C.U. Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt 6, Say1 1, 2005 1

KURESEL DEGiSiM BASKISINA KARSI TURK
BUROKRASISINDEKI YAPISAL UYUM CABALARININ YAPISAL
ATALET KAVRAMI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Dogan Nadi LEBLEBICi"

Ozet
Kiiresellesme hayatin her alaninda etkili olmakta, sosyal yasamin vazgegilmez unsurlari
olan orgiitleri degismeye zorlamaktadir. Tiirk biirokrasisi de bu degisim olgusunun disinda
kalmamaktadir. Ancak, Tiirk biirokrasisindeki yapisal uyum ¢abalarinin gergekte somut ve
olumlu sonuglar verip vermedigi bir soru olarak ortada durmaktadir. Diger taraftan, orgiit-
cevre iligkisini oOrgiitsel degisim gercevesinde degerlendiren orgiit kuramlarindan niifus
ekolojisi kuraminin yapisal atalet kavrami Orgiitlerin degismek i¢in bilingli bir caba
icerisinde olamayacagini, hatta degismemek yoniinde bir eylemsizlik halinin séz konusu
oldugunu ileri stirmektedir. Bu ¢alismada Tiirk biirokrasisinin degisim karsisindaki durusu
niifus ekolojisi kuraminin yapisal atalet kavrami acisindan degerlendirilmekte, 6zellikle son
yillarda sikca giindeme gelen yapisal degisim ve yapisal uyum kavramlarinin uygulamadaki
yeri yapisal atalet kavrami ile sorgulanmaktadir.

Anahtar Sozciikler: Tiirk Biirokrasisi, Degisim, Reform, Yapisal Uyum, Yapisal Atalet

Evaluation of Structural Adjustment Efforts of Turkish Bureaucracy Facing Global
Pressures for Change

Abstract

Globalization had impacts on almost every field of life, and enforces organizations as
indispensable elements of social life to change. Turkish bureaucracy is not an exception for
involving in structural adjustment efforts. Nevertheless, positive concrete results of
structural adjustment efforts are still questionable for Turkish bureaucracy. Structural
inertia, as one of main assumption in population ecology which is among organization
theories dealing with organization and environment relation in respect to organizational
change, assumes that organizations can not attempt for a conscious change effort as respond
to the environment, and even they are under the effect of structural inertia for not changing.
In this study, posture of Turkish bureaucracy in respect to change for structural adjustment
is elaborated in the light of assumption brought by the concept of structural inertia, and
concepts of structural change and structural adjustment are confronted with the concept of
structural inertia.
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1. GIRiS

Orgiit kuramlar1 icerisinde orgiit ve onun cevresi arasindaki etkilesimi
irdeleyen &nemli bir kuram “Niifus Ekolojisi” kuramidir. Orgiit-gevre iliskisine
niifus ekolojisi ile bakmak Hannan ve Freeman (1977) tarafindan orgiit-cevre
iligkisini agiklamada yogun bigimde kullanilan adaptasyon fikrine bir alternatif
olarak onerilmistir. Adaptasyon fikrine gore, orgiitler varliklarini siirdiirmek i¢in
kendilerini barindiran ¢evreye uyum gostermek zorundadir'. Oysa niifus ekolojisi
kurami, orgiitlerin kendiliklerinden bir degisme ve uyum gosterme isteklerinin
olmadigini, orgiitlerin ¢evreye uyum ile ugragsmadiklarini ifade etmektedir. Niifus
ekolojisi kurami Orgiitsel degisimi Darwin’in “dogal se¢im” yaklasimi ile
aciklamaktadir. Niifus ekolojisi kuramina gore, orgiit iginde degisime kars1 yapidan
kaynaklanan bir atalet yada diger bir ifadeyle eylemsizlik hali s6z konusudur.
Kamu kurumlarinin egemen biirokratik yapiyr siirdiirme yoOniindeki c¢abalari
diisiiniildiigiinde, niifus ekolojisi kuraminin yapisal atalet kavramimi biirokratik
yapilar agisindan degerlendirmek cazip hale gelmektedir.

1970’1i yillarin ikinci yarisindan itibaren diinyay: etkisi altina alan kamu
mali yonetimlerinde meydana gelen sikintilar ve refah devleti anlayiginin direnisi
karsisinda bu sikintilarin katlanarak artmasi, Ozellikle 1980°1i yillarin ikinci
yarisindan itibaren kamu yonetiminde verimliligi temel alan yeni kamu
isletmeciligi (Omiirgdniilsen, 2003) yaklasimini ortaya ¢ikartmistir. Bu yaklasimin
yayllmaya calisildig1 iilkelerde kagmilmaz olarak kamu biirokrasilerinin s6z
konusu direnisi giindeme gelmistir. Amerika ve Ingiltere gibi iilkelerde bu direnis
ve diren¢ gorece daha kolay asilabilmistir. Tiirkiye’de ise gerek siyasi iktidarlarin
kararsizlig1 veya bir nedenden 6tiirii isteksizligi ve gerekse biirokrasinin direnci s6z
konusu yaklasimin sadece sdzde uygulaniyor olmasi gibi bir durumun ortaya
cikmasina neden olmustur. Benzeri durumlar daha sonralari, kamu denetcisi
(ombudsman) ve yonetisim (governance) gibi yeni yaklagimlar i¢in de gecerli

