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GIRIS

Giintimiizde, diinyada goriilenden daha yaygin ve yogun yozlagma ol-
gusu, Tiirk kamu biirokrasisini her gecen giin, gecmigsten daha fazia bir sekil-
de tehdit etmektedir. Ulke genelinde kabul edilen ve kamuoyunun giinde-
minde yer alan sorunlar llstesmde biirokrasinin yozlagmasi sorunu her za-
man On siralarda yer almakta, o6zellikle son birkag yildir gozlemlenen kamu
yonetiminde yolsuzluklarin, suiistimallerin, riigvet olaylarinin artmasi, bu
soruna daha dikkatli ve acil ¢oziim bulunmasini gerektirecek sekilde bakil-
masini zorunlu kilmaktadir. Bu nedenledir ki son yillarda 6zellikle akade-
mik platformlarda bu sorun daha yogun bir sekilde ele alinmaya baglanmisg-
tir. Ancak sorunun tarafi konumunda bulunan siyasal iktidarlarin biirokrasi-
nin yozlasma siireci karsisinda genel olarak duyarsiz kalmayi yegledikleri
gozlenmektedir.

Bugiin, sivil toplum kuruluglarinin, meslek odalarinin, akademik ¢ev-
relerin ve daha bir ¢ok duyarli kesimin, iilkemizin en basta gelen sorunlari
arasinda degerlendirdikleri biirokratik yozlagma sorununun ¢oziimii i¢in
yogun ¢aba sarfettikieri agikardir. Ancak bu siirecte ¢cabalarin sonug getir-
mesinde kilit rol, siyasal iktidarlardadir. Siyasal iktidarlarin, muhalefette
bulunduklari donemde temiz toplum diisiincesini 6n plana ¢ikararak halkin
bu konudaki duyarlilig1 iizerinden siyaset yapmaktan kacinmadiklari halde,
¢oziimler konusunda gercek bir kararhilik sergilemekten uzak duruglari,
yozlagma sorununun soyut niteligini, koklerinin dermlloml ve kamu yOneti-
mini oldugu kadar, toplumun tim katmanlarini ilgilendiren diizeyde yaygin,
karmasik ve ¢cok boyutlu oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla bu sorunun
coziimiiniin tekil faktorlere bagli kilinmasi ne denli yanlis ise; iilkemizde
¢ok yaygin sekilde goriildiigii iizere sorunu soyut ve ¢ok kapsamli1 gostere-
rek ¢oziim adina gercekte ¢oziimsiizligii giiclendiren, genel cerceveli ve
cok uzun doneme yayilan onlem ya da onerilere siginmak da son derece yan-
ligtir. Sorunun uzun vadede ¢oziimii i¢in, toplum temelinde gergeklestirile-
cek biitiinciil bir egitim ¢aligmasinin 6nemi biiyiik ise de, somut ve kisa siire-
de sonug getirecek onlemlerin sayis1 az olmayip, bunlarin en kisa zamanda
gelistiriimesi ve uygulamaya gegirilmesi, cagdas ve demokratik bir yonetim
yapisina kavugmak ag¢isindan biiyiik oncelik tagimaktadir.

Bu calismada, oncelikle tilkemizde kamu biirokrasisinde goriilen yay-
gin yozlagma olgusu ana hatlariyla ele alinip, ¢6ziimii i¢in yapilmasi gere-
kenler ortaya konmaya c¢aligtlacaktir. Bu analizlere zemin olusturmasi agi-
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sindan oncelikle kamu biirokrasinin kavramsal niteligi ve uygulamadaki ge-
ligimi, Osmanl1 Devleti ve iilkemizdeki uygulama siirecleri ile birlikte de-
gerlendirilmeye galigilacaktur. Ikinci boliimde biirokrasinin nigin yozlagma-
ya acik oldugu, yozlasmanin alt dallari, nedenleri, ortaya ¢ikis sekilleri ince-
lenecektir. Son boliimde ise, iilkemiz kamu biirokrasisinde, uygulamada go-
rillen yozlagma olgusu orgiitsel ve islemsel sorunlar agisindan degerlendi-
rip, hukuki mevzuattaki mevcut duruma da kisaca deginildikten sonra, 6zel-
likle somut ve uygulanabilirligi yiiksek oneriler getirilmeye caligilacaktir.

Bu ¢aligmanin esas amaci ise, genellikle soyut olarak kabul edilen ve
bundan dolayi da ¢oziimii i¢in fazla bir mesafe alinamayan yozlagma soru-
nunun ¢oziimii i¢in, esasen somut diizenlemelerle basit dnlemlerin geligtiri-
lebilecegi ve bu durumun yozlagsmanin artma egilimini engelleyebilecegini
ortaya koymaktir. Cagdags gelismig lilkelerde soyut olarak toplum temelinde
yozlagma olgusunun niiveleri goriilse de, bu iilkelerin kamu yonetimlerinde
kurmus olduklar diizeneklerle sorunu kismen de olsa hafifletmis olduklar
aciktir. Benzer yontemlerle iilkemizde de kamu yonetiminde gergeklestiri-
lecek yeni diizenlemelerle, giderek yogunlasan yozlagma sorununun devlet
otoritesini zedeleyecek sekilde gelisimine dur denebilecektir. Bu saglandi-
ginda, dogrudan ya da dolayli olarak yozlagsmadan kaynaklanan ve halkin
cektigi sikintilarin baglica nedenlerini olugturan sorunlarin ¢oziimiinde
onemli agamalar katedilebilecektir.

I. Tiirkiye'de Kamu Biirokrasisi

Tarihte ilk biirokratik gelismeler, Siimerlerin kurduklar: sehirlerde
goriilmiigtiir. Ulkemiz agisindan diigiindiigiimiizde oldukga eski sayilabile-
cek bu donemde Siimerler, sehir meclislerini olusturarak ve kente bagli top-
rak rejimi kurarak, biirokratik yapilanmanin ilk temelini atmiglardir. Vergi-
lerin toplanmasi, tapinaklarin ve altyapi tesislerin kurulmasi, kaynaklarin ve
hizmetlerin boliigiimii ihtiyaci, buradaki idari yapinin gell§mesm1 saglamig-
tir. Bu gelisme kademe kademe is boliimiinii, riitbe, gorev ve statii farkliligi-
n1 ortaya ¢ikarmig (Eryilmaz, 1995:209) ve giiniimiize dek etkileri devam
edecek diizenegin temelleri atilmigtir. Aslinda feodal yahut zirai toplumlar-
da biirokrasi olgusunun goriilmesi gayet dogaldir. Ciinkii devletin ortaya ¢i1-
kist ile beraber biirokrasi de var olmaktadir. Devletin etkin olabilme giicii, o
devlet biirokrasisinin merkezilegme sorununa bagli goriinmekte, merkezi-
lesme ise zorunlu olarak ulagtirma ve haberlegme siireclerinin verimliligine
bagl olmaktadir(Saylan,1986:24). Biitiin bunlar, bir biirokrasi mekanizma-
sinin kurulmasi sonucunu dogurmaktadir.

Bati'da ise modern anlamda kamu biirokrasisi, feodalitenin yikintilar
iizerine kurulmustur. Ozellikle Ingiltere'de Magna Carta ile, kisilerin lehine
kralin yetkilerinin sinirlandinlmasina paralel olarak gelistirilen yeni ku-
rumlarin kralla birlikte devlet yonetimine katilmaya baglamalari (Aykac,
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1997:58), biirokratik kuruluslarin 6nciilleri olarak kabul edilebilir. 16. Y iiz-
yildan itibaren gelisen mutlak monarsiler donemi ise, merkezi otoritenin ya-
pisini biiyiitmiis ve gliciinii artirmistir. Merkezi yonetimin giiclenmesine
bagl: olarak, yonetici ve memurlar sinifi da dogmustur. Boylece biirokratla-
rin toplum iizerindeki etkileri, derebeylerinin ve prenslerin hakimiyetlerinin
yerini almistir (Eryilmaz, 1995:211).

Bu agamada, iilkemizdeki kamu biirokrasisinin gelisimine gegcmeden
once, calismamiza kavramsal ¢er¢ceve olusturmasi agisindan kamu biirokra-
sisi kavramini inceleyelim.

A-Kamu Biirokrasisi Kavrami

Daha ¢ok biirolarda ¢alisan gorevliler eliyle yonetim (Bozkurt vd.,
1998:43) anlamina gelen biirokrasi, burra (masalarin iizerine serilen koyu
renkli kumas) ve kratos(egemenlik, yonetim) kelimelerinden olusan ve ma-
salarin ya da biirolarin egemenligi anlamina gelen bir kavramdir. Ortaya
ciktig1 donemde, bu kelime ile, memurlarin toplum iizerinde giderek artan
egemenlikleri anlatilmaya c¢aligilmistir (Eryilmaz, 1995:204).

Biirokrasinin genel kabul gormiis tek bir tanimini vermek oldukga
giictiir. Ciinkii kavrama atfedilen her farklt anlam, verilecek tanimin igerigi-
ni degistirebilecek nitelige biirlinebilmektedir (Aykag, 1997:36). Ancak bu-
giin genel olarak biirokrasinin ii¢ anlam belirttigi kabul edilmektedir. Birinci
anlaminda; verimsizlik, islerin agir islemesi, kuralcilik, kirtasiyecilik, so-
rumluluktan kagma, yonetimde gizlilik gibi olumsuz davranig ve islemler
dile getirilir. Biirokrasinin ikinci “anlaminda i ise, belirli 6zelliklere sahip bir
orgiit bicimi tanimlanmaktadir. Ozellikle Weber'in kuramlastirdig1 bu an-
lamda biirokrasi; isboliimii, otarite, hiyerarsi, yazili kurallar, yazigmalarin
ve faaliyetlerin dosyalanma31 resmi iligkiler, disipline olmusg bir yapl ve res-
mi pozisyonlardan kurulu bir orgiit bi¢imi belirtilir. Uguncu anlaminda bii-
rokrasiden ise, kir amaci giitmeyen kamu kurumlari anlagiimaktadir. Bu ku-
rumlar diger kurulu§lardan farkl: olarak, kamuya yararli olmak i¢in calis-
maktadirlar (Eryilmaz, 1995:205). Caligmamizda biirokrasi daha cok bu an-
lamu1 ile ele alinip, incelenecektir.

Biirokrasi kavrami Bati'da ilk kez Fransiz iktisat¢i Gournay tarafindan
eski rejimin despotik eylem ve islemlerinin araci olarak algilanan yonetim
aygitint gostermek tizere kullanilmistir (Bozkurt vd., 1998:43). Gournay
burada biirokrasiyi Fransa'ya biiyiik zarar verecek bir hastalik olarak gor-
miigtir (Eryilmaz, 1995:210). Gournay'in 1745'de bu sekilde degerlendirdi-
gi biirokrasi, 1789 Fransiz ihtilali sonrasinda koklii olarak yemden bicim-
lendmlm1§t1r Ihtilal, kralin otoritesini ve biirokrasiyi anayasa kurallari ile
sinirlandirmigtir. Devlet kralin kisisel mali olmaktan ¢ikmis, onun yerini,
millet ve orgiitlenmis kamu hizmetleri almigtir. Kamu gorevtilerinde ama-
torliikten profesyonellige dogru bir de8isim yasanmis ve sadakat kavramin-
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da da bir farklilik ortaya ¢ikmugtir. Bu tarihten sonra krala degil devlete ve
kanunlara baghlik giindeme gelmigtir (Eryilmaz, 1995:211). Giiniimiize
dek biirokrasinin izledigi siirecin dnemli ve kalici sekillenmesi bu gekilde
saglanmugtir.

B-Tiirkiye'de Kamu Biirokrasisinin Gelisimi

Tiirkiye'de kamu biirokrasisinin geligimini incelemek i¢in ¢ok eskile-
re gitmeye gerek yok. Ciinkii biirokrasinin gelisimi ile ilgili olarak bugiinkii
yapimiza dogrudan etkide bulunan gelismeler, 18. yy'dan itibaren yagsanma-
ya baglamstir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Osmanli Devleti'nin 6zellikle yonetim yapisi ile
ilgili temel 6zellikleri iizerine kurulmustur (Ergun-Polatoglu, 1988:70). An-
cak ozellikle Osmanli Devletinin duraklama ve gerileme déneminde biirok-
rasiye temel teskil edecek kurumlarda yogun bir yozlasmanin goriilmesi, ye-
ni devletin kuruldugu donemde, Osmanlinin mirasinin diizeltilmesi gerekti-
gi (Aykag, 1997:129)gercegini ortaya koymustur. Bundan dolayr Cumhuri-
yetin biirokratik yapisinin oldukga iyi analizler yapilarak ve kotii 6rnekler-
den dersler cikarilarak kuruldugu soylenebilir.

a) Osmanli Devletinde Biirokrasi ve Yozlasma

Osmanli1 Devletinde biirokrasi incelenirken, diger incelemelerde de
oldugu gibi yiikselme, duraklama ve gerileme donemlerinde, s6z konusu ol-
guyu yasanan degisimlerle birlikte degerlendirmek gerekmektedir.

Y iikselme doneminde baglangicta ¢ok sade bir nitelik tasityan Osmanli
biirokrasisi Fatih Sultan Mehmet doneminde 6zellikle hizli ve hacimsel bii-
yiimenin sonucu olarak, yap1 ve fonksiyon olarak olduk¢a giiclendirilmistir.
Bu donemde ilmiye, miilkiye, seyfiye ve kalemiye olarak dort siniftan olu-
san memurlar sinif1, daha ¢ok Saray, Bab-1 Ali ve defterdarlik gibi birimler-
de yogun bir sekilde bulunuyorlardi (Eryilmaz, 1995:215) . Bu durum Kanu-
ni Sultan Siileyman devrinde de devam etti. Biirokratik yapi daha iyi igler ha-
le getirildi. Liyakati 6diillendirecek, yetenek, ¢caba ve yeterli donanimla bes-
lenen, her tiirlii hirs ve 6zlemi doyuracak bi¢imde bir yapi olusturuldu. Hem
manevi hem de maddi 6diillendirme olduk¢a doyurucu hale getirildi (Ay-
kag, 1997:137). Ancak bugiinkii anlamda yozlagmaya neden olabilecek bazi
uygulamalar bu tarihlerde de gozlemlenir olmustu. Buna 6rnek olarak So-
kollu déneminde yonetimde goriilen istikrarsizliklar gosterilebilir. Bu do-
nemde tayin edilen vezirlerin sayisina ve gorev siirelerine bakildiginda,
devlet yonetiminde temel ilkelerin en onemlilerinden olan istikrarin, bu
donemde ne kadar gozardi edildigi ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin 1580 yilin-
da vezir-1 azam olan Sinan Paga, 15 yil i¢inde beg defa gelip gitmis, bu siire¢-
te sadece yedi yil iktidarda kalabilmistir (Cicek, 1998:39). Bugiinkii uygula-
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malarla kargilastirdiZimizda normal kabul edilebilecek bu durum, yiikselme
doneminde Osmanli Devleti i¢in olduk¢a yadirganmasi gereken bir husustu.

