INJOSOS AL-FARABI INTERNATIONAL JOURNAL ON SOCIAL SCIENCES/ AL-FARABI ULUSLARARASI SOSYAL BILIMLER DERGISI
ISSN - 2564-7946 2018 Vol. 2/2

REFORM VE CIKAR: KAMU TERCIHI TEORISi
PERSPEKTIFINDEN KAMU YONETIMi TEMEL KANUNU PROJESI

ismail KURUN®

OZET

2003 yilinda hazirlanan, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu” olarak adlandirilan ve Tirk kamu ydnetiminde
genis capli ve kokli bir reform yapmay1 amaglayan proje ¢esitli toplumsal kesimlerin direnisiyle karsilasti ve
kadiik kalarak yasalagsamadi. S6z konusu reform yasasinin olusturulma siirecindeki direnis, siyasi davranislari
cikar giidiilerini temel alarak agiklamaya c¢alisan kamu tercihi teorisi acisindan incelenebilecek bir
fenomendir. Bu bakimdan bu makalenin temel amaci s6z konusu reform siirecini kamu tercihi teorisi
perspektifinden analiz etmek ve s6z konusu direncin arkasinda yatan saiklerin ideolojik mi yoksa ¢ikar temelli
mi oldugu sorusuna kamu tercihi teorisinin rant koruma ve kollama gibi analiz araglarint kullanarak cevap
vermektir. Teorinin agiklayamadigi ve ideolojinin daha biiyiik rol oynadig: diisiiniilen durumlar ise Heper’in
askin devlet — aragsal devlet kavramlastirmasi ¢er¢evesinde analiz edilmistir. Sonu¢ olarak makale, Kamu
Yonetimi Temel Kanunu adli reform tasarisinin basarisiz olmasinin basat sebebinin geleneksel Tiirk kamu
yonetiminin dagittig1 rantlarin, sahiplerince giliglii bir sekilde korunmak istenmesi oldugunu ileri siirmekte ve
kamu yonetiminde reform yapmaya yonelik ¢ikarilan bazi dersler ve oneriler ile son bulmaktadir.
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REFORM AND INTEREST: THE PROJECT OF THE BASIC LAW ON
PUBLIC ADMINISTRATION IN TURKEY FROM THE
PERSPECTIVE OF THE PUBLIC CHOICE THEORY

ABSTRACT

Prepared in 2003, dubbed “The Basic Law of Public Administration” and aimed at a full-fledged and
fundamental reform in the Turkish public administration, the Turkish public administration reform project
met with the opposition of various social groups, which brought about its failure to be passed into law. The
opposition this reform project faced is a phenomenon that is fitting to be examined from the perspective of
public choice theory which argues that political behaviors can be best understood as attempts to seek interest.
The main objective of this article is to analyze the reform process in question from the perspective of public
choice theory. When this theory falls short of exploring the source of this motivation, Heper’s
conceptualization of transcendental state — instrumental state was employed. In conclusion, this article
suggests that the major reason for the failure of this reform project is the fact that the rents that were being
distributed by the traditional Turkish administration were forcefully protected by those who have been
receiving them. The study ends with several lessons drawn and suggestions as to how to do public
administration reform.

Key words: public administration; reform; public choice

1 wl T .
Doktora Ogrencisi, Ankara Universitesi, ismailkurunl@gmail.com

85



1. GIRIS

Yonetim {izerine kafa yoranlar, uzun yillar, yonetimin “kamu yarar1” denilen belirsiz bir ideal ugruna
calistigin1 varsaydilar veya en azindan dyle olmasini umdular. 19. yilizyilda iktisat bilimi insanin rasyonel
maksimize edici (rational maximizer) oldugunu varsayarken, aym yiizyilda celiskili bir sekilde Abraham
Lincoln, demokrasinin halkin, halk tarafindan, halk igin ydnetimi oldugunu sdyledi. Boylece 20. yiizyila
girildiginde siyaset bilimi ve kamu ydnetimi alanlarinda, siyasi aktorlerin ve biirokratlarin kamu yarar1 i¢in
calistiklar1 dnkabulil yeterince sorgulanmadan varligim siirdiirdii. Ayni sekilde, demokrasinin insanlarin kamu
gorevlisi olunca hayirsever olacaklarina ve “halk i¢in” ¢alisacaklarina dair gizli varsayimina karsi gii¢lii bir
meydan okuma olmadi. Béylece homoeconomicus’us kamu gorevi iistlenince ahlaki kararlar alacagina dair
varsayim varligim siirdiirdii (Tullock, 2002: 4). Lincoln’un 6ngdremeyecegi derecede biiyiik yonetim
mekanizmalarinin halki pek de halk igin yonettigini diisinmeyen bazi ekonomistler, 20. yilizyilin ikinci
yarisinin baglarinda klasik iktisadin insanin rasyonel kar maksimize edici olduguna dair en temel varsayimin
ve iktisadin diger analiz araglarini kamu yonetimi ve politikaya uyguladilar ve kamu tercihi teorisinin
temellerini attilar (Butler, 2012: 15).

Ilk kamu tercihi teorisyenleri gittikce biiyilyen yonetim mekanizmalar1 karsisinda ydnetime ne
ihtiya¢ bulundugunu sorgulayip her seyin piyasa ile temin edilip edilemeyecegini sordular. Onlara goére bir
toplumda hemen her sey piyasa kosullarinda temin edilebilirdi, ancak bazi anlagmalara piyasa kosullarinda
girmenin pazarlik maliyeti (bargaining cost) oldukga yiiksek olacakti. Eger bir anlagmada, pazarlik maliyeti
bu anlagmanin sonucunda elde edilecek faydadan fazlaysa, bu anlagma 6nceden iizerinde mutabakata varilmis
bir usule gore yapilabilir ve sonrasinda anlagma hiikiimleri zorla uygulanabilirdi. Kamu tercihi teorisyenlerine
gbre bunu yapacak olan yonetimdir ve yonetimin asil islevi pazarlik maliyetlerini diisiirmektir. Ancak
yonetim, karar verdigi kamusal tercihlerde (public choices) kendi ¢ikarimi kollayabilir; nihayetinde
biirokratlar ve politikacilar da kar maksimize edici homoeconomicus’lardir. Kamu tercihi teorisi iste buradaki
ikilemi inceler. 20. yilizyilin ilk yarist boyunca piyasanin kusursuz ¢alismadig: gerekgesi ile kamusal sorunlari
yonetimin ¢o6zmesi isteniyordu. Kamu tercihi diigiiniirleri ise yoOnetimin de kusursuz calismadigini
savlamaktadirlar (Tullock, 2002: 9-11).