! Orgiit-gevre iliskisini agiklamaya galisan pek ok kuram agisindan, 6rgiitsel uyumun farkli
aciklamalari olmasma ragmen, temel argiiman degismemektedir. Ornegin; kurumsalci
yaklagimlar bakimindan Selznick (1957), Meyer ve Rowan’a (1977) gore Orgiitler
mesruiyet kazanmak zorundadir ve bu nedenle ¢evreye uyum saglamaya calisirlar. Diger
taraftan, DiMagio ve Powell’a (1983) gore orgiitler cesitli nedenlerle (baski altinda
birakilma, normlara uyma geregi, basari igin taklit¢ci davranma vb) kendilerini kusatan
kurumsal ¢evreye uyum gosterirler. Kaynak bagimliligi kuramina gore (Pfeffer ve
Salanzick, 1978), orgiitler kaynak bagimliligin1 azaltmak i¢in ¢evreyi kontrol altina alacak,
orgiit-gevre uyumunu saglayacak politikalar gelistirirler. Orgiit kuramma iktisadi agidan
yaklasan islem maliyeti kurami ve onun bir tiirevi sayilabilecek ajans kurami oOrgiitlerin
gerceklestirdikleri faaliyetlerin maliyetlerine katlanip katlanamama durumuna gore
biirokratik yapilara veya piyasa yapilarina adaptasyon gostereceklerini ileri siirer.
Durumsallik kuramlar1 (Thompson 1967; Lawrance ve Lorsch 1967) orgiitiin ¢evreden
gelen, tehdit, firsat ve degisikliklere yanit olarak strateji ve yapisint degistirecegini
vurgular.
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olagelmistir. Thtimaldir ki, su an giindemde olan ve IMF ile yapilan anlasmalarin
bir geregi olarak uygulanmasina calisilan stratejik planlama ve performans biitce
konular1 da ayn1 kaderi paylasacaktir.

Tiirk biirokrasisinin degisime karsi bir direng mi gosterdigi yoksa orgiitsel
yapisindan kaynaklanan bir eylemsizlik halinin mi s6z konusu oldugu sorusu
cevapsiz olarak durmaktadir. Bu caligmada, niifus ekolojisinin yapisal atalet
kavraminin Tiirk biirokrasisindeki degisime karst durusu agiklayabilecegi
disiiniilmektedir. Bu ¢ergevede, dnce niifus ekolojisi kuraminin temel varsayimlari
aciklanarak, daha sonra Tiirk biirokrasisinin gercekten degisim akimlarina karsi
yapisal uyum gosterip gosteremedigi incelenmekte ve son olarak Tiirk
biirokrasisinin degisime karsi durusu niifus ekolojisi kuramimin yapisal atalet
kavrami a¢indan irdelenmektedir.

2. NUFUS EKOLOJiSi KURAMI VE YAPISAL ADALET

Orgiit ve yonetim alaninda orgiitsel uyum ile ilgili yaygin bir literatiir
bulunmaktadir. Bu yondeki literatlir orgiit {ist yoOnetimine Orgiiti ¢evrenin
yaratacagi etkilerden, pek ¢ok zaman da rahatsizliklardan koruyabilmek adina
gerekli uyarlamalar1 yapma roliinii ylklemektedir. Parson (1956) ve Selznick
(1957) gibi orgiit kuramina sosyolojik agidan yaklasan yazarlar bu konuyu “canli
kalmanin” zorunluluklari noktasina tasimaktadir. Diger bir ifadeyle, Orgiitlerin
varliklarint siirdiirebilmek i¢in neler yapmasi gerektigi iizerinde durmakta ve
cevreye uyumu bu zorunluluklar igerisinde degerlendirmektedir. Orgiitsel uyum
kavrami daha sonra da ¢esitli o6rgiit kuramcilan tarafindan kucaklanan bir kavram
olagelmistir®. Niifus ekolojisi kurami bu agidan 6rgiitsel uyumun Srgiitiin bilingli
bir uyum c¢abast sonucu degil ¢evrenin dogal se¢imiyle gergeklestigini ileri
stirmektedir. Diger bir ifadeyle, orgiitsel uyumdan ziyade dogal se¢imin &rgiitlerin
yasamsallig1 acisindan 6nemli olduguna dikkat ¢ekmektedir.

Niifus ekolojisi kurami 6rgiitlerin neden var oldugunu ve neden bu kadar
cesitli bigimlerde ortaya c¢iktiklarini sorgulamaktadir. Kuram bu sorulara yaniti
diinyadaki biyolojik c¢esitlilik ile benzerlik kurarak bulmaya g¢aligmaktadir.
Diinyada bu kadar ¢esitli yasayan tiir olmas1 evrim kurami ile izah edilmektedir.
Tiirlerin evrim siireci igerisinde gesitlendigini ve c¢ogaldigi belirtilmektedir. Bu
noktada, niifus ekolojisi kuraminin tercihi Lamarkg1 evrim kurami degil Darwinci
evrim kurami olmaktadir. Bilindigi gibi, Lamark evrim siirecini, tiirlerin
yasayabilmek i¢in c¢evrelerindeki degisen sartlara uyum saglamak amaci ile
degisim gecirdigini ileri siirerek agiklamaya g¢alismaktadir. Ornegin, ziirafalarin
boyunun uzamasimi onlarin agacglarin erisebilecekleri yiiksekliklerinde yaprak

2 Orgiit cevre arasindaki alisverisi 6ne ¢ikaran Levine ve White (1961), karar alma
konusuna odaklanmig March, Simon ve Cyert gibi yazarlar (March ve Simon 1958; Cyert
ve March 1963) orgiitsel uyumu oOrgiitlerin varliklarini  siirdiirebilmeleri agisindan
zorunluluk olarak gérmiiglerdir.
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kalmaymca daha yukaridaki yapraklara ulasabilmek amaci ile degisim gecirdikleri
biciminde agiklamaktadir. Diger bir ifadeyle Lamark, evrimi, adaptasyon ile
acgiklamaktadir. Oysa ki, Darwin, evrim siirecini, tiirlerin degisen sartlara uyum
saglamak amaci ile degismesiyle degil, tirlerin 6nce degisim gegirerek
cesitlenmesi ve daha sonra cevreye uyum saglayan tiirlerin varliklarii devam
ettirmesi ile agiklamaktadir. Diger bir ifadeyle, Darwin, evrimi, énce mutasyon,
sonra adaptasyon ile agiklamaktadir (Leblebici 2004a).