Yonetim yapisinda yavag yavag goriilmeye baglayan yozlagma igaret-
leri, duraklama donemine girilmesi ile birlikte oldukc¢a fazlalagmigtir. [Imi-
ye smlfmm da bu siirecte yerini almasi, yonetim yapisinda baglayan yozlas-
manin daha 6nemli sonuglar dogurmasina neden olmugstur. Osmanli yoneti-
mine hem miiderris hem de Kadi yetistiren kurumlarin yozlagmasi devletin
hem idari hem yargisal islemlerinde zayiflik gostermesine neden olmusg-
tur(Cicek, 1998:46).

Osmanlinin kul sisteminde dogan bozulmalar da yozlagma siirecinde
onemli rol oynamugtir. Bu sistemin sivil kanadi, sistemin kendilerine higbir
giivence saglamayan kurallarini, saray entrikalari, hediye, riigvet gibi usul-
lerle yozlagtirma ve kendi lehlerine degistirme yoluna bagvurmuglardir. Bu
sekilde kul sistemi de yozlasarak, kullar1 ara¢ durumundan ¢ikarip devletin
hakimi mevkiine gecirmege yonelmis, bu amacla da her tiirlii ahlak ve kural
digt davraniglara yesil 151k yakan bir diizensizlik kaynagi haline gelmisgtir
(Yalgindag, 1970:41). Ozellikle gelirlerini yerel kaynaklardan saglayan res-
mi gorevliler de, hizli fiyat artiglar1 kargisinda yiikiimliiliiklerini yerine ge-
tirmek ve gecimlerini saglamak lizere yasa disi yollardan yeni gelir kaynak-
lar1 yaratmuglar ve bunlar arasinda en bagta geleni riigvet olmugtur. Boylelik-
le kamu iglerinin belli bir ¢ikar karsiliginda yerine getirilmesi, kamu yoneti-
minde genel ve koklii bir gelenek olarak yerlegmigtir. Buna bagli olarak dev-
let islerinde yolsuzluk artmuis, iglerin savsaklanmasi ya da yiiriitiilmemesi
kamu diizenini bozmugtur (Sencer, 1984:38).

Tanzimat doneminde memurlardan olugan biirokrasi; Avrupa liiksii-
nii benimseyen ve devlet gelirlerini kendi zevkleri i¢in talan eden, Padisahi
israfa yonlendirerek kendi kusurlarini kapatmaya caligan bir sinif olarak de-
gerlendirilmektedir. Bu sinifin, idari reform ¢aligmalarini kendi menfaatle-
rine dog8ru yonelttikleri ve bat1111a§manm bu kigilere onemli maddi 1mkanlar
saglad1g1 belirtilmektedir (Aykag, 1997:149).

Osmanlida Tanzimat doneminde riigvet ortadan kaldirilmadik¢a yo-
netim reformu uygulamalarinin hedefine varamayacag: diigliniilmiigtiir.
Tanzimatgilar riigvetin kaynagini kurutmak yerine, mevzuat diizenlemeleri
ile bu kotii aligkanlia kargi miicadeleye basladilar. 1840'ta yayinlanan ceza
kanunnamesinde riigvetcilere kargsi siddetli hiikiimler getirildi. 1849 yilinda
yasak olan ve yasak olmayan hediveler nizamnamesi ¢ikarildi. Tiim memur-
lara riigvet almayacaklarina yonelik yemin ettirildi (Tutum, 1994:63). An-
cak bu ¢oziimler de yonetimde bozulmayi engelleyemedi.

Osmanl biirokrasisi Tanzimat ile beraber koklii degisikliklere ugradi.
Sorunlarin ¢oziimii i¢in bu alanda yeniden yapilanmaya gidildi. 2. Mahmud
donemi ile birlikte bakanliklar kurulmaya baglandi. Idari ve mali merkezi-
yetcilik esas alindi. Tagradaki yoneticilerin yetkileri kisildi. Bugiinkii sabit
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maasli memurluk sistemine de bu donemde gecildi (Eryilmaz, 1995:216).
Bu donemde getirilen yonetimde merkeziyetcilik, kamu hizmetlerinin aksa-
masina neden oldu. Ziya Paga bu donemde tagrada yikilan bir koprii i¢in mer-
kezle olmasi gereken yazigmalarin yillar almasi sonucunda, tagraya bu hiz-
metin gotiiriilemedigini belirtmektedir (Eryilmaz, 1995:209). Aslinda Tan-
zimat doneminde yapilanlar, Bati'nin yasal rasyonel yetki drnegine uygun
bir devlet biirokrasisi yapisi yaratmakti. Girigsimlerin temel amaci devletin
biirokrasi diizenine yapilan miidahalelerden kendilerini korumak amacin-
dan bagka bir sey degildi (Heper, 1999:127).

Bu gelismelerle birlikte Tanzimat sonrasinda Osmanli yonetiminde
riigvet, yolsuzluk ve adam kayirma, yonetimin hastalig1 olarak yerlesmeye
bagladi. Bunlar1 6nlemek amaci ile ¢ikarilan kanunlar da, bu olumsuzluklar
daha da artird1. Biirokrasi nedeniyle resmi islemlerin uzun zaman aldigini
goren insanlar, memura riigvet vererek bunlari hizlandirmanin yolunu ara-
dilar. Bahsis, riigvetin karsili1 olarak bu donemde ortaya ¢ikti. Boylelikle
Tanzimat'ta biirokrasi-halk zitlagmasi daha belirgin hale geldi (Eryilmaz,
1995:218).

Yeniden yapilanma caligmalari neticesinde girilen Birinci Megrutiyet
donemi biirokrasinin ¢ok hizli bir sekilde gii¢ kazandig1 bir donem olmusgtur.
Bazi degerlendirmelerde Devlette zaman zaman ¢ikan anlagmazliklarin ne-
deni olarak, sinif miicadelesi degil, devlet memurlari arasinda goriilen mii-
cadeleler gosterilmektedir (Aykag, 1997:158). Bu donemde ve ardindan ge-
len gerileme yillarinda Osmanli biirokrasisinin en 6nemli ozellikleri olarak,
sivil-asker biirokratlarin devlete egemen olma ve sahip ¢ikma ¢abalari soy-
lenebilir. Biirokrasi devlete sahip ¢ikmak istemis ancak biinyesindeki dev-
rimciler ve ¢ikarcilar bu giicii farkli kullanmak istemislerdir. Gerileme do-
neminde Osmanli biirokrasisinin halktan kopmus oldugu da s6ylenmekte-
dir. Ciinkii ¢ikarcilarla halkin ¢ikarinin ters diismesi ¢ok dogaldir. Bu sekliy-
le biirokrasi, bu donemde toprak iizerinde miilkiyet sahibi durumuna gelmis,
dar ve kapali bir simif haline biiriinmiistiir (Aykut-Polatoglu:1992:76).

Tiim bunlar neticesinde Osmanli Devletinde 6zellikle batililagma sii-
recinde, biirokrasinin ilerlemeye ve yozlagsmaya neden olan 6g8elerden olug-
tugunu soyleyebiliriz. Ancak bu siirecte yonetimin baskisinin arttigi donem-
lerde yozlagsmanin goreli olarak artti1 da goriilmiigtiir. Padigahin veya hii-
kiimetin biirokrasiyi batililasma normlari agisindan destekledigi donemler-
de ise, biirokrasinin ilerici unsurlar etkinliklerini artirmiglardir(Heper,
1973:39). Ancak buna ragmen Yeni Tiirkiye Cumhuriyetine birakilan bii-
rokratik yonetim gelenegi, uzun yillar 6nce yakalandig: hastaliklar biraka-
mamig ve sanki gizli bir tagiyiciyymig goriiniimiine girmigtir. Elbette ki bu
durum giiniimiizde kamu biirokrasisinde goriilen yogun yozlasma olgusu-
nun nedenlerini arayanlar i¢in anahtar bir konumdadir.
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b)Tiirkiye Cumhuriyetinde Biirokrasi ve Yozlasma

Osmanli Devleti yikildiktan sonra kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti bir-
cok alanda oldugu gibi, Osmanlinin biirokratik mirasini da devralmigtir.
Son Osmanli kabinesinde bulunan 11 bakanlik, Tiirkiye Cumhuriyetinin ilk
hiikiimetinde de aynen yer almig, diger kamu kuruluglarinin orgiit yapisi ve
isleyisi degisiklige ugramadan devam etmistir (Aykag, 1997:161). Bu duru-
mu Dankwart Rustow'un yapti§1 bir arastirma da desteklemigtir. Bu aragtir-
mada, Osmanli ordusunun subaylarindan %93'i ve kamu gorevlilerinin
%85'inin Osmanl1 Devletinin ¢okiisiinden sonra Tiirkiye'de kaldiklar belir-
lenmigtir (Kalaycioglu, 1999:141).Cumbhuriyetin ilk yillarinda Osmanlidan
miras alinan biirokrasinin iki 6nemli iglevi bulunmaktaydi. Bunlar; reform-
lari gelistirerek devam etmelerini saglamak ve ekonomik kalkinmaya devle-
tin onciiliik etmesini saglamakti. Bu amaglarla biirokrasiye genis imkanlar
taninmis ve hukuksal giivenceler verilmisti (Eryillmaz, 1995:218). Ozellikle
Cumbhuriyetin kurulduou ilk yillarda devlet biirokrasisi i¢in makine modeli-
ni benimseyen Atatijrk, bu makinenin ¢aligsmasinda 6nemli bir ¢arki olustu-
ran devlet biirokrasisinin kisisel olmayan bir organizasyondan olugmasi ge-
rektidini, hiyerarsik bir temelde kadrolarin yasalara uygun hareket eden
devlet memurlarindan olusmasi gerektigini belirtti (Heper, 1999:131). "Ya-
salara uygun" ibaresinin vurgulanmasi, Atatiirk tarafindan "denetim birimi-
nin (miifettisler heyeti) gorevine son verilmesinden sonra biirokratik yol-
suzluklarin artmig olmasinin” ifade edilmesinden kaynaklanmaktadir. Do-
layisiyla bu donemde bile yolsuzluklara karsi denetim mekanizmasinin 6ne-
mi kavranmig durumdaydi. .

Cumbhuriyet donemi biirokrasisini incelerken, 1923-1946 yillari ara-
sinda Tek Parti donemi, 1950-1960 aras1 Demokrat Parti donemi ile 1960 ve
1980 sonrasi donemler olmak iizere bir ayrim yapmak gerekmektedir. Ciin-
kii biirokrasinin izledigi seyir bu donemlerde 6nemli de01§1kllklere ugramis-
tir. Ozellikle yozlasma-biirokrasi iligkisi bu donemlerde belirgin bir §ekllde
hem ortaya ¢ikmistir, hem de degisime ugramistir.

Tek Parti doneminde bu alanda dikkati ¢ceken bir 6zellik, biirokrasi-
nin, koklii bir batililagsma programinin uygulanmasi ile gorevlendirilmis ol-
masidir. Ayni iglevi goren Cumhuriyet Halk Partisi, bundan dolayi biirokra-
sinin partisi olarak degerlendirilmisti (Eryilmaz, 1995:218). Bu dénemde
biirokrasiye iki onemli gorev verilmistir. Birincisi devrimlerin ajanligini
yapmak, digeri ise, halka doniik, cagdas devletin genisleyen hizmetlerini
yiirlitmek. Boylesine 6nemli gorevleri olan biirokrasiye, dolayisiyla, genis
yetkiler ve imkanlar verilmigtir. Yetkileri artinllmug, iicret ve 6zliik haklari
saglam ilkelere baglanmig ve hukuksal giivenceler getirilmigtir (Ergun-Po-
latoglu, 1992:78).

Genel olarak Tek Parti donemi, biirokrasinin iktidarda oldugu bir do-
nem olarak kabul edilmistir. Ancak devletin biitiin kesimlerinde séz sahibi
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olan biirokrasinin yonetiminin, haksiz yonetim anlayisina da sahip oldugu
belirtilmektedir (Aykag, 1997:165). Ayrica 1930'larin biirokrasisi igin,
oOzellikle alt tabakada bulunanlarin; ¢ikarci, bencil, aggozlii, kendinden bag-
kasini diisiinmeyen, bilgisiz ve ¢oken Osmanli Devletinin biitiin hastalikla-
rin1 kapmus kisilerden olustugu da s6ylenmektedir(Turgut, 1998:282). Biraz
agir bir yorum olsa da, 6zellikle biirokrasinin alt kesimlerinin Osmanlidan
kalan hastaliklar: siirdiirdiikleri ger¢egi yadsinamaz.

1950 yilinda ¢ok partili hayata gecilmesi ile birlikte, biirokrasinin ko-
numunda 6nemli degisiklikler goriilmiigtiir. Siyasetgilerin 6neminin artma-
s1 ile birlikte, biirokrasi 6nemli gii¢ kaybina ugramis ve yalnizca kamusal
hizmet gdrmenin bir araci olarak degerlendirilmeye baglanmigtir (Eryilmaz,
1995:221). Ayrica bu siirece, 6zellikle Demokrat Parti'nin izledigi politika-
lar sonucunda hizla biiyiimeye ve gelismeye baslayan girisimci sinifin ko-
numunda goriilen degisiklikler de ivme kazandirmigtir. Bunun sonucunda
biirokrasi, gerek maddi kosullar gerekse toplumsal statii bakimindan bir dii-
siis yagamaya baglamugtir (Ergun-Polatoglu; 1992:79). Ancak buna ragmen,
biirokratlar iistlendikleri gardiyan roliinden genellikle vazge¢mediler. Teh-
ditler arttik¢a, iktidardaki hiikiimetin kurallariyla yagamak yerine, yillar 6n-
ce kurulan "makinay1" ¢aligtirarak eski kast 6zelliklerini korumak igin elle-
rinden geleni yaptilar(Heper, 1999:133).

