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Giiniimiizde, diinyada goriilenden daha yaygln ve yogun yozlagma 01- 
gusu, Turk kamu biirokrasisinl her geqen giin, geqmigten daha fazla bir gekil- 
de tehdit etmektedir. Ulke genelinde kabul edilen ve kamuoyunun giinde- 
rninde yer alan sorunlar listesinde, burokrasinin yozlagmas~ sorunu her za- 
man on slralarda yer almakta, ozellikle son b i r k a ~  yl ld~r  gozlemlenen kamu 
yonetiminde yolsuzluklar~n, suiistimallerin, riigvet olaylarlnln artmasl, bu 
soruna daha dikkatli ve acil qoziim bu lunmas~n~  gerektirecek gekilde bakll- 
rnas~nl zorunlu k~lmaktadlr. Bu nedenledir ki son ylllarda ~ z e l l i k l e  akade- 
mik platformlarda bu sorun daha yogun bir gekilde ele al~nmaya baglanm~g- 
tlr. Ancak sorunun tarafl konumunda bulunan siyasal iktidarlarln biirokrasi- 
nin yozlagma siireci karyslnda genel olarak duyars~z kaImay~ yegledikieri 
gozlenmektedir. 

Bugiin, sivil toplum kuruluglar~n~n, meslek odalarlnln, akademik qev- 
relerin ve daha bir ~ o k  duyar l~  kesimin, iilkemizin en bagta gelen sorunlai-I 
araslnda degerlendirdikleri biirokratik yozlagma sorununun qoziimii iqin 
yogun qaba sarfettikleri agikardlr. Ancak bu siireqte qabalarln sonuq getir- 
mesinde kilit roi, siyasal iktidarlardad~r. Siyasal iktidarlarln, muhalefette 
bulunduklar~ donemde temiz toplum diigiincesini on plana qlkararak ha lk~n  
bu konudaki duyarlll~gs iizerinden siyaset yapmaktan kaqlnmadlklarl halde, 
~ o z i i m l e r  konusunda gerqek b h  k a r a r l ~ l ~ k  sergilemekten uzak duruglar~,  
yozlagma sorununun soyut niteligini, koklerinin derinligini ve kamu yoneti- 
mini oldugu kadar, toplumun tiim katmanlar~n~ ilgilend~ren diizeyde yaygln, 
karmaglk ve qok boyutlu oldugunu gostermektedlr. Dolaylslyla bu sorunun 
qoziimiiniin tekil faktorlere bag11 kll~nrnasl ne denli yanl~g ise; iilkemizde 
qok yaygln gekilde goriildiigii iizere sorunu soyut ve ~ o k  kapsaml~ gostere- 
rek qoziim adlna gerqekte q6ziimsiizlii~ii giiqlendiren, genel qerqeveli ve 
qok uzun doneme yayllan onlem ya da onerilere slglnmak da son derece yan- 
Ilgtlr. Sorunun uzun vadede qoziimii iqin, toplum temelinde gerqeklegtirile- 
cek biitiinciil bir egitim qallsnnaslnln onemi biiyiik ise de, somut ve h s a  siire- 
de sonuq getirecek onlemlerin saylsl az o lmay~p ,  bunlarln en k ~ s a  zamanda 
geligtirilmesi ve uygulamaya geqirilmesi, qagdag ve demokratik bir yonetim 
yap~slna kavugmak aqlslndan biiyiik oncelik tapmaktad~r .  

Bu qallgmada, oncelikle iilkemizde kamu biirokrasisinde goriilen yay- 
gln yozlagma olgusu ana hatlar~yla ele allnlp, qoziimii iqin yapllmasl gere- 
kenler ortaya konmaya qa l~g~lacak t~r .  Bu analizlere zemin olugturmas~ all-  
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slndan oncelikle kamu burokrasinin kavramsal niteligi ve uygulamadaki ge- 
ligimi, Osmanll Devleti ve ulkemizdeki uygulama sure~leri  ile birlikte de- 
gerlendirilmeye ~aligllacaktir. 1kinci bolumde burokrasinin n i ~ i n  yozlagma- 
ya aglk oldugu, yozlagmanln alt dallar~, nedenleri, ortaya plug gekilleri ince- 
lenecektir. Son bolumde ise, ulkemiz kamu burokrasisinde, uygulamada go- 
rulen yozlagma olgusu orgutsel ve iglemsel sorunlar apsindan degerlendi- 
rip, hukuki mevzuattaki mevcut duruma da lusaca deginildikten sonra, ozel- 
likle somut ve uygulanabilirligi yuksek oneriler getirilmeye ~aligilacaktlr. 

Bu qaligmanin esas amacl ise, genellikle soyut olarak kabul edilen ve 
bundan dolayl da ~ozi imu i ~ i n  fazla bir mesafe allnamayan yozlagma soru- 
nunun ~ozumu i ~ i n ,  esasen somut duzenlemelerle basit onlemlerin geligtiri- 
lebilecegi ve bu durumun yozlagmanin artma egilimini engelleyebilecegini 
ortaya koymaktir. Cagdag geligmig iilkelerde soyut olarak toplum temelinde 
yozlagma olgusunun nuveleri goriilse de, bu ulkelerin kamu yonetimlerinde 
kurmug olduklarl duzeneklerle sorunu klsmen de olsa hafifletmig olduklarl 
a~ikt i r .  Benzer yontemlerle iilkemizde de kamu yonetiminde ger~eklegtiri- 
lecek yeni duzenlemelerle, giderek yogunlagan yozlagma sorununun devlet 
otoritesini zedeleyecek gekilde geligimine dur denebilecektir. Bu saglandl- 
ginda, dogrudan ya da dolay11 olarak yozlagmadan kaynaklanan ve halkln 
qektigi slkintilarln bagllca nedenlerini olugturan sorunlarln ~ozumiinde 
onemli agamalar katedilebilecektir. 

I. Tiirkiye'de Kamu Biirokrasisi 

Tarihte ilk burokratik geligmeler, Sumerlerin kurduklarl gehirlerde 
goriilmiigtbir. ~ l k e m i z  apslndan dugiindugumiizde o lduk~a  eski sayllabile- 
cek bu donemde Siimerler, gehir meclislerini olugturarak ve kente bag11 top- 
rak rejimi kurarak, burokratik yapllanmanrm ilk temelini atmlglardir. Vergi- 
lerin toplanmasl, tapinaklarln ve altyapi tesislerin kurulmasl, kaynaklarin ve 
hizmetlerin boliigumu ihtiyacl, buradaki idari yaplnln geligmesini saglamlg- 
tir. Bu geligme kademe kademe ig boliimiinu, riitbe, gorev ve statii farklillgl- 
nl ortaya ~ ika r rn~g  (Eryllmaz, 1995:209) ve giiniimiize dek etkileri devam 
edecek duzenegin ternelleri atllm~gtlr. Aslinda feodal yahut zirai toplumlar- 
da burokrasi olgusunun goriilmesi gayet dogaldlr. Ciinkii devletin ortaya GI- 

klgi ile beraber burokrasi de var olmaktadlr. Devletin etkin olabilme giicu, o 
devlet biirokrasisinin merkezilegme sorununa bag11 goriinmekte, rnerkezi- 
legme ise zorunlu olarak ulagtlrma ve haberlegme sure~lerinin verimliligine 
bag11 olmaktadir(Saylan,l986:24). Butun bunlar, bir burokrasi mekanizma- 
slnin kurulmasi sonucunu dogurmaktadir. 

Batl'da ise modern anlamda kamu biirokrasisi, feodalitenin yiklntllarl 
uzerine kurulmugtur. Ozellikle ~ngiltere'de Magna Carta ile, kigilerin lehine 
kralin yetkilerinin sinirlandlrllmaslna paralel olarak geligtirilen yeni ku- 
rumlarin kralla birlikte devlet yonetimine katllmaya baglamalarl (Aykaq, 



1997:58), biirokratik kuruluglar~n onciilleri olarak kabul edilebilir. 16. Y iiz- 
y~ ldan  itibaren geligen mutlak monargiler donemi ise, merkezi otoritenin ya- 
plslnl biiyiitmiig ve giiciinii artlrmlgtlr. Merkezi yonetimin gii~lenmesine 
bag11 olarak, yonetici ve memurlar s ~ n ~ f ~  da dogmugtur. Boylece biirokratla- 
rln toplum iizerindeki etkileri, derebeylerinin ve prenslerin hakimiyetlerinin 
yerini almigtir (Ery~lmaz,  1995:211). 

Bu agamada, iilkemizdeki kamu burokrasisinin geligimine geqrneden 
once, gallgrnam~za kavramsal qerqeve olugturmas~ aq~slndan k a ~ n u  biirokra- 
sisi kavram~ni inceleyelim. 

Daha qok biiroiarda qal~gan gorevliler eliyle yonetim (Bozkurt vd., 
1998:43) anlamma gelen biirokrasi, burra (masalarm iizerine serilen koyu 
renkii kumag) ve kratos(egemenlik, yonetim) kelimelerinden olugan ve ma- 
salarln ya da biirolarln egemenligi anlamma gelen bir kavramd~r .  Ortaya 
p k t ~ g ~  donemde, bu kelirne ile, memurlar~n toplum iizerinde giderek artan 
egernenlikleri anlat~lmaya ~al lg l lmlgt~r  (Ery~lrnaz,  1995:204). 

Burokrasinin genel kabul gormiig tek bir t a n ~ m l n ~  vermek oldukqa 
giiqtiir. Ciinkii kavrama atfedilen her farklr anlam, verilecek tanlmln i~er ig i -  
ni degigtirebilecek nitelige biiriinebilmektedir (Aykaq, 1997:36). Ancak bu- 
gun genel olarak biirokrasinin i i ~  anlam belimigi kabul edilmektedir. Birinci 
anlaminda; verimsizlik, iglerin a g ~ r  iglemesi, kuralcilik, klrtasiyecilik, so- 
rumluluktan k a ~ m a ,  yonetimde gizlilik gibi olumsuz davranlg ve iglemler 
dile getirilir. Biirokrasinin ikinci anlarnlnda ise, belirli ozellikiere sahip bir 
orgiit bicimi tan~mlanmaktadlr. Ozellikle Weber'in kuramlagtlrdlg~ bu an- 
lamda biiroki,asi; igboliimii, otojite, hiyerargi, yaz111 kurallar, yazigmalar~n 
ve faaliyetlerin dosyalanmasl, resni  iligkiler, disipline olmug bir yap1 ve res- 
mi pozisyonlardan kuruiu bir orgiit biqimi belirtilir. UCiincii anlam~nda bii- 
rokrasiden ise, k i r  amacl giitmeyen kamu kurumlar~ anlag~lmaktad~r. Bu ku- 
rumlar diger kuruluglardan farkli olarak, kamuya yararll olmak iqin qallg- 
rnaktadlrlar (Ery~lmaz,  1W5:205). Callgmamlzda biirokrasi daha qok bu an- 
lami ile ele a l ~ n ~ p ,  incelenecektir. 

Biirokrasi kavram~ Batl'da ilk kez Frans~z iktisatgi Gournay tarafindan 
eski rejimin despotik eylem ve iglemlerinin aracl olarak alg~lanan yonetim 
aygltlnl gostermek iizere kullanllm~gt~r (Bozkurt vd., 1998:43). Gournay 
burada biirokrasiyi Fransa'ya biiyiik zarar verecek bir hastal~k olarak ?or- 
miigtiir (Ery~lmaz,  1995:210). Gournay'ln 1745'de bu gekilde degerlend~rdi- 
gi burokrasi, 1789 Franslz ihtilali sonraslnda koklii olarak yen~den  biqim- 
lendirilmigtir. Ihtilal, kra l~n otoritesini ve biirokrasiyi anayasa kurallari ile 
slnlrland~rmlgt~r. Devlet kralln kigisel mall olmaktan pkmlg,  onun yerini, 
millet ve orgiitlenmig kamu hizmetleri alm~gtlr. Kamu gorevtilerinde ama- 
torliikten profesyonellige dogru bir d e g i ~ i m  yaganmlg ve sadakat kavramln- 
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da da bir farkllllk ortaya q~krnlgtlr. Bu tarihten sonra krala degil devlete ve 
kanunlara baglillk giindeme gelmigtir (Eryllmaz, 1995:211). Giiniimiize 
dek biirokrasinin izledigi siirecin onemli ve kallcl gekillenmesi bu gekilde 
saglanmlgtir. 

B-Tiirkiye'de Kamu Biirokrasisinin Gel i~ imi  

Tiirkiye'de kamu biirokrasisinin geligimini incelemek iqin qok eskile- 
re gitmeye gerek yok. Ciinkii burokrasinin geligimi ile ilgili olarak bugunkii 
yapimlza dogrudan etkide bulunan geligmeler, 18. yy'dan itibaren yaganma- 
ya baglamlgtlr. 

Tiirkiye Cumhuriyeti Osmanli Devleti'nin ozellikle yonetim yapisl ile 
ilgili temel ozellikleri iizerine kurulmugtur (Ergun-Polatoglu, 1988:70). An- 
cak ozellikle Osmanll Devletinin duraklama ve gerileme doneminde biirok- 
rasiye temel tegkil edecek kurumlarda yogun bir yozlagmanln goriilmesi, ye- 
ni devletin kuruldugu donemde, Osmanl~n~n miraslnln diizeltilmesi gerekti- 
gi (Aykaq, 1997: 129)gerqegini ortaya koymugtur. Bundan dolayi Cumhuri- 
yetin biirokratik yapisinln oldukqa iyi analizler yap~larak ve kotii ornekler- 
den dersler qlkarllarak kuruldugu soylenebilir. 

a) Osmanll Devletinde Biirokrasi ve Yozlasma 

Osmanll Devletinde biirokrasi incelenirken, diger incelemelerde de 
oldugu gibi yiikselme, duraklama ve gerileme donemlerinde, soz konusu ol- 
guyu yaganan degigimlerle birlikte degerlendirmek gerekmektedir. 