2. ARASTIRMANIN AMACI, ONEMIi VE YONTEMI

Tiirk kamu yonetimi reformu iizerine literatiir zengindir.? Ancak Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Temel
Kanunu adi altinda 2003’te hazirlanmaya baslanilan kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmast projesi,
heniiz kamu tercihi teorisi perspektifinden analiz edilmemistir. Bu makalenin amaci da kamu tercihi teorisi
perspektifinden bu projeyi analiz etmektir. Makalenin arastirma sorusu sudur: “Kamu tercihi teorisi
Tiirkiye ’de Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist adr altinda 2003 ’te baslatilan Tiirk kamu yonetiminin
yeniden yapilandwrilmasina yonelik reform projesini ve bu reforma karsi gésterilen direnci ne derece
aciklayabilir?” Makalede oncelikle kamu tercihi teorisi ana hatlariyla incelenecektir. Bu incelemede, kamu
tercihi teorisinin s6z konusu reformu ve bu reformun basarisizligini agiklayabilecek analiz araglarina 6zel bir
agirlik verilecektir.® Sonrasinda bu perspektif ve araglar sozkonusu reforma ve ona gosterilen direnise

2 Tiirk kamu yonetimi reformunu cesitli acilardan inceleyen bazi ¢alismalar igin bkz. Kutlu, O (2012), Karsilastrmali
Kamu Yénetimi: Teorik Cerceve ve Ulke Uygulamalari, Konya: Cizgi Kitabevi; Sobaci, M. Z. (2006), “Tiirkiye’de Kamu
Yonetimi Reformlarinin “Yeni Kamu Isletmeciligi’ Perspektifinden Bir Degerlendirmesi,” Akademik Arastirmalar
Dergisi, 28: 71-86; Cetin, S. (2010), “Tiirkiye’de Kamu Yo6netimi Reform Siirecinin Degerlendirilmesi: Aksayan ve
Isleyen Yénler,” Corum Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 19(3): 23-38; Yilmaz, A. (2007), “AB’ye Uyum
Siirecinde Tiirk Kamu Y&netiminin Déniisiimii Uzerine Notlar,” Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 17:
215-240; Lamba, M. (2014), “Yeni Kamu Yonetimi Perspektifinden Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Reformlar:: Genel
Gerekgeler Uzerinden Bir Degerlendirme,” Siileyman Demirel Universitesi IIBF Dergisi, 19(3): 135-152; Lamba, M.
(2015), Tiirkiye’de Yeni Kamu Yénetimi Anlayisinin Yansimalari: Hiikiimet Programlar1 Uzerinden Nitel Bir inceleme,”
Siileyman Demirel Universitesi IIBF Dergisi, 20(1): 127-141.

% Kamu tercihi teorisi standart ve iyi tanimlannus bir yontem olmaktan ziyade olaylari yorumlamaya yonelik bir bakis
agis1 Ve analiz araglari setidir. Bu nedenle zaten kamu tercihi teorisini kisaca da olsa bu kisa makalede incelemek miimkiin
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uygulanacaktir. Teorinin agiklamakta zorlandig1 hususlari aydinlatmak i¢in Heper’in askin devlet — aragsal
devlet ayrimina basvurulacaktir.

Anahatlariyla Kamu Tercihi Teorisi
Kamu tercihi teorisinin ortaya ¢ikisi ve temel tezi

Buchanan’in (1979: 184) “iktisadin ara¢ ve yontemleri ile siyasi karar alma siirecinin analizi” olarak
tanimladig1 kamu tercihi teorisi Tullock ve Downs gibi arastirmacilarin 1960’larin ortalarinda gelistirdikleri
biirokrasi analizleri ile ortaya cikmistir.* Bu 6ncii eserlerde biirokratlarin rasyonel bir sekilde kendi
cikarlarmin pesinden kostuklari varsayilmisti. Bunlar1 Buchanan ve Ostrom’un benzer c¢aligmalar: izledi.
Ancak kamu tercihi yaklasimimi tam tesekkiilli bir teori olarak ortaya koyan kisi Bureaucracy and
Representative Government (Biirokrasi ve Temsili Hiikiimet, 1971) adl etkili eserinde biirokrasinin iktisadi
bir teorisini gelistiren William Niskanen olmustur (Moe, 1997: 456-459). Bu eserinde Niskanen, biirokratlarin
kar maksimize ediciler oldugu varsayimina dayanarak, kendi biirolarinin iretim maliyetine dair bir bilgi
tekeline sahip olduklar1, bu bilgi tekelini istedikleri biiyiikliikte—ve genellikle gerekenden daha biiyik—
biitceleri yasamadan gegirmek i¢in kullandiklari, sonu¢ olarak gereckenden daha biiyiik ve verimsiz bir
yonetime yol actiklar1 gibi bazi temel dnermeleri teorik bir biitlinliik i¢inde ileri stirmiistiir (Niskanen, 2007).

Kamu tercihi teorisinin kamu yonetimi literatiiriine temel katkisi ve ayn1 zamanda temel tezi, bir
demokraside politikacilar, segmenler, ¢ikar gruplari, biirokratlar ve yasama iiyelerinin ¢ikarlart arasinda dogal
bir dengenin bulundugudur. Bu dengeye kamu tercihi teorisyenleri demokrasinin politik ekonomisi adini
vermislerdir. Ornegin, politikacilarin segmen kazanmak icin yaptiklar1 gosterisli secim kampanyalarini
finanse etmek ile ¢ikar gruplarinin kendi lehlerine olacak bir regiilasyonu (sézgelimi bir mal i¢in glimriik
vergilerinin yiikseltilmesi) yasama organindan ge¢irmek arasinda bir uyum vardir. Ancak bu, halkin
cogunlugunun cikarlartyla zit olacagindan, politikacilar bunu, sadece muhalif medyanin teshir etmesi
durumunda bundan fazlaca zarar gérmeyecek derecede yaparlar, ¢linkii segmen kaybetmek istemezler. Sonug
olarak bir demokraside atilacak her kamusal adim igin buna benzer bir politik iktisadi bir denge olusur.
Schumpeter buna, “demokrasinin bir bagka teorisi (another theory of democracy)” adim vermis ve tipki bir
piyasada gesitli iktisadi ¢ikarlarin arasinda rastlantisal, kendiliginden, “insan tasarimi”nin degil ama “insan
eylemi”nin sonucu olan bir iktisadi dengenin ortaya ¢ikmasi gibi bir demokraside de ¢esitli sosyo-ekonomik
cikarlarin arasinda kendiliginden bir siyasi denge ortaya ¢iktigini sdylemistir (Schumpeter, 1994: 269-84).

Kamu tercihi teorisyenleri bu fikri daha da gelistirerek piyasada mal ve hizmetlerin birbiriyle uyusan
veya zitlasan g¢esitli ¢ikarlarin olusturdugu denge sonucunda kendiliginden arz edilmesi gibi, demokraside de
kamu hizmetleri birbiriyle uyusan ve zitlagan ¢esitli ¢ikarlarin olusturdugu denge sonucunda kendiliginden
sunuldugunu (Niskanen, 2001: 259) savunmuslardir. Kamu tercihi teorisinin anafikri olarak
nitelendirilebilecek bu fikir, kamu tercihi perspektifinden kamu yonetimi ¢aligan arastirmacilart oyun teorisi
senaryolart kurmaya yonlendirmistir. Bir demokraside kamu yonetiminde yapilacak olan bir reformun hangi
pargalarinin hangi gruplarin ¢ikariyla uyusacagi ve hangileriyle celisecegi, bu uyusma ve gelismeler

degildir. Bu makalenin ilk yarisinda yapilacak olan sey, kamu tercihi teorisinin Tiirk kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi reformunun ve bu reforma karsi gosterilen direnci agiklayabilecek nitelikteki yorumlama bigimlerinin ve
analiz araglarmin teorik bir gergeve olarak ortaya konulmasidir.