1960 yillar ise biirokrasinin tekrar eski giiciinii kazandig1 donem ol-
mugtur. Ozellikle asker ve sivil biirokratlar, askeri darbenin yapilmasindan
sonra etkinliklerini fazlasiyla artirmiglar ve planli doneme girilmesi ile Dev-
let Planlama Tegkilatinin kurulmasi, yeni yetisen teknokratlar grubunun bil-
gi ve uzmanliklarini kullanarak siyasi iktidarlar iizerinde giiglerini artirma-
larina neden olmug ve boylelikle biirokrasi oldukea etkili bir duruma ulag-
mustir(Eryilmaz, 1995:222). Bu durum 6zellikle 1961 Anayasasi donemin-
de getirilen diizenlemelere ragmen, Siyasal iktidarlarin, biirokratlar1 bulun-
duklarindan daha asagi pozisyonlara atamalarina veya miisavir adi altinda
kizak gorevlere getirmelerine(Ergun-Polatoglu; 1992:79) ragmen gercek-.
lesmisgtir.

1980'i yillar ise, biirokrasiye daha ¢ok kirtasiyecilik anlaminda bakil-
dig1 ve ozellikle hiikiimet programlarinda bununla ilgili sorunlara ¢oziimle-
rin arand1g1 donem olarak gec¢mistir (Eryllmaz, 1995:224). Ancak buna rag-
men 1960']1 yillarda baglayan gelismeler, bu donemde de hizini artirmig ve
ozellikle memur sayisindaki artig ile birlikte bugiinkii giiclii biirokrasiye
ulagilmustir. Bagbakanlik, bakanliklar ve bunlara bagli merkezi kamu kuru-
luglarinin sayilar1 artmig, kimi bakanliklarin 1983 yilinda birlestirilmesine
ragmen kamu gorevlisi sayisi devamli yiikselerek(Ergun-Polatoglu,
1992:80), bugiinkii devasa biiyiikliikteki Tiirk kamu biirokrasisine ulasil-
mugtir.
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11. Yozlagma Olgusu ve Biirokrasi

En genel anlamiyla yonetimde yozlasma ve biirokrasi iligkisi denilin-
ce, aklimiza riigvet, yolsuzluk ve bu yontemleri kullanarak asir zengin olan
ve cezalandirilmaktan kagmay1 bagarabilen kamu gorevlileri gelmektedir.
Biirokratik orgiitlenmelerin heniiz giin 15181na ¢itkmadigi donemlerde de bu
sorunlara rastlanmistir. Orne8in Orhun yazitlarinda, riigvet nedeniyle veri-
len armagana "agi"denilmis, Kasgarli Mahmud'un Divan-1 Lugat-it
Tiirk'iinde "orung" riigvet teriminin karsilig1 olarak kullamilmistir(Selguk
1997:9). O halde yozlagma ve biirokrasi iligkisinin dogalligini kimse inkar
edemez. Ancak burada onemli olan bu karsilikl1 iligkiyi soyut nedenlere
baglayip (elbette soyut nedenler de inkar edilemez) sorunlari ¢oziimsiizliige
gotiirmemektir.

A-Yozlasma-Biirokrasi Iligkisi

Biirokrasi; siyasal, ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel bir cevre icinde
varligini siirdiiriir. Bu ¢evre, biirokrasiyi bircok yonlerden etkiler. Biirokra-
sinin i¢inde bulundugu biirokratik sistem ile ¢evresi arasinda siirekli bir ilis-
ki ve etkilesim soz konusudur. Birindeki degisiklik otekini de etkiler (Cul-
pan, 1980:39).

Genel olarak kabul gordiigii gibi biirokrasinin olusumunda en 6nemli
pay insan ve gevre unsuruna aittir. Dolayisiyla yozlagma sorununa yol acan
faktorlerin basinda da insan ve ¢evresi gelmektedir. Bundan da anlasilacagi
gibi yozlagma ile biirokrasi arasinda dogrudan bir iliski bulunmaktadir.

Aslinda nerede bir devlet ya da benzer bir orgiit varsa, orada devlet
yetkisini kullanan gorevliler olacak; bu gorevliler de zaman zaman devlet
hazinesine zarar verecekler, 6zel kisilerden para alacaklar, yasa disina ¢ika-
caklar ve iciincii kigiler de bu yetkileri kullananlara zaman zaman karsi ¢1-
kacaklardir (Selguk 1997:5). Kamu biirokrasisinde yozlasmanin en somut
sekliyle ortaya cikti@1 bu durumlarin temelinde insanin dogasi bulunmakta-
dir. Zaten yozlagma sorununa ¢6ziim bulmanin oldukca gii¢ olmasi, sorunun
bu soyut 6zelliginden kaynaklanmaktadir. Ancak yozlagsmanin tarihi, devlet
kurumunun ya da toplum i¢inde kurumlasan siyasal giiciin tarihi kadar eski-
dir. Ciinkii yozlasmaya neden olan insan davranisglar biiyiik olciide kurum-
lagmusg iktidar yapisindan kaynaklanmaktadir (Saylan, 1995:3).

20. yuizyilin ikinci yarisinaan itibaren, devletin sosyo-ekonomik ve
kiiltiirel alana miidahalesindeki artiglar, yonetimdeki yozlagsma ve yolsuz-
luklar ile egitim diizeyi ve teknolojideki gelismeler, yonetimde agiklik dii-
siincesinin olgunlagmasina katkida bulunmustur(Eken, 1994:53). Ancak bu
durum bile, yozlagmanin soyut niteligini somutlastirip pratik ¢oziimler geti-
rilmesine ve bu ¢oziimlerden sonug¢ alinmasina kafi gelmemistir.
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Modernlesme ile birlikte toplumda burjuvazinin biiyiimesi sonucun-
da devlet memurlugunun toplumsal sayginliginda degisiklikler yasanmak-
tadir. Ancak bu degisim biirokrasinin en genig boliimiinii olugturan memur-
larin maddi yonden gerileme icine girmesine neden olmustur. Bu durum, bir
yandan yolsuzlugu sinirlayacak olan mevcut degerler sistemini zedelemis,
bunun sonucunda biirokratik ahlak icerik degisimine ugramistir. Ayrica bii-
rokratlarin eline biiyiik kaynak yaratma ve tahsis etme firsatlarinin verilme-
si, yolsuzluk olarak goriilen davraniglari artirmig, yolsuzluk mevcut siste-
min ussal bicimde devamu icin iglevsel bir nitelik kazanmugtir (Saylan,
1975:94).

Biirokratik ahlak anlayigindaki bu degisimin yaninda buna neden olan
diger bir faktor olarak, toplumumuzun yolsuzluklari 6zendirici bir ahlak an-
layisina sahip olmasi da gosterilmektedir. "Baligin bagtan kokmasi", "devlet
malmm deniz, yemeyenin domuz olmasi1”, "bal tutanin parmagini yalama-

1", "gemisini Kurtaranin kaptan olmasi1" gibi deyisler bu tezi dogrular nite-
llktedlr (Selcuk 1997:12). Ayrica mevcut siyasal kiiltiir anlayisi da bu duru-
mu pekistirmektedir. Her siyasal sistemde, toplum iiyelerinin siyasal siteme
iligkin sahip olduklari inanclar, tutumlar ve siyasete iligkin davranig kural-
lar1 siyasal kiiltiirii olugturur. Siyasal kiiltiir siyasal siire¢ agisindan iki temel
isleve sahiptir. En bagta kiiltiir bazi inan¢ ve davranig kurallarinin standart-
lasmas! yoluyla, siyasal siirecin igleyisini kolaylastirir. [kinci olarak siyasal
kiiltiir, mevcut siyasal sistemin benimsenmesini, yonetiminin hakli goriil-
mesini ve dolayisiyla devamliligini saglayabilen bir aractir (Turan,
1986:33). Yozlasmanin devam etmesi, siyasal kiiltiiriin bu ikinci yoniinden
dogrudan etkilenmektedir. Olani kabul etmeyi doguran bu durum, kamu bii-
rokrasisinde olumsuzluklarin yerlesmesine ve bunlarin degistirilmesi icin
caba sarf edilmemesine neden olmaktadir.

Y ozlagma olgusunun biirokrast i¢cinde yayginlik kazanmasi, yozlas-
maya neden olan olayin zaman icinde kaniksanmasiyla birlikte daha da ge-
nigleyebilir ve belirli aligkanliklarin yerlesmesine neden olabilir. Boyle bir
durumla kars1 karsiya gelen iilkelerde, hiikiimetlerin bu tiir iglere karigan ka- -
mu gorevlilerini cezalandirmamasi veya yeterli sekilde tepki gostermemesi
ile, durum daha ¢ok yayginlk kazanir ve kamu kesiminde yozlasma kaginil-
maz bir olgu olarak karsimiza ¢ikar (Ozbilen, 1999:93).

Bu durum, literatiirde biirokratik sistemin, yozlagma orneklerinin ge-
nel olarak etkilendigi dort ozelligini belirttigimizde (Tekeli-Saylan,
1974:104-105) daha somutlagacaktir:

-Devletin gorev kapsami: Zamanla devletin kaynak yaratma ve kul-
lanmadaki 6nemi artmakta ve bu durum da, yozlagmaya konu olan potansi-
yel kaynaklar artirmaktadir.

-Biirokratik otoritenin dagilig bicimi: Daha ¢ok yerellik ve merkezilik
baglaminda bu unsur degerlendirilmektedir. Biirokratik hiyerarsinin hangi
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kademesinde, hangi tip kararlarin verildigi ve yetkilerin hiyerarsi icinde da-
gilim bicimi yozlasmaya neden olan unsurlarin olusumunu 6nemli 6l¢iide
etkilemektedir.

- Yerlesik biirokratik kiiltiir ve bunun ¢alisanlar iizerindeki etkinligi:
Ozellikle sosyo-ekonomik degiskenler arasinda sayilan ideoloji ve toplum-
sal degerlerin biirokratik kiiltiir tarafindan i¢sellestirilmesi, biirokratlarin
yozlasma unsurlarina bakisini etkilemektedir.

- Biirokrasinin uzmanlagma derecesi: Uzmanlagmanin gelistigi bii-
rokrasilerde karar vericinin inisiyatifi artmakta, kararlar tizerindeki biirok-
ratik kontrol genellikle zayiflamaktadir

Tiim bu siire¢ler sonucunda biirokrasi ve yozlasma i¢ ice ge¢cmekte ve
bu durumun olumsuz sonuglariyla karsi karstya kalmak kag¢inilmaz olmak-
tadir.

Biirokrasinin durumuna gore de yozlasma olgusu degisebilmektedir.
Boliimlere ayrilmig biirokraside her biirokratin belirli giicii bulunmakta ve
karar verme mekanizmalari farkli sekillerde organize edilmektedir. Ardisik
biirokraside ise boliimlere ayrilmis biirckrasiden farkh olarak, her gorevli-
nin sozlesmesine ya da gorev listesine gore belirlenmis gorevlerini yapma-
sinin belirli bir diizen ve bagimlilik i¢inde olmasi s6z konusudur. Biirokrat
memnun olmadigi karari, emri reddedemez. Ciinkii bulundugu konuma gore
hareket etmek zorundadir. Hiyerarsik biirokraside de astin aldig karar iist
tarafindan kontrol edilmektedir. Otorite iistlere farkli sekilde dagitilmistir.
Diger bir biirokrasi tiirii ise, organize olmayan biirokrasidir. Burada emir ko-
muta zinciri belli olmadig1 i¢in karar verme kriterleri de bilinememektedir
(Ackerman, 1978:168- 169) Tiim bu biirokrasi tiirlerinde yozlagsma da dere-
ce derece farklilasabilmektedir. Omegin yozlagmanin diisiik diizeyde goriil-
diigii orgiitlerde biirokrat kii¢iik bir organizasyonun parcas: olarak dar alan-
da hareket eder. Girdigi iliskilerde bir iist tarafindan kontrol altinda tutulur.
Y iiksek oranda yolsuz!uk icine giren biirokrat ise, karar verme roliinden ba-
&imsiz degildir. Diisiik diizeylerle ilgilenmez (Ackerman, 1978:67). Buna
gore de yozlagsmaya iist diizeyde katkida bulunur.

Y ozlagma biirokrasi iligskisinde onemli bir noktada toplumsal maliyet
hususudur. Yozlagsmaya neden olan unsurlarin ¢ogu toplumun refahina ve
¢ikarina yonelik olarak kullanilacak kaynak biiyiikliiglinden sizmalara ne-
den olmaktadir. Boylece hem toplum, toplum kaybettigi i¢in de o toplumun
liyesi bireyler kaybetmektedir. Ekonomik maliyete ek olarak, bu unsurlarin
toplum i¢in bir ahlak maliyeti ortaya ¢ikardigi da soylenebilir. Deger yargi-
larmin yipranmasi ve bundan da otede ortaya ¢ikan mafyalasma siirect, top-
lumsal maliyetin en onde gelen kalemleri arasinda sayilabilmektedir (Say-
lan, 1995:6). Bu maliyetlerin karsilanmasi veya zararlarinin giderilmesi ¢ok
zor olmaktadir.
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B-Yozlagmanin Tanumu ve Tiirleri

Sozliik anlamiyla yozlagsmak, canli ve cansiz bir sistemin bazi kurucu
ozelliklerini kaybetmesi veya bazi alt sistemlerin iglevlerini kaybetmesi so-
nucu, kurulug kodunun diginda davranmasi veya iglevinin farklilagmasi ola-
rak tanimlanabilir. Bu durumun bireyin yozlagmasi, toplumun yozlagmasi,
kiiltiire] ve manevi yozlasma, fiziki yozlagma gibi tiirleri bulunmaktadir
(Kiligbay, 1996:27).