Yiikselme doneminde baglanglqta qok sade bir nitelik taglyan Osmanll 
burokrasisi Fatih Sultan Mehmet doneminde ozellikle h1z11 ve hacimsel bu- 
yiimenin sonucu olarak, yap1 ve fonksiyon olarak oldukqa giiqlendirilmigtir. 
Bu donemde ilmiye, miilkiye, seyfiye ve kalemiye olarak dort slnlftan olu- 
gan memurlar sln~fi, daha qok Saray, Bab-I Ali ve defterdarllk gibi birimler- 
de yogun bir gekilde bulunuyorlardl (Eryilmaz, 1995:215) . Bu durum Kanu- 
ni Sultan Siileyman devrinde de devam etti. Biirokratik yap1 daha iyi igler ha- 
le getirildi. Liyakati odiillendirecek, yetenek, qaba ve yeterli donanimla bes- 
lenen, her tiirlii hlrs ve ozlemi doyuracak biqimde bir yap1 olugturuldu. Hem 
manevi hem de maddi odiillendirme oldukqa doyurucu hale getirildi (Ay- 
kaq, 1997:137). Ancak bugiinkii anlamda yozlagmaya neden olabilecek bazl 
uygulamalar bu tarihlerde de gozlemlenir olmugtu. Buna ornek olarak So- 
kollu doneminde yonetimde goriilen istikrarsizliklar gosterilebilir. Bu do- 
nemde tayin edilen vezirlerin saylslna ve gorev siirelerine bakildiglnda, 
devlet yonetiminde temel ilkelerin en onemlilerinden olan istikrar~n, bu 
donemde ne kadar gozardl edildigi ortaya pkmaktadir. Ornegin 1580 yllln- 
da vezir-i azam olan Sinan Paga, 15 yll iqinde beg defa gelip gitmig, bu siireq- 
te sadece yedi y11 iktidarda kalabilmigtir (Ci~ek ,  1998:39). Bugiinkii uygula- 
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malarla karg~lagt~rdlg~m~zda normal kabul edilebiiecek bu durum, yukselme 
doneminde Osmanll Devleti i ~ i n  oldukqa yadlrganmasl gereken bir husustu. 

Yonetim yaplslnda yavag yavag gorulmeye baglayan yozlagma igaret- 
leri, duraklama donemine girilmesi ile birlikte oldukqa fazlalagmlgtlr. 1lmi- 
ye slnlfinln da bu siireqte yerini a lmas~ ,  yonetim yaplslnda baglayan yozlag- 
manln daha onemli sonuqlar dogurmaslna neden olmugtur. Osmanl~  yoneti- 
mine hem muderris hem de kadl yetigtiren kurumlarln yozlagmasl devletin 
hem idari hem yarglsal iglemlerinde zaylfllk gostermesine neden olmug- 
tu r (Ci~ek ,  1998:46). 

Osmanllnln kul sisteminde dogan bozulmalar da yozlagma surecinde 
onemli rol oynamlgtlr. Bu sistemin sivil kanadl, sistemin kendilerine hiqbir 
guvence saglamayan kurallar~nl, saray entrikalarl, hediye, rugvet gibi usul- 
lerle yozlagtlrma ve kendi lehlerine degigtirme yoluna bagvurmuglard~r. Bu 
gekilde kul sistemi de  yozlagarak, kullarl araG durumundan qlkar~p devletin 
hakimi mevkiine ge~ i rmege  yonelmig, bu a m a ~ l a  da her turlii ahliik ve kural 
dl91 davranlglara yegil 1g1k yakan bir duzensizlik kaynagl haline gelmigtir 
(Y alqlndag, 1970:41). Ozellikle gelirlerini yerel kaynaklardan saglayan res- 
mi gorevliler de,  hlzll fiyat artlglarl karglslnda yukiimluliiklerini yerine ge- 
tirmek ve geqimlerini saglamak uzere yasa dl21 yollardan yeni gelir kaynak- 
larl yaratmlglar ve bunlar araslnda en bagta geleni rugvet olmugtur. Boylelik- 
le kamu iglerinin belli bir p k a r  karglllglnda yerine getirilmesi, kamu yoneti- 
minde gene1 ve koklu bir gelenek olarak yerlegmigtir. Buna bag11 olarak dev- 
let iglerinde yolsuzluk artmlg, iglerin savsaklanmas~ ya da yiirutulmemesi 
kamu duzenini bozmugtur (Sencer, 1984: 38). 

Tanzimat doneminde memurlardan olugan burokrasi; Avrupa liiksu- 
nu benimseyen ve devlet gelirlerini kendi zevkleri iqin talan eden, Padigahl 
israfa yonlendirerek kendi kusur lar~n~ kapatmaya qallgan bir slnlf olarak de- 
gerlendirilrnektedir. Bu slnlfln, idari reform qallgmalarlnl kendi menfaatle- 
h e  dogru ydnelttikleri ve batllllagmanln bu kigilere Snemli rnaddi imkanlar 
sagladlgl belirtilmektedir ( A y k a ~ ,  1997: 149). 

Osmanl~da Tanzimat doneminde rugvet ortadan kaldlr~lmadlkqa yo- 
netim reformu uygularnalar~nln hedefine varamayacagl dugiinulmiigtur. 
T a n z i m a t ~ ~ l a r  rugvetin kaynaglnl kurutmak yerine, mevzuat diizenlemeleri 
ile bu kotu a l~gkanl~ga kargi mucadeleye bagladllar. 1840'ta yaylnlanan ceza 
kanunnamesinde rugvet~ilere kargl giddetli hukumler getirildi. 1849 ylllnda 
yasak olan ve yasak olmayan hediveler nizamnamesi qlkarlld~. Tum memur- 
lara rugvet almayacaklarlna yonelik yemin ettirildi (Tutum, 1994:63). An- 
cak bu qozumler de  yonetimde bozulmayl engelleyemedi. 

Osmanll burokrasisi Tanzimat ile beraber koklu degigikliklere ugradl. 
Sorunlarln ~ o z i i m u  i ~ i n  bu alanda yeniden yapllanrnaya gidildi. 2. Mahmud 
donemi ile birlikte bakanllklar kurulmaya baglandl. I d a r ~  ve mali merkezi- 
ye t~ i l ik  esas allndl. Tagradaki yoneticilerin yetkileri klslldl. Bugiinkii sabit 
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maagl~ memurluk sistemine de bu donemde gegildi (Eryllmaz, 1995:216). 
Bu donemde getirilen yonetimde merkeziyetgilik, kamu hizmetlerinin aksa- 
maslna neden oldu. Ziya Paga bu donemde tagrada yllulan bir koprii igin mer- 
kezle olmas~ gereken yazlgmalarln ylllar a lmas~ sonucunda, tagraya bu hiz- 
metin gotiiriilemedigini belirtmektedir (Eryllmaz, 1995:209). Asllnda Tan- 
zimat doneminde yap~lanlar, Batl'nln yasal rasyonel yetki ornegine uygun 
bir devlet biirokrasisi yaplsl yaratmakt~. Girigimlerin temel amacl devletin 
biirokrasi diizenine yapllan miidahalelerden kendilerini korumak amacln- 
dan bagka bir gey degildi (Heper, 1999: 127). 

Bu geligmelerle birlikte Tanzimat sonraslnda Osmanl~ yonetiminde 
riigvet, yolsuzluk ve adam kaylrma, yonetimin hastallg~ olarak yerlegmeye 
bag lad^. Bunlarl onlemek amacl ile g~kanlan kanunlar da, bu olumsuzluklarl 
daha da a r t ~ r d ~ .  Biirokrasi nedeniyle resmi iglemlerin uzun zaman aldlginl 
goren insanlar, memura riigvet vererek bunlar~ hlzland~rman~n yolunu ara- 
dllar. Bahgig, riigvetin karglllgl olarak bu donemde ortaya g~ktl. Boylelikle 
Tanzimat'ta biirokrasi-halk z~tlagmasi daha belirgin hale geldi (Eryllmaz, 
1995:218). 

Yeniden yapllanma gallgmalar~ neticesinde girilen Birinci Megrutiyet 
donemi biirokrasinin gok hizl~ bir gekilde giig kazandlg~ bir donem olmugtur. 
B a z ~  degerlendirmelerde Devlette zaman zaman g~kan anlagrnazl~klar~n ne- 
deni olarak, slnlf miicadelesi degil, devlet memurlarl aras~nda goriilen mii- 
cadeleler gosterilmektedir (Aykag, 1997: 158). Bu donemde ve ardlndan ge- 
len gerileme ylllarlnda Osmanl~ biirokrasisinin en onemli ozellikleri olarak, 
sivil-asker biirokratlann devlete egemen olma ve sahip g~kma gabalar~ soy- 
lenebilir. Biirokrasi devlete sahip glkmak istemig ancak biinyesindeki dev- 
rimciler ve glkarcllar bu giicii farkll kullanmak istemiglerdir. Gerileme do- 
neminde Osmanll burokrasisinin halktan kopmug oldugu da soylenmekte- 
dir. Ciinkii g~karcllarla halhn pkarlnrn ters diigmesi gok dogaldlr. Bu gekliy- 
le biirokrasi, bu diinemde toprak iizerinde miilkiyet sahibi durumuna gelmig, 
dar ve kapali bir slnif haline biiriinmiigtiir (Aykut-Polatoglu: 1992:76). 

Tiim bunlar neticesinde Osmanll Devletinde ozellikle baallilagma sii- 
recinde, biirokrasinin ilerlemeye ve yozlagmaya neden olan ogelerden olug- 
tugunu soyleyebiliriz. Ancak bu siiregte yiinetimin basklsinln arttlg~ diinem- 
lerde yozlagmanln goreli olarak artt~gl da goriilrniigtiir. Padigahln veya hii- 
kiimetin biirokrasiyi bat~lllagma normlarl aglsindan destekledigi donemler- 
de ise, biirokrasinin ilerici unsurlarl etkinliklerini artlrmlglardlr(Heper, 
1973:39). Ancak buna ragmen Yeni Tiirkiye Cumhuriyetine blrakllan bu- 
rokratik yonetim gelenegi, uzun ylllar once yakalandlgl hastallklarl blraka- 
mamlg ve sanki gizli bir taglylciymlg goruniimiine girrnigtir. Elbette ki bu 
durum guniimiizde kamu biirokrasisinde goriilen yogun yozlagma olgusu- 
nun nedenlerini arayanlar igin anahtar bir konumdadlr. 



b)Turkiye Cumhuriyetinde Biirokrasi ve Yozlasrna 

O s m a n l ~  Devleti y~k~ld lk tan  sonra kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti bir- 
qok alanda oldugu gibi, Osmanlinln biirokratik miras ln~ da devralmlgt~r. 
Son Osmanl~  kabinesinde bulunan 1 1 bakanllk, Tiirkiye Cumhuriyetinin ilk 
hukumetinde de aynen yer almlg, diger kamu kuruluglarlnln orgiit yaplsl ve 
igleyigi degigiklige ugramadan devam etmigtir ( A y k a ~ ,  1997: 16 1). Bu duru- 
mu Dankwart Rustow'un yaptlgl bir aragtlnna da desteklemigtir. Bu aragtlr- 
mada, O s m a n l ~  ordusunun subaylarlndan %93'ii ve kamu gorevlilerinin 
%85'inin Osmanl~  Devletinin ~okugunden sonra Tiirkiye'de ka ld~k la r~  belir- 
lenmigtir (Kalaycloglu, 1999: 141) .Cumhuriyetin ilk ylllarlnda Osmanl~dan 
miras allnan burokrasinin iki onemli iglevi bulunmaktaydi. Bunlar; reform- 
larl geligtirerek devam etmelerini saglamak ve ekonomik kalklnmaya devle- 
tin onculuk etrnesini saglamaktl. Bu amaglarla biirokrasiye genig imkanlar 
taninrnlg ve hukuksal guvenceler verilmigti (Eryllmaz, 1995:218). Ozellikle 
Cumhuriyetin kuruldugu ilk ylllarda devlet biirokrasisi iqin makine modeli- 
ni benimseyen Atatiirk, bu makinenin qallgmasinda onemli bir garkl olugtu- 
ran devlet biirokrasisinin kigiseii olrnayan bir organizasyondan olugmasi ge- 
rektigini, hiyerargik bir temelde kadrolarln yasalara uygun hareket eden 
devlet memurlar~ndan olugmasl gerektigini belirtti (Heper, 1999: 13 1) .  "Ya- 
salara uygun" ibaresinin vurgulanrnasl, Atatiirk taraflndan "denetim birimi- 
nin (mufettigler heyeti) gorevine son verilmesinden sonra biirokratik yol- 
suzluklar~n artmlg olmasln~n" ifade edilmesinden kaynaklanmaktad~r. Do- 
lay~sryla bu donemde bile yolsuzluklara karp denetim mekanizmasln~n one- 
mi kavranm~g durumdayd~. . 

Cumhuriyet donemi burokrasisini incelerken, 1923-1946 ylllarl ara- 
slnda Tek Parti donemi, 1950-1960 arasl Demokrat Parti donemi ile 1960 ve 
1980 sonrasl donemler olmak iizere bir a y r ~ m  yapmak gerekmektedir. Gun- 
kii burokrasinin izledigi seyir bu donemlerde ijnemli degigikliklere ugramlg- 
tlr. Ozellikle yozlagma-biirokrasi iligkisi bu donemlerde belirgin bir gekilde 
hem ortaya g~kmsgt~r ,  hem de d e g i ~ i m e  ugramlgtlr. 

Tek Parti doraeminde bu alanda dikkati geken bir ozellik, burokrasi- 
nin, koklii bir batllllagma programlnln uygulanmas~ ile gorevlendirillmig ol- 
masld~r.  A y n ~  iglevi goren Cumhuriyet Halk Partisi, bundan dolay1 biirokra- 
sinin partisi olarak degerlendirilmigti (Ery~lmaz,  1995:218). Bu donemde 
biirokrasiye iki onem11 gorev verilmigtir. Birincisi devrimlerin a j a n l ~ g l n ~  
yapmak, digeri ise, halka doniik, ~ a g d a g  devletin genigleyen hizmetlerini 
yiiriitmek. Boylesine onemli gorevleri o lar~ burokrasiye, dolay~slyla, genig 
yetkiler ve imkanlar verilmigt~r. Yetkileri a r t~ r~ lmlg ,  ucret ve ozluk haklar~ 
saglam ilkelere baglanmlg ve hukuksal giivenceler getirilmigtir (Ergun-Po- 
latoglu, 1992:78). 

Gene1 olarak Tek Parti diinemi, biirokrasinin iktidarda oldugu bir do- 
nem olarak kabul edilmigtir. Ancak devletin biitiin kesimlerinde soz sahibi 
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olan biirokrasinin yonetiminin, hakslz yonetim anlay~g~na da sahip oldugu 
belirtilmektedir (Aykag, 1997: 165). Ayrlca 1930'larln burokrasisi iqin, 
ozellikle alt tabakada bulunanlann; glkarcl, bencil, aggozlu, kendinden bag- 
kaslnl diigiinmeyen, bilgisiz ve goken Osmanll Devletinin butun hastallkla- 
rlnl kapmlg kigilerden olugtugu da soylenmektedir(Turgut, 1998:282). Biraz 
aglr bir yorum olsa da, ozellikle biirokrasinin alt kesimlerinin Osmanl~dan 
kalan hastal~klar~ surdiirdiikleri gergegi yadslnamaz. 