* Gordon Tullock’un The Politics of Bureaucracy (1965) ve Anthony Downs’un Inside Bureaucracy (1967) adh ¢igir agici
eserleri kamu tercihi teorisinin temelini belirgin bir sekilde atan ilk eserler olarak zikredilebilir. Dahasi igin bkz. Mueller,
D. C. (ed.) (1997). Perspectives on Public Choice: A Handbook. Cambridge: Cambridge University Press. Kamu tercihi
teorisinin koklerini 18. yiizyil matematikgilerine ve ozellikle Fransiz filozof Marquis de Condorcet (1743-1794)’e kadar
gotiirenler de vardir. Bir 6rnek i¢in bkz. Rowley, C. K. ve Schneider, F. (ed.) (2004). The Encyclopedia of Public Choice.
New York: Kluwer Academic Publishers, 32.
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sonucunda o reformun hangi unsurlarinin basarili olma ihtimalinin oldugu ¢esitli senaryolar buna 6rnek olarak
verilebilir.®

Kamu tercihi teorisinin temel varsayimlari

Yukarida kamu tercihi teorisinin ana fikrinde goriildiigii gibi, bireycilik ve rasyonalite bu teorinin iki
temel 6n kabuliidiir. Buna gore kamusal eylemleri yapanlar sadece rasyonel bir sekilde kendi ¢ikar1 pesinden
kosan bireylerdir. Kamu tercihi teorisi arastirmacilari sinif, cemaat, cemiyet ve toplum gibi kolektivitelerin
kendilerine ait eylemlerinin bulundugunu ve bu eylemlerin bilimsel arastirmalara esas teskil edebilecegini
diistinmezler. Onlara gore sadece bireylerin yaptiklar: tercihler var olabilir. Ayrica bu bireyler, baskalarinin
faydasi (6rnegin kamu yarar1) i¢in ¢aligan kimseler degildir. Bireylerin her tiirlii eyleminin altinda para, giig,
itibar, gohret arayis1 gibi sahsi ¢ikarlar yatar. Kisaca bireyler rasyonel bir sekilde kar maksimize edicidirler
(Lane, 1990: 70-76).

Kamu tercihi teorisinin biirokrasi analizleri

Kamu tercihi literatiiriinde biirokrasi analizleri temelde iki sekilde yapilmaktadir. ilki, biirokratlarin
kendi ¢ikarlarini kollamalari sonucunda biirokrasinin nasil genisledigi ve bunun nasil verimsizlige yol
actigini, ikincisi de biirokrat-politikact iliskilerini ve politikacilarin biirokratlar1 denetleme yontemlerini konu
edinmektedir.® Bu bashkta ise Tiirk kamu yénetimi reformunun analizi i¢in daha fazla 6nem arz eden kamu
tercihi teorisinin ilk tiir biirokrasi analizleri iizerinde daha fazla durulacaktir.

Kamu tercihi okulunun ilk biirokrasi teorisini gelistiren kisinin Niskanen oldugu ifade edilmisti.
Niskanen’in biirokrasi teorisinin iki temel varsayimi vardir. Birincisi, biirokratlar siradan rasyonel maksimize
ediciler olarak giig, itibar ve para arayisi iginde olduklari i¢in siirekli kendi biitgelerini ve kendi altlarinda
calisan kisi sayisin1 artirmak igin ugrasirlar. ikincisi ise biirokratlar kendi biirolarinin giderleri ve iirettikleri
hizmetin finans1 hakkinda sahip olduklar1 bilgi tekelini istedikleri biiyiikliikte biitceleri politikacilardan
koparmak i¢in kullanirlar (Wintrobe, 1997: 433-434).

Bu temel 6nermelerin yanisira Niskanen bir dizi de yan 6nermeler sunar. Ona gore (1) biirokratlarin
tasarruf yapmakta bir ¢ikarlar1 yoktur; (2) biirokratlar kendi biit¢elerini biiyiitseler ve gereginden fazla para
harcasalar da iistlerindeki politikacilarin bu israfi denetlemeleri ¢ogu zaman zordur; (3) biirokratlar biitceyi
belirlerken herseyi biitgenin icine koyup ya al ya birak (take-it-or-leave-it) stratejisi uygulayarak, tim
biitcenin reddedilmesi miimkiin olmayacagindan tiim biitcenin kabul edilmesini saglayabilirler; (4)
biirokratlar kendi yoneticileri olan politikacilarla yakin temasta ¢alistiklarindan, onlara zarar verecek bilgi
yayarak imajlarin1 zedeleyebilirler; (5) biirokratlar ¢ikar gruplarindan riigvet ve hediyeler alarak onlari
kayirabilirler; (6) biirokratlar kendi baslarina bir segmen bloku oldugu i¢in siyasi partilerden tavizler
koparabilirler (Butler, 2012: 89-91). Baska bir dénemli biirokrasi teorisyeni Downs ise bunlara bir de genis
biirokratik kurumlarda innovatif kisilerin sorun ¢ikarici olarak goriildiikleri ve bir biironun giiclii bir destege
sahip olmasi durumunda digerlerinin istedigi degisime direnecegini ekler (Richarson, 2011: 25-26).

% Kamu yonetimi ve oyun teorisinin biraraya gelmesi sonucunda yeni kavramlarin iiretildigi de olmustur. Ornegin, siyasi
kurumlarin nasil igledigini agiklamaya calisan bir oyun teorisi senaryosu Kurma tesebbiisii sonucunda Tsebelis, “veto
oyuncular (veto players)” kavramini gelistirmistir. Buna gore bir siyasa, gerek bireyler gerek gruplar, bircok toplumsal
aktoriin uzlagmalarinin sonucunda istikrarmi korur ve bir siyasanin degismesi i¢in yeter sayida aktoriin statiikonun
degisiminden yana olmas1 gerekir. Bu dnermesinden sonra Tsebelis, bir demokrasideki ¢esitli aktorleri veto oyunculart
olarak isimlendirerek, her bir veto oyuncusunu bir kiime ile temsil edip bir kesigen kiimeler biitiinii olusturmus ve
kiimelerin kesisim alanlarin1 gri renkle boyamistir. Ona gore grinin tonu nerelerde en koyu ise o siyasalar en istikrarl
olanlar, nerelerde de agik ise, o siyasalar degisime en agik olanlardir (Tsebelis, 2002).