Aslinda verilen bu soyut tanimin yaninda yozlagma ile anlatilmak is-
tenen, hizmet saglanmasinda kayirma, siyasallagma, araciya bagvurma, riig-
vet ve kabilecilik tiirtinden uygulamalarin yayginlik kazanmas: halidir. Si-
yasal atamalarin yayginlagmasi, siyasal tutum ve davraniglarin dikkate ali-
* narak hizmet saglanmasi, yaygin riigvet, kayirmacilik niteligindeki uygula-
malar, araci kullanmanin siklig1, yonetsel yozlagmanin en ¢arpici rnekleri-
dir (Oktay,Tarihsiz, 292). Yozlagsmanin siireclerini olugturan bu unsurlar,
Diinya Bankasinin kabul ettigi "kamu giiciiniin dzel ¢ikar saglamak igin ko-
tilye kullanilmasi" seklinde tanimlanan yolsuzluk (Ozbilen, 1999:94) gene-
linde birlestirilebilir.

Y ozlagmanin temel nitelikleri olarak, soz konusu siireclerin ozellikle-
n sOylenebilir. Siyasal yozlagsma en bagta devletin karar alma mekanizmala-
rinda olugmaktadir. Bu siiregte rol alan kisilerin birbirleri ile olan iligkilerin-
de bir miibadele cercevesinde gerceklesmektedir. Siyasal yozlagma sonu-
cunda, karar verme yetkisine sahip olan kisiler, sahip olduklari kamusal yet-
ki ve giicii, mevcut yasa ve ahlak kurallarina aykiri olarak kullanmaktadirlar.
Bu siirecte kendilerine ve yakinlarina ayni-nakdi menfaatler saglamaktadir-
lar. Siyasal yozlasma genelde gizli bir sekilde gerceklesir. Bu durum toplu-
mun geneline yayilma oranim artirir. Siyasal yozlagma sonrasinda demokra-
tik kurumlar onemli ol¢iide giic kaybina ugrarlar ve baski ve ¢ikar gruplari
hakimiyetlerini artirirlar (Aktan, 1992:22-23).

Simdi genel olarak yolsuzluk (sozliik anlamu ile, birinci sekli; yolunda
yapilmayan, kurala aykiri, uygunsuz, usulsiiz is ve davraniglar, ikinci sekli
ise; hukuksal ve sosyolojik anlamda, kamusal gorev yetki ve kaynaklarinin
toplumsal diizeninin temelini olusturan hukuksal ve sosyal norm ve stan-
dartlara aykir1 olarak 6zel ¢ikarlar i¢in kullanilmasi anlamina gelmektedir
(Bozkurt vd., 1998:264).)anlamina gelen biirokraside yozlagsmanin temel
nedenleri olan bu kavramlari inceleyelim.

a) Riigvet

Riigvet, orgiitlenme yoluna giden biitiin insan topluluklarinda varhigi-
n1 daima siirdiirmiis en eski sosyal sorunlardan birisidir. En genel sekliyle,
"yetkili birisine bagkasi tarafindan toplumun usul ve kurallarina aykiri bir
tarzda cikar vaat ederek veya saglayarak bir isin yaptirilmasidir”, seklinde
tanimlanabilir (Mumcu, 1985:18). Kamu yonetimi sozliigiinde ise; "bir go-
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revlinin gorevini, gercek veya tiizel kisiye haksiz ¢ikar saglayacak bicimde
yapmast ya da bu kisinin eylemlerini gormezlikten gelmesini saglamak igin
kendisine verilen para, hediye ya da saglanan olanak" ve ozellikle kamu adi-
na karar verme ya da islem yapma yetkisine sahip kisilerin, yurttaglara sagla-
diklari avantajlar kargili§inda ya da kimi zaman iglemin ¢abuklagtiriimasi
veya sadece savsaklanmasi i 1gm para veya hediye almalari yada istemeleri
bicimindeki yolsuzluk tiirii" olarak iki sekilde tanimlanmaktadir (Bozkurt
vd., 1998:214). Iki tiirlii riigvetten bahsedilebilir. Basit riigvette; memurun
bir isi kanun geregi yapmaya mecbur oldugu halde, bunu yapmak i¢in riigvet
istemesi, nitelikli riigvette ise, memurun kanun gere8i yapmamasi gerekeni
yapmak veya yapmas! gerekeni yapmamasl i¢in menfaat elde etmesi s6z ko-
nusudur (Aktan, 1992:85).

Tiirkiye'de riigvetin yasalara ragmen yaygin bir uygulama oldugu ko-
nusunda genel bir kan1 bulunmaktadir. Fakat ispatlanamamasi nedeniyle bu-
nun boyutu tam olarak ortaya konulamamaktadir. Agir1 kuralcilik, otoritenin

merkezilesmesi, hizmet sunumunun yetersizligi, yasak¢i devlet anlayist,
sosyal yapinin bozulmasi, yonetimdeki gizlilik ve kapalilik gibi unsurlar
riigveti besleyen en onemli faktorlerdir (Eryilmaz, 1995:238).

Riigvetin nedenlerini belirlemek olduk¢a zordur. Ciinkii sosyal bir
olaydir. Bu yiizden ozellikle sosyal diizenin bozuldugu zamanlarda sug iyice
ortaya ¢ikar (Mumecu, 1985:18). Bir toplumda riigvet¢i davranisin kokenle-
rinin belirlenmesi ve giderilmesi konusu, toplumun deger sistemi, normatif
sistemi, siyasal otorite yapisi, siyasal otorite-kamu yOnetimi iligkileri, kamu
yonetimi-halk iligkileri, sosyal ve ekonomik yapinin konuyla ilgili yonleri-
nin incelenmesi yoluyla ele alinabilir (Bayar, 1979:41).

Riigvet, giiniimiizde maalesef ayrintili ve somut veriler iizerine daya-
nan bilimsel ¢alismalarda acgik¢a ortaya konmus degildir. Ciinkii riigvet tani-
mi1 ve yapisi geregi onu uygulayanlarin kendi aralarinda bir sir olarak kal-
mak zorundadir. Y asalar tarafindan hem alanin hem verenin topluca igledik-
leri bir sug olarak tanimlanmig olmasi, riigvetin yayginlik derecesinin ve uy-
gulama alanlarinin belirli bir diizen iginde saptanmasinda biiyiik giicliikler
cikarmaktadir (Oktay,Tarihsiz, 295).

Riigvetin, isin kurallara aykir1 bicimde goriilmesini saglayan tiiriiniin
yaninda, yapilmasi gereken bir hizmetin yiiriimesi icin verilen tiirii de gide-
rek yayginhik kazanmaktadir. Bu durumda riisvet vatandas igin ek bir vergi,
memur i¢in de normal gelir kaynag1 durumuna doniismektedir(Biiyiiklii,
1976:81). Myrdal, yapmis oldugu "gevsek devlet" taniminda di8er nitelikle-
rin yaninda, bu yoniiyle on plana ¢ikan, riigvetle igleyen bir yonetim bigimi
ozelligine dikkat cekiyor. Myrdal'a gore bu tiir devletlerde hemen hemen her
sey, yonetimi bozmaya ve riigveti yayginlastirmaya elveriglidir. Riigveti en-
gellemek icin alinan onlemler bile, sonucta yeni riigvet olanaklar dogur-
maktadir (Oktay,Tarihsiz, 295). Bu tiir devletlerde, kamu kuruluslarindaki
islerini herhangi bir yere takilmadan yada hizlandirarak gormek isteyenler,
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riigvet vermek durumundadirlar. Ozellikle az geligmis iilkelerde yaygin olan

bu uygulamaya biirokratik ¢arkin yaglanmasi adi da verilebilmektedir. Ka-
mu gorevlisine kendinden beklenen gorevi yapmasi, daha hizli yapmasi ya
da yapmamas! igin armagan, komisyon yada bagka bir adla ¢ikar saglanmasi
¢ok kullanilan bir yontem durumundadir (Culpan, 1980:35).

Toplumda riigvet yaygmlagmca sistemini de birlikte kurar. En bagta
alan ve veren arasinda bir iletisim ag1 kurulur. Bu durum da 6zel bir dil yara-
tilarak saglanur. Ikinci olarak da, bu alanda uzmanlagmis aracilar ortaya ¢1-
kar. Uygulamada is takipgileri, is biirolari, iist diizeyde bu isler i¢in uzman-
lagmug politikacilar bu grubu olusturmaktadir (Tekeli-Saylan, 1974:101).
Bu yoniiyle de 6zellikle kamu biirokrasilerini tehdit eden riigvet sorununa
kars1 gelismis iilkelerde 6nemli tedbirler almiglardir. Ornegin ABD anaya-
sasinda Bagkana dava agilabilecek iki sugtan birisinin riigvet oldugu agik¢a
yer almigtir (Ozbilen, 1999:91). Bu durum soruna en iist diizeyde bakis agisi-
n1 yansitmasi agisindan hayli dikkat ¢ekicidir.

Riigvet genel olarak iki tiirde incelenmektedir. Birinci tiir riigvette, ka-
mu iglerini hizlandirmak iizere verilen ve alinan riigvet s6z konusudur. Buna
cabuklagtirici ya da hafif riigvet de denir. Ikinci tiir ise carpitici veya agir riis-
vet olarak isimlendirilir ve yasal diizenlemelere uygun olmayan bir kamu is-
leminin yapilmasi i¢in verilen ve alinan riigvet seklinde degerlendirilir
(Berkman, 1983:22-23).

Her iki tiirde riigvette de, ortaya ¢ikis nedenleri aynidir. Riigvetin orta-
ya ¢itkmasinda en onemli neden olarak sosyo-ekonomik yapi ve geligmislik
diizeyi gosterilmektedir. Ekonomik kaynaklari kullanma firsatlarinin sinir-
lilig1 riigveti tegvik etmektedir. Firsatlarin sinirli olmasi ve ekonomik gelis-
menin yetersiz olusu, kit firsatlardan yararlanmak igin kisileri riigvet verme-
ye tesvik ederken, kamu gorevlilerini.de daha iyi imkanlar igerisinde yasama
arzusu ile riigvet almaya tegvik etmektedir (Aktan, 1992:27-28).

b) Zimmet

Zimmet sozliik anlamiyla bir gorevlinin, gorevi nedeniyle kendisine
verilmig olan ya da korunmasi denetim ve sorumlulugu altinda bulunan para
ya da para yerine gecen evrak ya da senetleri kendine mal etmesi seklinde be-
lirtilmektedir (Bozkurt vd, 1998:284). Diger bir sekli ile, kamu gorevlileri-
nin para veya mal niteligi tagtyan kamusal bir kaynags, yasalara ayk:ri olarak
kisisel kullanimi i¢in harcamasi ya da kullanmasi olarak da tanimlanabi-
lir(Aktan, 1992:28). Biraz 6nce inceledigimiz riigvette, alan ve veren olma-
sina ragmen bu yozlagma tiiriinde sadece kamu gorevlisi s6z konusudur ve
ikinci bir taraf yoktur (Berkman, 1983:25). Tiirk Ceza Kanunu bu sugu basit
ve nitelikli olarak iki sekilde ele almigtir. Basit zimmette, genel olarak zim-
met sugu belirtilirken, nitelikli zimmette, bu sugun tiim hilelere bagvurula-
rak islenmesi ve su¢lunun bulundugu birimi aldatmasi ve sugun ortaya ¢ik-
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masini engelleyecek sekilde hareket etmesi soz konusudur (Aktan, 1992:81-
82).

c) Ihtilas-Irtikap

Ihtilas sozliik anlamu ile, zimmet sugunun, bu sugun ortaya ¢ikmasini
engellemeye yonelik eylem ve islemlerle birlikte olugsmasi halidir. Burada
zimmet sugunu agirlagtiran bir durum s6z konusudur (Bozkurt vd.,
1998:109). Ihtilas sugunda kisi yetkilileri kandiracak ve zimmet sugunun or-
taya ¢cikmasini dnleyecek aldaticy nitelikte gesitli eylemlerde bulunur (Berk-
man, 1983:25). Bu agidan ihtilas, nitelikli zimmet olmaktadir. Irtikap ise
sézliik anlami ile, riigvet ve niifuz ticaretini birlikte kapsar bicimde yetkinin
kotiiye kullanilmasi eylemi olarak degerlendirilebilir(Bozkurt vd.,
1998:109). Riigvetten ayrilmasi oldukga giictiir. Ancak burada kamu gorev-
lisi karsisindaki kisiden, isini yapmak i¢in bir bedel istemektedir. Yani va-
tandastan yasal olmayan bir 6deme talebinde bulunulmaktadir. Burada riig-
vet talebi kamu gorevlisinden gelmektedir(Berkman, 1983:24). Irtikabin
zorla, ikna yoluyla ve hatadan yararlanma suretiyle gerceklestirildigi de
soylenebilir(Aktan, 1992:84).

d) Yonetimde Siyasallasma

Yonetimde yozlagmanin onemli gostergelerinden birisi de siyasallag-
madir. Daha ¢ok gelismekte olan iilkelerde yaygin olarak goriilmektedir. En
kisa sekliyle, kamu gorevlerine yapilan atamalarda, siyasi faktorlerin birinci
derecede rol oynamasi olarak tanimlanabilir (Eryilmaz, 1995:236). Bagka
bir sekli ile de, parti politikasinin yonetime egemen olmasi ve iktidardaki si-
yasal partinin kendi ¢ikarlarini, genel ¢ikarlar aleyhine on plana ¢ikarmasi-
dir(Tutum, 1976:11) seklinde ortaya ¢tkmaktadir. Burada siyasal partiler
kendi taraftarlarini se¢cim donemlerinde gordiikleri yardimlar dolayisiyla
bir anlamda odiillendirmektedirler (Aktan, 1992:30).

Y onetimde siyasallagma is bagina gelen hiikiimetin izledigi kamu per-
sonel politikasinda somutlasir. Her yeni iktidar, kamu personeli atama ve
degerlendirmesinde yetenek ve becerileri temel alan yeterlilik sistemini bir
tarafa itmekte ve siyasal kayirma ile siyasal yagmaciliga dayanan ganimet
sistemini uygulamaya koymaktadir (Culpan, 1980:32). Bu acidan bakildi-
ginda yonetimde styasallagmanin, beklenen ve beklenmeyen sonuglari bu-
lunmaktadir. Beklenen yansimalar olarak biirokrasinin siyasi baskilara tabi
olmast belirtilebilir. Beklenmeyen yansimalar ise daha olumsuz nitelikte
(Stahlberg, 1989:204) ve yozlagsmanin icerigini dolduran unsurlar olarak
kargimiza ¢ikmaktadir.