Niifus ekolojisi kurami da orgiitlerin gesitliligini, 6rgiitlerin ¢evreye uyum
saglamak amaci ile degismesi ve cesitlenmesi ile degil, orgiitlerin 6nce degisim
gecirerek ¢esitlenmesi ve daha sonra g¢evreye uyum saglayanlarin varliklarini
stirdiirmesi ile agiklamaktadir. Diger bir ifadeyle, biyolojik evrimin degismez
kurali “dogal secim” orgiitlerin yasamsallig1 agisindan da islemektedir. Orgiitlerin
cevredeki degisikliklere karsi uyum saglamak i¢in eyleme gegmesini engelleyecek
i¢sel ve digsal baskilar s6z konusudur. Bu baskilar yapisal atalete veya eylemsizlige
neden olur. Niifus ekolojisi kuraminin en énemli ¢ikarsamalarindan birisi yapisal
atalet kavramina iliskindir. Orgiitiin kendi igerisindeki eylemsizlik baskilar1 sdyle
aciklanmaktadir (Hannan ve Freeman, 1977):

1. Orgiitlerin ¢evreye uyum adina degisim icerisine girmeleri, onlarin bazi
kaynaklarini degisimin getirecegi maliyetleri karsilamak iizere bir alandan digerine
aktarmalarimi gerektirecektir. Kaynaklarin transferi orgiitiin yasamsallig1 acisindan
onemli ve hatta ¢ogu zaman katlanilamayacak maliyetler getirmektedir.

2. Orgiitteki karar ahcilar bilingli ve rasyonel’ bir orgiitsel uyumu
gergeklestirecek bilgilere gerek oOrgiit i¢i ve Orgiit ¢evresi agisindan tam olarak
sahip degildirler. Bu durum da degisimin maliyetini 6nemli 6l¢iide artirmaktadir.

3. Yukaridaki nedenlerden ¢ok daha 6nemli olmak iizere i¢ politik kisitlar
vardir. Orgiitsel uyum adina degisim c¢abalar1 ¢cogu zaman 6rgiit icindeki siyasi
dengeleri sarsar. Degisimin yararlar1 uzun vadede hissedilebilir ancak kisa vadede
onemli ve katlanilmasi zor maliyetler ortaya ¢ikar.

4. Orgiitiin tarihi ge¢misi eylemsizlik agisindan bazi kisitlar {iretir. Orgiit,
kendi gelisimi igerisinde kendi normlarim1 ve degerlerini iiretir. Bu normlar,
degisime direnmeyi isteyen aktorlere onlarin argiimanlarini haklilastirict nedenler
sunar. Boylece degisimin geregine inanlar kendilerini daha fazla baski altinda
hisseder.

Orgiitte yapisal atalete veya eylemsizlige neden olan gevresel baskilar da
s0z konusudur. Bu baskilar sdyle agiklanmaktadir:

3 Simon’un (1947) siirh rasyonellik kavrami bunu tam olarak agiklamaktadhr.
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1. Belirli bir gevreye* girmeyi diizenleyen yasal ve mali engeller her zaman
s6z konusudur. Orgiitsel degisimin sonuglarindan birisinin de orgiitiin icinde yer
aldig1 cevreyi degistirmesi olabilecegi kabul edilmelidir. S6z konusu yasal ve mali
bariyerler, bir ¢evreye yeni girecek Orgiitleri degilse bile, ¢ogu zaman c¢evre
degistirmeyi diisiinen orgiitler acisindan ciddi bir sorun olarak goriilmektedir.

2. I¢ kisitlar arasinda yer alan ve dogru ve rasyonel karar almayi
saglayacak bilgiye tam olarak ulasamama sorunu dissal olarak da bir sorun teskil
etmektedir. Cevreye iligkin bilgilere tam olarak hakim degilseniz biitiiniiyle
rasyonel bir uyum karar1 vermeniz beklenemez.

3. Mesruiyet kisitr’ orgiitii degisime karsi temkinli durmak hususunda
ortada durmaktadir. Orgiitsel uyum veya degisim cabalar1 orgiitiin mesruiyetini
tartismaya agabilir®. Bu durum pek gok &rgiitiin géze alamayacagi bir durumdur.

4. Kollektif rasyonellik sorunu vardir. Bir orgiit bireysel temelde optimal
bir strateji kesfedebilir. Diger bir ifadeyle kendisi acisindan en rasyonel olani
bulabilir. Bu optimal stratejinin ayni ¢evrede yer alan diger orgiitler agisindan da
rasyonel olabilecegi durumlarin sayisi yok denecek kadar azdir. Orgiit kendi
acisindan rasyonel olan fakat ayni cevreyi paylagan diger orgiitler agisindan
rasyonel olmayan bir stratejiyi uygulamayi tercih edebilir. Ancak, bunun mesruiyet
anlaminda maliyetleri muhtemeldir ki ¢ok yiiksek olacaktir.

Niifus ekolojisi kurami, yukarida sayilan bu kisitlarin bir kismi agisindan
orgiitsel uyum perspektifinin gegerli olabilecegini kabul etmekle birlikte orgiit
bakimindan biitlinlinii agiklayabilmek i¢in dogal se¢im perspektifine de ihtiyag
oldugu savini ileri siirmektedir. Buna destek olmak {izere, orgilitsel yap1 ve ¢evresel
talepler arasinda esbicimliligi belirlemek igin agik rekabet modellerine miiracaat
etmektedir. Kurama gére, aym kaynaklar1 kullanan iki popiilasyon’ uzun siire ayni

* Hannan ve Freeman (1977) ashnda ¢evre yerine piyasa kavrammi kullanmaktadir. Bu
calismanin konusu kamu orgiitleri oldugundan piyasa kavramimin kamu sektoriine
uyarlanmasindaki ve anlagilmasindaki giicliikler diisiiniilerek ¢evre kavrami kullanilmistir.

> Bu kisit ozellikle kurumsalcr kuram agisindan gegerlidir. Ancak kurumsalcr kuram,
orgiitlerin  kurumsal ¢evrede mesruiyet kazanmak {izere bilingli cabalar icerisine
girebilecegini goz ardi etmez.