® Wintrobe (1997: 432-433) buna bir iigiinciisiinii eklemektedir. Ona gdre politika-biirokrasi gevrelerinde biirokratlarm
gosterdikleri davranis gesitleri ve 6zel biirokrasi — kamu biirokrasisi ayrimi iizerine analizler iiglincii bir arastirma
kategorisi olarak degerlendirilebilir.
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Niskanen ve takipgilerinin biirokrasi iizerine yaptiklar1 caligmalar biirokrasinin verimsizligi
olgusunun kamu yonetiminin en belirgin temalarindan biri haline gelmesine bilyiik katkida bulunmustur.
Kamu tercihi okuluna gore biirokrasinin verimsizligi kamu kurumlarinin iirettigi hizmetlerin sayilabilir
olmamasi nedeniyle, kendilerine ayrilan biitcenin irettikleri hizmetin {icretini asip agmadiginin kontrol
edilmesinin zor olmas1 sebebiyle ortaya cikar. Ornegin ordu, giivenlik hizmeti iiretir ve vatandaslar sonug
odakli bir gekilde silahlardan ve askerlerden ziyade giivende olup olmadiklarina gére hizmetin kalitesini
degerlendirir. Sorun iste burada ¢ikar. Bu giivenlik hizmetinin verimliligini denetlemek ve 6lgmek zordur. Bu
zorluk, kamu hizmet ve mallarinin tekel olmasi ve biirokratlarin maaglariin sunduklar1 hizmetin kalitesiyle
genellikle iliskili olmamasi gergegi tarafindan pekistirilir. Neticede biirolarin verimliligi denetimsiz ve
biirokratlar motivasyonsuz kaldiklarindan tiirii bityiik verimsizlikler olusur (Mueller, 2003: 363).

Niskanen’den sonraki ¢aligmalar biiylik 6l¢lide Niskanen’in actig1 yoldan gitmisler ve biirokrasinin
giicliniin kaynaklarini incelemislerdir. Baz1 arastirmacilar ise Niskanen ve takipgilerinin biirokratlarin gii¢
potansiyellerini ve kendi biirolarin1 genisletme temayiillerini abarttiklarim iddia etmis ve biirokratlar
denetlemenin o kadar da zor olmadigini ileri siirmiiglerdir. Ornegin biirokrasinin kamu sektdriinii genisletme
egiliminin biirokratlarin oy verme davraniglarint nasil etkiledigini arastiran bir ¢alismada, biirokratlar arasinda
idarenin biiylimesi taraftar1 olan sol partilere oy verilmesinin sivillerden sadece %5 daha fazla oldugu
bulgusuna ulagilmigtir. Ayrica bu %5°1ik fazlaligin kar maksimizasyonu ile bir ilgisinin olmamasi ihtimali de
vardir (Wintrobe, 1997: 437-438). Bagka bir elestirel ¢alisma kamu kurumlarimin biitcelerinin biiyiimesi ve
ilgili biirokratlarin maaslarinin artmasi arasindaki iliskiyi incelemis ve sonug olarak ikisi arasinda anlamli bir
iliskiye ulasamamustir (Wintrobe, 1997: 439).

Bu elestirel galigmalara gore politikacilar biirokratlar1 ara ara sorgulayarak gereksiz harcamalari
biiyiik oranda onleyebilirler; onlar1 biitge kesintileri ile cezalandirabilirler; aldiklar1 hediye ya da riigvetleri
tespit edip onlart halk oniinde teshir edebilirler; birkag tanesini ibret-i alem igin cezalandirip digerlerini
uslandirabilirler veya gesitli tesviklerle verimliligi gelistirecek mekanizmalar kurabilirler (Butler, 2012: 93).
Bir baska elestiri de bir kamu tercihi kuramcist olan Stigler’in ideolojinin demokrasilerde karar alim
stireclerinde ve siyasa yapiminda hi¢ roliiniin olmadigi iddiasmna karsi gelistirildi. Bu radikal onerme
ideolojinin siyasa yapimindaki roliine iliskin bir ilgiyi tetikledi ve Stigler’in hipotezi arastirmacilar tarafindan
test edildi. Sonug olarak ise bireylerin ekonomik olmayan amaclara ulagmak i¢in kaynak harcamaya istekli
olduklar1 ortaya ¢ikt1 ve ideolojinin siyasa yapiminda rol oynadigi bilimsel olarak gosterildi (Rubin, 2001:
328-330). Ancak kamu tercihi okuluna elestirel yaklasan bu c¢aligmalar kamu yonetimi literatiiriinde hala
marjinal diizeydedir ve kamu tercihi literatiiriinde biirokrasinin verimsiz ve genislemeye egilimli oldugu ve
biirokratlar1 denetlemenin zor oldugu kanilari, altlarinda yatan iki temel varsayimla birlikte hala oldukca
giiclidiir.

Rant kollama

Bireylerin ya da g¢ikar gruplarinin yasama veya yiiriitme iiyelerini kendilerine tekel, imtiyaz veya
direkt transfer verilmesi i¢in yasal veya yasal olmayan yollardan etkileme ugrasi olarak tanimlanabilecek rant
kollama (rent seeking), bir fikir olarak 1967°de Tullock tarafindan gelistirilmistir (Butler, 2012: 75-76). Rant
kollama amaciyla yiiriitilen masrafli faaliyetler ile herhangi bir katma deger iiretilmediginden, rant
kollamanin sosyoekonomik maliyeti ¢ogu zaman kiiciimsenemeyecek Olciide biiyiiktiir. Rant kollama
sonucunda negatif sosyal degere sahip regiilasyon, 6zel tekel veya dogrudan gelir transferi elde edilebilir
(Tullock, 2002: 43). Sozgelimi bir otomobil sirketi eger yabanci otomobillerin i¢ piyasaya girmesini
giiclestirmek icin onlara uygulanan glimriik vergisini yiikseltmek amaciyla milletvekillerine birer otomobil
hediye ederse rant kollamig olur. Bir yasal diizenlemenin yiiriirlige girmesi durumunda bundan rant
saglayacak olanlarin sayis1 az ve sagladiklari rant ¢ogunlugun gorecegi zarara nazaran ¢ok daha biiylik
olacagindan dolay1 bu ¢ikar1 saglayanlar sozkonusu ¢ikar elde etmek igin kolayca orgiitlenip rant kollamak
i¢in hizlica motive olurlar (Tullock, 2002: 37-38).
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Tollison’a gore (1997: 507) rant kollamanin maliyeti ilk bakista goriilenden daha biiyiktiir, ¢iinkii bir
toplumda rant kollayanlar egitim agisindan genelde o toplumun iist katmanlarindan geldikleri i¢in bu insanlar
rant kollamak yerine iretime kanalize edildiklerinde iiretecekleri katma deger rant kollama durumunda
iiretilmeden kalir. Buchanan’a gore rant kollama {i¢ sekilde sosyal israfa yol agar: (1) rant1 elde edenlerin bu
ugurda yaptigt harcamalar, (2) yoneticilerin rant kollama faaliyetlerine verdikleri tepkiler esnasindaki
harcamalari, (3) rant kollama sonucunda {igiincii taraflarda olusan diizensizlikler (Mueller, 2003: 334). Ayrica
rant kollama sonucunda oy verme siireci zarar goriir; segcmenler oy verdikleri partilerin ¢ikar gruplarinin lobi
faaliyetlerinden etkilenmeleri sonucunda destekleyecegi yasal diizenlemeleri istemeden de olsa dolayli yoldan
desteklemis olurlar. Biitlin bunlar sebebiyle bireylerin iiretim yaptiklar1 toplumlar zamanla miireffehlesirken
bireylerin rant kolladig1 toplumlar ekonomik olarak geri kalirlar.