Yonetimde siyasallasma sonucunda iist yonetim kadrolarinin parti
diisiincesi ile doldurulmasi yonetimin biitiinliigii ve tiirdesligini zedelemek-
tedir. Iktidar de8isiminde bu durumun olumsuzluou cok net olarak goriil-
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mektedir. Ayrica yonetimde siyasallagma sonucunda halkin yonetime olan
giiveni de sarsilmaktadir (Tutum, 1976:30).

Siyasal iktidarlar, yonetimdeki siyasallagmay1 kolaylaftlrabilmek
icin, yeni kadrolar ve makamlar olusturmak yoluna gitmektedirler. Mevcut
personel rejiminden dolayi, memurlan gorevden uzaklastirma imkani ol-
madi$1 i¢in, gérevden alinacak olan kamu yoneticilerinin 6zliik haklarina
uygun ¢ok sayida iist diizey kadrolar, bu amagla kullanilmaktadir (Eryilmaz,
19%5:237).

Siyasallagma konusunu tartigan biitiin yazarlar, ise alma ve yiikselme-
de siyasal tercihlere agirlik veren uygulamalarin Tiirk kamu yonetiminde gi-
derel)(, yayginlasmasindan yakinmaktadirlar (Oktay, 1983:205). Bu durum
son yillarda oldukg¢a yayginlik kazanmigtir. Bundan dolay1 bu dénemde iil-
kemizin, yonetimin siyasallagmasi agisindan hizli bir stire¢ i¢ine girdigi
sbylenebif;r. Bu siirecte siyasallagma iki yonden gerceklesmektedir. Birinci
yol atamalarda siyasal amaclarin ve parti diigiincelerinin 6n planda tutulma-
s1 egilimi, digeri ise kamu gorevlilerinin siyasal eylem ve davraniglarinin
degerlendirilmesinde degisik olgiiler kullanilmasidir (Tutum, 1976:29). Bu
olumsuzlugun 6niine gecebilmek i¢in, her kamu gorevine o isi en iyi yapabi-
lecek adayin atanmasini saglayan, yeteneklilik, yansizlik ve firsat esitligi te-
mellerine dayanan yeterlilik ilkesinin benimsenmesi ve egemen kilinmasi
gerekmektedir. (Culpan, 1980:43).

Siyasal partiler, iktidara gelmeden Once yonetimde siyasallagmay1
elestirirlerken, iktidara geldiklerinde bu uygulamalara bizzat katilmakta, or-
tam hazirlamaktadirlar. Ozellikle hizmete giriste ve nakillerde partilerin
aracil181 yaygin bir uygulamadir. Ust yonetim kademelerinde yapilan ata-
malarda siyasal 6lgiit belirleyici olmaktadir. Ulkemizde hizmetsiz memuri-
yetler-arpaliklar, bugiin kurumsallagsmig durumdadir (Eryilmaz, 1993:89).
Bu durum kamu biirokrasisinin kendi icerisinde 6nemli moral etkide bulun-
maktadir. Kamu personelini huzursuz ve rahatsiz kilmaktadir. Kendisinin
ya da ¢aligma arkadaglarinin siyasal etkilerle gorevlerinin degistirilmesi, ki-
silerde is giivensizligi yaratmakta ve kisilerin iglerinden sogumalarina ne-
den olmaktadir. Ilerleme imkaninin bagka faktorlere bagli oldugunun algi-
lanmasi da bu durumu pekistirmektedir (Culpan, 1980:38). Ayrica, kendile-
rine gore calismadan, emek sarf etmeden &diillendirilen kigilerin goriilmesi,
is verimliligini yiiksek oranda diigiirmektedir.

Ulkemizde yonetimde siyasallasmanin en yogun olarak goriildiigii
1970'i yillarda, yeni kurulan bir hiikiimetin ilk alt1 aylik doneminde, 206
miistesar, miistesar yardimcisi, genel miidiir, vali gorevlerinden alinarak,
bunlarin yerine 320 yeni atama yapilmig. Bu degisikliklerin ardindan yone-
time gelen yeni hiikiimet doneminde ise bu defa 1223 yiiksek yoneticinin ye-
ri degistirilmigtir (Aykag, 1997:171). Bu doénemde ¢ok yaygin goriilen siya-
sallagsma bugiin de ¢ok aciktan olmasa da yayginligini siirdiirmektedir. Bu
durumda da kamu biirokrasisinin yozlagmasina 6nemli bir zemin hazirlan-
mis olmaktadir.
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e) Kayirmacilik

Kayirmacilik sozliik anlamu ile, mevki ve makam sahibi kisilerin, ikti-
dar sahiplerinin, bu mevki ve makamdan kaynaklanan imkanlarla, gerek kan
bagi, gerekse siyasal goriisleri itibariyle ya da bagka 6zel nedenlerle kendile-
rine yakin kisilere, mesleki ya da maddi ¢ikar sa8layacak yonde davranma-
landir (Bozkurt vd., 1998:145). Bagka bir sekli ile kayirmacilik, kamu orgiit-
lerinde ya da bu birimlerle toplumsal ¢evre arasindaki iligkilerde, ayni okulu
bitirmek, ayn1 yoreden olmak, ayni siyasi partinin ¢izgisinde bulunmak gibi
ozgiil ol¢iilerin yakin goriiniime ge¢mesi, yonetim ¢aligmalarini diizenleyen
evrensel Olciilerin ise geri plana atilmasi hali (Oktay, 1983:205) seklinde de
tanimlanmaktadir. Bu sekli ile iilkemizde iki tiirde ortaya ¢ikmaktadir. Bun-
lardan birincisi, kamu hizmetlerine girigte liyakat yerine, tanidik, dost, akra-
ba, arkadag, hemsehri ya da siyasi yakinlik gibi faktorlerin birinci derecede
rol oynamasidir. Kayirmaciligin hakim oldugu alanlarda ¢ogu zaman si-
navlar bir formaliteden Ote anlam tagimaz. Y azili sinavlarin objektif esaslara

baglandig1 bazi kamu kurumlarinda, s6zlii sinavlara alinacak olan sayidan
cok daha fazla adayin davet edilmesi suretiyle, kayirmacilidin gerceklesme-
sine olanak taninmaktadir. Kayirmaciligin ikinci tiirii ise, kamusal hizmetle-
rin dagitiminda gereksinme ve yerindelik kriterinden ¢ok, oy, partiye destek
ya da ideolojik yakinlik gibi faktorlerin etkili olmasidir(Eryilmaz,
1995:237).

Bugiin kayirmacilikla ilgili olarak genel iki goriigiin bulundugu belir-
tilmektedir. Bunlardan birincisine gore, kayirmacilik dogrudan katilimin si-
nirl1 oldugu durumlarda merkez ile ¢evre arasindaki bag: giiclendiren, siyasi
bilinci artiran bir 6zellik tagir. Hami ve adami iligkisi merkezin ¢evreye nii-
fuz ettigi ve zamanla da ¢esitli rekabet¢i baglarin geligmesi yoluyla hem top-
lumsal biitiinliigiin saglandig1 hem de demokratik katilim bigimlerinin gelis-
tirilebildigi bir ara¢ haline doniigiir (Ayala-Arica, 1996:83). Bu yoniiyle ka-
yirmaciliga olumlu bir anlam yiiklenebilir. Ancak kayirmaciligin bu sekli ile
giindeme gelmesi olduk¢a zordur. Ciinkii bunun i¢in toplumun bilinglenme-
si gerekmektedir.

Kayirmacilikla ilgili ikinci goriis ise, bunun tam aksine kollamaciliin
modernlegme ile ¢atigtigini, modern siyasal katilimin yayillmasini engelle-
digini 6ne siirmektedir. Hami ve adamu iligkileri bu ¢ercevede yatay toplurn-
sal baglarin gelismesini engelleyen, kitleleri parcalayan ve manipiilasyonla-
ra yol acan bir gii¢ iligkisinin siireklili8ini saglar (Ayala-Arica, 1996:83).

f) Aracilar Kullanma

Kamu biirokrasisinin yozlagmasina neden olan 6nemli bir unsur da
aracilarin kullanilmasidir. Genelde kendini kamu biirokrasisi karsisinda za-
yif hisseden vatandas islerinin rahat yiiriitiilebilmesi i¢in aracilara bagvur-
maktadir. Biirokrasinin yap: olarak karmasikligi ve kuralciligi nedeniyle,
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iilkemizde aracilar yoluyla hizmetleri yiiriitme yaygin bir uygulama haline
gelmigtir. Aracilar bazen bir kurum, bazen de bir kisi olabilmektedir (Eryil-
maz, 1995:238).

Aracilar kullanma, yonetimdeki siyasal nitelikli atama ve kayirmalar-
la yakindan ilgilidir. Kit kamu kaynaklarinin paylagiimasi sorununun ¢6zii-
miinde, karar mekanizmasinin bagindaki yoneticiyi veya kamu kurulugunu
etkileyebilecek beceride aracilardan yararlanma bu alanda sik bagvurulan
yontemlerden birisidir (Oktay,Tarihsiz, 294). Uzun yillardir iilkemizde,
oOzellikle kamu kurumlarinda ¢ok sik goriilen bu yontem, neredeyse kurum-
sallagma siirecine girmis durumdadir. Bu durum bakanliklarda yapilan arag-
tirmalarla da belirlenmigtir (Kazanci, 1978:195-205). Aragtirmalarda halkin
daha ¢ok siyasal nitelikli kigileri (daha ¢ok milletvekilleri) araci olarak dii-
stindiikleri belirlenmigtir.

Araci kullanma yonteminin yayginlagmasini engelleyen 6nemli se-
beplerden birisi, maddi imkansizliklardan dolay: araci bulmanin dar gelirli-
ler icin oldukc¢a zor olmasidir. Bundan dolayi halk, oylarim1 vererek yasama
organina gonderdigi milletvekillerinin bu iglerde kullanilmasini tercih et-
mektedirler. Bu konuda yapilan bir ankette; milletvekillerinin yaptiklari ig-
ler arasinda Devlet dairelerinde se¢gmenlerin islerini takip etmenin oldukca
onemli oldugu, milletvekillerinin zamanlarinin 6nemli bir kismini buna
ayirdig1 ve bir kisim milletvekillerinin bu zamanin daha da fazla olmasi ge-
rektigini belirttikleri sonuglarina varmigtir (Turan, 1978:27).

g) Rant Kollama

Baski ve cikar gruplarinin, devlet tarafindan suni olarak yaratilmig bir
ekonomik transferi elde etmek i¢in giristikleri faaliyetlere rant kollama de-
nilmektedir. Bagka bir deyisle, devlétten bir ekonomik veya sosyal transfer
temin etmek amaciyla baski ve ¢ikar gruplarinin girigmis olduklari faaliyet-
ler ve bu amagla yapmig olduklar1 harcamalar geklinde tanimlanabilir (Ak-.
tan, 1992:34-35). Giiniimiizde devletin biiylimesi, gorev ve fonksiyonlari-
nin genislemesi rant kollama faaliyetlerinin artmasina neden olmugtur. Rant
kollama, agir1 devlet miidahalelerinin bir sonucudur. Tarih boyunca bu ey-
lemler siiregelmigtir. Bugiin iktisadi faaliyetlerin genislemesi ve devlet mii-
dahalesi rantlarin tiirlerini ve boyutlarini artirmigtir (Aktan, 1993:136).

Giiniimiizde iilkemizde de goriildiigii sekli ile, rant kollama; devlet ta-
rafindan verilen bir imtiyaz hakkini elde etme, 6zellikle ithalatta tarife uygu-
lamalarinda soz sahibi oimaya ¢aligma, iilkeye iiriin sokabilmek i¢in lisans
kollama, kota kollama, sosyal yardim ve tegvik kullanma gibi cesitli sekiller-
de goriilebilmektedir (Aktan, 1992:33-36) Bunlar hukuki mevzuattaki bos-
luklar kullanilarak yapildigindan, engellenmesi i¢in herhangi bir yaptirim
uygulanamamaktadir. Dolayisiyla ¢oziim yine etik degerlere ve sistemde
kurulacak etkin denetim mekanizmalarina kalmigtir.
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Bu asamada yozlasma tiirlerini ¢ok daha fazla artirabiliriz. Ancak te-
melde hepsi birbirine benzemektedir. Dolayisiyla onlenebilmeleri i¢in ben-
zer ve ortak siiregleri tagiyan tedbirlerin alinmasi yeterli olacaktir.

C- Yozlagmanin Nedenleri ve Ortaya Cikist

Y ozlagmanin nedenleri ve ortaya ¢ikisi ile ilgili olarak, sorunun soyut
ozelliginden dolayi ¢ok farkli varsayimlarda bulunulabilir. Ancak genel ola-
rak yozlagma ile sosyo-ekonomik gelisme arasinda kurulan iligki genelde
herkes tarafindan kabul gormektedir. Ozellikle toplumda yeni kaynaklarin
ve firsatlarin yaratilmas: ile birlikte, bazi orgiit ve gruplarin, s6z konusu bu
kaynaklarin kullaniminda etkin olmak istemeleri sonucunda yozlasma olgu-
suna zemin hazirlanmaktadir. Bu ¢cabalar zamanla yolsuz olarak nitelendiri-
lebilecek ve yozlasmanin Oniinii acacak davraniglara yonelebilmektedirler
(Aktan, 1992:24). Toplumda insan davraniglari belirleyen deger ve norm
sistemlerinin degismekte olmasi ve bu siirecte degerler sisteminin ¢oziilme-
si de, yeni kaynak ve firsatlari uygunsuz kullanmayl dolayisiyla yozlasma-
y1 mesrulastirabilmektedir. Ozellikle modernlesme ile birlikte, toplumun
her kesiminde oldugu gibi, siyasi ve yonetsel kurumlar, kanunlar, yonetme-
likler siirekli olarak degi§mekte ve bu alanda ¢esitli bosluklar olusmaktadir.
Yolsuzluk yapanlar da genelde bu bosluklardan yararlanmaktadirlar (Say-
lan, 1975:85).