1950 yllinda gok partili hayata gegilmesi ile birlikte, biirokrasinin ko- 
numunda onemli degigiklikler gorulmugtur. Siyasetqilerin oneminin artma- 
SI ile birlikte, biirokrasi onemli giig kayblna ugramlg ve yalnlzca kamusal 
hizmet gormenin bir aracl olarak degerlendirilmeye baglanmlgtlr (Eryllmaz, 
1995:221). Ayrlca bu surece, ozellikle Demokrat Parti'nin izledigi politika- 
lar sonucunda hlzla biiyiimeye ve geligmeye baglayan girigimci slnlfin ko- 
numunda gorulen degigiklikler de ivme kazandlrmigtlr. Bunun sonucunda 
burokrasi, gerek maddi kogullar gerekse toplumsal statii balumlndan bir dii- 
giig yagamaya baglamlgtlr (Ergun-Polatoglu; 1992:79). Ancak buna ragmen, 
biirokratlar ustlendikleri gardiyan roliinden genellikle vazgeqmediler. Teh- 
ditler arttlkga, iktidardaki hukumetin kurallar~yla yagamak yerine, ylllar on- 
ce kurulan "makinayl" qallgtlrarak eski kast ozelliklerini korumak iqin elle- 
rinden geleni yapt~lar(Heper, 1999: 133). 

1960'11 yillar ise biirokrasinin tekrar eski giiciinii kazandlgl donem ol- 
mugtur. Ozellikle asker ve sivil biirokratlar, askeri darbenin yapllmaslndan 
sonra etkinliklerini fazlas~yla artlrmlglar ve plan11 doneme girilmesi ile Dev- 
let Planlama Tegkilat~n~n kurulmasi, yeni yetigen teknokratlar grubunun bil- 
gi ve uzmanllklarlnl kullanarak siyasi iktidarlar uzerinde giiqlerini artlrma- 
l ama  neden olmug ve boylelikle biirokrasi oldukqa etkili bir duruma ulag- 
m~gtir(Ery~lmaz, 1995:222). Bu durum ozellikle 1961 Anayasasl donemin- 
de getirilen duzenlemelere ragmen, siyasal iktidarlar~n, biirokratlarl bulun- 
duklarlndan daha agagi pozisyonlara atamalar~na veya miigavir ad1 altlnda 
klzak gorevlere getirmelerine(Ergun-Polatoglu; 1992:79) ragmen ge r~ek-  
legmigtir. 

1980'li yillar ise, biirokrasiye daha qok klrtasiyecilik anlamlnda bakll- 
dlgl ve ozellikle hiikiimet programlar~nda bununla ilgili sorunlara qoziimle- 
rin arandlgl donem olarak geqmigtir (Eryllmaz, 1995:224). Ancak buna rag- 
men 1960'11 ylllarda baglayan geligmeler, bu donemde de hlzlnl artlrmlg ve 
ozellikle memur saylslndaki art19 ile birlikte bugiinku gii~lii  biirokrasiye 
ulag~lmigt~r. Bagbakanlik, bakanl~klar ve bunlara bag11 merkezi kamu kuru- 
luglarlnln sayllari artmlg, kimi bakanl~klar~n 1983 ylllnda birlegtirilmesine 
ragmen kamu gorevlisi saylsl devamlr yukselerek(Ergun-Polatoglu, 
1992:80), bugiinku devasa biiyukliikteki Turk kamu burokrasisine ulagll- 
mlgtlr. 



II .  Yozla~rna Olgusu ve Biirokrasi 

En genel anlamlyla yonetimde yozlagma ve burokrasi iligkisi denilin- 
ce, akllm~za rugvet, yolsuzluk ve bu yontemleri kullanarak aglrl zengin olan 
ve cezaland~r~lmaktan kaqmayl bagarabilen kamu gorevlileri gelmektedir. 
Burokratik orgutlenmelerin henuz gun lglglna qlkmadigl donemlerde de bu 
sorunlara rastlanmlgtlr. O r n e i n  Orhun yazltlarlnda, rugvet nedeniyle veri- 
len armagana "agl"denilm~g, Kaggarll Mahmud'un Divan-] Lugat-it 
Turk'unde "orunq" rugvet teriminin karglllgl olarak kullan~lm~gt~r(Selquk 
1997:9). 0 halde yozlagma ve burokrasi iligkisinin dogall~glnl kimse inkar 
edemez. Ancak burada onemli olan bu karg~llkll iligkiyi soyut nedenlere 
baglaylp (elbette soyut nedenler de inkar edilemez) sorunlar~ qozumsuzlu~e 
goturmemektir. 

Burokrasi; siyasal, ekonomik, toplumsal ve kulturel bir qevre iqinde 
varllQn1 surdurur. Bu qevre, burokrasiyi birqok yonlerden etkiler. Biirokra- 
sinin lqinde bulundugu burokratik sistem ile qevresi araslnda surekli bir ilig- 
ki ve etkilegim soz konusudur. Birindeki degigiklik otekini de etkiler (Cul- 
pan, 1980: 39). 

Genel olarak kabul gordugii gibi burokrasinin olugumunda en onemli 
pay insan ve gevre unsuruna aittir. Dolaylslyla yozlagma sorununa yo1 aqan 
faktorlerin baglnda da insan ve qevresi gelmektedir. Bundan da anlagllacagl 
gibi yozlagma ile burokrasi arasrnda dogrudan bir iligki bulunmaktadir. 

Asllnda nerede bir devlet ya da benzer bir orgut varsa, orada devlet 
yetkisini kullanan gorevliler olacak; bu gorevliler de zaman zaman devlet 
hazinesine zarar verecekler, ozel kigilerden para alacaklar, yasa dlglna pka- 
caklar ve uquncu kigiler de bu yetkileri kullananlara zaman zaman kargl $1- 
kacaklardlr (Selquk 19975). Kamu burokrasisinde yozlagmanln en somut 
gekliyle ortaya qlktigl bu durumlarln temelinde insanln dogas] bulunmakta- 
d ~ r .  Zaten yozlagma sorununa qozum bulmanln oldukqa guq olmasl, sorunun 
bu soyut ozelliginden kaynaklanmaktadlr. Ancak yozlagmanln tarihi, devlet 
kurumunun ya da toplum iqinde kurumlagan siyasal gucun tarihi kadar eski- 
dir. Cunku yozlagmaya neden olan insan davranlglarl buyuk olqude kurum- 
lagmlg iktidar yaplslndan kaynaklanmaktadlr (Saylan, 1995:3). 

20. yuzyilln ikinci yarlstndan itibaren, devletin sosyo-ekonomik ve 
kulturel alana mudahalesindeki artlglar, yonetimdeki yozlagma ve yolsuz- 
luklar ile egitim duzeyi ve teknolojideki geligmeler, yonetimde aq~kllk du- 
guncesinin olgunlagmaslna katklda bulunmugtur(Eken, 199453). Ancak bu 
durum bile, yozlagmanln soyut niteligini somutlagtlrlp pratik qozumler geti- 
rilmesine ve bu ~ozumlerden sonuq allnmaslna kafi gelmemigtir. 
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Modernlegme ile birlikte toplumda burjuvazinin buyumesi sonucun- 
da devlet memurlugunun toplumsal sayglnllglnda degigiklikler yaganmak- 
tadlr. Ancak bu degigim burokrasinin en genig bolumunu olugturan memur- 
larln maddi yonden gerileme igine girmesine neden olmugtur. Bu durum, bir 
yandan yolsuzlugu slnlrlayacak olan mevcut degerler sistemini zedelemig, 
bunun sonucunda burokratik ahlak i~e r ik  degigimine ugramlgtlr. Ayrlca bu- 
rokratlarln eline buyuk kaynak yaratma ve tahsis etme firsatlarlnln verilme- 
si, yolsuzluk olarak gorulen davranlglar~ artlrmlg, yolsuzluk mevcut siste- 
min ussal b i~ imde  devaml i ~ i n  iglevsel bir nitelik kazanmlgtlr (Saylan, 
1975:94). 

Burokratik ahlak anlaylglndaki bu degigimin yanlnda buna neden olan 
diger bir faktor olarak, toplumumuzun yolsuzluklar~ ozendirici bir ahlak an- 
laylglna sahip olmasl da gosterilmektedir. "Ballgln bagtan kokmasl", "devlet 
mallnln deniz, yemeyenin domuz olmas~", "bal tutanln parmaglnl yalama- 
SI", "gemisini kurtaranln kaptan olmasl" gibi deyigler bu tezi dogrular nite- 
liktedir (Selquk 1997: 12). Ayrlca mevcut siyasal kuitur anlaylgl da bu duru- 
mu pekigtirmektedir. Her siyasal sistemde, toplum uyelerinin siyasal siteme 
iligkin sahip olduklarl inanqlarl, tutumlarl ve siyasete iligkin davranlg kural- 
larl siyasal kultiiru olugturur. Siyasal kultur siyasal sureq aqlslndan iki temel 
igleve sahiptir. En bagta kultur bazl inanq ve davranlg kurallarln~n standart- 
lagmas1 yoluyla, siyasal siirecin igleyigini kolaylagtlrir. Ikinci olarak siyasal 
kultiir, mevcut siyasal sistemin benimsenmesini, yonetiminin hakll gorul- 
mesini ve dolaylslyla devamllllglnl saglayabilen bir araqtlr (Turan, 
1986:33). Y ozlagmanln devam etmesi , siyasal kulturun bu ikinci yonunden 
dogrudan etkilenmektedir. Olanl kabul etmeyi doguran bu durum, kamu bii- 
rokrasisinde olumsuzluklar~n yerlegmesine ve bunlarln degigtirilmesi iqin 
qaba sarf edilmemesine neden olmaktadlr. 

Yozlagma olgusunun burokrasi iqinde yayglnllk kazanmasl, yozlag- 
maya neden olan olayln zaman iqinde kan~ksanrnaslyla birlikte daha da ge- 
nigleyebilir ve belirli allgkanl~klarln yerlegmesine neden olabilir. Boyle bir 
durumla kargl karglya gelen ulkelerde, hukumetlerin bu tur iglere karlgan ka- 
mu gorevlilerini cezaland~rmamas~ veya yeterili gekilde tepki gostermemesi 
ile, durum daha qok yayglnllk kazanlr ve kamu kesiminde yozlagma kaqlnll- 
maz bir olgu olarak karglmlza qlkar (bzbilen, 1999:93). 

Bu durum, literaturde burokratik sistemin, yozlagma orneklerinin ge- 
nel olarak etkilendigi dort ozelligini belirttigimizde (Tekeli-Saylan, 
1974: 104- 105) daha somutlagacakt~r: 

-Devletin gorev kapsaml: Zamanla devletin kaynak yaratma ve kul- 
lanmadaki onemi artmakta ve bu durum da, yozlagmaya konu olan potansi- 
ye1 kaynaklarl artlrmaktadlr. 

-Burokratik otoritenin daglllg biqimi: Daha qok yerellik ve merkezilik 
baglamlnda bu unsur degerlendirilmektedir. Burokratik hiyerarginin hangi 
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kademesinde, hangi tip kararlarln verildigi ve yetkilerin hiyerar~i  iqinde da- 
g111m biqimi yozlagmaya neden olan unsurlar~n o l u ~ u m u n u  onemli olqiide 
etkilemektedir. 

- Yerlegik biirokratik kiiltiir ye bunun qal~ganlar iizerindeki etkinligi: 
Ozellikle sosyo-ekonomik d e q ~ k e n l e r  araslnda sayilan ideoloji ve toplum- 
sal degerlerin biirokratik kiiltur tarafindan iqsellegtirilmesi, biirokratlarln 
yozlagma unsurlarlna b a k ~ g r n ~  etkilemektedir. 

- Biirokrasinin uzmanlagrna derecesi: Uzmanlagmanln geligtigi bii- 
rokrasilerde karar vericinin inisiyatifi artmakta, kararlar iizerindeki biirok- 
ratik kontrol genellikle zaylflamaktadlr 

Tiim bu siireqler sonucunda biirokrasi ve yozlagma i~ ige geqmekte ve 
bu durumun olumsuz sonuqiarlyla kargl karglya kalmak kaqln~lmaz olmak- 
tadlr. 

Biirokrasinin durumuna gore de yozlagma o l ~ u s u  degigebilmektedir. 
Bijliirnlere ayrllmig biirokraside her biirokrat~n bellrli giicii bulunmakta ve 
karar venne mekanizmalarl faritl~ gekillerde organize edilrnektedir. Ardqlk 
biirokraside ise bijliimlere ayrllrnlg biirokrasiden farkll olarak, her giirevli- 
nin sozlegmesine ya da gorev listesine gore belirlenmig g6revlerini yapma- 
slnln belirli bir diizen ve baglndlllk i ~ i n d e  olmasl saz konusudur. Biirokrat 
memnun olmadlgl karar~,  emri reddedemez. CiinkG buiundugu konuma gore 
hareket etmek zorundadlr. Hiyerargik biirokraside de astrn a l d i g  karar iist 
taraflndan kontrol edilmektedir. Otorite iistlere farkli gekilde dag~tllm~gelr. 
Diger bir biirokrasi turii ise, organize oimayan burokrasidir. Burada emir ko- 
muta zinciri belli o l m a d ~ g ~  iqin karar verme kriterleri de bilinememektedir 
(Ackerman, 1978: 168- 169). Tiim bu biirokrasi tiirlerinde yozlagma da dere- 
ce derece farklllagabilmektedir. Orpegin yoziagmanln diigiik diizeyde gijriil- 
diigii orgiitlerde biirokrat kiiqiik bir organizasyoni~n parGasa olarak dar alan- 
da hareket eder. Girdigi iligkilerde bir iist taraflndan kontrol a l t~nda tutuiur. 
Yiiksek oranda yolsuziuk i ~ i n e  giren biirokrat ise, karar verme rolihden ba- 
glrnslz degildir. Diigiik diizeylerfe ilgilenmez (Ackerman, 1958:67). Suna 
g6re de yozlagmaya iist diizeyde katklda bulunur. 

Yozlagma biirokrasi iligkisinde onernli bir noktada toplumsal maliyet 
hususudur. Yozlagrnaya neden olan unsurlarln qogu toplumun refahma ve 
qlkarlna yonelik olarak kullanllacak kaynak biiyiikliigiinden slzmalara ne- 
den olmaktad~r. Boylece hem toplum, toplum kaybettigi iqin de o topiumun 
iiyesi bireyler kaybetmektedir. Ekonomik rnaliyete ek oiarak, bu unsurlar~n 
toplum i ~ i n  bir ahlak maiiyeti ortaya q ~ k a r d ~ g ~  da scyienebilir. Deger yargl- 
larln~n ylpranmasl ve bundan da otede ortaya q ~ k a n  mafyalagma siireci, top- 
lumsal rnaliyetin en onde gelen kalemleri aras~nda sayllabilmektedir (Say- 
lan, 1995:6). Bu maliyetler~n karg~lanmasl veya zararlar~n~n giderilmesi qok 
zor olmaktad~r.  
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B-Yozla~manm Tanrmr ve Tiirleri 

Sozliik anlam~yla yozlagmak, can11 ve canslz bir sistemin b a z ~  kurucu 
ozelliklerini kaybetmesi veya bazi alt sistemlerin iglevlerini kaybetmesi so- 
nucu, kurulug kodunun diglnda davranmasi veya iglevinin farkl~lagmasi ola- 
rak tan~mlanabilir. Bu durumun bireyin yozlagmasi, toplumun yozlagmas~, 
kiiltiirel ve manevi yozlagma, fiziki yozlagma gibi tiirleri bulunmaktad~r 
(Kll~qbay , 1996:27). 