Kamu tercihi teorisi literatiiriinde rant kollama altinda incelenen {i¢ énemli yan kavram vardir.
Bunlardan ilki olan rant koruma (rent protection), sahip olunan rantin muhafazasi i¢in kaynak sarfetme
demektir (Tollison, 1997: 515-516). Rant koruma 6zellikle kamu yonetimi reformu baglaminda 6nem kazanr;
eger bir toplumda biiyiik rant sahibi ¢ikar gruplari varsa, reformun basarilt olmasi i¢in onlarin bu rantlarini
korumak amaciyla harcayacaklari kaynaktan daha fazla kaynak harcamaya istekli olunmasi gerekir. Ikincisi
olan oy ticareti (logrolling) ise siyasi partilerin kendi politikalarina destek arayisi iginde diger partilerin
aslinda desteklemek istemedikleri politikalarini kerhen desteklemeleri, bir anlamda siyasi destek takasi
yapmalar1 anlamina gelir ki bu, siyasi bir ranttir (Tullock, 2002: 37-38). Ornegin bir siyasi parti, yasama
organindan gec¢irmek istedigi bir kanun taslagina destek arayist iginde, baska bir siyasi partinin bu kanuna
destek vermesi karsiliginda o partinin hazirladigi baska bir kanun taslagina destek verirse oy ticareti yapmis
olur. Bu kavramlarin ii¢iinciisii, bir siyasi partinin belirli bir siyasa yaparken kazanacagi oylarla kaybedecegi
oylar1 kendi lehine optimize ettigi denge hali anlamma gelen igsel koruma (endogenous protection)
kavramidir. Magee’ye gore igsel koruma dengesi potansiyel olarak tiim hiikiimet politikalarini agiklayabilir.
Ona gore igsel korumact olan siyasalar (endogenous policies) ekonomik olarak verimsiz, siyasi olarak ise
verimlidir. Kokenleri ¢ikar gruplarimin faaliyetlerinde yatan bu siyasalar, piyasada bir fiyati olan mallar
gibidir. Siyasi partiler agisindan da politikada 6lgek ekonomileri vardir; bireylerden ziyade gruplarin oylarim
kazanmak se¢im kampanyasinin optimizasyonu igin gereklidir. Hilkiimetler siyasalar iizerinde gergek
belirleyici degildirler; onlar sadece politika piyasasindaki siyasa alim-satimlarinda gozetmen gibidirler.
Mesela bir malin giimriik vergisini diisiirmek igin destekten daha fazla muhalefetle karsilasiliyorsa o malin
fiyat1 i¢sel koruma dengesindedir (endogenous level of protection). Politikacilar sadece siyasi piyasanin
rekabet¢i olmadigir durumlarda kendi tercihlerini isleme sokabilirler. Bu nedenle rekabetgi siyasi piyasalarda
oy maksimizasyonundan herhangi bir sapma, politikactyr muhtemel bir yenilgiye agik hale getirir (Magee,
1997: 25-26).

Ozellestirme ve sendikalar ile regiilasyon ve ¢ikar gruplar arasi iliskiler

Kamu tercihi okulu arastirmacilarinin {izerine g¢alistiklart birbiriyle igige ge¢mis ¢esitli alanlardan
birisi de 6zellestirme, regiilasyon, sendika ve ¢ikar grubu arasi iligkilerdir. Yukarida incelendigi gibi kamu
tercihi okulu arastirmacilari biirokrasinin verimsiz oldugunu iddia ettiklerinden devlet eliyle mal ve hizmet
iiretimine karsi ¢ikmislar ve 6zellestirmeleri hararetle desteklemiglerdir. Onlara gore bir hizmet en verimli ve
etkin sekilde 6zel sektdr tarafindan piyasa kosullarinda iiretilir; bu nedenle devlet zorunlu olmadikca asla
herhangi bir mal ve hizmet iiretimine kalkigmamalidir. Dunleavy (1986: 13) kamu tercihi teorisinin ABD ve
Britanya’da 6zellestirmeleri nemli oranda tesvik ettigini soylemistir.

Ozellestirme faaliyetleri, en fazla, dzellestirilen kurumlarda calisan kamu iscilerinin, biirokratlarin ve
ilgili kamu sendikalarin ¢ikarlaria zarar verdiginden, bireylerin rasyonel kar maksimize edici oldugu liberal
demokrasilerde Ozellestirmelere en fazla ¢ikanlar genelde bu {i¢ gruptur (Dell'Aringa, 2001: 19).
Ozellestirmeler sonucunda ilgili kurumlarda ¢alisan kamu iscilerinin islerine son verilmis, biirokratlarin
makamlar1 ve maaslart ellerinden alinmis, sendika yoneticilerinin ise itibarlari ve gelirleri diismiistiir. Bu
nedenle 6zellestirmeleri engellemek icin sendikalarin organize ettikleri kitlesel gosterilerde kamu iscileri ve
biirokratlar 6zellestirme karsit1 cesitli eylemler yapmuslar, biirokratlar ve kamu sendikalar1 yargi yollarina
bagvurmuslar ve lobi faaliyetleri yapmuslardir. Yerellesme diizeyinin diisiik oldugu devletlerde kamu
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sendikalari, daha genis Ol¢iide Orgiitlenebildiklerinden, siyasi iktidarlar T{izerinde biiyilk baskilar
uygulayabilmislerdir (Keller vd., 2001: 73).

Ozellestirmelere benzer sekilde regiilasyonlar da kamu tercihi okulu arastirmacilarinin elestirilerine
maruz kalmistir. Bunun nedeni devletin piyasaya miidahalede bulunmasinin ekonomik verimsizlik
dogurmasidir. Gwartney vd.’ne gore (2006: 710-11) regiilasyonun siyasi desteginin altinda ¢ikar gruplarinin
rant kollamak i¢in harcadiklari paralar yatar. Bu nedenle bir siire sonra bir piyasay: regiile etmesi beklenen
kurumlar, ilgili ¢ikar gruplarinin kontroliine gecerler. Ayrica regiilatif diizenlemeler degigken piyasa
kosullarinda hizla giincelligini yitirmeye mahkumdur ve regiile edici kurullarin biirokrasisi bunlari
giincellemekte ¢ogunlukla ge¢ kalir. Stigler’in regiilatif ele gegirme (regulatory capture) teorisi de, benzer
sekilde, diizenleyici kurumlarin bir stire sonra belirli bir ¢ikar grubunun eline gececegini ve bu sekilde
bilindik biirokratik verimsizlik olusacagim savlar (Chang, 2001: 279-280; Moe, 1997: 462).