Ekonomide miidahaleci bir yapinin olugmasi da, yonetimde yozlas-
maya neden olmaktadir. Geleneklere bagli bir iilkede, ekonomide devletin
roliiniin artmas1 ve giderek biiyiimesi, kisa vadede yonetim yapisini etkile-
meyecektir. Ancak kamu gorevlilerinin sorumluluk alanlarinin iyi belirlen-
memesi sonucunda ve yonetimde seffafligin da bulunmamasi durumunda,
yiiksek vergi oranlan ve kamu harcamalari, kamu gorevlilerinin yolsuzlukla
ilgili davran1§larm1 dogrudan etklleyecektlr (Ozbilen, 1999:93).

Yozlasmanin ortaya ¢ikmasini biraz daha farkli bir yaklasim ile ele
alirsak; yozlagmanin iki temel degiskene bagh olarak ortaya ¢iktigini sdyle-
yebiliriz. Birinci degisken, toplum i¢inde ayricalik sahibi siniflarin ayrica-
liksiz siniflar ile girdikleri cekismenin dis diinya ile iligki bi¢cimidir. Diger
degisken ise, modernlesen tilkelerin ekonomik isbirligi icinde bulunduklari
gelismis tilkeler ve ¢ok uluslu sirketlerdir. Bu unsurlar s6z konusu tilkelerin
siyasetcileri ve biirokratlar tizerinde etkili olmaktadir (Saylan, 1975:91).
Ancak bu durumu iilkemiz kamu biirokrasisine olan etkileri acisindan dii-
siindiigiimiizde, olduk¢a genel bir varsayim oldugunu diisiinebiliriz. Ciinkii
tilkemizde goriilen yozlagsma olgusunun temel nedenleri arasinda iki katego-
ri yapmak miimkiindiir. Bunlardan birincisinde siyasal siirecin igleyisinde
ozel ¢ikarlarin ¢cok fazla on plana ¢ikarilmasidir. Ciinkii siyasal siirecte; sec-
menler, kamusal mal ve hizmetlerden elde edecekleri fayday:; siyasal parti-
ler, yeniden se¢ilebilmek i¢in segmen oylarini; biirokrasi, makam vb. im-
kanlarini koruyabilmek i¢in biitceyi; baski ve ¢ikar gruplari ise, devletten el-
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de edecekleri rantlari (Aktan, 1992:51) diisiinerek hareket ederler. Ulkemiz-
deki yozlagsmanin temel nedenleri arasinda ikinci kategoriye ise 6zel neden-
leri koyabiliriz. Bunlar arasinda; kamu gorevlilerinin maddi durumlarinin
yetersizligi, toplumda egitim ve kiiltiir diizeyinin diisiik olmasi, hukuk siste-
mindeki belirsizlik ve bogluklar, gelir ve servet dagilimindaki esitsizlikler,
modern demokrasi kiiltiiriiniin yerlesmemis olmasi, askeri miidahaleler ve
kamu kaynaklarinin israf1 ve toplumda spekiilatif kazan¢ pesinde kogmayu,
vurgunculugu, kose doniiciiliigii artiran ve 6zendiren enflasyon kaynakli so-
runlar (Aktan, 1992:54) bulunmaktadir.

1. Tiirk Kamu Biirokrasisi ve Yozlasma

Daha 6nceki boliimlerde genel olarak biirokrasi ve yozlagma iligkisine
degindik. Kuramsal olarak bahsedilen iligkiler Tiirk kamu biirokrasisi i¢in
de aynen gecerlidir. Ancak kamu bilirokrasimizde goriilen yozlagma olgusu-
nun temelinde, biirokrasinin kendine has 6zellikleri de olduk¢a 6nemlidir.

Bunun yaninda; iilkemizde kamu biirokrasisinin yozlagsmasina yol
acan diger bir unsur olarak; kendi degerlerini topluma empoze eden gercek
bir aristokrasinin ve burjuvazinin gelismemesi, aristokrasiye ait olan onur,
seref gibi kavramlarin ve burjuva degerleri olan verimli olma, ¢aligkanlik gi-
bi kavramlarin Tiirk kiiltiiriine yabanci kalmalar: gosterilebilir. Ulkemizde
namus kavraminin daha 6n planda tutulmasi ve bunun da edep, iffet olarak
degerlendirilmesi (Heper, 1993:2), 6zellikle yolsuzluk sorununda kargimiza
c¢ikan onur, seref gibi kavramlarin aristokratik bir deger tagidigi icin, bu kav-
ramlarin namus kavrami kadar yerlesik bulunmamasina neden olmustur. Bu
ilging gbzlem, sorunun daha ¢ok sosyolojik boyutunu 6n plana ¢ikarmakta-
dir. Bu calismada ise sorunun orgiitsel yonii ele alindigi i¢in, bu konuda daha
fazla ayrintiya girilmeyecektir. ’

Orgiitsel agidan bakildiginda kamu biirokrasisinin genel olarak yapi-
sal ve iglemsel olmak iizere iki yonii bulunmaktadir. Yapisal yonden, 6rgii--
tiin, 1gboliimii, otorite, hiyerarsi ve resmi yetki alani gibi 6zellikler anlagilir.
Islemsel yonden ise, bir kurumda isgorme, karar verme ve igleri sonuclandir-
maya iligkin usul ve kurallarin biitiinii anlasilir. Halkin biirokrasi konusun-
daki yakinmalari, daha ¢ok, onun iglemsel yonii ile ilgilidir (Eryilmaz,
1995:206). Simdi Tiirk kamu biirokrasisinin yozlagmaya neden olan 6zellik-
lerini bu tasnife gore degerlendirelim.

A-Tiirk Kamu Biirokrasisinin Yozlagsmaya Neden Olan Sorunlart

Giiniimiizde Tiirk kamu biirokrasisinde ciddi boyutlara varan bir yoz-
lagma olgusu goriilmektedir. Eksik iiretilen kamu hizmetini paylagmak
amacl ile ¢evrede gelisen keskin bir rekabet, yapisi ve kurumsallagmasi ye-
tersiz olan yonetim iizerinde bozucu etkiler yapmigtir. Agiri siyasallagma,
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yaygin kayirma ve riigvet, araciya bagvurarak yonetimle iligki kurma, yone-
tim yapimizi son yillarda saran, tehlikeli bir hastalik niteligi kazanmigtir
(Aykag, 1997:173). Biitiin bunlarin nedenleri olarak yillardir birikerek sii-
reklilik kazanmig ve ¢oziimsiizliige bir tiirlii ¢oziimler iiretilemedigi icin
mahkum edilmis biirokrasinin yapisal ve iglemsel sorunlan neden olmakta-
dir.

a)Yapisal Sorunlar: Tanzimattan bu yana, Tiirk kamu biirokrasisinin
en Onemli sorunu merkeziyetgilik olarak kabul gormiigtiir. Bu yoniiyle mer-
keziyetgilik iki gekilde ger¢eklesmektedir. Cografi merkeziyetgilikte, mer-
kezi yonetimin tagra kuruluglarina ve yerel yonetimlere karar alma ve bunla-
ri uygulama konusunda ¢ok az yetki verilmesidir. Orgiitsel merkeziyetgilik
de ise, bir kurumda kararlar1 alma ve uygulama konusunda yetkilerin en iist
organlarda toplanmasi s6z konusudur (Eryilmaz, 1995:231).

Kamu biirokrasimizin karsi kargiya kaldig1 diger 6nemli bir sorun da
orgiitsel biiyiimedir. Orgiitsel biiyiimede, bir kamu kurumunun biitce, perso-
nel sayisi, arag-gere¢ ve hizmet iiniteleri bakimindan sayica biiyiimesi s6z
konusudur. Bu biiyiime egilimi kamu biirokrasisinin dogasinda bulunur.
Her kamu kurumu, hizmetin kalitesini artirmaktan ¢ok, mevcut orgiitsel ya-
p1y1, biitce olanaklarini, personel sayisini artirmaya ¢aligirlar (Eryilmaz,
1995:232). Giiniimiizde biirokrasinin giderek biiyiimesine yol acan iki te-
mel neden bulunmaktadir. Devletin kamusal alandaki yeri siirekli genisle-
mekte, ondan beklenen hizmetler ¢cogalmaktadir. Bu genisleme beraberinde
biirokratik bir yayilmay da getirmektedir. Ikinci olarak, biirokrasinin biiyii-
mesine diisiiniilebilen tek ¢are, yeni biirokratik kurumlarin gelistirilerek, es-
kilerin azaltilmasidir. Bagka bir deyisle, biirokrasinin siirekli gelisme egili-
mi, toplumun siyasal sistemden bekledikleri de buna eklendiginde, devam
edecege benzemektedir (Turan, 1986:200).

Son yillarda yapilan gesitli diizenlemeler ve yapilandirma ¢alismala-
riyla bugiinkii kamu biirokrasimiz hem orgiitsel hem de gorevsel olarak sii-
rekli genislemis ve asil gérevine uygun diigmeyen bir biiyiikliige ulagmustir.
Bu siirecte en 6nemli pay Bagbakanliga aittir. Bu kuruma bagl ve ilgili kuru-
luglarin gorev alanlarina bakildiginda gorevlerin nitelik olarak farkliliklar
gosterdigi ve bunlarin biiyiik ¢ogunlugunun gerek yapi gerekse iglevleri ve
nitelikleri itibariyla Bagbakanlikla dogrudan iligkisi bulunmayan kurumlar
oldugu goriilmektedir (KAYA 1991: 17-19). Aslinda bu durumun temel ne-
deni yonetsel diizeyde yasanan ciddi bogluklarin ve dengesizliklerin bulun-
masidir. Y onetimde yasanan bu bosluk ve dengesizlik Tiirk kamu biirokrasi-
sinin, ilk anda kaynak aktariminda etkisizli8i, ig yiikii- iggiicii dengesizligi-
ni, eksik bilgiyle politikalar1 olugturmay1 ve biitiin bunlarin sonucunda genel
bir yetersizligi yani hizmet a¢igin1 dogurmaktadir. Kamu hizmetindeki agik
once yonetimdeki yozlasmaya zemin hazirlamakta, bunun sonucunda yone-
tim sayginhigini yitirerek sisteme yonelen desteklerin azalmasina ve tepkile-
rin birikmesine neden olmaktadir. Boylelikle agiri siyasallagsma, yaygin ka-
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yirma ve riigvet; en ufak islerde dahi aracilara bagvurarak yonetimle iligki
kurmak, Tiirk kamu biirokrasisinin en biiyiik sorunlarindan biri olmaktadir.
Bu siire¢ orgiitsel bilylimeyi; orgiitsel biiyiime siyasal ve orgiitsel yozlagsma-
y1 beslemektedir (Oktay 1983:97).

Kamu biirokrasimizin biinyesinde bulundurdugu 6nemli yapisal so-
runlardan birisi de yonetimde gizlilik ve diga kapalilik seklinde belirtilebilir.
Ulkemiz kamu biirokrasisi, yap1 ve isleyig bakimindan gizlilik esasina gore
orgiitlenmigtir. Gizlilik ve resmi sir genel kural, agiklik ise istisnadir. Ancak
yasalarda gizliligin sinirlar1 ve kapsami belli degildir. Neyin gizli ve neyin
acik olmasi gerektigine ilgili kurum yoneticisi karar vermekte, bu durum ise,
kurumlar icindeki yolsuzluklarin saklanmasina ortam hazirlamaktadir (Er-
yilmaz, 1995:233). Yonetimde gizlilik ve disa kapalilik zamanla halktan ko-
puk yonetimi de sonuglandirabilmektedir (Eken, 1994:30). Oysa biirokrasi-
halk kopuklugunun olmasi, biirokrasinin denetimini de engelleyecektir.
Halktan kopuk biirokrasinin yozlagmasi boylelikle daha kolay olabilecektir.

Yonetimde geleneksel toplumun bir 6zelligi olarak goriilen tutuculuk
da, biirokraside yapisal sorunlarin olugmasina neden olabilmektedir. Kamu
yonetiminde icraatlar genellikle yonetilenlerin bilgisi disinda yapilmakta-
dir. Yonetenlerin yonetilenler tarafindan denetlendigi demokratik iilkeler-
de, kurumlar etkin olarak fonksiyonlarini yerine getirdiklerinden dolay: bii-
rokraside yozlagsmaya az rastlanmaktadir. Bu durumda mevcut olanlarin da
azaltilmas1 miimkiin olmaktadir. Batida gelismis ve kurumlagmalarini ta-
mamlamus iilkeler kamuoyunda yozlasma unsurlarinin ¢ok az giindeme gel-
mesi bunun en ¢arpici drnegidir (Coban, 1999:4). Yonetilenlerin yonetim
disinda tutulmasi durumunda, yoneticilerin ve memurlarin, ge¢cmisten beri
yaptiklari islemleri ve aligkanliklari yeni sartlara gore degerlendirmekten
kacinmalari, eski yap1 ve uygulamalara siki bir sekilde baglanmalar kaginil-
maz olmaktadir (Eryilmaz, 1995:234). Durum boyle olunca, yozlagmaya
neden olan yerlesmis ozellikleri degistirmek de ¢ok zor olmaktadir.

b) islemsel Sorunlar: Kamu biirokrasimizin kars: karsiya oldugu is-
lemsel sorunlardan en dnemlilerinden birisi, kuralcilik ve sorumluluktan
kagmaktir. Kuralcilik genellikle yasalarin ayrintili olarak diizenlenmesi ve
yoneticilerin olaylar ve sorunlar karsisinda inisiyatif kullanmamasinin bir
sonucudur. Ya da halka karg1 duyulan bir kugkunun {iriiniidiir. Kurallarin
ayrintili olmasi ve personele takdir hakkinin verilmemesi, bir yoniiyle yasa-
ma organinin biirokrasiyi kendi iradesi dogrultusunda isletme istegine bag-
lidir. Diger yoniiyle ise iist diizey yoneticilerin alt kademelerde calisanlari
kendi iradelerine tabi kilma ve denetimleri altinda tutma egiliminin bir so-
nucudur (Eryilmaz, 1995:235).