® Bu konuda Hannan ve Freeman (1977) bilimsel arastirmaya yonelmek ve ona daha ¢ok
kaynak aktarmak icin devlet lniversitelerinin lisans egitimini kaldirmaya yonelmeleri
ornegini vermektedir.

7 Hannan ve Freeman (1977) popiilasyon kavramini tek tek orgiitler anlaminda degil, belirli
bir alanda faaliyet gosteren orgiitler grubu anlaminda kullanmaktadir. Buna gore, 6rnegin,
ayn1 yemle beslenen iki ayri tiir ayni ¢evrede uzun siire birlikte var olamazlar. Biyolojik
acidan “tiir” kavrami genetik birliktelik ile rahatca tanimlanabilmektedir. Ancak, orgiitler
agisindan s6z konusu tanimlama zor olmaktadir.
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cevrede birlikte var olamazlar. Cevre dogal segici olarak birisini eler®. Niifus
ekolojisi kuramina gore analiz diizeyi popiilasyondur. Bir Orgiitiin varligi
sirdiirmesi veya siirdiirmemesi 6nemli degildir. Bir tiiriin varligimi siirdiiriip
siirdiirmemesi 6nemlidir’.

Niifus ekolojisi kuramu ile ilgili bir baska 6nemli nokta, her sektordeki
orgiitlerin niifus yogunlugudur. Sektorler kovuk (niche) olarak tanimlanmaktadir.
Her kovuktaki niifus yogunlugu kovugun tasima kapasitesine baglidir. Kovuktaki
kaynaklar yenilerin girmesine yetmeyecek kadar azalmigsa yeni orgiitler o kovukta
yer alamazlar. Niifus yogunlugu fazlaysa kovuga yeni girenlerin sayisi ¢ok
olacaktir. Ciinkii niifusun yogun oldugu kovuklara girmek o alanda varligini
siirdirmek i¢in gerekli bilgiye (know-how) ulagsmayir ve mesruluk kazanmay1
kolaylastirir. Burada bir tezat varmis gibi goriinebilir. Ancak, kovuktaki orgiitlerin
sayilar artarken ilk yok olmalar yada dliimler baslar. Kovuktaki yogunluk belirli
bir noktaya ulastiginda kovugun tasima kapasitesi azalir ve Oliimler artar.
Orgiitlerin yaslar1 ve biiyiikliikleri de yok olma veya varligini siirdiirmede
onemlidir (Hannan ve Freeman, 1977; Leblebici, 2004b).

Niifus ekolojisi kuraminin 6rgiit kuramina en biiyiik katkis1 “yapisal atalet”
kavramidir. Bu kavram, oOrgiitsel uyum kavramimin &tesinde oOrgiitlerin bunu
ogrenebileceklerine de karsi gikan' bir agiklama getirmektedir. Buna gore, orgiit-
cevre iliskisi diisliniildiiglinde orgiitlerin belirsiz ve dinamik olarak degisen ¢evreyi
Ogrenebilecekleri ve buna yanit gelistirebilecekleri savi gecersizdir. Diger bir
ifadeyle, eger orgiitler degisen ¢evresel sartlart siirekli 6grenebilseydi ve degisen
sartlara stirekli yanit gelistirebilseydi, dinamik bir ¢evrede biitiin enerjilerini siirekli
O6grenmek ve uyum saglamak yoniinde harcarlardi. Boylece kazanmak igin gerekli
enerjilerini tiiketmis olurlardi. Ancak, bu orgiitlerin hi¢ degismeyecegi anlamina da
gelmemelidir. Daha ¢ok, orgiitlerin gevredeki tehdit ve firsatlara daha yavas bir
refleks gosterdikleri diisiiniilmelidir. Aslinda, burada da bireysel olarak 6rgiitlerin
refleksi degil, belirli bir tiire ait orgiitlerin ¢evreye karsi toplu refleksi dnemlidir
(Hannan ve Freeman, 1984).

¥ Siyasi partiler agisindan diisiiniildiigiinde farkli sonuglar ortaya ¢ikabilmektedir. iktidar
veya muhalefeti paylagsan partilerin ayni anda uzun siire varliklarii siirdiirdiikleri iilke
ornekleri bulunmaktadir. Ama insanlik tarihi igerisinde “uzun siire” kavrami sorgulamaya
agiktir.

? Elektronik hesap makineleri ve kelime islemciler gelistiginde mekanik hesap makinalari
ve yazi makinalar iireten firmalarin ortadan kalkmasi gibi bir drnek verilebilir. Hesap
makinalar1 a¢isindan en bilinen 6rnek Facit Sirketidir.

