaktadir.
Somut kapitalist toplumlarda, toplumsal O6znelerin (yani sinif ve sinif
fraksiyonlarinin) devleti kontrollerinde tutmak gibi bir siyasal muicadele
icinde olduklarini savunmaktadir. Devlet ve onun idari kismi olan
burokrasinin toplumsal iligkilerdeki yeri ve kazandigi islevler, bu siyasal
muicadeleler tarafindan belirlenmektedir (2014: 391 vd.). Buirokrasinin insan
unsuru olarak gorulebilecek olan buirokrat da bu mucadeledeki yeri ve
islevine gore etkinlikte bulunmaktadir. Kimi tarihsel dénemlerde
(“konjonkttirde”) blirokrasi siyaset sahnesine cikarak acikca bir toplumsal
o6zneye (“toplumsal kategori”’ye) doénusebilmektedir. Yani 6zetle burokrasi
siniflar arasindaki siyasal mticadelede bir hedef, btirokrat da bu mtuicadelede
bilerek ya da bilmeyerek farkli cikarlar: temsil eden bir siyasal 6zne olarak

kurgulanmaktadir.

Aragsalci yaklasim buirokrasinin daha cok insan boyutuna odaklanmaktadir.
Devlet elitlerinin ve memurlarin geldikleri toplumsal katmanlart
arastirmakta ve onlar1 sermaye sinifinin devlet icindeki uzantisi olarak
gormektedir. Yapisalci analiz ise burokrasiyi kapitalist devletin, siyasal
mucadelelerden etkilenen bir parcast ve burokrati1 da bu siyasal
mucadelelerde bir konum isgal eden toplumsal bir 6zne/aktér olarak
gormektedir. Trotsky’nin Sovyet blrokrasisine doénuk elestirilerinden
etkilenen ama buUrokratlarin sinifsal nitelikleri konusunda onu asir1 uclara
tasiyan son yaklasim ise Rizzi (1985) ve Burnham (1941) tzerinden
incelenebilir. B. Rizzi, ilk olarak 1939’da yayimlanan eserinde “biirokratik
kolektivizm” kavramsallastirmasini kurmaktadir. Buna gére diinya genelinde
ABD’de, Nazi Almanyasi’nda ve Sovyet Birligi'nde®
yoneticilerin/btrokratlarin egemen hale gelmeye basladigi, Uretim ve
boltistim faaliyetlerini uzmanlarin denetimi altinda oldugu iddia
edilmektedir. Bu gidisi, Marksistler tarafindan o6ngériilemeyen yeni bir
Uretim tarzi, yani burokratik kolektivizm, olarak adlandirmaktadir. Bu yeni
tarzda egemen smnifin mtulkiyetle olan iliskisi devlet vasitasiyla insa
edilmektedir (1985: 61 vd).

9 B. Rizzi'nin eseri Almanya, Sovyetler Birligi ve ABD’yi ele almaktadir, okuyabildigimiz cevirisinde
ise sadece Sovyetler Birligi'ne yer verilmistir. (Krsl. Rizzi, 1939; Rizzi, 1985)

1002 | Hitit Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Dergisi - Yil 10, Sayi 2, Aralik 2017



Biirokrasiyi Toplumsal ve Siyasal Boyutuyla Ele Alan Kuramsal Yaklagimlar

Rizzi’ye yakin bir analiz insa eden diger isim ise J. Burnham’dir. Burnham
da yeni bir toplumun, menajerler toplumunun, dogmakta oldugunu ifade
etmektedir. Burnham’a gore toplumlarda uretim araclarinin sahipligi ve
Uretimin boéltstlmesi icin strdurtlen bir kavga vardir ve gelinen noktada
yoneticiler de bu kavganin icindedir (1941: 71). Ozel isletmelerde ve kamu
isletmelerinde her ne kadar mitlkiyete sahip olmasalar da neyin ne kadar
Uretilecegine karar verenler yoneticiler/uzmanlardir. Boylece Burnham
menajerleri yeni egemen sinif olarak ilan etmektedir. Tipk: Rizzi gibi
Burnham da bu egilimin sadece Sovyetler Birligi'nde degil diinya genelinde

egemen oldugunu savunmaktadir.