Asgin kuralcilik ve sorumluluktan kagma, biirokrasinin patolojik bir
sonucu olarak biirokratizme yol agmaktadir. Bu durum; biirokrasiye ait de-
gerlerin zamanla yozlasarak ayrintili kurallara baglilik ve formalite diigkiin-
liigiine yol agmasi, dolayisiyla islemlerde gecikmelerin olmasi ve sonugta
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asir1 kirtasiyecilige ve sistemin geg islemesine neden olunmasi; gorevlerin
agir1 par¢alanmasi, bunun da kararlarin alinmasinda gecikmelere neden ol-
masi, biitiin temaslarin yazili yapilmasindan dolayi sorunlarin sekli olarak
sonuglandiriimasi iste8i ve bu siireg icerisinde gelisen biirokratik iislubun
biirokrat olmayanlarca anlagilamamasi (Avsar, 1998:19) gibi bir ¢ok neden-
den olugsmaktadir. Aslinda biitiin bunlarin temelinde kamu hizmetlerinin is-
leyisinin ayrintili kurallara baglanmasi yatar. Ayrintili kurallar, yonetimin
isleyisini yavaglatmakta, tembel yoneticiye mazeret kaynagi olusturmakta
ve yetkilerin kotiiye kullanilmasina ortam hazirlamaktadir (Eryilmaz,
1995:235). Ayrintili kurallar halkin yonetime katilmasini engelledigi gibi,
yozlagmanin ortaya ¢itkmamasi icin bir kalkan islevi de gorebilmektedir.

Kamu biirokrasimizin yozlasmaya neden olan 6nemli sorunlarindan
birisi de orgiitlenme bozukluklari olarak gosterilmektedir. Norm kadrolarin
saptanmamig olmasi, biirokratik yapida istege bagl degisikliklerin yapil-
masini kolaylastirmaktadir. Cesitli pozisyonlara iligkin gorev, yetki ve so-
rumluluklarin belirsiz olusu, ¢esitli karigikliklara yol agmaktadir. Kamu go-
revlilerinin ¢cogunda goriilebilen bu durum, gerek birimler gerekse personel
arasinda yetki ¢atismalarina neden olmaktadir. Ayrica, bu belirsizlikten ya-
rarlanmak isteyen birim ya da kisiler, yetki asimina da gidebilmektedirler.
Diger taraftan sorumluluklarin belirlenmemis olmasi, yapilan yanligliklara
ve verilen zararlara yol aganlari ortaya ¢ikarmaya engel olmaktadir (Culpan,
1980:36).

Yozlagmaya neden olan dider bir sorun da hizli personel devridir. Da-
ha 6ncede bahsettigimiz gibi siyasallasmadan kaynaklanan ganimet sistemi
uygulamada kamu personelinin hizli degisimine neden olmaktadir. Bunun
sonucu olarak da personel devri yiiksek olmaktadir (Culpan, 1980:33). Per-
sonel devrinin yiiksek olmasi da, yeterlilik ilkesinin uygulanmasini engelle-
mekte ve kamu biirokrasisinde istikrar bozularak, yonetimin iyi sekilde yii-
riimesi engellenmektedir.

c)Uygulamada Yozlagsmanin Kapsami ve Boyutu

Ulkemiz agisindan diisiindiigiimiizde, kamu biirokrasisinde goriilen
yozlagmanin kapsamini ve boyutunu gorebilmek i¢in son on yilda gergekle-
sen olaylara bakmak yeterli olacaktir. Ozellikle bu donemde biirokraside
goriilen partizanliklar, arpalik seklinde degerlendirilen kurumlarin olugma-
s1, literatiirde patronaj olarak adlandirilan, ehliyetsiz kisilerin kamu kurum-
larinda istihdamu, siyasal iktidarlarin icraatlarini agiklik ve seffaflik icerisin-
de siirdiirmemeleri, baski ve ¢ikar gruplarinin biirokrasi ve siyasiler lizerin-
deki etkinlikleri, iktidarin kisisellesmesi. somut olarak ortaya ¢ikarilan riig-
vet ve yolsuzluk skandallar1 (Aktan, 1992:108-118) (Caligmanin kapsami
acisindan somut olarak bu olaylara de8inilmeyecektir), yozlasmanin kapsa-
mi ve boyutunu rahatlikla gozler oniine sermektedir.
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Kamu biirokrasisinin yozlasmasinin kapsam ve boyutu, bu durumun
ekonomik etkileri belirlendiginde de ¢ok agik bir sekilde karsimiza ¢ikacak-
tir. Her seyden once yozlagsma ile ekonomik kaynaklar israf edilmektedir.
Kamu kaynaklar1 kotii kullanilmakta ve dagitilmaktadir. Baski ve ¢ikar
gruplarinin devletten ekonomik transfer elde etme ¢abalari, milli ekonomi-
deki optimum kaynak dagilimini bozmaktadir (Aktan, 1992:59). Y ozlasma
sonucunda kamu harcamalarinda da belirgin bir artig olmaktadir. Bu durum
da vergi yiikii iizerinde bir artiga neden olmaktadir (Aktan, 1992:60) Boyle-
likle yozlagsma sonucunda dar bir kesim gelirini artirirken, vergi yiikiiniin
artmasi ile tiim toplum cezalandirilmig olmaktadir.

B- Tiirk Kamu Biirokrasisinde Yozlagsma Egiliminin Onlenmesi

Daha 6nce de belirtildigi gibi, yozlasma olgusunun soyut 6zelliginden
dolay1 ¢ozlimii de oldukga zor olmaktadir. Temelde sorun insan faktoriinden
kaynaklandigi i¢in, bu alanda getirilecek ¢oziimlerin ¢cok boyutlu ve olabile-
ceklere gore diigiiniilmesi gerekmektedir. Ciinkii, dzellikle tilkemiz agisin-
dan diisiiniildiigiinde biirokrasimizin yozlagmasina kars1 alinan tedbirler,
cok cabuk ¢oziilmiig, bu duruma kars: da tedbir alinmadigi i¢in, bu alanda
sorunlar yillardir birikerek bugiinkii haline ulagmigtir.

a) Hukuki Diizenlemeler ve Yozlagma

Kamu biirokrasimizin yozlasma egilimini engelleyebilmek i¢in, bu
calisma kapsaminda degerlendirmeye aldigimiz alan sorunun hukuksal yo-
niidiir. Ciinkii yozlagma olgusunun toplumdan kaynaklanan yoniinii engel-
leyebilmek, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik alanda alinacak tedbirlerle ger-
ceklesebilecektir.

Ulkemizde kamu biirokrasisinin yozlagsmasinin engellenmesine yo-
nelik en onemli hukuki diizenlemelerden birisi, 3628 Sayil1 Mal Bildirimin-
de Bulunulmasi, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu'dur. Kanun’
yalnizca riigvet su¢cunu kapsamamaktadir. Genel olarak yolsuzluk igine gi-
ren, ihtilas, irtikap, zimmet, kacakgilik, ihalelere fesat karistirma, devlet sir-
larinin agiklanmasi, haksiz mal edinme vb. su¢lar bu kanun kapsaminda dii-
zenlenmekte ve bunlarin takip ve muhakeme usullerini diizenlemekte-
dir(Aktan, 1992:78-79).

Biirokraside yozlasmanin onlenmesi ile ilgili en temel kanun, Tiirk
Ceza Kanunu'dur. Kanunun ikinci kitabinmn iigiincii babinda "Devlet Idaresi
Aleyhinde Islenen Ciiriimler", baslig1 altinda; basit zimmet, nitelikli zim-
met, denetim gorevinin 1hma11yle zimmete sebebiyet verme, Devlet hesabi-
na yapilan alim, satim ve yapima fesat karistirma, Devlet namina malzeme
alim-satiminda memurun ticaret yapmast, irtikap ve riigvet suglar1 sayilmis-
tir. Ayrica bu kanun kapsaminda gorevi kotiiye kullanma, gorevi ihmal ve
belgede sahtekarlik yapma suglari da diizenlenmistir(Aktan, 1992:81-87).
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Devlet Memurlart Kanunu kapsaminda da, siyasal yozlagsmayi engel-
lemeye yonelik diizenlemeler bulunmaktadir. 29. Maddede memurlarin he-
diye almalart vb. durumlar diizenlenirken, 30. Maddede devlet memurunun
calistigr, mensubu oldugu kurumdan her ne adla anilirsa anilsin, her hangi
bir menfaat saglamasinin yasak oldugu belirtilmektedir.

1913 tarihli ve halen gecerliligini siirdiiren Memurun Muhekamatina
Dair Kanun-u Muvakkat da, memurlarin gorevden dogan ve gorevleri sira-
sinda igledikleri suglarla ilgili diizenlemeler getirerek, yozla§ma sorunlarina
¢oziim olabilecek yaptmmlar icermektedir. (Aktan 1992:88). Ulkemizde
bu hukuki diizenlemelerin takibinden sorumlu, yasama, yliriitme ve yargi
denetimini uygulayacak yeteri kadar organ da bulunmaktadir.

Ulkemizde kamu biirokrasisinin yozlagsmasinm engellenmesinde, el-
bette ki, bu hukuksal diizenlemelerin ve yapilacak olan yeni hukuksal dii-
zenlemelerin pay1 ¢ok biiyiik olacaktir. Ancak kamu biirokrasisini kurum-
sallagtirip rasyonellestirirken, yargiy1 da yiiriitmeden bagimsiz bir hale ge-
tirmez isek, demokrasi uygulamasi yerine "kleptokrasiye kayan bir popiilist
patronaj rejimi" olusturmug oluruz. Bu durumda da halkin demokrasi denil-
diginde anladig!, kendi kendini yonetebildigi erdemli bir rejim olmayip, si-
yasal partilerle bazi organize kiigiik gruplara, kamu biirokrasisinin olustur-
dugu kaynaklart sunan bir yapi anlagilmaya baglanir (Kalaycioglu, 1996:63)
Bu durum ise, biirokrasinin yozlagmasina engel olmaktan ¢ok, gelecek yil-
lar1 da ipotek altina alacak sekilde, yasanacak yogun yozlagmaya 6nemli bir
zemin hazirlayacak, sorunlarin ¢oziimiinii ¢ok zorlastiracaktir.

b) Yozlasmanin Engellenmesine Y énelik Coziim Onerileri

Simdiye kadar da ifade edilmeye ¢alisildig1 gibi biirokrasinin yozlas-
masi, soyut ozelliginden ve toplumsal kaynakli olmasindan dolayi oldukga
zor Onlenebilmektedir. Biirokratik sistemin ¢evresindeki sorunlar ve bozuk-
luklar biirokrasiye yansimaktadir. Biirokrasi, siyasal, ekonomik, toplumsal
ve kiiltiirel ortamdaki olumsuzluklari, yozlasma oraninda ¢ok iyi yansit-
makta (Culpan, 1980:39), yozlagsmanin onlenmesi ise, siyasal, ekonomik,
toplumsal ve kiiltiirel ortamdaki olumsuzluklarin ¢oziimiine bagl oldugu
icin kolay olmamaktadir.

Y ozlagmaya neden olan davraniglarinin kaynagi ve yogunlugu ile top-
lumsal yapr ve degisim siireci arasida bir baglanti kurulduktan sonra uygula-
ma alanina yansiyan diizenlemelerle yolsuzluklarin onlenemeyecegi ileri
stiriilebilir. Devlet kurumunun ortaya ¢itkmasindan sonra hic¢bir yerde ve
hi¢bir donemde yolsuzluklar1 6nlemek toplumsal bir gergeklik olmaktan ¢i-
karmak miimkiin olmamustir. Toplumsal gerceklik ve buna bagli olarak olu-
san insan dogasi, yolsuzluk davraniglarinin kaynagidir. Ancak yolsuzluk
davraniglarinin yogunlugunu azaltabilecek onlem ve uygulamalar miim-
kiindiir (Saylan, 1995:17).
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Genelde iilkelerde biirokrasinin yozlagmasi ile miicadelede belli yon-
temler uygulanir. En sik goriilen yontem, polis ya da baska kamu gorevlile-
rinden olugan 6zel aragtirma ve kogusturma daireleri bulunmaktadir. Diger
bir yontem yasalara dayanilarak ad hoc yani gegici 6zellikte kurullarin olug-
turulmasidir. Bagka bir yontemde ise, yasama organi igerisinde aragtirma ve
sorugturma komisyonlari kurulabilmektedir (Ergun, 1978:27). Ulkemizde
bu alanda yasama organimz ve yargi organi olarak Danigtay benzer iglevler
gormektedir.

Ulkemizde yozlasmaya neden olan sorunlarla miicadele konusunda
gorevli Sayigtay ve Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu da 6nemli bir
konumda bulunmaktadirlar. Ancak yapilan denetimlerin sonuglari agisin-
dan basarili olundugu sdylenemez. Y olsuzlukla miicadele konusunda en
biiyiik gii¢ Devlet denetim kuruluglarindadir. Ancak bu kuruluslarin seckin
personelinin enerjilerini en iyi sekilde kanalize etmek ve degerlendirebil-
mek i¢in bazi orgiitlenme yontem ve iyilestirme ¢abalar1 gerekmektedir. Bu
dogrultuda oncelikli yapilmasi gereken denetim kuruluglari arasinda bir bir-
likteligin saglanmasidir (Inan, 1993:9).

Genel olarak temel bir yaklagimla yozlagmaya neden olan sorunlarla
miicadele etmenin yolu olarak, her tiirlii ekonomik girigimi, kaynak kulla-
nim ya da tahsisini tamamen pazar mekanizmasina birakan minimal devlet
anlayisina gecilmesi belirtilebilir. Bu sekilde yozlagma sorunu ortadan kalk-
mis olacak veya en azindan marjinal diizeye inecektir (Saylan, 1995:13).
Ancak bu oneri oldukca kapsamli ve gerceklestirilmesi zor bir yontemi iger-
mektedir. Dolayistyla bu yontemin uygulanamamasindan dolay: caresiz ka-
linamaz. Farkl1 yontemleri devreye sokmak gerekir. Bu siirecte, yozlagsma-
nin onlenmesi konusunda deneyimi olan lilkelerden de yararlanmak gerekir.