Kamu tercihi teorisinin sorunlara yonelik ¢6ziim énerileri

Kamu tercihi okulu arastirmacilar1 liberal demokrasilerdeki biirokrasilerin bu sorunlarini
hafifletmeye yonelik bir takim ¢6ziim onerileri geligtirmislerdir. Genis kapsamli bir kamu yonetimi reformuna
tekabiil eden bu Onerilerin en 6ne ¢ikanlari, (1) biirokratik kurumlar arasina rekabet asilamak, (2) biirokratlara
verilen emirlerin acik ve net olmasina dikkat etmek, (3) ilgili politikactya sadik, dolayistyla onun ¢ikarlarina
kars1 caligmayacak biirokratlart goreve getirmek, (4) biirokratlar1 ddiiller vasitasiyla verimli olmaya tesvik
etmek, (5) vergi konulmasina anayasal sinirlar getirerek biirokrasinin finansmanini kesmek, (6) devletin asli
gorevleri (adalet ve giivenlik) haricindeki mal ve hizmet iiretimini 6zel sektore birakmak icin gereksiz
biirokratik kurumlar1 lagvetmek veya 6zellestirmek, (7) evrak trafigini azaltmak ve yerel yonetimler arasina
rekabet asilamak icin devlet teskilatin1 yerellestirmek, (8) biirokratlara gegmise doniik (ex post) yaptirimlar
uygulamak (Wintrobe, 1997: 431-440), (9) imtiyazlar1 kaldirmak (Tullock, 2002: 41) olarak siralanabilir.
Kamu tercihi okulu arastirmacilari en giivenilir ¢éziimiin anayasaya vergi konulmasi hususunda ayrintili
sartlar koymak ve vergi konulmasini zorlastirmak oldugunu séylemektedirler. Bu fikir arastirmacilar
anayasal iktisat denilen bir bilimsel c¢aliyma alani yaratmaya sevketmistir. Artik kamu tercihi okulu
arastirmacilar gittikge daha fazla anayasal iktisat alaninda ve dzellikle vergiler tizerinde yogunlagmaktadir.

Tollison (1997: 524) bu reform 6nerilerinin uygulanmasina dair bazi tavsiyelerde bulunur. Ona gore
bir toplum ne kadar rant kolluyorsa, o toplumda (rent-seeking society) kamu yonetimi reformu yapmak o
kadar zordur. Bu nedenle faydaci bir reformcu eger lobicilerin sahip olduklari rantlar1 korumak igin
kendisinin harcayacagt kaynaktan daha fazlasint harcamaya istekli olduklarini biliyorsa reforma
kalkismamalidir, ¢iinkii boyle bir i¢sel korumaci denge ortaminda reform yapmanin sosyal maliyetinin
reformun getirecegi ekonomik kazanglardan daha yiiksek olmast miimkiindiir.

Kamu tercihi teorisinin Tiirk kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi projesine bakan yonlerini
incelemeyi bitirmeden Once, son olarak Heper’in Berki’den alintilayarak detaylandirip Tiirk biirokrasisine
uyguladigi askin devlet — aragsal devlet kavramlagtirmasina yer verilerek Tiirk kamu y6netiminin yeniden
yapilandirilmasi tesebbiislerini anlamlandirmaya yonelik gerekli perspektif ve analiz araglari elde edilmis
olacaktir.

Heper’e gore (2015: 27) “askincilik, insanin aslen ahlaki bir topluluga ait oldugu inancimi ifade
ederken, aragsalcilik insanin aslen bir ¢ikar topluluguna ait oldugunu ifade eder [vurgu orijinal metinde].”
Heper, agkin devlet ve aragsalci devletin (biirokratik agkincilik ve biirokratik aragsalcilik da denilebilir) her
ikisini de asir1 agkinct — tlimli agkine ve asiri aragsalci — 1limli aragsalcr olarak ikiye ayirir. Ona gore, “ilimli
askinci yonetim bigimlerinde topluma degistirilemeyecek normlar kiimesi seklinde bir ‘konsensiis’ empoze
edilir ... devlet, belirli normlar etrafinda kurumsallagmigtir.” “Asir1 aragsalci yonetim bi¢imi tiim toplum
kesimlerini ayn1 hizaya getiren demokrasidir ... yonetilenlerin siirekli aktif ve etkin onayina dayanir ... Illimh
aracsalcilikta ise toplum icerisinde kabul edilebilir bir esitsizlik dogal karsilanir. (Heper, 2015: 28-29).”

91



“Kamu Yonetimi Temel Kanunu” Reform Projesi ve Tepkiler
Reformu hazirlayan ortam ve Tiirk kamu yonetiminin sorunlari

Kutlu (2012: 66-73), diinya ¢apinda kamu ydnetimi reformlarini hazirlayan etkenleri ekonomik,
politik, toplumsal ve diger etkenler olmak iizere dort baslhik altinda sayar. Bunlar sirasiyla 1973-74 petrol
krizleri, Yeni Sag siyasi partilerin ve kamu tercihi okulunun yiikselisi, sanayi toplumundan bilgi toplumuna
gecisle birlikte vatandaslarin degisen talepleri ve kiiresellesmeyle birlikte finans kuruluslarinin artan
baskilaridir. Biitiin bu etkenlerin sonucunda 6zellikle 1980’lerden sonra kiiresel diizeyde bir kamu yonetimi
reformu dalgasi baglamus, ama Tiirkiye’de, Ozal’in smirli gayretleri haricinde, kamu yonetiminde 2003’e
kadar ciddi bir reform tesebbiisii olmamistir. Bunun sonucunda 2000’lerin baslarina gelindiginde Tiirk kamu
yonetimi yogun merkeziyetgilik, verimsizlik ve etkinsizlik gibi geleneksel kamu yonetimi hastaliklarindan
mustarip hale gelmistir.

Reform girisimi: Kamu Yoénetimi Temel Kanunu projesi

Bu problemleri ¢6zmek hedefiyle donemin hiikiimetinde 2003 yili baslarinda bir reform iradesi
olustu ve “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma Kurulu” kuruldu. S6z konusu reform 29 Ocak 2003
tarihinde Bakanlar Kurulunun giindeminde gériisiildii ve kisa bir siire sonra isletme profesorii Omer Dinger
reform projesinin koordinatorii ve Bagbakanlik Miistesar1 olarak atandi. Dinger ve reform ekibi ¢esitli kamu
kurumlarinda s6z konusu reform igin bir toplumsal uzlasma zemini olusturmak ve bu sayede reformu daha
demokratik bir sekilde gergeklestirmek amaciyla bir¢ok toplanti diizenlediler. S6z konusu reform girisiminin
amact genelde ekonomik verimliligi amaglayan kamu tercihi okulunun onerileri ile biiyiik bir uygunluk
arzetmesinin yaninda, sivillesme ve bireysel 6zgiirliikleri geligtirme maksadi giiden Yeni Kamu Yonetimi
anlayisinin da derin etkisi altindaydi. Reform tasarisi temel olarak (1) merkezl idarelerden yerel idarelere
yetki ve biitge aktarimini, (2) yetersiz mali kaynaklar1 verimli kullanmay1, (3) yetersiz orgiit ve personel
problemlerini ¢zmeyi ve (4) devleti asli gorevlerine (adalet ve giivenlik) cekmek icin KiT’leri dzellestirmeyi
amaclamigti (Dinger, 2015: 218-222; Kutlu, 2012: 243-247).