Asllnda verilen bu soyut tanimln yanlnda yozlagma ile anlat~lmak is- 
tenen, hizmet saglanmaslnda kaylrma, siyasallagma, araclya bagvurma, riig- 
vet ve kabilecilik tiiriinden uygulamalarln yayg~n l~k  kazanmasl halidir. Si- 
yasal atamalarln yayg~nlagmasi, siyasal tutum ve davranlglarln dikkate all- 
narak hizmet saglanmasl, yaygin riigvet, kayirmac~l~k niteligindeki uygula- 
malar, aracl kullanman~n slklig~, yonetsel yozlagmanln en qarpicl ornekleri- 
dir (Oktay,Tarihsiz, 292). Yozlagmanin siireqle~ini olugturan bu unsurlar, 
Diinya Bankaslnln kabul ettigi "kamu giiciiniin ozel qlkar saglamak iqin ko- 
tiiye kullan~lmas~" geklinde tanimlanan yolsuzluk ( ~ z b i l e n ,  1999:94) gene- 
linde birlegtirilebilir. 

Yozlagman~n temel nitelikleri olarak, soz konusu sureqlerin ozellikle- 
ri soylenebilir. Siyasal yozlagma en bagta devletin karar alma mekanizmala- 
rlnda olugmaktad~r. Bu siireqte rol alan kigilerin birbirleri ile olan iligkilerin- 
de bir miibadele gerqevesinde gerqeklegmektedir. Siyasal yozlagma sonu- 
cunda, karar verme yetkisine sahip olan kigiler, sahip olduklar~ kamusal yet- 
ki ve giicii, mevcut yasa ve ahlak kurallarlna aylur~ olarak kullanmaktadirlar. 
Bu siireqte kendilerine ve yalunlarlna ayni-nakdi menfaatler saglamaktadlr- 
lar. Siyasal yozlagma genelde gizli bir gekilde gerqeklegir. Bu durum toplu- 
mun geneline yayilma oranlni artlrlr. Siyasal yozlagma sonraslnda demokra- 
tik kurumlar onemli olqiide giiq kayblna ugrarlar ve bask] ve pkar gruplar~ 
hakimiyetlerini ar t~r~rlar  (Aktan, 1992:22-23). 

Simdi genel olarak yolsuzluk (sozliik anlam~ ile, birinci gekli; yolunda 
yapllmayan, kurala aykir~, uygunsuz, usulsuz i~ ve davran~glar, ikinci ~ e k l i  
ise; hukuksal ve sosyolojik anlamda, kamusal gorev yetki ve kaynaklar~n~n 
toplumsal diizeninin temelini olugturan hukuksal ve sosyal norm ve stan- 
dartlara ayk~rl olarak ozel qikarlar iqin kullan~lmasl anlamma gelmektedir 
(Bozkurt vd., 1998:264).)anlamlna gelen burokraside yozlagmanln temel 
nedenleri olan bu kavramlarl inceleyelim. 

a) Riisvet 

Riigvet, orgiitlenme yoluna giden biitiin insan topluluklar~nda varllgi- 
ni daima siirdiirmiig en eski sosyal sorunlardan birisidir. En genel gekliyle, 
"yetkili birisine bagkasi tarafindan toplumun usul ve kurallarlna ayk~ri  bir 
tarzda pkar vaat ederek veya saglayarak bir igin yaptlr~lmasidir", geklinde 
tan~mlanabilir (Mumcu, 1985: 18). Kamu yonetimi sozliigiinde ise; "bir go- 
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revlinin gorevini, gerqek veya tiizel kigiye haks~z  q ~ k a r  saglayacak biqimde 
yapmasl ya da bu klginin eylemlerini gorrnezlikten gelmeslnl saglamak iqin 
kendisine verilen para, hediye ya da saglanan olanak" ve ozellikle kamu adl- 
na karar verme ya da iglem yapma yetklsine sahip kigilerin, yurttaglara sagla- 
d~klar l  avantajlar karglllglnda ya da kimi zaman iglemin qabuklagtlr~lmasl 
veya sadece savsaklanmas~ iqin para veya hediye a lmalar~ yada istemeleri 
biqimindeki yolsuzluk tiirii" olarak iki gekilde tanlmlanmaktad~r (Bozkurt 
vd., 1998:214). 1ki tiirlii riigvetten bahsedilebilir. Basit riigvette; memurun 
bir ig i  kanun geregi yapmaya mecbur oldugu halde, bunu yapmak iqin riigvet 
istemesi, nitelikli riigvette ise, memurun kanun geregi yapmamasl gerekeni 
yapmak veya yapmas] gerekeni yapmamasl iqin menfaat elde etmesi soz ko- 
nusudur (Aktan, 1992:85). 

Tiirkiye'de riigvetin yasalara ragmen yaygln bir uygulama oldugu ko- 
nusunda gene1 bir kanl bulunmaktadlr. Fakat ispatlanamamas~ nedeniyle bu- 
nun boyutu tam olarak ortaya konulamamaktad~r. Aglr~ kuralcll~k, otoritenin 
merkezilegmesi, hizmet sunumunun yetersizligi, yasakp  devlet anlaylgl, 

sosyal yaplnln bozulmasl, yonetimdeki gizlilik ve kapall l~k gibi unsurlar 
riigveti besleyen en onemli faktorlerdir (Eryllmaz, 1995:238). 

Riigvetin nedenlerini belirlemek oldukqa zordur. Ciinkii sosyal bir 
olaydlr. Bu yiizden ozellikle sosyal diizenin bozu ldu~u  zamanlarda suq iyice 
ortaya q ~ k a r  (Mumcu, 1985: 18). Bir toplumda riigvetqi davranlgln kokenle- 
rinin belirlenmesi ve giderilmesi konusu, toplumun deger sistemi, normatif 
sistemi, siyasal otorite yaplsl, siyasal otorite-kamu yonetimi iligkileri, kamu 
yonetimi-halk iligkileri, sosyal ve ekonomik yaplnln konuyla ilgili yonleri- 
nin incelenmesi yoluyla ele allnabilir (Bayar, 1979:41). 

Riigvet, giiniimiizde maalesef ayrlntll~ ve somut veriler iizerine daya- 
nan bilimsel qallgmalarda aq~kqa Qrtaya konmug degildir. Ciinkii riigvet tanl- 
ml ve yaplsl geregi onu uygulayanlar~n kendi aralarlnda bir slr olarak kal- 
mak zorundadlr. Yasalar tarafindan hem alanln hem verenin topluca igledik- 
leri bir suq olarak tanlmlanmlg o lmas~ ,  riigvetin yayglnl~k derecesinin ve uy- 
gulama alanlarlnln belirli bir diizen iqinde saptanmaslnda biiyiik giiqliikler 
qlkarmaktadlr (Oktay,Tarihsiz, 295). 

Rugvetin, igin kurallara ayklrl biqimde goriilmesini saglayan turiiniin 
yanlnda, yapllmasl gereken bir hizmetin yiiriimesi iqin verilen tiirii de  gide- 
rek yayglnllk kazanmaktad~r. Bu durumda riigvet vatandag iqin ek bir vergi, 
memur iqin de normal gelir k a y n a g ~  durumuna doniigmektedir(Biiyuklii, 
1976:81). Myrdal, yapmlg oldugu "gevgek devlet" tan~mlnda diger nitelikle- 
rin yanlnda, bu yoniiyle on plana qlkan, riigvetle igleyen bir yonetim biqimi 
ozelligine dikkat qekiyor. Myrdal'a gore bu tiir devletlerde hemen hemen her 
gey, yonetimi bozmaya ve riigveti yayglnlagtlrmaya elveriglidir. Riigveti en- 
gellemek iqin allnan onlemler bile, sonuqta yeni riigvet olanaklarl dogur- 
maktad~r  (Oktay,Tarihsiz, 295). Bu tiir devletlerde, kamu kuruluglarlndaki 
iglerini herhangi bir yere takllmadan yada hlzlandlrarak gormek isteyenler, 
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riigvet vermek durumundadlrlar. dzellikle az geligmig iilkelerde yaygln olan 
bu uygulamaya biirokratik ~ a r l u n  yaglanmasl ad1 da verilebilmektedir. Ka- 

mu gorevlisine kendinden beklenen gorevi yapmasl, daha hlzll yapmasl ya 
da yapmamas] iqin armagan, komisyon yada bagka bir adla qlkar saglanmasl 
qok kullanllan bir yontem durumundadlr (Gulpan, 1980:35). 

Toplumda riigvet yayglnlaglnca sistemini de birlikte kurar. En bagta 
alan ve veren araslnda bir iletigim agl kurulur. Bu durum da ozel bir dil yara- 
tllarak saglan~r. Ikinci olarak da, bu alanda uzmanlagrnlg aracllar ortaya $1- 
kar. Uygulamada ig takipqileri, ig biirolarl, iist diizeyde bu igler iqin uzman- 
lagmlg politikac~lar bu grubu olugturmaktad~r (Tekeli-Saylan, 1974: 101). 
Bu yoniiyle de ozellikle kamu biirokrasilerini tehdit eden riigvet sorununa 
kargl geligmig iilkelerde onemli tedbirler almlglardlr. brnegin ABD anaya- 
saslnda Bagkana dava agllabilecek iki suqtan birisinin riigvet oldugu a q ~ k ~ a  
yer almlgtlr (Ozbilen, 199991). Bu durum soruna en iist diizeyde balug aqlsl- 
nl yansltmasl aqlslndan hayli dikkat ~ekicidir.  

Riigvet genel olarak iki tiirde incelenmektedir. Birinci tiir riigvette, ka- 
mu iglerini hlzlandlrmak iizere verilen ve allnan riigvet soz konusudur. Buna 
qabuklagtlr~cl ya da hafif riigvet de denir. Ikinci tiir ise qarpltlcl veya aglr rug- 
vet olarak isimlendirilir ve yasal diizenlemelere uygun olmayan bir kamu ig- 
leminin yapllmasl iqin verilen ve allnan riigvet geklinde degerlendirilir 
(Berkman, 1983:22-23). 

Her iki tiirde riigvette de, omya $]lug nedenleri aynldlr. Riigvetin o m -  
ya pkmaslnda en onemli neden olarak sosyo-ekonomik yap1 ve geligmiglik 
diizeyi gosterilmektedir. Ekonomik kaynaklarl kullanma firsatlarlnln slnlr- 
llllgl riigveti tegvik etmektedir. Flrsatlarln s~nlrll olmasl ve ekonomik gelig- 
menin yetersiz olugu, lut firsatlardan yararlanmak iqin kigileri riigvet verme- 
ye tegvik ederken, kamu gorevlilerini,de daha iyi imkanlar iqerisinde yagama 
arzusu ile riigvet almaya tegvik etmektedir (Aktan, 1992:27-28). 

b) Zimmet 

Zimmet siizliik anlamlyla bir gorevlinin, giirevi nedeniyle kendisine 
verilmig olan ya da korunmas~ denetim ve sorurnllulu~u altlnda bulunan para 
ya da para yerine geCen evrak ya da senetleri kendine ma1 etmesi geklinde be- 
lirtilmektedir (Bozkurt vd, 1998:284). Diger bir gekli iie, kamu gorevlileri- 
nin para veya ma1 niteligi taglyan kamusal bir kaynagl, yasalara ayk~rl olarak 
kigisel kullanlml iqin harcamas~ ya da kullanmas~ olarak da tanlmlanabi- 
lir(Aktan, 1992:28). Biraz once inceledigimiz riigvette, alan ve veren olma- 
slna ragmen bu yozlagma tiiriinde sadece kamu gorevlisi soz konusudur ve 
ikinci bir taraf yoktur (Berkman, 1983:25). Turk Ceza Kanunu bu suqu basit 
ve nitelikli olarak iki gekilde ele almlgtlr. Basit zimmette, genel olarak zim- 
met suqu belirtilirken, nitelikli zimmette, bu s u p n  tiim hilelere bagvurula- 
rak iglenmesi ve suqlunun bulundugu birimi aldatmasl ve s u p n  ortaya pk -  
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maslnl engelleyecek gekilde hareket etmesi soz konusudur (Aktan, 1992:81- 
82). 

Ihtilas sozliik anlam1 ile, zimmet suqunun, bu suqun ortaya qlkmaslnl 
engellemeye yonelik eylem ve iglemlerle birlikte olugmas~ halidir. Burada 
zimmet s u p n u  a g ~ r l a g t ~ r a n  bir dura~m soz konusudur (Bszkurt  vd. ,  
1998: 109). Ihtilas suqunda kigi yetkilileri kand~racak ve zjmrnet suqunun or- 
taya qlkmaslnl onleyecek aldaticl nitelikte qegitli eylemlerde bulunur (Berk- 
man, 1983:25). Bu aqldan ihtilas, nitelikii zimmet olmaktadlr. 1rtikap ise 
sozliik anlam1 ile, riigvet ve niifuz ticaretini birlikte kapsar biqimde yetkinin 
kiitiiye kullanllrnasi eylemi olarak deger len t l i r i l eb i l i~~(Bozk~~r t  vd. ,  
1998: 109). Riigvetten ayrllmasl oldukqa giiqtiir. A~rcak burada kamu gorev- 
lisi karg~slndaki kigiden, igini yapmak iqin bir bedel istemektedir. Yani va- 
tandagtan yasal olmayan bir odeme talebinde bulunulmaktad~r. Burada riig- 
vet talebi kamu gorevlisinden gelmektedir(Berkman, 1983:24). Irtikabln 
zorlla, ikna yoluyla ve hatadan yararlanma suretiyle gerqeklegtirildigi de  
siiylenebilir(Aktan 1992:84). 

d)  Y onetimde Sivasallasma 

Yonetimde yozlagmanln onemli gostergelerinden birisi de siyasallag- 
madlr. Daha qok geligmekte olan iilkelerde yaygln olarak giiriilmektedir. En 
klsa ~ekliyle,  kamu gorevlerine yapllan atamalarda, siyasi faktiirlerin birinci 
derecede rol oynamast olarak tanrmlanabilir (Ery~lmaz,  1995:236). Bagka 
bir gekli ile de, parti politikas~n~n yiinetime egemen olrnas~ ve iktidardaki si- 
yasal partinin kendi pkarlar1111, gene1 pkarlar aleyhine Bn plana qlkarmasl- 
d~r(Tutum,  1976: 11) geklinde ortaya ~nkmaktadlr .  Eurada siyasal partiler 
kendi taraftarlarml seqim diinemlerinde giirdiikleri yardlmlar dolay~slyla 
bir anlamda 6diilllendirmektedirier (Aktan, 199230).  