Amerika Birlesik Devletleri, yozlagmanin nlenmesine yonelik me-
kanizmalara sahip en basarili iilkelérden birisi olarak kabul edilmektedir.
Ulkede 1970 tarihli Watergate skandal: cercevesinde bircok yeni mekaniz-
malar gelistirilmigtir. Genel Denetgiler Ofisi, Hiikiimet Ahlak Biirosu vb..
gibi. Bu yeni kurulan birimler 6rnek g:a11§malar1yla yozlagmanin énlenmesi
icin girisimlerde bulunmuslardir. Ornegin 1972 yilinda Hiikiimet Ahlak Bii-
rosu 0zel bir rehber hazirlayarak, hediyeler, mali ¢ikar saglama vb. konular-
da kamu gorevlilerine agiklayicl bilgiler vermistir. Son yillarda da bu tiir ¢a-
lismalar devam etmistir. Bagkan Clinton goreve geldigi ilk giin 6zel bir
emirle bir ahlak komitesi olusturmus ve kendi beg yillik donemi boyunca bu
alanda komitenin etkin bir sekilde ¢aligmasini saglayacagini vaat etmistir.
Bu iilkede 1995 yilinda kabul edilen lobiciligi ortaya ¢ikarma sozlegmesi,
lobicilikte yapilanlari, bu ugurda harcanan paralari ve miisterilerin kayd: gi-
bi bilgileri, Kongre ve alt birimlerinin bilgisine sunulmasi zorunlulugunu
getirmistir (OECD, 1996/a:48). 1993 yilinda kamu yonetiminde yozlagma-
nin engellenebilmesi igin, Vatandas Sikayetleri I¢in Gegici Isbirligi Komis-
yonu olusturulmugtur. Kamu hizmetleri ile ilgili olarak vatandaslarin imti-
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yazlarina uygun olarak sikayetleri denetleyen bu komisyon yedi ilke etrafin-
da sekillenmigtir. Bunlar; ulagilabilme ve halka doniikliik, kolay anlama ve
kullanma, uygun kullanma imkani1 tanima, zaman sinir1 koyma ve vatandasi
gelismelerden haberdar etme, kapsamli ve gelismig aragtirma, halkin istek-
lerine saygili olma, etkili bir sunum, hizmetlerin istenen yonde geligmesi
icin bilgi tedarik alt yapisinin kurulmasi olarak sayilabilir (OECD,
1996/b:166).

Kamu biirokrasisindeki yozlagmayi onlemeye yonelik bu tedbirler,
goriildiigii gibi daha ¢ok hukuksal ve idari yapilanma ile ilgilidir. Ulkemiz-
deki bu alanda yapilacak diizenlemelerde bu uygulamalar rahatlikla 6rnek
olarak alinabilir. Ancak 6rnekler alinirken kamu yonetiminin genel 6zellik-
leri de dikkate alinmalidir. Ciinkii yapilan aragtirmalar, 6zel sektor kurulug-
larinin geleneksel yonetim pratiklerinden yeni yonetim anlayislarina gecisi-
nin ve bu siirecte kurulacak yeni birimlerin benimsenmesinin en fazla 6 yil
siirebilecegini, ancak bir kamu kurumunun benzer siireci, 10 yildan daha
fazla bir siirede yasayacagini gostermektedir (OECD, 1995:80).

Y ozlagmanin onlenebilmesi igin en bagta biirokrasinin olumsuzlukla-
rinin giderilmesi gerekmektedir. Bunun i¢in; etkin dig siyasi denetim, ol-
dukca esnek orgiitlenme, iyi bir liderlik ve yonetim, kurum icinde yetki devri
yoluyla orta ve alt diizeydeki yoneticilerin sorumluluklarinin artirilmasi ve
kirtasiyeciligin onlenmesi, adil personel yonetimi, yonetim i¢i igbirliginin
gelistirilmesi, orgiitteki amaglarin, yontemlerin, iglemlerin kurallarin ve so-
nuclarin devamli olarak gozden gecirilmesi, asir1 kuralciliga kaymayi 6nle-
yecek iyi bir is ahlaki, etkin halkla iligkiler, yonetimin ilgi, elestiri ve dene-
tim yoluyla yonetim digindakiler tarafindan anlagilmasinin saglanmasi, ya-
sal ve kurumsal olarak yonetimde acikligin benimsenmesi, kamunun kiigiil-
tiilmesi ve kamu kurumlarinin rahat denetlenebilecek biiyiikliikte tutulmasi,
kamu kurumlarinin miimkiin oldugu 6l¢iide rekabete acilmasi (Eryilmaz,
1995:226-227) gibi tedbirler oncelikli olarak diisiiniilebilir.

Biitiin bu tedbirlerin sonug¢ verebilmesi icin, kamu gorevlisinin kamu
hizmeti yaptifinin bilincinde olmasi ve "devletin malinin deniz olmadigi-
min" farkina varmasi ve yapilan yanligh8in bir giin mutlaka ortaya ¢ikacagi-
n1 ve geri doniilmez bir yola girilecegini bilmesi gerekmektedir (Ozbilen,
1999:97). Bunun yaninda Devlet, yolsuzlukla miicadelede agik, kararli ve
seffaf olmalidir. Kamu c¢aliganlarinin iicretlerinin iyilegtirilmesi, devlet bi-
lincinin yerlegtirilmesi, etkin oto kontrollerin saglanmasi, ¢aliganlarin ciddi
bir mal varlig1 bildirim sistemi ile izlenmesi, kontroller sirasinda yolsuzluga
bulastig1 belirlenenlerin sert bir sekilde cezalandirilmasi, cezalarda siirekli-
ligin saglanmasi, yargi bagimsizliginin saglanmasi, politikacilarin yargiya
miidahalesinin engellenmesi, siyasi partilerin temiz toplum yerine temiz si-
yaset seklinde yeni bir soylemi benimsemelerinin saglanmasi ve tiim bu 6n-
lemlerin zamana yayilarak kararli bir sekilde yerine getirilmesi gerekmekte-
dir (Ozbilen, 1999:98).
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Biirokraside yozlagsmanin onlenebilmesi igin gerekli diger bir yontem
de, yonetilenlere yakinma hakkinin taninmasi olacaktir. Bu gekilde kamu
gorevlilerinin denetlenebilmesi yolu agilacaktir. Yakinma hakki sayesinde
yetkili kisi ve makamlar inceleme ve denetleme icin harekete gegirilebil-
mektedir (Yasamug, 1982:38). Bu baglamda duygulari incinmis olan kisile-
rin, hitkiimet kuruluglarina, memurlarina ve ig gorenlerine karsi, adaletsiz-
lik ve kotii yonetime iligkin olarak yakinmalarini alan, bagimsiz bir iist dii-
zey kamu gorevlisinin basinda bulundugu, anayasa ya da yasa ile kurulan ve
Ombudsman olarak isimlendirilen bir birimin olusturulmasi da diigiiniilebi-
lir (Hansen, 1996:195). Boylelikle yonetimde yozlagmaya karsi elestirme,
diizeltici eylemler onerme ve bulgularini kamuoyuna duyurma fonksiyonla-
rin1 gorecek resmi bir birim olugturularak bagarili olunabilir.

SONUC

1990'l1 yillardan itibaren, tiim diinyada yonetimde yozlagsmaya kargi
yogun miicadeleler baglatilmigtir. Ciinkii yozlagmanin bir¢ok agidan vermis
oldugu zararlar goriilmiig, bu durumun analizleri yapilmigtir. Sorunun cid-
diyeti uluslararasi platformlarda da ¢0ziim arayiglarini giindeme getirmistir.
Omegin, Tiirkiye'nin de aralarinda bulundugu 60 iilke, 1993 yilinda Ber-
lin'de kurulan Uluslararasi Seffaflik Kurumu'na iiye olarak soruna olan du-
yarliliklarini gostermiglerdir. Bu orgiitiin amaci, evrensel ahlak kurallarinin
uygulanmasini tegvik ederek ozellikle biirokraside goriilen yozlagmayi
azaltmaya ¢aligmaktir. Iki yilda bir kongreler diizenleyerek kamuoyunun
dikkatini bu alana cekmeye ¢aba sarf etmektedir. Orgiitiin yaptig1 onemli bir
caligma da, yayinlanan Yolsuzlugu Algilama Endeksleridir. Bu endekslerde
lilkeler yolsuzluk boyutlarina gore siralanmakta ve 10 iizerinden puanlan-
maktadirlar. Yolsuzlugun en az oldugu iilkeye 10 puan verilmekte, yolsuz-
luk arttik¢a bu rakam asagiya cekilmektedir. Tiirkiye'de bu rakam,1995 yil1
icin 4.1010, 1996 yil1 i¢in 3.5411, 1997 yil1i¢in 3.2112, 1998 yil1 i¢in ise
3.413 olarak belirlenmistir (Ozbilen, 1999:96). Rakamlardan da anlagilaca-
g1 gibi, Tiirkiye'de yozlagsmanin en 6nemli sebebi olarak goriilen yolsuzluk-
larin fazla oldugu ve siirekli olarak da arttig1 sdylenebilir. Kurulugun yayin-
lad1g1 yilliklara gore, yolsuzluk olayinin en az rastlandig) iilkeler sirasiyla
Yeni Zelanda, Danimarka ve Singapur; en ¢ok rastlandigl iilkeler ise, Ende-
nozya, Cin ve Pakistan'dir. Y olsuzlugun en ¢ok rastlandig iilkeler listesinde
Tiirkiye'nin yeri 13. siradir ve hi¢ de parlak degildir. Yolsuzlugun en az rast-
landig1 iilkeler arasinda ABD 14, Fransa 17. sirada iken iilkemiz 29. sirada
yer alabilmigtir (Selguk 1997:11).

Y olsuzluk olaylarinin kamuya yansimasi, en demokratik toplumlarda
bile ¢cogu kez aysbergin su iizerinde kalan kismi olarak degerlendirilebilir.
Yolsuzluk tanimi geregi ortaya ¢ikarilmasi ve kanitlanmasi olduke¢a zor bir
davranig tiiriidiir. Bununla beraber sadece kamuoyuna yansiyan yolsuzluk
olaylarinin sikligina bakarak bu davranig tiiriiniin yogunlugu ile ilgili deger-
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lendirmeler de yapilabilmektedir. Y ukarda bahsettigimiz degerlendirmeler
bu sekildedir. Ancak, olaylarin kamuoyuna yansimayanlarini ortaya ¢ikara-
bilmek, ozellikle de uluslararasi kuruluglarin bunu tespit etmesi, olduk¢a
zordur.

Biirokraside yozlagsmanin Onlenebilmesinde, siyasal sistemde yer
alan yasal otoritenin halk otoritesi oldugu bilincinin yerlestirilmesi ¢ok
onemlidir. Halk siyasal iradeyi kendi iradesi olarak benimsemelidir. Kamu
yonetiminin 6zerklegsme yoniindeki egilimi, halk iradesinden soyutlanma
olacadi gerekgesi ile engellenmelidir. Kamu yoneticisinin kendini halk kar-
sisinda efendi degil hizmetgi olarak gormesi saglanmalidir. Yasal ¢ergeveler
yalmla§t1rllmall formaliteler en aza indirilmelidir. Boylelikle kamu yoneti-
minin igleyisinin denetimi de ¢ok basitlesecek ve herkes tarafindan rahatlik-
la yapilabilecektir. Kanunlarda ve yonetmeliklerde yolsuzluk konusu ¢ok
iyi tamimlanmalidir. Kanunlarin esnek olmasi 6nlenmeli, yoruma agik ve is-
teyenin istedigi gibi kullanabilecegi bol yorumlu kanunlarin yapilmasindan
kacinilmalidir. Denetim mekanizmalarinin artirtlmasi agisindan kitle ileti-
sim araglarinin oniindeki tiim engeller de kaldiriimalidir. En 6nemli ¢6ziim
yontemlerinden biri olarak kamu yoneticileri diiriistliiklerini zorlamayacak
sekilde maddi imkanlara sahip kilinmalanidir. Bu ¢6ziim yontemlerinin ya-
ninda; siyasilerin ve biirokratlarin servetlerinin a¢iklanmasi ve yayinlanma-
s1, bakanlara ve yiiksek yoneticilere uygulanacak bir ahlak yasasinin kabul
edilmesi, diizenleme ve karar yetkilerinin uygun bir bicimde ¢esitli yonetim
diizeylerine devredilmesi ve yerinden yonetime agirlik verilmesi, alim-sa-
tim ve ihale iglerinin akilci esaslara baglanmasi, ¢esitli demokratik iilkelerin
deneylerinden yararlanarak secim sistemlerinde gerekli diizeltmelerin ya-
pilmasi, yolsuzluk yapan kisilerin kamuoyuna sergilenmesi yonteminin uy-
gulanmasi, kamu yoneticilerinin kamu hizmetinden emeklilik ya da herhan-
gi bagka bir nedenle ayrilmalar1 durumunda, bu kisilerin 6zel ticaret ya da sa-
nayi kuruluslarinda belirli bir siife i¢in gorev almalarinin yasaklanmasi yo-
lunda diizenlemeler yapilmasi, Hiikiimetler tarafindan yolsuzluklar1 6nle-
yebilecek sekilde onlemlerin alinmasinda oneriler hazirlayacak, arastirma-
lar yapacak bir kurum olusturulmasi gibi daha da ¢ok artirabilecegimiz yon-
temler uygulamaya sokulabilir.

Ulkemizde, biirokratik mekanizmanin iyi islememesine neden olan
sorunlarin ¢odziimii, bir taraftan biirokrasinin ¢evresinde siyasal, ekonomik,
toplumsal ve kiiltiirel alanlarda bazi 6nlemlerin alinmasini gerekli kilmakta-
dir. Diger taraftan da, biirokratik sitemin kendisine doniik Snlemleri gerek-
tirmektedir. Iyilestirme etkinlikleri, biirokrasinin icinde ve disinda blrllkte
alinirsa ve uygulanabilirse ancak anlamli ve etkili olabilir. Bu sekilde biirok-
rasideki yozlagmanin nedenleri de daha iyi belirlenecek ve ¢oziimlerde de o
derece basarili olunacaktir.
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