Nihayetinde “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1” olarak bilinen bir yasa tasarisi hazirlandi ve
tasart meclisten gecti. Ancak Cumhurbagkant Ahmet Necdet Sezer tasariyr Haziran 2005’te veto etti. Reform
projesi i¢in tanitim faaliyetleri yapilmasindan Cumhurbaskanlig1 vetosuna kadar olan siiregte projeye tedbirli
bir destek sunan o donemin anaakim medyas1 (memurlar.net, 2003), vetodan sonra, iginde yargi, biirokrasi,
cesitli sendikalar, siyasi partiler ve sivil toplum kuruluglarinin da bulundugu bir koalisyonla beraber reform
aleyhinde kuvvetli bir kampanyaya baslatti. Bu kampanya boyunca tiniter yapinin bozulacagi, demokrasinin
kisitlanacagi, laiklik ilkesinin zedelenecegi, merkezin ¢evre tarafindan kusatildigi, cumhuriyet rejiminin ve
devrimlerinin tehlikede oldugu, kamu yararinin yok edildigi ve reformun anayasaya aykiri oldugu gibi
sOoylemler kullanildi. Bu boliimde, kamu tercihi okulunun iddia ettigi her kamu politikasinin altinda yatan
cikar gilidiisiiniin bu sdylemlerin altinda da yatip yatmadigi sorgulanacak ve reforma karsi gosterilen
so6zkonusu direnisin kamu tercihi okulu perspektifinden analizi yapilacaktir.

Reforma karsi direnis kaynagi: ideoloji veya ¢ikar?

Bu makalede, Tiirkiye’de kati ideolojik tavirlara Batili iilkelerde oldugundan daha fazla rastlandig:
varsayilarak, ideolojinin s6z konusu reforma karsi direnisin bir kaynagi olabilecegi kabul edilmektedir. Bu
noktada makalenin basinda deginilen Heper’in agkin devlet — aracsal devlet dikotomisi analiz i¢in kavramsal
bir c¢erceve sunmaktadir. Heper (2015: 33) Tiirkiye devletinin, Mustafa Kemal Atatiirk’iin tanimladigi
normlar etrafinda kurumsallagsmis, 1limli agkinct bir yonetim mekanizmasi oldugunu savlar. Ona gore iiniter-
merkeziyetgilik, devletgilik, laiklik, cagdas medeniyet diizeyine ulasma istenci gibi unsurlardan miitesekkil
Atatiirk¢iilik olarak ifade edilebilecek bir yari-ideoloji Tiirkiye kamu biirokrasinin ana kurumlar1 iginde
yuvalanmis ve i¢-sosyallesmeler araciligiyla kusaktan kusaga devam etmistir. Tiirkiye’de devlet biirokrasisi
Atatiirk’iin 6liimiinden 2000’lere degin Atatiirk¢ii diigiince karsiti eylem ve soylemleri dogrudan devlete
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tehdit olarak algilamis ve yoketmeye calismustir (Heper, 2015: 120-165). Onceden ifade edildigi gibi, reforma
kars1 direncin kaynagi da, sdylem diizeyinde, sosyalizmle karisik Atatiirk¢iililk olmasi bakimindan ideolojikti;
ordu en ¢ok finiter devlet yapisimin bozulacagi, Cumhurbaskani laiklik ilkesinin zedelenecegi, yargi
anayasanin ihlal edildigi, icinde Cumhuriyet Halk Partisi (CHP) ve isci Partisinin de bulundugu ulusalci-
Kemalist-sosyal demokrat koalisyon merkezin ¢evre tarafindan kusatildig1 ve kiiresel kapitalist diizene teslim
olundugu, sendikalar ise sosyal devletin yok edildigi, devletin satildig1 sdylemlerini ideolojik gerekceler
olarak éne siiriiyorlardi (Dinger, 2015: 33-74; Ozvaris, 2016).

Onceki boliimlerde kamu tercihi okulu arastirmacilarina gore her bir kamu politikasmin toplumsal
gruplarin ¢ikarlar1 arasindaki bir dengeye dayandigi ve kamu yonetiminde reform girisimlerinin de bu
perspektiften degerlendirilmesi gerektigi ifade edilmisti. Nitekim Tollison’un, {iretim yapmaktan ziyade rant
kollayan bir toplumda reform yapmanin zorluguna ve karsilasilacak direnis sonucunda meydana gelecek
sosyo-ekonomik maliyete dikkat g¢ektigi belirtilmisti. Tirkiye’de de 2003°te baglatilan kamu yonetimini
yeniden yapilandirma projesine kargi gosterilen direnisin gerekgesi olarak ifade edilen sdylemlerin iyi
temellendirilmis gerekceler olmaktan uzak olmasi ve zikredilen reform karsiti toplumsal gruplarin geleneksel
kamu yonetimi modelinde yerlesik ¢ikarlarinin bulunmasi, kamu tercihi teorisinin sézkonusu direnisi
aciklayabilme potansiyelini artirmaktadir. Ayrica reform, sonradan reform karsiti olacak anaakim medyadan
once tedbirli bir destek gormiis, ancak reformun getirecekleri daha net bir sekilde ortaya ¢ikinca direnis
baglamistir. Bunun yanisira diinyada 1980°lerden 2000’lere degin kamu yonetimi reform dalgasi dyle
giiclidiir ki Avustralya’da oldugu gibi bazen reform sosyal demokrat siyasi partiler eliyle gerceklestirilmistir
(Kutlu, 2012: 142). Benzer sekilde Heper’in de Tiirkiye’de devlet yonetimini asir1 askinci degil, sadece 1liml
askinci olarak siniflandirdigi hatirlanabilir ki bu, kismi bir aragsalciliga isaret eder. O nedenle Tiirkiye’deki
reform karsit1 cephenin direnis kaynagini sadece ideolojik gerekcelerle agiklamak miimkiin gériinmemektedir.
Dolayisiyla reforma kars1 gosterilen dirence kamu tercihi okulu perspektifinden bakmak yerinde olabilir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki zikredilen ideolojik endiselerin hemen hepsi reform karsit1 cephenin
tiim gruplarinda bulunmaktaydi, ancak bazi endiseler bazi gruplarda daha baskindi. Séylemsel endiselerin
altinda yatan cikarlar1 arastirmaya orduyla baslamak gerekirse, ordunun korudugu rantin biirokratik itibar,
kismi kurumsal otonomi ve yiiksek maaslar oldugu sdylenebilir. Nitekim Omer Dinger’in reform projesi
tizerinde ¢alistigi donemde elde ettigi tecriibelere dayanarak soyledigi gibi (2015: 38-41), Genelkurmay
Baskanlig1, kendisinin Savunma Bakanligina baglanmasindan ve Jandarma Genel Komutanliginin Igisleri
Bakanligina devredilmesinden endise duyuyordu. Halbuki bunlar zaten c¢agdas liberal demokrasi
standartlarinin gerekleridir. Bu nedenle demokrasi karsitt goriinmemek i¢in ordu, reform siirecinde Atatiirkgii
ilkelerin miidafaasina yonelik séylemleri iyi gerekc¢elendirmeden kullaniyordu. Hale’in (2014) Tiirkiye’de
ordunun kendi mesru ¢ikarlarini korumak igin geleneksel olarak politikacilar: tehdit ettigine dair argiimani da
burada hatirlanabilir. Bununla birlikte ordu, Tiirkiye’de en kapali devlet kurumlarindan birisi oldugu ve bu
nedenle tiyelerinin i¢-sosyallesmesinin gii¢lii oldugu beklenebileceginden 6tiirii, reforma karsi ¢ikan gruplarin
arasindan ordunun en fazla ideolojik gerekgelerle reform karsitt cephede bulunanlardan birisi oldugu iddia
edilebilir.” Nitekim Heper’in de gosterdigi gibi (2015), Atatiirk’iin Cumhuriyete yiiklemis oldugu askin devlet
misyonunu, en azindan sdzkonusu reform siirecinde, en goniillii olarak devam ettiren kurumlardan birisi
ordudur.