Yonetimde siyasalla~rna ig  bayna gelen hiikiimetin izledigi kamu per- 
sonel politikasnnda somutlaglr. Her yeni iktidar, karnu personeli atalna ve 
degerlendirmesimde yetenek ve becerileri temel alan yeterlilik sistemini bir 
tarafa itmekte ve siyasal kay~rma  ile siyasal yagrnacillga dayanan ganimet 
sistemini uygulamaya koymaktad~r (Gulpan, 1980:32). Bu aqldan bakildl- 
@nda yonetimde siyasallagmantn, beklenen ve beklenmeyen sonuqlar~ bu- 
lunmaktadlr. Beklenen yans~malai  olarak biirokrasinin siyasi baskllara tabi 
o l m a s ~  belirtilebilir. Beklenmeyen yans~lnalar  ise daha olumsuz nitelikte 
(Stahlberg, 1989:204) ve yoalagmanln iqerigini dolduran uns~irlar olarak 
k a r g ~ m ~ z a  q~kmaktad~r .  

Yonetimde siyasallagma sonucunda iist yonetim kadrolarlnln parti 
diigiincesi ile doldurulmas~ yonetimin biitiinliigii ve tiirdegligini zedelemek- 
tedir. Iktidar degi~iminde bu durumun o lumsuz lu~u  qok net olarak goriil- 
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mektedir. Ayrlca yonetimde siyasallagma sonucunda halhn yonetime olan 
giiveni de sarsllmaktadir (Tutum, 1976:30). 

Siyasal iktidarlar, yonetimdeki siyasallagmayi kolayla tirabilmek 
iqin, yeni kadrolar ve makamlar olugturmak yoluna gitmektedir ! er. Mevcut 
personel rejiminden dolayi, memurlari gorevden uzaklagtirma imkanl ol- 
madig1 iqin, gorevden alinacak olan kamu yoneticilerinin ozliik haklarina 
uy un qok sayida iist diizey kadrolar, bu amaqla kullanilmaktadir (Eryilmaz, 
19 8 5:237). 

yo1 atamalarda siyasal amaqlarin ve parti diigiincelerinin on planda tutulma- 
si egilimi, digeri ise kamu gorevlilerinin siyasal eylem ve davraniglar~nin 
degerlendirilmesinde degigik olqiiler kullanilmasidir (Tutum, 1976:29). Bu 
olumsuzlugun oniine geqebilmek iqin, her kamu gorevine o igi en iyi yapabi- 
lecek adayln atanmasini saglayan, yeteneklilik, yansizlik ve firsat egitligi te- 
mellerine da anan yeterlillk ilkeslnin benimsenmesi ve egemen kllinmasi 
gerekmekte d' ir. (Gulpan, 1980:43). 

Siyasal partiler, iktidara gelmeden once yonetimde siyasallagmayi 
elegtirirlerken, iktidara geldiklerinde bu uygulamalara bizzat katilmakta, or- 
tam hazirlamaktadiriar. &ellikle hizrnete girigte ve nakillerde partilerin 
araciligi yaygln bir uygulamadir.  st yijnetim kadernelerinde yapilan ata- 
malarda siyasal ~ lq i i t  belirleyici olmaktadir. Ulkemizde hizmetsiz memuri- 
yetler-arpaliklar, bugiin kurumsallagmig durumdad~r (Eryilmaz, 1993:89). 
Bu durum kamu biirokrasisinin kendi iqerisinde ~ n e m l i  moral etkide bulun- 
maktad~r. Kamu personelini huzursuz ve rahatslz kllmaktadir. Kendisinin 
ya da qallgma arkadaglaranln siyasal etkilerle gorevierinin degigtirilmesi, ki- 
gilerde ig giivensizligi yaratrnakta ve kigilerin iglerinden so~umalarina ne- 
den olmaktadir. 1lerleme imkanlnin bagka faktorlere bag11 oldugunun algi: 
lanmasl da bu durumu pekigtimektedir (Culpan, 1980:38). Ayrica, kendile- 
rine gore qaligmadan, emek s a d  etmeden odiillendirilen kigilerin goriilmesi, 
ig  verimliligini yiiksek oranda diigiirmektedir. 

~ l k e m i z d e  yonetimde siyasallagmanin en yogun olarak gijriildiigii 
197011i yillarda, yeni kurulan bir hiikumetin ilk alti ayllk doneminde, 206 
rniistegar, miistegar yardimcisi, gene1 mudiir, vali gorevlerinden alinarak, 
bunlarin yerine 320 yeni atama yapilmig. Bu degigikliklerin ardlndan y ~ n e -  
time gelen yeni hukiimet donerninde ise bu defa 1223 yiiksek yoneticinin ye- 
ri degigtirilmigtir (Aykaq, 1997: 171). Bu donemde qok yaygln goriilen siya- 
sallagma bugiin de qok aqiktan olmasa da yayglnllginl siirdiirmektedir. Bu 
durumda da kamu biirokrasisinin yozlagmasina onemli bir zemin haz~rlan- 
mlg olmaktadir. 



Kaylrmaclllk sozliik anlaml ile, mevki ve makam sahibi kigilerin, ikti- 
dar sahiplerinin, bu mevki ve makarndan kaynaklanan imkanlarla, gerek kan 
bag], gerekse siyasal goriigleri itibariyle ya da bagka ozel nedenlerle kendile- 
rine yakln kigilere, mesleki ya da maddi qlkar saglayacak yonde davranma- 
lar~dlr (Bozkurt vd., 1998:145). Bagka bir gekli ile kaylrmaclllk, kamu orgiit- 
lerinde ya da bu birimlerle toplumsal qevre araslndaki iligkilerde, aynl okulu 
bitirmek, aynl yoreden olmak, aynl siyasi partinin qizgisinde bulunrnak gibi 
ozgiil iil@ilerin yakln goriiniime geqmesi, y ~ n e t i m  qallgmalar~nl diizenleyen 
evrensel olqiilerin ise geri plana atllmasl hali (Qktay, 1983:205) geklinde de 
tanlmlanmaktadlr. Bu gekli ile iilkemizde iki tiirde ortaya pkmaktadlr. Bun- 
lardan birincisi, kamu hizmetlerine gi r i~te  liyakat yerine, tanldlk, blost, akra- 
ba, arkadag, hemgehri ya da siyasi yaklnllk gibi faktorlerin birinci derecede 
rol o y n a m a s ~ d ~ r .  Kay~rmaclllgln hakim oldugu alanlarda ~ o g u  zaman SI- 
navlar bir formaliteden ote anlam taglmaz. Yazll~ slnavlarln objektif esaslara 
b a g l a n d ~ g ~  bazl kamu kurumlannda, sozlii slnavlara allnacak olan sayldan 

qok daha fazla adayln davet edilmesi suretiyle, kaylrmac~l~gln gerqeklegme- 
sine olanak tan~nmaktadlr. Kay~rmaclllgln ikinci tiirii ise, kamusal hizmetle- 
rin dag~tirnlnda gereksinme ve yerindelk kriterinden gok, oy, partiye destek 
ya da ideolojik y a k l n l ~ k  gibi faktorlerin etkili olmasldlr(Eryllmaz, 
1995:237). 

Bugiin kay~rmaclllkla ilgili olarak genel iki goriigiin bulundugu belir- 
tilmektedlr. Bunlardan birincis~ne gore, kaylrmacll~k dogrudan katll~mln SI- 
nlrll oldugu durumlarda merkez ile qevre araslndaki bag1 gii~lendiren, siyasi 
bilinci artlran bir ozellik tag~r. Hami ve adam1 iligkisi merkezin qevreye nu- 
fuz ettigi ve zamanla da qegitli rekabetqi baglarln geligmesi yoluyla hem top- 
lumsal butiinliigiin saglandlg~ hem-de demokratik katlllm biqimlerinin gelig- 
tirilebildigi bir araq haline doniigiir (Ayala-Arlca, 1996:83). Bu yoniiyle ka- 
ylrmaclllga olumlu bir anlam yiiklenebilir. Ancak kaylrmacll~gln bu gekli ile 
oiiildeme gelmesi oldukqa zordur. Ciinkii bunun iqin toplumun bilinqlenme- -. 
SI gerekmektedir. 

Kay~rmac~llkla iluili  ikinci goriig ise, bunun tam aksine kollamac~llg~n 
modernlegme ile qatlgt~gln~, modern siyasal katll~mln yayllmaslnl engelle- 
digini one siirmektedir. Hami ve adaml iligkileri bu qerqevede yatay toplurn- 
sal baglarln geligmesini engelleyen, kitleleri parplayan ve manipiilasyonla- 
ra yo1 aqan bir giiq iligkislnin siirekliligini saglar (Ayala-Ar~ca, 1996:83). 

f) Aracllar Kullanma 

Kamu biirokrasisinin yozlagmas~na neden olan onemli bir unsur da 
aracllarln kullanilmasld~r. Genelde kendini kamu biirokrasisi karg~slnda za- 
y ~ f  hisseden va tanda~  i~lerinin rahat yiiriitiilebilmesi iqin aracllara bagvur- 
maktadlr. Biirokrasinin yap1 olarak karmaglkllg~ ve kuralc~llgl nedeniyle, 
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iilkemizde aracllar yoluyla hizmetleri yiirutme yaygln bir uygulama haline 
gelmigtir. Aracllar bazen bir kurum, bazen de bir kigi olabilmektedir (Eryll- 
maz, 1995:238). 

Arac~lar kullanma, yonetimdeki siyasal nitelikli atama ve kayirmalar- 
la yak~ndan ilgilidir. EGt kamu kaynaklar~nln paylagllmasl sorununun qozu- 
miinde, karar mekanizmas~n~n baglndaki yoneticiyi veya kamu kurulugunu 
etkileyebilecek beceride arac~lardan yararlanma bu alanda slk bagvurulan 
yontemlerden birisidir (Oktay,Tarihsiz, 294). Uzun ylllardlr iilkemizde, 
ozellikle kamu kurumlar~nda qok slk goriilen bu yontem, neredeyse kurum- 
sallagma surecine girmig durumdadlr. Bu durum bakanllklarda yapllan arag- 
t~rmalarla da belirlenmigtir (Kazanc~, 1978: 195-205). Aragt~rmalarda hallun 
daha qok siyasal nitelikli kigileri (daha qok milletvekilleri) araci olarak dii- 
giindiikleri belirlenmigtir. 

A r a c ~  kullanma yonteminin yayginlagmas~n~ engelleyen onemli se- 
beplerden birisi, maddi imkanslzllklardan dolay1 aracl bulmanln dar gelirli- 
ler iqin oldukqa zor olmasid~r. Bundan dolay1 halk, oylarlnl vererek yasama 
organlna gonderdigi milletvekillerinin bu iglerde kullan~lmasinl tercih et- 
mektedirler. Bu konuda yapllan bir ankette; milletvekillerinin yapt~klar~ ig- 
ler araslnda Devlet dairelerinde seqmenlerin iglerini takip etmenin oldukqa 
onemli oldugu, milletvekillerinin zamanlar~nln onemli bir klsmln~ buna 
ay~rdlgl ve bir h s ~ m  milletvekillerinin bu zamanln daha da fazla olmas~ ge- 
rektigini belirttikleri sonuqlanna varmlgtlr (Turan, 1978:27). 

g) Rant Kollama 

Bash ve qikar gruplar~n~n, devlet tarafindan suni olarak yaratllmlg bir 
ekonomik transferi elde etmek iqin girigtikleri faaliyetlere rant kollama de- 
nilmektedir. Bagka bir deyigle, devletten bir ekonomik veya sosyal transfer 
temin etmek amac~yla bask1 ve pkar gruplarlnln girigmig olduklarl faaliyet- 
ler ve bu amaqla yapmlg olduklar~ harcamalar geklinde tan~mlanabilir (Ak- 
tan, 1992:34-35). Giiniimiizde devletin buyiimesi, gorev ve fonksiyonlarl- 
nln geniglemesi rant kollama faaliyetlerinin artmaslna neden olmugtur. Rant 
kollama, aglri devlet miidahalelerinin bir sonucudur. Tarih boyunca bu ey- 
lemler siiregelmigtir. Bugiin iktisadi faaliyetlerin geniglemesi ve devlet mu- 
dahalesi rantlarln turlerini ve boyutlarln~ art~rrnlgtlr (Aktan, 1993: 136). 

Guniimiizde iilkemizde de goriildugii gekli ile, rant kollama; devlet ta- 
rafindan verilen bir imtiyaz hakkinl elde etme, ijzellikle ithalatta tarife uygu- 
lamalarlnda soz sahibi olmaya ~allgma, iil keye iiriin sokabilmek iqin lisans 
kollama, kota kollama, sosyal yard~m ve tegvik kullanma gibi qegitli gekiller- 
de goriilebilmektedir (Aktan, 1992:33-36) Bunlar hukuki mevzuattaki bog- 
luklar kullanllarak yaplldlglndan, engellenmesi iqin herhangi bir yapt~rlm 
uygulanamamaktad~r. Dolaylslyla qozum yine etik degerlere ve sistemde 
kurulacak etkin denetim mekanizmalarlna kalmlgtlr. 



Bu agamada yozlagma tiirlerini qok daha fazla artirabiliriz. Ancak te- 
melde hepsi birbirine benzemektedir. Dolaylslyla onlenebilmeleri iqin ben- 
zer ve ortak siireqleri taglyan tedbirlerin alinmasi yeterli olacaktir. 

C- Yozla~manzn Nedenleri ve Ortaya Czkzp 

Yozlagmanln nedenleri ve ortaya qikigl ile ilgili olarak, sorunun soyut 
ozelliginden dolayi qok fa rk l~  varsaylmlarda bulunulabilir. Ancak genel ola- 
rak yozlagma ile sosyo-ekonomik geligme araslnda kurulan iligki genelde 
herkes tarafindan kabul gormektedir. Ozellikle toplumda yeni kaynaklarln 
ve firsatlarin yaratilmasi ~ l e  birlikte, bazl orgiit ve gruplarin, soz konusu bu 
kaynaklarln kullanimlnda etkin olmak istemeleri sonucunda yozlagma olgu- 
suna zemin hazirlanmaktadir. Bu qabalar zamanla yolsuz olarak nitelendiri- 
lebilecek ve yozlagmanin oniinii aqacak davranlglara yonelebilmektedirler 
(Aktan, 1992:24). Toplumda insan davraniglari belirleyen de: ~ e r  ve norm 
sistemlerinin degigmekte olmasl ve bu siireqte degerler sisteminin qoziilme- 
si de, yeni kaynak ve flrsatlarl uygunsuz kullanmayi, dolayisiyla yozlagma- 
yi megrulagtirabilmektedir. 0zell l  kle modernlegme ile birlikte, top1 umun 
her kesiminde oldugu gibi, siyasi ve yonetsel kurumlar, kanunlar, yonetme- 
likler siirekli olarak dea i~mekte  ve bu alanda ~ e ~ i t l i  bo~luklar olusmaktadir. 
Yolsuzluk yapanlar da iene lde  bu bogluklardan yararianmaktad;rlar (Say- 
lan, 1975:85). 