' Dolayistyla 6grenen orgiitler kavrammim niifus ekolojisi kurami agisindan anlam
sorgulamaya aciktir.
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Yapisal atalet kavramina iliskin varsayimlar toplu olarak 6zetlenebilir. Bu
varsayimlara gore, modern toplumlarda orgiitler agisindan dogal secim siireci
ylksek sorumluluk ve yiiksek performansa giivenilirligine sahip yapilardan yana
islemektedir. Sorumluluk ve giivenilirlik orgiitsel yapilarin yiiksek oranda yeniden
iretilebilir olmalarmi gerektirir. Yapinin yiiksek oranda yeniden iiretilebilirligi
gliclii bir eylemsizlik baskisi yaratir. Diger bir ifadeyle, isleyisine ve hesap
verebilirligine giliven duyulan yapilar1 degistirmek c¢ok zordur. Bu agidan
degerlendirildiginde, modern toplumlarda orgiitler i¢in dogal se¢im yiiksek
eylemsizlik gosteren yapilardan yana olacaktir. Yapilarin yeniden iiretilebilirligi
yasa bagli olarak artar. Boylece eylemsizlik eski yapilarda daha yiiksektir. Diger
taraftan orgiitlerin 6liimleri de yasa bagl olarak artar. Yapisal atalet her bir tiirlin
niifus biiyiikliigiine bagl olarak artar. Yeniden yapilandirma c¢abalar1 orgiitiin
performansina olan giliveni azaltir. Yeniden yapilanma c¢abalari Orgiitlerin
Olimlerini artirir. Yeniden yapilanma siireci uzadikga orgiit 6liimleri daha da artar.
Karmagiklik yeniden yapilanmanin siiresini uzatir ve orgiitlerin 6liim riskini artirir.
Bir alandaki kaynaklarin biitiin niifusa yetmemesi neticesinde orgiit 6liimleri niifus
biiylikliigline bagli olarak artar (Hannan ve Freeman, 1984). Bu varsayimlarin
gecerliligini test eden ¢aligmalar yapilmistir. Yapisal atalet kavraminin
varsayimlarini destekleyecek az sayida bulguya ulagilmistir (Baum, 1996). Yine de,
kavramin farkli sektorler agisindan, Ozellikle de kamu kesimindeki biirokratik
yapilar agisindan degerlendirilmesinde yarar vardir. Boyle bir degerlendirmenin
Tiirk biirokrasisi agisindan yapilabilecegi diislinlilmiis ve o©nce Tiirk
biirokrasisindeki reform veya giincel adiyla yapisal uyum cabalari ele alinmis ve
daha sonra bu c¢abalarin genel sonuglart yapisal atalet kavrami ile
degerlendirilmeye calisilmistir.

3. TURK BUROKRASISi VE YAPISAL UYUM

Kiiresel —gelismeler, ozellikle 1980°1i yillardan itibaren kamu
biirokrasilerini degisim baskisi altina almistir. Tiirk biirokrasisi de bunun disinda
kalmamustir. iktisadi bakimdan yasanan sorunlar Tiirkiye’de dnce iktisadi alanda
yapisal reformlar1 giindeme tasimis, daha sonra da bu yapisal iktisadi doniisiimlerin
kalici olmasina hizmet etmek iizere biirokratik yapilarda yeniden diizenlemeler
giindeme getirilmistir. Gerek iktisadi diizenlemeler ve gerekse buna destek olacak
biirokratik diizenlemeler Tiirk biirokrasisinde yapisal uyumun ger¢eklesmesini
saglayabilmis midir? Sorusu yanitlanmaya muhtagtir. Bu soruyu yanitlayabilmek
icin Oncelikle Tiirk biirokrasindeki reform hareketlerinin tarihgesini bakmak ve
reform c¢abalarinin sonuglarini irdelemek gerekir.

Tirk kamu yonetimindeki reform g¢abalarinin ge¢cmisi 1949 yilina kadar
gotiiriilebilir. Bu tarihte Profesor F. Neumark tarafindan hazirlanan “Devlet Daire
ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslar1 Hakkinda Rapor” (Cem 1976)
Tiirkiye’de idari reform agisindan bir milat kabul edilebilir. Tiirk biirokrasisinde
reform yoniindeki en biyik girisim 1963 yilinda Tirkiye ve Orta Dogu Amme
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Idaresi Enstitiisii (TODAIE) énciiliigiinde hazirlanan Merkezi Hiikiimet Teskilat:
Arastirma Projesi (MEHTAP) calismasidir. MEHTAP raporu merkezi hiikiimetin
orgilitlenme bi¢iminin etkili ve verimli kamu hizmeti sunumuna olanak verecek
hale getirilmesi i¢in yapilmigtir (Cem 1976; Ergun ve Polatoglu 1988). Daha
sonraki yillarda yine TODAIE onciiliigiinde benzer bir calisma olan Kamu
Yonetimi  Arastirma Projesi (KAYA) gergeklestirilmistir. 1980’1l  yillarda
biirokratik islemlerin azaltilmasi ve mevzuatin yeniden diizenlenmesine iligkin
reform c¢abalar ile bireysel bazda bazi kamu kuruluslarinin yeniden yapilanma
yoniinde girisimleri olmustur. Tiirk kamu ydnetimindeki reform cabalari, genel
olarak bakildiginda, diinyadaki gelismelere gecikmeli de olsa bir paralellik
gostermektedir. Ancak, s6z konusu gelismelere paralel reform cabalar1 agisindan
gelismis ilkelerde Onemli basarilara ulasilirken, Tirkiye ac¢isindan ayni
basarilardan sdz etmek miimkiin olamamistir. Ornegin 1980°li yillardan itibaren
agirhik kazanan devletin roliiniin yeniden belirlenmesine doniik liberal
politikalardan birisi olan Ozellestirme uygulamalarinda smirli bir mesafe
alinabilmistir (Leblebici 2004b).

Ozellestirme uygulamalarinin nedenleri gelismis ve gelismekte olan iilkeler
acisindan  farklililk  gosterebilmektedir.  Gelismis  {ilkeler  6zellestirme
uygulamalarinit kamu finansman agiklarin1 azaltma, ekonomik etkinlik, rekabet ve
verimliligin artirilmasit gibi nedenlerle gergeklestirirlerken gelismekte olan iilkeler
enflasyonun diisiirilmesi, biiyiimenin hizlandirilmasi, kamu kesimindeki yapisal
dengesizliklerin  giderilmesi, diger bir ifadeyle yapisal uyum adma
gergeklestirmeye c¢alismaktadirlar (Kardes ve Gilizel, 1996). 1984-1994 yillar
arasindaki Ozellestirme cabalar1 yasal diizenlemelerdeki eksiklikler nedeniyle
yetersiz kalmig (Sarisu, 2003; Kardes ve Giizel, 1996), bu tarihte 4046 sayil1 yasa
ile Ozellestirme Yiiksek Kurulu ve Ozellestirme Idaresi Bagkanlhigi kurulmustur.
Tiirkiye 6zellestirme uygulamalarina birgok iilkeden daha 6nce baglamis olmasina
ragmen cesitli sebeplerle, gecen zaman igerisinde bu konuda birgok {ilkenin
gerisinde kalmustir''. Ornegin, 6zellestirme gelirleri agisindan 1988-1993 yillari
arasinda farkli iilkelerin karsilastirilmasi neticesinde Tiirkiye’nin bu konuda
Ingiltere, Almanya, Meksika, Arjantin, Yeni Zelanda, Portekiz ve Malezya’nin
gerisinde kaldig1 goriilmektedir (Egeli ve Yereli, 1994).