Goruldtgu gibi Marksizm buirokrasiyi toplumsal siniflar ve onlarin arasinda
stregelen mucadelelerle iliskilendirerek ele almaktadir. Bu cerceveden
yararlanilarak buirokrasi ve buirokratlarin toplumsal 6znelerle olan iliskisini
tespit etmek mUumkuindtr. Blrokraside meydana gelen déntisimler de bu

cerceveyle aciklanabilir.
VI.SONUC

Btirokrasi ve btirokratlar Kamu Yonetimi yazininda verimlilikle ve denetimle
ilgili olarak ele alinmaktadir. Oysa pek cok siyasetcinin dile getirdigi gibi
burokratlar, siyasal iliskiler icinde kimi zaman siyasiler aleyhinde kararlar
alabilmektedirler. Burokratlar, uzmanlik bilgilerine dayanan gliclerinin yani
sira  kurumlarinin siyasal iliskilerdeki yerine gore potansiyel olarak
barindirdiklar: gli¢ sayesinde siyasal kararlar alabiliyorlarsa onlarin tarafsiz
oldugunu belirtmek mumktn degildir. Blirokrasi ve burokratlar toplumsal
iligkilerin icinde yer almaktadir ve bazen bu iliskilerde taraf olmak

durumundadairlar.

Buirokrasiyi ve btuirokratlari, toplumsal iligkilerin icindeki yerleriyle ele alan
kuramsal yaklasimlar, t¢ kategori halinde yukarida incelendi. Liberal,
Weberci ve Marksist bu ti¢ grup yaklasimin burokrasiye bakislari, toplumu
kavrama tarzlari tarafindan belirlenmektedir. Liberalizm, toplumu birey
lizerinden anlamlandirdigindan btirokrasiyi de birey ve devlet baglamina
oturtmaktadir. Bu nedenle buirokrasi, devletin bireylere olan muidahalesi ve
bireylerin 6zgurlik alanina olan temasiyla incelenmektedir. Weberci
pozisyon ise toplumu kurumlar dolayimmiyla incelemekte oldugundan,
btirokrasiyi de kurumsal 6zellikleri ve toplumsal kurumlarla olan iliskisine
gore tarif etmektedir. Burokrasiyi memurlarin toplumsal stattleri,

burokrasinin bicimsel(formal) isleyisi gibi sorunsallar TtUzerinden ele
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almaktadir. Marksistlerin toplum kavrayis: ise toplumsal siniflar arasindaki
mucadele ve celigkiler tarafindan cercevelendirilmektedir. Blirokrasiyi de bu
nedenle, toplumsal mticadele icinde o6nemli bir yer tutan devlet aygiti
vasitasiyla veya toplumsal bir 6zne olarak analize katmaktadirlar. Btirokrasi
toplumsal iligkilerde ya bir toplumsal 6zne veya O6znelerin mtuicadelesine

konu olan bir arag¢ olarak kurgulanmaktadir.

Buirokrasi ele alimirken bu kuramsal pozisyonlardan yararlanmak,
burokrasinin ve onun doéntsimUntn daha genis bir perspektifle
incelenebilmesine imkan saglayacaktadir. Kamu Yoénetimi yazini icinde
hakim olan, burokrasiyi verimlilik ve denetim odakli inceleme egilimi,
burokrasinin toplumsal boyutunu kismen ihmal etmektedir. Oysa
burokrasinin farkli dénemlerde farkli 6zellikler ve anlamlar ytklenmesi,
tarihi ve dontisimu gibi konular ancak toplumsal yanlariyla beraber ele
alindiginda anlaml olarak analiz edilebilecektir. Yukarida anilan kuramsal
pozisyonlar, blirokrasiyi toplumsal boyutuyla ele alan yaklasimlarin genel

bir sablonu olma islevini tistlenecektir.
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