Ekonomide miidahaleci bir yapinln olugmasl da ,  yonetimde yozlag- 
maya neden olmaktadlr. Geleneklere bag11 bir iilkede, ekonomide devletin 
roliiniin artmasi ve giderek biiyiimesi, kisa vadede yonetim yapisini etkile- 
meyecektir. Ancak kamu gorevlilerinin sorumluluk alanlarinln iyi belirlen- 
memesi sonucunda ve yonetimde geffafllgin da bulunmamasi durumunda, 
yiiksek vergi oranlarl ve kamu haycamalari, kamu gorevlilerinin yolsuzlukla 
ilgili davraniglarlni dogrudan etkileyecektir (Ozbilen, 1999:93). 

Yozlagmanln ortaya qlkmasln~ biraz daha farkli bir yaklagim ile ele 
alirsak; yozlagmanln iki temel degigkene bag11 olarak ortaya qiktlglnl soyle- 
yebiliriz. Birinci degi$ken, toplum iqinde ayrlcallk sahibi slnlflarin ayrica- 
llksiz slniflar ile girdikleri qekigmenin dlg diinya ile iligki biqimidir. Diger 
degigken ise, modernlegen iilkelerin ekonomik igbirligi iqinde bulunduklarl 
geligmi~ iilkeler ve qok uluslu girketlerdir. Bu unsurlar soz konusu iilkelerin 
siyasetqileri ve biirokratlarl iizerinde etkili olmaktadlr (Saylan, 1975:91). 
Ancak bu durumu iilkemiz kamu biirokrasisine olan etkileri aqlsindan dii- 
giindii$iimiizde, oldukqa genel bir varsaylm oldugunu diigiinebiliriz. Ciinkii 
iilkemlzde goriilen yozlagma olgusunun temel nedenleri arasinda iki katego- 
ri yapmak miimkiindiir. Bunlardan birincisinde siyasal siirecin igleyiginde 
ozel qlkarlarln qok fazla on plana qikar~lmasldlr. Ciinkii siyasal siireqte; seq- 
menler, kamusal ma1 ve hizmetlerden elde edecekleri faydayi; siyasal parti- 
ler, yeniden seqiiebilmek iqin seqmen oylarinl; biirokrasi, makam vb,  im- 
kanlarlnl koruyabilmek iqin biitqeyi; bash  ve qikar gruplar~ ise, devletten el- 
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de edecekleri rantlarl (Aktan, 199251) diigiinerek hareket ederler. ~ l k e m i z -  
deki yozlagmanln temel nedenleri arasinda ikinci kategoriye ise ozel neden- 
leri koyabiliriz. Bunlar araslnda; kamu gorevlilerinin maddi durumlarinin 
yetersizligi, toplumda egitim ve kiiltiir diizeyinin diigiik olmasl, hukuk siste- 
mindeki belirsizlik ve bogluklar, gelir ve servet dagillmlndaki egitsizlikler, 
modern demokrasi kiiltiiriiniin yerlegmemig olmasl, askeri miidahaleler ve 
kamu kaynaklarlnin israfi ve toplumda spekiilatif kazanq peginde kogmayl, 
vurgunculugu, koge doniiciiliigii artlran ve ozendiren enflasyon kaynakll so- 
runlar (Aktan, 199254) bulunmaktadlr. 

I I I .  Turk Kamu Burokrasisi ve Yozlagma 

Daha onceki boliirnlerde genel olarak biirokrasi ve yozlagma iligkisine 
degindik. Kuramsal olarak bahsedilen iligkiler Turk kamu biirokrasisi iqin 
de aynen geqerlidir. Ancak kamu biirokrasimizde goriilen yozlagma olgusu- 
nun temelinde, burokrasinin kendine has ozellikleri de oldukqa onemlidir. 

Bunun yanlnda; iilkemizde kamu biirokrasisinin yozlagmasina yo1 
aqan diger bir unsur olarak; kendi degerlerini topluma empoze eden gerqek 
bir aristokrasinin ve burjuvazinin geligmemesi, aristokrasiye ait olan onur, 
geref gibi kavramlarin ve burjuva degerleri olan verimli olma, qaligkanlik gi- 
bi kavramlarin Turk kiiltiiriine yabancl kalmalari gosterilebilir. ~ l k e m i z d e  
namus kavramlnln daha on planda tutulmasl ve bunun da edep, iffet olarak 
degerlendirilmesi (Heper, 1993:2), ozellikle yolsuzluk sorununda karglmiza 
qlkan onur, geref gibi kavramlarln aristokratik bir deger tagldlgl i ~ i n ,  bu kav- 
rarnlarln namus kavram~ kadar yerlegik bulunmamaslna neden olmugtur. Bu 
ilginq gozlem, sorunun daha qok sosyolojik boyutunu on plana ~ikarmakta- 
dlr. Bu qallgmada ise sorunun orgiitsel yonii ele allndlgi i ~ i n ,  bu konuda daha 
fazla ayrintlya girilmeyecektir. " 

Orgiitsel aqidan baklldiglnda kamu biirokrasisinin genel olarak yapi- 
sal ve iglemsel olmak iizere iki yonii bulunmaktadlr. Yapisal yonden, orgii- 
tun, igboliimii, otorite, hiyerargi ve resmi yetki alanl gibi ozellikler anlapllr. 
Iglemsel yonden ise, bir kurumda iggorme, karar verrne ve igleri sonuqlandlr- 
maya iligkin usul ve kurallarln biitiinii anlaglllr. Halkin biirokrasi konusun- 
daki yaklnmalar~, daha qok, onun iglemsel yonii ile ilgilidir (Eryilmaz, 
1995:206). Simdi Turk kamu biirokrasisinin yozlagmaya neden olan ozellik- 
lerini bu tasnife gore degerlendirelim. 

A-Tiirk Kamu Biirokrasisinin Yozlag.maya Neden Olan Sorunlan 

Giiniimiizde Tiirk kamu biirokrasisinde ciddi boyutlara varan bir yoz- 
lagma olgusu goriilmektedir. Eksik iiretilen kamu hizmetini paylagmak 
amacl ile qevrede geligen keskin bir rekabet, yaplsi ve kurumsallagmasl ye- 
tersiz olan yonetim iizerinde bozucu etkiler yapmlgtlr. Aglrl siyasallagma, 



yaygln kaylrma ve rugvet, araclya bagvurarak yonetimle iligki kurma, yone- 
tim yaplrnlzl son ylllarda saran, tehlikeli bir hastallk niteligi kazanm~gtlr 
(Aykaq, 1997: 173). Butun bunlarln nedenleri olarak ylllardlr birikerek sii- 
reklilik kazanmlg ve qozumsuzliige bir turlu qozumler uretilemedigi iqin 
mahkum edilmig burokrasinin yaplsal ve iglemsel sorunlar~ neden olmakta- 
dlr. 

a)Yaplsal Sorunlar: Tanzimattan bu yana, Turk kamu burokrasisinin 
en onemli sorunu merkeziyetqilik olarak kabul gormugtur. Bu yonuyle mer- 
keziyetqilik iki gekilde gerqeklegmektedir. Cografi merkeziyetqilikte, mer- 
kezi yonetimin tagra kuruluglarlna ve yerel yonetimlere karar alma ve bunla- 
rl uygulama konusunda qok az yetki verilmesidir. Orgutsel merkeziyetqilik 
de ise, bir kurumda kararlarl alma ve uygulama konusunda yetkilerin en ust 
organlarda toplanmas1 soz konusudur (Ery~lmaz, 1995:23 1). 

Kamu burokrasimizin kargl karglya kaldlgl diger onemli bir sorun da 
orgutsel buyumedir. drgutsel buyumede, bir kamu kurumunun butqe, perso- 
nel saylsl, ara-gereq ve hizmet uniteleri baklmlndan saylca buyumesi soz 
konusudur. Bu buyume egilimi kamu burokrasisinin dogaslnda bulunur. 
Her kamu kurumu, hizmetin kalitesini artlrmaktan qok, mevcut orgutsel ya- 
plyl, butqe olanaklar~nl, personel saylslnl artlrmaya qallglrlar (Ery~lmaz, 
1995:232). Gunumuzde burokrasinin giderek buyumesine yo1 aqan iki te- 
me1 neden bulunmaktadlr. Devletin kamusal alandaki yeri surekli genigle- 
mekte, ondan beklenen hizmetler qogalmaktadlr. Bu genigleme beraberinde 
burokratik bir yayllmayl da getirmektedir. Ikinci olarak, burokrasinin buyu- 
mesine dugunulebilen tek qare, yeni burokratik kurumlarln geligtirilerek, es- 
kilerin azaltllmasld~r. Bagka bir deyigle, burokrasinin surekli geligme egili- 
mi, toplumun siyasal sistemden bekledikleri de buna eklendiginde, devam 
edecege benzemektedir (Turan, 1986:200). 

Son ylllarda yapllan $egitl, diizenlemeler ve yapllandlrma qallgmala- 
rlyla bugunku kamu burokrasimiz hem orgutsel hem de gorevsel olarak su- 
rekli geniglemig ve as11 gorevine uygun dugmeyen bir buyukluge ulagmlgtlr. 
Bu sureqte en onemli pay Bagbakanllga aittir. Bu kuruma bag11 ve ilgili kuru- 
luglar~n gorev alanlarlna baklldlglnda gorevlerin nitelik olarak farkllllklar 
gosterdigi ve bunlarln buyuk qogunlugunun gerek yap1 gerekse iglevleri ve 
nitelikleri itibarlyla Bagbakanllkla dogrudan iligkisi bulunmayan kurumlar 
oldugu gorulmektedir (KAYA 1991: 17-19). Asllnda bu durumun temel ne- 
deni yonetsel duzeyde yaganan ciddi bogluklarln ve dengesizliklerin bulun- 
masldlr. Yonetimde yaganan bu bogluk ve dengesizlik Turk kamu burokrasi- 
sinin, ilk anda kaynak aktarlmlnda etkisizligi, 19 yuku- iggucu dengesizligi- 
ni, eksik bilgiyle politikalarl olugturmayl ve biitun bunlarln sonucunda gene1 
bir yetersizligi yani hizmet aqlglnl dogurmaktadlr. Kamu hizmetindekl aqlk 
once yonetimdeki yozlagmaya zemin hazlrlamakta, bunun sonucunda yone- 
tim sayglnllgln~ yitirerek sisteme yonelen desteklerin azalmaslna ve tepkile- 
rin birikmeslne neden olmaktadlr. Boylelikle aglrl siyasallagma, yaygln ka- 
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yirma ve riigvet; en ufak iglerde dahi aracllara bagvurarak yonetimle iligki 
kurmak, Turk kamu biirokrasisinin en biiyiik sorunlarlndan biri olmaktadir. 
Bu siireg orgiitsel biiyiimeyi; orgiitsel biiyiime siyasal ve orgiitsel yozlagma- 
yl beslemektedir (Oktay 1983:97). 

Kamu biirokrasimizin biinyesinde bulundurdugu onemli yaplsal so- 
runlardan birisi de yonetimde gizlilik ve dlga kapalilik geklinde belirtilebilir. 
Ulkemiz kamu biirokrasisi, yap1 ve igleyig bakimindan gizlilik esasina gore 
orgiitlenmigtir. Gizlilik ve resmi sir gene1 kural, aqiklik ise istisnadir. Ancak 
yasalarda gizliligin sinlrlarl ve kapsaml belli degildir. Neyin gizli ve neyin 
aq~k olmasl gerektigine ilgili kurum yoneticisi karar vermekte, bu durum ise, 
kurumlar igindeki yolsuzluklarln saklanmas~na ortam hazlrlamaktadir (Er- 
yllmaz, 1995:233). Yonetimde gizlilik ve diga kapalillk zamanla halktan ko- 
puk yonetimi de sonuqlandirabilmektedir (Eken, 1994:30). Oysa biirokrasi- 
halk kopuklugunun olmasi, biirokrasinin denetimini de engelleyecektir. 
Halktan kopuk biirokrasinin yozlagmasi boylelikle daha kolay olabilecektir. 

Y onetimde geleneksel toplumun bir ozelligi olarak goriilen tutuculuk 
da, biirokraside yapisal sorunlarin olugmasina neden olabilmektedir. Kamu 
yonetiminde icraatlar genellikle yonetilenlerin bilgisi diginda yapilmakta- 
dlr. Yonetenlerin yonetilenler tarafindan denetlendigi demokratik iilkeler- 
de, kurumlar etkin olarak fonksiyonlarlnl yerine getirdiklerinden dolayi bii- 
rokraside yozlagmaya az rastlanmaktadlr. Bu durumda mevcut olanlarin da 
azaltilmasl miimkiin olmaktadlr. Batida geligmig ve kurumlagmalarlnl ta- 
mamlamlg iilkeler kamuoyunda yozlagma unsurlarlnln gok az giindeme gel- 
mesi bunun en garpici ornegidir (Coban, 1999:4). Yonetilenlerin yonetim 
diginda tutulmasi durumunda, yoneticilerin ve memurlarin, gegmigten beri 
yaptlklari iglemleri ve allgkanliklari yeni gartlara gore degerlendirmekten 
kaginmalar~, eski yap1 ve uygulamalara silu bir gekilde baglanmalari ka~inil- 
maz olmaktadir (Eryilmaz, 1995:23%. Durum boyle olunca, yozlagmaya 
neden olan yerlegmig ozellikleri degigtirmek de qok zor olmaktadir. 

b) 1glemsel Sorunlar: Kamu biirokrasimizin kargi kargiya oldugu ig- 
lemsel sorunlardan en onemlilerinden birisi, kuralcillk ve sorumluluktan 
kagmaktlr. Kuralcllik genellikle yasalarln ayrintili olarak diizenlenmesi ve 
yoneticilerin olaylar ve sorunlar karglsinda inisiyatif kullanmamasinin bir 
sonucudur. Ya da halka kargl duyulan bir kugkunun iiriiniidiir. Kurallarln 
aynntlli olmasl ve personele takdir haklunln verilmemesi, bir yoniiyle yasa- 
ma organinin biirokrasiyi kendi iradesi dogrultusunda igletme istegine bag- 
Iidlr. Diger yoniiyle ise iist diizey yoneticilerin alt kademelerde galiganlari 
kendi iradelerine tabi kllma ve denetimleri altinda tutma egiliminin bir so- 
nucudur (Eryilmaz, 1995:235). 