Tiirkiye yasadigi iktisadi sorunlar1 ve hatta krizleri asabilmek amaciyla
Ozellestirme diginda da arayiglara girmistir. Bazen iktisadi krizlerin kaynagi oldugu
ve bazen de kaynagi olabilecegi diisliniilen alanlarda 6zellestirme uygulamalarini
da destekleme veya yapisal uyum admna cesitli diizenlemeler yapilmistir. Bu
diizenlemeler mevcut biirokratik yapiyr uyumlastirmaktan ziyade mevcut yapinin
disinda yeni ve 6zerk oldugu iddia edilen diizenleyici kurumlarin olusturulmasi

" Ozellestirmedeki basarisizliklarm sebepleri, 6zellestirme uygulamalarinin sonuglart i¢in
bkz. Sarisu,  Ayhan  (2003)  “Diinyada  ve Tiirkiye’de  Ozellestirme”
http://www.ceterisparibus.net/arsiv/a_sarisu.doc
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seklinde cereyan etmistir. Tiirkiye’de belli bagh diizenleyici kuruluslar ve kurulus
tarihleri asagida Tablo 1’°de verilmektedir.

Tablo 1. Tiirkiye’deki Diizenleyici Kuruluslar*

Kurum Kurulus Tarihi
Sermaye Piyasast Kurulu 1981
Radyo ve Televizyon Ust Kurulu 1994
Rekabet Kurumu 1994
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu 1999
Telekomiinikasyon Kurumu 2000
Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu 2001
Seker Kurumu (2005 yilinda kaldirlmigtir). 2001
Tiitiin, Tiitiin Mamiilleri ve Alkollii i¢kiler Piyasast Kurumu | 2002
Kamu Thale Kurumu 2002

* Kutlu’dan (2004: 206) uyarlanmistir.

Diizenleyici kurumlarin temel islevi serbest piyasa ekonomisinin
gereklerinin tam olarak uygulanmasinin saglanmasidir. Bu kurumlarin denetim
altinda tuttuklar1 piyasalar ekonomik anlamda O6nemli biiytkliikler ifade
etmektedir. Ornegin, sadece Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu’nun denetimindeki
piyasanin hacmi 100 milyar dolarn {izerindedir (Kutlu, 2004). Diizenleyici
kurumlarin ne kadar 6zerk oldugu veya gercekten diizenleyici olup olmadiklari
calismanin kapsami digindadir. Onemli olan mevcut biirokratik yapilarin bu islevi
yerine getirmesinden {imit kesilerek yeni yapilarin olusturulmasidir. Aslinda,
diinyada da bu tiir diizenleyici mekanizmalarin ¢ok sayida drnegi bulunmaktadir.
Ancak, diizenleyici kuruluslarin giderek artan varliginin belirli bir tarihsel koke
sahip mevcut biirokratik kurumlar agisindan ne anlama geldigi sorgulanmalidir.
Ciinkii, bu diizenleyici kurumlar kural koyma ve kurallara uygun hareket
edilmesini izleme ve uygun hareket edilmedigi durumlarda yaptirim uygulama
yetkisine sahip olmaktadir. Bu agidan bakildiginda, bir anlamda, yasama, yiiriitme
ve yargi yetkilerine sahip olduklari soylenebilir. Son zamanlarda sayilar1 artan bu
diizenleyici kurumlarin yapisal uyuma hizmet edip etmeyecekleri, varliklarii uzun
stire stirdiirlip slirdiiremeyecekleri ayr1 bir tartisma konusudur. Ancak, Weber’in
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ndtr rol yiikledigi ideal biirokratik yapilardan farkli bir tiir olduklar1 kolayca
sdylenebilir'?.

Hangi ad ve yaklasim altinda olursa olsun Tiirk biirokrasisinin yapisal
uyum konusunda bugiine kadar ¢ok basarili olmadig1 yasanan sorunlarla ortaya
cikmaktadir. Bu noktada yapisal uyumun nedenleri veya gerekgeleri de 6nemli
degildir. Onemli olan Tiirk biirokrasisinin kiiresel anlamda yasanan degisime kars1
durugunun “degismeme” yoniinde oldugudur. Bunun en yakin 6rnegi kamudaki
norm kadro ve yeniden yapilanma projeleridir. 2001-2003 yillar1 arasinda hiikiimet
IMF’in de tavsiyeleri dogrultusunda tim kamu kurumlarinin norm kadro ve
yeniden yapilanma calismalarini tamamlamasini istemistir. Birgok kamu kurumu
bu ¢aligmalar1 yaptirmistir ancak ¢ok az ¢alismada ciddi yapisal degisim Onerilmis
ve birgok calismada ise personel sayilarinda dikkate deger bir degisiklik giindeme
gelmemistir. Bu ¢alismalar konusunda yavas davranan ve degim yerindeyse “ayak
stiriyen” biirokrasi sonunda belki de istedigini elde etmistir. Devlet Personel
Bagkanlig1’nin uygulama onayma sunulan hi¢bir norm kadro ve yeniden yapilanma
projesi raporu onaylanmadan hiikiimet degismis ve yapilan ¢alismalar raflarda
yerlerini almsglardir".

Tiirk biirokrasisinin degismeme yoniindeki durusun bir direngten mi
kaynaklandigi yoksa bir eylemsizlik halinin mi s6z konusu oldugu yanitlanmasi
gereken bir sorudur. Kutlu’ya (2004: 7) gore, Tiirk biirokrasisi Weber’in ideal
biirokrasi modeline uygun bir yapidadir ve bu yap1 reformlara kars: direnmektedir.
Aslinda, degisime kars1 oOrgiitlerde direng olusabilecegi konusu ilgili literatiirde
sikca yer almaktadir. Ancak, dikkatle incelendiginde Tiirk biirokrasisindeki reform
hareketlerinin itici giicliniin de yine biirokratik yapilardan geldigi goriilecektir.
Bireysel bazda, bir ¢ok kamu oOrgiitiiniin degismek ve gelismek adma yeniden
yapilanma projeleri gergeklestirdigi sdylenebilir. Ornegin, genele yayilmak istenen
norm kadro ve yeniden yapilanma projelerinin dnciiliigiinii Milli Egitim Bakanlig
yapmustir. Bakanlik bu ¢aligmay1 her hangi bir hiikiimet politikasina ve direktifine
ile degil, kendi inisiyatifi ile gerceklestirmistir. Bakanligin Devlet Personel
Bagkanligi’nin onayina sundugu proje raporlart hiikiimet tarafindan benimsenmis
ve yayginlastirilmasina karar verilmistir. Ancak, elde edilen sonuglar kismi
basarilarin Otesine ge¢memistir. Bu nedenle, Tiirk biirokrasisinin degisim
karsisindaki durusunun sadece “direng” ile agiklanamayacagi sdylenebilir.

' Diizenleyici kurumlarm neden farkli bir tiir oldugu ve mevcut biirokratik yapilarla ne tiir
sorunlar yasadig1 konusu i¢in bkz. Kutlu (2004: 210-213).

" Bu cahismanin yazar1 da sz konusu norm kadro ve yeniden yapilanma projeleri
icerisinde TODAIE tarafindan yiiriitilen Orman Bakanligi ve Orman Genel Midiirligii
Norm Kadro ve Yeniden Yapilanma projelerinde danisman olarak hizmet vermistir.
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4. TARTISMA

Bu calismanin konusu ac¢isindan iki Onemli tartisma noktasi ortaya
cikmaktadir. Bunlardan birincisi Tiirk biirokrasisinin idari reformlardaki
basarisizliginin niifus ekolojisi kuraminin temel varsayimlarindan olan yapisal
atalet ile ne kadar aciklanabilecegidir. ikincisi ise, ortaya cikan yeni tiir olarak
nitelenen diizenleyici kuruluslarin “Weber’in varsayimlarina gore kurulmus
biirokratik yapilarm 6liimii” anlamina gelip gelmedigidir.

Birinci nokta ile baglamak gerekirse, Osmanli tarihi de dahil olmak iizere
Tiirkiye tarihinde temelde iki gesit biirokratik reform c¢abasi oldugu goriilmektedir.
Bunlardan birincisi, var olan biirokratik kurumlarin performansini iyilestirmeye
doniik yeniden yapilanma tiirii cabalardir. ikincisi ise birinci ile baglantili olarak,
var olan biirokratik kurumlarin performansimi iyilestirmenin miimkiin olmadigi
veya performanst iyilestirmenin ¢0zim olmadigi hallerde yeni yapilarin
olusturulmasi yoniinde gabalardir.

Yapisal atalet, diger bir ifade ile eylemsizlik hali birinci tiir reform ¢abalari
acgisindan hayli aciklayici goriinmektedir. Tiirkiye Cumhuriyeti 82 yillik tarihinde
yiiksek sorumluluk ve yiiksek performans giivenilirligine sahip biirokratik yapilara
tam olarak sahip olamasa da genel olarak biirokratik kurumlarm Cumbhuriyetin
varligimi devam ettirmeye yettigi goriilmektedir. Bu anlamda Cumhuriyet kendisini
yiksek oranda yeniden iretebilmistir. Yapisal atalet kavraminin temel
varsayimlarindan birisi yapinin yiiksek oranda kendisini yeniden iiretebilmesinin
bir eylemsizlik baskisi yarattig1 yoniindedir. Yeniden yapilanma ¢abalarinin arzu
edilen sonuglar1 doguramamasi bununla agiklanabilir. Diger bir ifadeyle, yap1
kendisini yeterli gormekte ve degisim yoOniinde eyleme gegme konusunda
isteksizlik gostermektedir. Dikkat edilirse, degisime karsi bir direng degil, bir
isteksizlik veya eylemsizlik halinin s6z konusu oldugu goriiliir. Direng ve
isteksizlik birbirinden ayri kavramlardir. Direng, bir statiikonun korunmasindaki
fayday1 ifade eder. Diger taraftan, isteksizlik, bir statiikonun degismesinin gerekli
olmadigima duyulan inanci ifade eder. Tiirk biirokrasisi agisindan ikinci durumun
s0z konusu oldugu sdylenebilir. Tiirk toplumunun 1980°li yillarin basina kadar
tercihi de biirokratik yapilarm degismemesi yoniinde olmustur'*,

Tiirk biirokrasisindeki kurumlarin bugiinkii eylemsizlik durumlar1 da
eskiye oranla daha da dikkat ¢ekicidir. Clinkii biirokratik kurumlarin ¢ogu daha
yaslt hale gelmistir. Diger bir ifadeyle, degisime direng gostermekten ziyade bir

'* Aslinda, tek partili siyasal hayattan ¢ok partili siyasal hayata gecis siireci de toplumun
tercihlerini degistirdigi biciminde yorumlanabilmektedir. Ancak, toplum siyasal tercihini
degistirmis de olsa, biirokratik yapilar agisindan tercihini degistirdigine iligkin somut
kanitlar var gibi gériinmemektedir. Diger bir ifadeyle, toplum biirokratik yapilara giivenmis
ancak onlarin farkli bir siyasi goriis tarafindan daha verimli yonetilebilecegine inanmuistir.
Onlarin degismesi gerektigine inanmamig olmasi yiiksek ihtimaldir.
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eylemsizlik hali s6z konusudur. Biirokratik kurumlar degisimi istemekte, ancak
degisimin maliyetlerini goze alamamaktadir. Bu da bir eylemsizlik haline neden
olmaktadir. Diger taraftan, Tiirk kamu Orgiitleri stirekli bir yeniden yapilanma
arayisi ve g¢abasi igerisindedir. Ancak, bu siiregte bazilar1 yok olup gitmektedir.
Ornegin, Orman Bakanligi ortadan kalkmis Cevre ve Orman Bakanlhigi ortaya
¢tkmistir. Su anda da Koy Hizmetleri Genel Midiirliigli gibi bazi kurumlarin
kaldirilmasi s6z konusudur.