Agiri kuralcillk ve sorumluluktan k a ~ m a ,  biirokrasinin patolojik bir 
sonucu olarak biirokratizme yo1 agmaktadlr. Bu durum; biirokrasiye ait de- 
gerlerin zamanla yozlagarak ayrlntlll kurallara baglillk ve formalite diigkiin- 
liigiine yo1 acmasi, dolaylslyla iglemlerde gecikmelerin olmasi ve sonuqta 
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aglrl klrtasiyecilige ve sistemin geq iglemesine neden olunmasl; gorevlerin 
aglrl parqalanmasl, bunun da kararlarln allnmaslnda gecikmelere neden ol- 
masl, biitiin temaslarln yazlll yapllmaslndan dolayl sorunlarln gekli olarak 
sonuqlandlr~lmasl istegi ve bu siireq iqerisinde geligen burokratik iislubun 
biirokrat olmayanlarca anlagllamamasl (Avgar, 1998: 19) gibi bir qok neden- 
den olugmaktadlr. Asllnda butiin bunlarln temelinde kamu hizmetlerinin ig- 
leyiginin ayrlntlll kurallara baglanmasl yatar. Ayrlntlll kurallar, yonetimin 
igleyigini yavaglatmakta, tembel yoneticiye mazeret kaynagl olugturmakta 
ve yetkilerin kotiiye kullan~lrnas~na ortam hazlrlamaktadlr (Eryllmaz, 
1995:235). Ayrlntlll kurallar halkln yonetime katllmaslnl engelledigi gibi, 
yozlagmanln ortaya qlkmamasl iqin bir kalkan iglevi de gorebilmektedlr. 

Kamu burokrasimizin yozlagmaya neden elan onemli sorunlarlndan 
birisi de orgiitlenme bozukluklar~ olarak gosterilmektedir. Norm kadrolarln 
saptanmamlg olmasl, biirokratik yaplda istege bag11 degigikliklerin yapll- 
mas1111 kolaylagt~rmaktadlr. cegitli pozisyonlara iligkin gorev, yetki ve so- 
rumluluklar~n belirsiz olugu, qegitli karlglkllklara yo1 a~maktadlr. Kamu go- 
revlilerinin qogunda gorulebilen bu durum, gerek birimler gerekse personel 
araslnda yetki qatlgmalarlna neden olmaktadlr. Ayr~ca, bu belirsizlikten ya- 
rarlanmak isteyen birim ya da kigiler, yetki aglmlna da gidebilmektedirler. 
Diger taraftan sorumluluklar~n belirlenmemig olmasl, yapllan yanllgllklara 
ve verilen zararlara yo1 aqanlar~ ortaya qlkarmaya engel olmaktadlr (Culpan, 
1980:36). 

Yozlagmaya neden olan diger bir sorun da hlz11 personel devridir. Da- 
ha oncede bahsettigimiz gibi siyasallagmadan kaynaklanan ganimet sistemi 
uygulamada kamu personelinin h1z11 degigimine neden olmaktadlr. Bunun 
sonucu olarak da personel devri yiiksek olmaktadlr (Culpan, 1980:33). Per- 
sonel devrinin yiiksek olmasl da, yeterlilik ilkesinin uygulanmasln~ engelle- 
mekte ve kamu burokrasisinde istikrar bozularak, yonetimin iyi gekilde yii- 
riimesi engellenmektedir. 

c)Uygulamada Y ozlagmanln Kapsaml ve Boyutu 

~ l k e m i z  aqlslndan diigiindugiimiizde, kamu burokrasisinde goriilen 
yozlagmanln kapsamlnl ve boyutunu gorebilmek iqin son on yllda gerqekle- 
gen olaylara bakmak yeterli olacaktlr. ~ z e l l i k l e  bu donemde biirokraside 
goriilen partizanllklar, arpallk geklinde degerlendirilen kurumlarln olugma- 
SI, literaturde patronaj olarak adlandlrllan, ehliyetsiz kigilerin kamu kurum- 
larlnda istihdaml, siyasal iktidarlarln icraatlarlnl aqlkllk ve geffafllk iqerisin- 
de surdurmemeleri, bask1 ve q~kar  gruplarlnln biirokrasi ve siyasiler uzerin- 
deki etkinlikleri, iktidarln kigisellegmesi. somut olarak ortaya qlkar~lan riig- 
vet ve yolsuzluk skandallarl (Aktan, 1992: 108-1 18) (Callgmanln kapsaml 
aqlslndan somut olarak bu olaylara deginilmeyecektir), yozlagmanln kapsa- 
ml ve boyutunu rahatllkla gozler oniine sermektedir. 
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Kamu biirokrasisinin yozlagmaslnln kapsam ve boyutu, bu durumun 
ekonomik etkileri belirlendiginde de qok aqlk bir gekilde karglmlza qlkacak- 
tlr. Her geyden once yozlagma ile ekonomik kaynaklar israf edilmektedir. 
Kamu kaynaklarl kotu kullan~lmakta ve dagltllmaktadlr. Bask1 ve ~ l k a r  
gruplarlnln devletten ekonomik transfer elde etme qabalarl, milli ekonomi- 
deki optimum kaynak daglllmlni bozmaktadlr (Aktan, 199259). Yozlagma 
sonucunda kamu harcamalarlnda da belirgin bir artlg olmaktadlr. Bu durum 
da vergi yiiku iizerinde bir artlga neden olmaktadlr (Aktan, 1992:60) Boyle- 
likle yozlagma sonucunda dar bir kesim gelirini artlr~rken, vergi yiikiiniin 
artmasi ile tiim toplum cezaland~r~lm~g olmaktadlr. 

B- Turk Kamu Biirokrasisinde Y o z l a p a  Eg'iliminin Onlenmese' 

Daha once de belirtildigi gibi, yozlagma olgusunun soyut ozelliginden 
dolayl qoziimu de oldukqa zor olrnaktadlr. Temelde sorun insan faktoriinden 
kaynaklandlgl iqin, bu alanda getirilecek qoziirnlerin ~ o k  boyutlu ve olabile- 
ceklere gore dugiiniilmesi gerekmektedir. Cunku, ozellikle iilkemiz apsln- 
dan diigiiniildiigiinde biirokrasimizin yozlagmaslna kargl allnan tedbirler, 
~ o k  gabuk ~oziilmiig, bu duruma kargl da tedbir allnmadlgl iqin, bu alanda 
sorunlar ylllardlr birikerek bugiinkii haline ulagmlgtlr. 

a) Hukuki Diizenlemeler ve Yozlasma 

Kamu biirokrasimizin yozlagma egilimini engelleyebilmek iqin, bu 
galigma kapsamlnda degerlendirmeye aldiglmlz alan sorunun hukuksal yo- 
niidiir. Ciinkii yozlagma olgusunun toplumdan kaynaklanan yoniinii engel- 
leyebilmek, sosyal, kiilturel ve ekonomik alanda allnacak tedbirlerle ger- 
~eklegebilecektir. 

~ l k e m i z d e  kamu burokrasisinin yozlagmas~nln engellenmesine yo- 
nelik en onemli hukuki diizenlemelerden birisi, 3628 Say111 Mal Bildirimin- 
de Bulunulmas~, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu'dur. Kanun 
yalnizca riigvet suqunu kapsamamaktadir. Gene1 olarak yolsuzluk iqine gi- 
ren, ihtilas, irtikap, zimmet, kaqakqlllk, ihalelere fesat kar~gtlrma, devlet slr- 
larinin a~lklanmasl, hakslz ma1 edinme vb. suqlar bu kanun kapsamlnda dii- 
zenlenmekte ve bunlarin takip ve muhakeme usullerini diizenlemekte- 
dir(Aktan, 1992:78-79). 

Biirokraside yozlifgmanln ijnlenmesi Ile ilgili en temel kanun, Tiirk 
Ceza Kanunu'dur. Kanunun ikinci kitabln~n ii~iincii bablnda "Devlet Idaresi 
Aleyhinde 1glenen Ciiriimler", bagllgl altinda; basit zimmet, nitelikli zim- 
met, denetim gorevinin ihrnaiiyle zimmete sebebiyet verme, Devlet hesabl- 
na yapilan allm, satlm ve yaplma fesat kar~gtirma, Devlet namlna malzeme 
alim-satlmlnda memurun ticaret yapmasl, irtikap ve riigvet su~larl  sayllmlg- 
tlr. Ayrlca bu kanun kapsamlnda gorevi kotiiye kullanma, gorevi ihmai ve 
belgede sahtekarllk yapma s u ~ l a r ~  da diizenlenmi gtir(Aktan, 1992:s 1-87). 
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Devlet Memurlarl Kanunu kapsamlnda da, siyasal yozlagmayl engel- 
lemeye yonelik duzenlemeler bulunmaktadlr. 29. Maddede memurlarln he- 
diye almalar~ vb. durumlarl duzenlenirken, 30. Maddede devlet memurunun 
qallgtlgl, mensubu oldugu kurumdan her ne adla anlllrsa anllsln, her hangi 
bir menfaat saglamas~n~n yasak oldugu belirtilmektedir. 

1913 tarihli ve halen geqerliligini surduren Memurun Muhekamatlna 
Dair Kanun-u Muvakkat da, memurlarln gorevden dogan ve gorevleri slra- 
slnda igledikleri suqlarla ilgili duzenlemeler getirerek, yozlagma sorunlarlna 
qozum olabilecek yaptlrlmlar iqermektedir.(Aktan, 1992:88). Ulkemizde 
bu hukuki duzenlemelerin takibinden sorumlu, yasama, yurutme ve yargl 
denetimini uygulayacak yeteri kadar organ da bulunmaktadlr. 

~ l k e m i z d e  kamu burokrasisinin yozlagmas~n~n engellenmesinde, el- 
bette ki, bu hukuksal duzenlemelerin ve yapllacak olan yeni hukuksal du- 
zenlemelerin pay1 qok buyuk olacaktlr. Ancak kamu burokrasisini kurum- 
sallagtlrlp rasyonellegtirirken, yarglyl da yiirutmeden baglrnslz bir hale,,ge- 
tirmez isek, demokrasi uygulamasl yerine "kleptokrasiye kayan bir yopullst 
patronaj rejimi" olugturmug oluruz. Bu durumda da halkln demokrasi denil- 
diginde anladlgl, kendi kendini yonetebildigi erdemli bir rejim olmaylp, si- 
yasal partilerle bazl organize kuquk gruplara, kamu burokrasisinin olugtur- 
dugu kaynaklar~ sunan bir yap1 anlagllmaya baglanlr (Kalaycloglu, 1996:63) 
Bu durum ise, burokrasinin yozlagmaslna engel olmaktan ~ o k ,  gelecek y11- 
larl da ipotek altlna alacak gekilde, yaganacak yogun yozlagmaya onemli bir 
zemin haz~rlayacak, sorunlarln qozumunu ~ o k  zorlagtlracaktlr. 

b) Yozlasmanln Enzellenmesine Yonelik Cozum Onerileri 

Simdiye kadar da ifade edilmeye qallglldlgl gibi burokrasinin yozlag- 
masl, soyut ozelliginden ve toplumsal kaynakll olmas~ndan dolay1 oldukqa 
zor onlenebilmektedir. Biirokratik sistemin ~evresindeki sorunlar ve bozuk- 
luklar burokrasiye yanslmaktadlr. Burokrasi, siyasal, ekonomik, toplumsal 
ve kulturel ortamdaki olumsuzluklar~, yozlagma oranlnda qok iyi yanslt- 
makta (Culpan, 1980:39), yozlagmanln onlenmesi ise, siyasal, ekonomik, 
toplumsal ve kiilturel ortamdaki olumsuzluklar~n qozumune bag11 oldugu 
iqin kolay olmamaktadlr. 

Yozlagmaya neden olan davranlglarlnln kaynagl ve yogunlugu ile toy- 
lumsal yap1 ve degigim siireci araslda bir bailant1 kurulduktan sonra uygula- 
ma alanlna yanslyan diizenlemelerle yolsuzluklar~n onlenemeyecegl lleri 
surulebilir. Devlet kurumunun ortaya q~kmaslndan sonra hiqbir yerde ve 
hiqbir donemde yolsuzluklar~ onlemek toplumsal bir gerqeklik olmaktan q1- 

karmak miimkun olmam~gtlr. Toplumsal gerqeklik ve buna bag11 olarak olu- 
?an insan dogas!, yolsuzluk davranlglar~nln kaynagldlr. Ancak yolsuzluk 
davranl~lar~nln yogunlugunu azaltabilecek onlem ve uygulamalar mum- 
kundur (Saylan, 1995: 17). 
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Genelde ulkelerde burokrasinin yozlagmasi ile miicadelede belli yon- 
tender uygulanir. En sik goriilen yontem, polis ya da bagka kamu gorevlile- 
rinden olugan ozel aragtirma ve kogugturma daireleri bulunmaktadlr. Diger 
bir yontem yasalara dayanilarak ad hoc yani geqici ozellikte kurullarin olug- 
turulmasidir. Bagka bir yontemde ise, yasama organi iqerisinde aragtirma ve 
sorugturma komisyonlarl kurulabilmektedir (Ergun, 1978:27). ~ l k e m i z d e  
bu alanda yasama organimlz ve yargi organi olarak Danigtay benzer iglevler 
gormektedir. 

Ulkemizde yozlagmaya neden olan sorunlarla miicadele konusunda 
gorevli Sayigtay ve Bagbakanlik Yuksek Denetleme Kurulu da onemli bir 
konumda bulunmaktadirlar. Ancak yapilan denetimlerin sonuqlari aqisin- 
dan bagarill olundugu soylenemez. Yolsuzlukla miicadele konusunda en 
biiyiik giiq Devlet denetim kuruluglarindadlr. Ancak bu kuruluglarin seqkin 
personelinin enerjilerini en iyi gekilde kanalize etmek ve degerlendirebil- 
mek iqin bazl orgiitlenme yijntem ve iyilegtirme qabalari gerekrnektedir. Bu 
dogrultuda oncelikli yapllmasi gereken denetim kuruluglarl arasinda bir bir- 
likteligin saglanmasidlr (Inan, 1993:9). 

Genel olarak temel bir yaklaglmla yozlagmaya neden olan sorunlarla 
miicadele etmenin yolu olarak, her tiirlii ekonomi k girigimi , kaynak kulla- 
nim ya da tahsisini tamamen pazar mekanizmaslna birakan minimal devlet 
anlaylgina geqilmesi belirtilebilir. Bu gekilde yozlagma sorunu ortadan kalk- 
mig olacak veya en azindan marjinal diizeye inecektir (Saylan, 1995: 13). 
Ancak bu oneri oldukqa kapsamli ve gerqeklegtirilmesi zor bir yontemi iqer- 
mektedir. Dolayis~yla bu yontemin uygulanamamasindan dolayi qaresiz ka- 
llnamaz. Farkli yontemleri devreye sokmak gerekir. Bu siireqte, yozlagma- 
nin onlenmesi konusunda deneyimi olan iilkelerden de yararlanmak gerekir. 