Tiirk biirokrasisindeki ikinci tiir reform g¢abalari, yani yeni tiir biirokratik
kurumlarin yaratilmast burada ortaya ¢ikmaktadir. Osmanli biirokrasisinin son
donemlerinde Bati tarzi kurumlarin olusturulmasi yoniindeki ¢abalar1 bir kenara
birakirsak, Cumhuriyet tarihinde yeni ve alternatif kurumlarm yaratilmasi
cabalarinin 1980 sonrasi giindeme geldigini gorebiliriz. Bunlar daha once de
bahsedildigi iizere diizenleyici kurumlardir. Bu kurumlar mevcut biirokratik
yapilarla ayn1 kaynaklari kullanmakta ve aymi ortamda yer almaktadir. Birgok
durumda diizenleyici kurumlar ve mevcut biirokratik yapilar arasinda gorev ve
yetki ¢cakigmalar1 yasanabilmektedir.

Niifus ekolojisinin temel varsayimlarindan birisi ayni kaynaklar1 kullanan
iki niifusun uzun siire ayn1 ortamda bir arada var olamayacagi yoniindedir. Buna
gore, yeni yaratilan diizenleyici kurumlar yok olacaklar yada mevcut biirokratik
kurumlarin ortadan kalkmasina yol agacaklardir. Bu tartisma noktasinin agikliga
kavugmasi i¢in meydana gelecek degisikliklere bakmak gerekir. Bugiin itibariyle
var olan bir 6rnek Seker Kurumu’nun ortadan kaldirilmis olmasidir. Diger bir
ifadeyle yeni yaratilan tiirden bir kayip s6z konusudur. Ancak, nihai sonucun ne
olacagi belli degildir. Bir benzetme yapmak gerekirse, dinozorlar mi yoksa
primatlar m1 yok olacak sorusu ortada durmaktadir. Goriinen odur ki, bu iki tiir
yapinin bir arada var olmas1 miimkiin gériinmemektedir.

5. SONUC VE DEGERLENDIRME

Kiiresel degisim baskisiin orgiitler agisindan karmagik bir ¢evrenin ortaya
cikmasindan kaynaklandigi da soylenebilir. Bu karmasik ¢evresel sartlar, orgiitleri,
ozellikle de kamu orgiitlerini degismeye zorlamaktadir. Tiirk biirokrasisi a¢isindan
bir taraftan degisim baskisi, diger taraftan eylemsizlik baskisi biirokratik yapilar
iizerinde ayr1 bir basing yaratmaktadir. Ancak, Tiirk biirokrasisi i¢sel ve digsal
eylemsizlik baskilarina boyun egmis goriinmektedir. Diger bir ifadeyle, Tiirk
biirokrasisi degisimin maliyetini kendisi agisindan katlanilamaz olarak gérmekte ve
degerlendirmektedir. Diger taraftan, Tiirk biirokrasisindeki eylemsizlik alternatif
reform c¢abalarin1 giindeme getirmektedir. Bunlardan birisi, devleti iktisadi
faaliyetlerden uzaklagtirmaya yonelik Ozellestirme uygulamalaridir.  Bu
uygulamalarin basarisi veya basarisizligi bir yana, sonuglar1 agisindan bakildiginda,
ozellestirilen kamu iktisadi tesebbiislerinden pek ¢ogunun orgiitsel 6limii tattigi
goriilmektedir.
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Diger bir uygulama isleyisi hantal bulunan ve yapisal uyum
gosteremeyeceklerine inanilan biirokratik yapilarin yerine yeni tiir kurumlarin
yaratilmasidir. Diizenleyici kuruluslarin sayisindaki hizli artis dikkat cekicidir.
Diizenleyici kuruluslarin mevcut biirokratik yapilarin bazilarinin fonksiyonlarinin
iizerlerine aldig1 goriilmektedir. Diizenleyici kuruluglar yaratilirken mevcut
biirokratik yapilar da varliklarini siirdiirmeye devam etmektedir. Anlasilan o dur ki,
bu ikili yap1 karsisinda dogal se¢imin kurallar isleyecektir. Niifus ekolojisi
orgiitsel yapidaki degisimin yeni Orgiitlerin yaratilmasiyla miimkiin olabilecegini
ve yenilerin eskileriyle yer degistirecegini ifade etmektedir. Dogal se¢imin hangi
tiiriin yagsamasina izin verecegi ilerleyen zaman i¢inde goriilecektir.

Sonug olarak, bu ¢alismada orgiit-cevre iligkisini ekolojik yaklasimla ele
alan niifus ekolojisi kuraminin temel varsayimlarindan olan yapisal ataletin Tiirk
biirokrasisindeki reform g¢abalari agisindan bir acilim saglayabilecegi diigiiniilmiis
ve Tiirk biirokrasisinin degisime karsi durusu agiklanmaya g¢aligilmigtir. Tiirk
bilirokrasisinin durusunun “degismeme” yodniinde oldugu sonucuna varmistir.
Biirokratik yapilarda reform ¢abalarinin arzu edilen sonuglari vermemesi
biirokratik direngten ziyade biirokrasinin eylemsizlik haline yorulmustur. Diger bir
ifadeyle, niifus ekolojisi kuraminin eylemsizlik yoniindeki varsayimlarinin dogru
olabilecegi diisliniilmiistiir. Ancak, bu konuda daha kesin bir kanaate ulagilabilmesi
icin Tirkiye’deki biirokratik reformlar konusunda ayrintili veri toplanmasi
gereklidir.
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