Amerika Birlegik Devletleri, yozlagmanln onlenmesine yonelik me- 
kanizmalara sahip en bagarill iilkelerden birisi olarak kabul edilmektedir. 
Ulkede 1970 tarihli Watergate skandall qerqevesinde birqok yeni mekaniz- 
malar geligtirilmigtir. Genel Denetqiler Ofisi, Hiikiimet Ahlak Biirosu vb. 
gibi. Bu yeni kurulan birimler ornek qaligmalariyla yozlagmanin onlenmesi 
iqin girigimlerde bulunmuglardir. 0rnegin 1972 yilinda Hiikiimet Ahlak Bii- 
rosu ozel bir rehber hazirlayarak, hediyeler, mali qikar saglama vb. konular- 
da kamu gorevlilerine aqlklaylci bilgiler vermigtir. Son ylllarda da bu tiir qa- 
ligmalar devam etmigtir. Bagkan Clinton goreve geldigi ilk gun ozel bir 
emirle bir ahlak kornitesi olugturmug ve kendi beg yilllk donemi boyunca bu 
alanda komitenin etkin bir gekilde qallgmaslni saglayacaglni vaat etmigtir. 
Bu iilkede 1995 yillnda kabul edilen lobiciligi ortaya qlkarma sozlegmesi, 
lobicilikte yapllanlar~, bu ugurda harcanan paralarl ve miigterilerin kaydl gi- 
bi bilgileri, Kongre ve alt birimlerinin bilgisine sunulmasl zorunlulugunu 
getirmigtir (OECD, 1996/a:48). 1993 ylllnda kamu yonetiminde yozlagma- 
nln engellenebilmesi igin, Vatandag Sikayetleri Iqin Geqici 1gbirligi Komis- 
yonu olugturulmugtur. Kamu hizmetleri ile ilgili olarak vatandaglarln imti- 
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yazlarina uygun olarak gikayetleri denetleyen bu komisyon yedi ilke etrafin- 
da gekillenmigtir. Bunlar; ulagilabilme ve halka donukliik, kolay anlama ve 
kullanma, uygun kullanma imkan~ tanlma, zaman slniri koyma ve vatandagl 
geligmelerden haberdar etme, kapsaml~ ve geligmig aragtirma, halkln istek- 
lerine sayg111 olma, etkili bir sunum, hizmetlerin istenen yonde geligmesi 
iqin bilgi tedarik alt yapisinln kurulmasi olarak sayllabilir (OECD, 
1996lb: 166). 

Kamu biirokrasisindeki yozlagmay~ onlemeye yonelik bu tedbirler, 
goriildugii gibi daha qok hukuksal ve idari yap~lanma ile ilgilidir. Ulkemiz- 
deki bu alanda yapilacak duzenlemelerde bu uygulamalar rahatllkla ornek 
olarak allnabilir. Ancak ornekler allnlrken kamu yonetiminin genel ozellik- 
leri de dikkate alinmalldir. Cunku yapllan aragtlrmalar, ozel sektor kurulug- 
lar~nin geleneksel yonetim pratiklerinden yeni yonetim anlayiglarlna geqigi- 
nin ve bu sureqte kurulacak yeni birimlerin benimsenmesinin en fazla 6 yll 
siirebilecegini, ancak bir kamu kurumunun benzer siireci, 10 y~ldan daha 
fazla bir surede yagayacaglni gostermektedir (OECD, 1995:SO). 

Yozlagmanln onlenebilmesi iqin en bagta burokrasinin olumsuzlukla- 
rlnln giderilmesi gerekmektedir. Bunun iqin; etkin drg siyasi denetim, 01- 
dukqa esnek orgiitlenme, iyi bir liderlik ve yonetim, kurum iqinde yetki devri 
yoluyla orta ve alt duzeydeki yoneticilerin sorumluluklarin~n artirilmasi ve 
kirtasiyeciligin onlenmesi, adil personel yonetimi, yonetim iqi igbirliginin 
geligtirilmesl, orgutteki amaqlar~n, yontemlerin, iglemlerin kurallarin ve so- 
nuqlarin devamll olarak gozden geqirilmesi, aglri kuralclliga kaymayi onle- 
yecek iyi bir ig  ahlakl, etkin halkla iligkiler, yonetimin ilgi, ele~tiri ve dene- 
tim yoluyla yonetim d~g~ndakiler taraflndan anlaylmasln~n saglanmasl, ya- 
sal ve kurumsal olarak yonetimde aqlkllgin benimsenmesi, kamunun kuqiil- 
tiilmesi ve kamu kurumlarlnin rahat denetlenebilecek biiyiikliikte tutulmasl, 
kamu kurumlarlnin miimkun oldugu olqiide rekabete aqilmasl (Eryilmaz, 
1995:226-227) gibi tedbirler oncelikli olarak diigiiniilebilir. 

Butun bu tedbirlerin sonuq verebilmesi iqin, kamu gorevlisinin kamu 
hizmeti yaptlglnln bilincinde olmasl ve "devletin malrnln deniz olmadlgl- 
nrn" farlona varmasl ve yapilan yanllgligin bir gun mutlaka ortaya qikacagl- 
nl ve geri donulmez bir yola girilecegini bilmesi gerekmektedir (dzbilen, 
1999:97). Bunun yanlnda Devlet, yolsuzlukla mucadelede aqlk, kararli ve 
geffaf olmalldlr. Kamu qallganlarlnln ucretlerinin iyilegtirilmesi, devlet bi- 
lincinin yerlegtirilmesi, etkin oto kontrollerin saglanmasl, qaliganlarin ciddi 
bir ma1 varlrgi bildirim sistemi ile izlenmesi, kontroller slraslnda yolsuzluga 
bulagtlgl belrrlenenlerin sert bir gekilde cezalandlrilmasl, cezalarda surekll- 
ligin saglanmasl, yargl bag~mslzllglnln saganmas], politikacllarln yarg~ya 
mudahalesinin engellenmesi, siyasl partilerrn temiz toplum yerine temiz si- 
yaset geklinde yen1 bir soylemi benimsemelerinin saglanmasl ve tum bu on- 
lemlerin zamana yayllarak kararli bir gekilde yerine getirilmesi gerekmekte- 
dir (Ozbilen, 1999:98). 
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Burokraside yozlagmanln onlenebilmesi igin gerekli diger bir yontem 
de, yonetilenlere yaklnma hakklnln tanlnmasl olacaktlr. Bu gekilde kamu 
gijrevlilerinin denetlenebilmesi yolu agllacaktlr. Yaklnma hakkl sayesinde 
yetkili kigi ve makamlar inceleme ve denetleme iqin harekete geqirilebil- 
mektedir (Y agamlg, 1982:38). Bu baglamda duygularl incinmig olan kigile- 
rin, hukumet kuruluglar~na, memurlarlna ve ig gorenlerine kargl, adaletsiz- 
lik ve kotu yonetime iligkin olarak yaklnmalarln~ alan, baglmslz bir iist dii- 
zey kamu gorevlisinin baglnda bulundugu, anayasa ya da yasa ile kurulan ve 
Ombudsman olarak isimlendirilen bir birimin olugturulmas~ da duguniilebi- 
lir (Hansen, 1996: 195). Boylelikle yonetimde yozlagmaya kargl elegtirme, 
duzeltici eylemler onerme ve bulgularlnl kamuoyuna duyurma fonksiyonla- 
rinl gorecek resmi bir birim olugturularak bagarlll olunabilir. 

1990'11 ylllardan itibaren, tum dunyada yonetimde yozlagmaya karp 
yogun miicadeleler baglatllmlgtlr. Cunku yozlagmanln birqok agldan vermig 
oldugu zararlar goriilmiig, bu durumun analizleri yapilmlgtlr. Sorunun cid- 
diyeti uluslararas~ platformlarda da qozum aray~glarlnl giindeme getirmigtir. 
 meg gin, Turkiye'nin de aralarlnda bulundugu 60 iilke, 1993 ylllnda Ber- 
lin'de kurulan Uluslararasl Seffaflik Kurumu'na iiye olarak soruna olan du- 
yarlil~klar~ni gostermiglerdir. Bu orgutun amacl, evrensel ahlak kurallarlnln 
uygulanmas~n~ tegvik ederek ozellikle biirokraside gorulen yozlagmay~ 
azaltmaya ~allgmaktlr. 1ki yllda bir kongreler duzenleyerek kamuoyunun 
dikkatini bu alana qekrneye gaba sarf etmektedir. 0rgiitun yaptlgl onemli bir 
qaligma da, yayinlanan Yolsuzlugu Algllama Endeksleridir. Bu endekslerde 
iilkeler yolsuzluk boyutlarlna gore slralanmakta ve 10 uzerinden puanlan- 
maktadlrlar. Yolsuzlugun en az oldugu ulkeye 10 puan verilmekte, yolsuz- 
luk arttlkqa bu rakam agagiya gekilmektedir. Turkiye'de bu rakam,1995 ylll 
iqin 4.1010, 1996 y111 iqin 3.541 1, 1997 ylll iqin 3.21 12, 1998 ylll iqin ise 
3 -41 3 olarak belirlenmigtir (dzbilen, 199996). Rakamlardan da anlagllaca- 
gl gibi, Tiirkiye'de yozlagmanln en onemli sebebi olarak gorulen yolsuzluk- 
larln fazla oldugu ve siirekli olarak da arttigl soylenebilir. Kurulugun yayln- 
ladlgl yllllklara gore, yolsuzluk olayln~n en az rastlandlgl iilkeler slraslyla 
Yeni Zelanda, Danimarka ve Singapur; en ~ o k  rastlandlgl iilkeler ise, Ende- 
nozya, Gin ve Pakistan'dir. Yolsuzlugun en qok rastlandlgl iilkeler listesinde 
Tiirkiye'nin yeri 13. slradlr ve hiq de parlak degildir. Yolsuzlugun en az rast- 
landigl iilkeler araslnda ABD 14, Fransa 17. slrada iken iilkemiz 29. slrada 
yer alabilrnigtir (Selquk 1997: 1 I ) .  

Y olsuzluk olaylarlnln kamuya yanslrnasl, en demokratik toplumlarda 
bile qogu kez aysbergin su iizerinde kalan klsml olarak degerlendirilebilir. 
Yolsuzluk tanlml geregi ortaya qlkarllmasl ve kanltlanmasl oldukqa zor bir 
davranlg turiidur. Bununla beraber sadece karnuoyuna yanslyan yolsuzluk 
olaylarlnln slkllg~na bakarak bu davranlg tiiriiniin yogunlugu ile ilgili deger- 



lendirmeler de yapllabilmektedir. Y ukarda bahsettigimiz degerlendirmeler 
bu gekildedir. Ancak, olaylarin kamuoyuna yansimayanlarin~ ortaya qikara- 
bilmek, ozellikle de uluslararasl kuruluglarln bunu tespit etmesi, oldukqa 
zordur. 

Burokraside yozlagmanln onlenebilmesinde, siyasal sistemde yer 
alan yasal otoritenin halk otoritesi oldugu bilincinin yerle~tirilmesi qok 
onemlidir. Halk siyasal iradeyi kendi iradesi olarak benimsemelidir. Kamu 
yonetiminin ozerklegme yonundeki egilimi, halk iradesinden soyutlanma 
olacagl gerekqesi ile engellenmelidir. Kamu yoneticisinin kendini halk kar- 
glslnda efendi degil hizmetqi olarak gormesi saglanmalldlr. Yasal qerqeveler 
yalinlagt~rilmali, formaliteler en aza indirilmelidir. Boylelikle kamu yoneti- 
minin igleyiginin denetimi de qok basitlegecek ve herkes tarafindan rahatlik- 
la yapllabilecektir. Kanunlarda ve yor~etmeliklerde yolsuzluk konusu qok 
iyi tanlmlanmalidlr. Kanunlarln esnek olmasl onlenmeli, yoruma aqlk ve is- 
teyenin istedigi gibi kullanabilecegi bol yorumlu kanunlarln yapilmaslndan 
kaqlnilmalidir. Denetim mekanizmalarlnln artlrilmasi aqis~ndan kitle ileti- 
gim araqlarinln onundeki turn engeller de kaldlr~lmalldir. En onemli qozum 
yontemlerinden biri olarak kamu yoneticileri durustluklerini zorlamayacak 
gekilde maddi imkanlara sahip kil~nmalarid~r. Bu qozum yontemlerinin ya- 
ninda; siyasilerin ve burokratlarln servetlerinin aqlklanmasi ve yayinlanma- 
si, bakanlara ve yuksek yoneticilere uygulanacak bir ahliik yasaslnln kabul 
edilmesi, duzenleme ve karar yetkilerinin uygun bir biqimde qegitli yonetim 
duzeylerine devredilmesi ve yerinden yonetlme aglrllk verilmesi, allm-sa- 
tim ve ihale iglerinin akilci esaslara baglanmasl, qegitli demokratik ulkelerin 
deneylerinden yararlanarak seqim sistemlerinde gerekli duzeltmelerin ya- 
pilmasl, yolsuzluk yapan kigilerin kamuoyuna sergilenmesi yonteminin uy- 
gulanmasi, kamu yoneticilerinin kamu hizmetinden emeklilik ya da herhan- 
gi bagka bir nedenle ayrllmalari durumunda, bu kigilerin ozel ticaret ya da sa- 
nayi kuruluglarinda belirli bir suie iqin gorev almalarlnin yasaklanmasl yo- 
lunda duzenlemeler yapllmasi, Hukiimetler tarafindan yolsuzluklari onle- 
yebilecek gekilde onlemlerin allnmaslnda oneriler hazlrlayacak, aragtlrma- 
lar yapacak bir kurum olugturulmasi gibi daha da qok artlrabilecegimiz yon- 
temler uygulamaya sokulabilir. 

~ l k e m i z d e ,  burokratik mekanizmanln iyi iglememesine neden olan 
sorunlarin qozumii, bir taraftan burokrasinin qevresinde siyasal, ekonomik, 
toplumsal ve kultiirel alanlarda bazi onlemlerin allnmasinl gerekli lulmakta- 
dir. Diger taraftan da, burokratik sitemin kendisine donuk onlemleri gerek- 
tirmektedir. ~yilegtirme etkinlikleri, burokrasinin iqinde ve diglnda blrlikte 
alinlrsa ve uygulanabilirse ancak anlamli ve etkili olabilir. Bu gekilde burok- 
rasideki yozla2manln nedenleri de daha iyi belirlenecek ve qozumlerde de o 
derece bagarili olunacaktir. 
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