Reforma direnen diger kurum olan Cumhurbagkanligi ise orduya benzer sekilde {initer yap1 ve laiklik
hakkindaki endiselerini dile getiriyordu. Ahmet Necdet Sezer’e gore Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasarisi’nin 4. maddesindeki, “Kamu ydnetiminin temel amag¢ ve gorevi, ..., kisilerin hak ve 6zgiirliiklerini
kullanmalariin 6niindeki engelleri kaldirmak” ifadesi kamuda basortiisiiniin 6niinii agmay1 hedeflemekteydi.
Sezer, reformda bahsi gegen, kamu yonetiminin kisilerin hak ve 6zgiirlikklerini kisitlayamayacak olmasina
yonelik diizenlemeyi Anayasa’nin 5., 12. ve 14. maddelerine aykiri bulmustu. Sonraki giin olan 4 Agustos

” Nitekim Dinger de Genelkurmay Baskanliginda reform iizerine yaptigi sunumdan sonra {initer yapmin zedelecegi
endisesi tasiyan ancak sunumdan sonra bu endisesi kaybolan bir generalin 6gle yemegi arasinda kendisinin kulagina bazi
olumlu ciimleler fisildadigini anlatmaktadir. Bu anekdot, ordunun bir kismimnin gergekten ideolojik gerekgeler ile reforma
kars1 oldugunu gostermesi agisindan zikre degerdir.
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2004’te gazeteler “Sezer’den tiirban uyarisi” (Milliyet, 2004) ve “Laiklik dersi” (Cumhuriyet, 2004) gibi
mangetlerle ¢ikti. Bu nedenle Dinger (2015: 44), Sezer’in, laiklik ilkesi ugruna kisilerin hak ve
Ozgiirliklerinin ihlal edilebilecegini diisiindiigiinii yazmaktadir. Daha sonra 2007 yilinda Harp
Akademilerinde yaptig1 konusmada Sezer, “rejimin, cumhuriyet kuruldugundan beri hi¢bir donemde bu kadar
tehlikeyle karsi karsiya kalmadigini” soyledi (Hiirriyet, 2007). Biitiin bunlar birlikte degerlendirildiginde
devletin en ist makami olan Cumhurbaskanligindan emekli olmak {izere olan bir kisinin reforma karsi bu
direnci hemen hemen tamamen ideolojik gerekgelerle gostermis oldugu ileri siiriilebilir.

Reforma direnen bir diger kurum olan Cumhuriyet Halk Partisi ise benzer sekilde iiniter yapinin
bozulacagi ve federalizme kap1 agildigi endiselerinin yanina (CHP, 2015) bir de merkezin ¢evre tarafindan
kusatildig: ifadesini eklemistir (Dinger, 2015: 46). Merkezin ¢evre tarafindan kusatildig1 kaygis1 kamu tercihi
teorisinin CHP’nin reforma gosterdigi tepkiyi aciklamaktaki onemine isaret eder. Uzun yillar boyunca, ve
aslinda belli 6l¢iide giiniimiizde de, zenginligin “devlet kapisi”’ndan gegtigi bir iilke olan Tiirkiye’de devlet
kurumlartyla girdikleri patronaj iliskileri sonucunda zenginlesmis elitlerin ve kamu Dbiirokrasisinin
olusturdugu kapali bir yap1 konumundaki merkez, devlet kurumlarinda seffaflasma, yerellesme ve
verimsizligi engelleyici 6nlemler sonucunda halka acilacagindan, CHP’nin biiyiik oranda bu kesimlerin
rantin1 korumak i¢in reforma karsi ¢iktigi 6ne siiriilebilir. Buna ragmen CHP’nin federalizme kap1 agildigi ve
tilkenin boliinecegine dair yeni-ulusalci séylemleri kullanmasi ve bu sdylemlerin de bir miktar etkili olmasi,
Hanioglu’nun (Sabah, 2012) da isaret ettigi gibi, Kemalizmin bir logokrasiye doniistiiglinii gosterir. Rantlarini
korumak isteyen kimseler ideokrasiden logokrasiye doniisen Kemalizmin ana sdylemlerini faydali birer arag
olarak kullanmaktadirlar. Dinger (2015: 49) aym diislinceyi, “Degisim ve agik sistem, vesayete dayali
iktidarlarin1 ellerinde tutmayr zorlagtirmaktadir. Bu kez; iiniter yapmin bozulacagi, Cumbhuriyet’in
kazanimlarinin yok olacagi ... gibi alisilmis sdylemleri tekrar tekrar dillendirmekten vazgegmezler.” seklinde
dile getirmektedir. Biitiin bu soylemlerin altinda yatan asil direnis kaynaginin, biiylidiik¢e bir kesime servet
transfer eden kapali kamu biirokrasisinin sagladigi rantlarin korunmasi endisesi oldugu ileri siiriilebilir.
Bununla birlikte merkezin ¢evre tarafindan kusatilacag: iddiasi, Adalet ve Kalkinma Partisi (Ak Parti)’ye
bakan yonil agisindan da incelenebilir. Se¢gmen kitlesinin hatir1 sayilir bir kismu tagrada yasayan gelir diizeyi
disiik vatandaslardan olusan dénemin Ak Parti hiikiimetinin merkezi teskilatta yerellesme ve seffaflasma
politikasiyla aslinda kendi se¢gmenlerine avantaj saglama amaci giittiigii spekiilasyonu yapilabilir.

Reform siirecinde ilk baslarda biraz kararsiz kalmalarina veya tedbirli bir destek vermelerine ragmen,
Cumhurbagkaninin vetosundan sonra anaakim medya da giiglii bir sekilde reforma direng gostermistir.
Dinger’e gore (2015: 51) bu degisim o donemlerde ordu eliyle gergeklestirilen darbe planlarmin
hazirliklarindan olan psikolojik harekatin unsurlarindan birisiydi. Hiirriyet, Milliyet ve Cumhuriyet gibi
anaakim gazetelerde ve bircok televizyon kanalinda Cumhuriyetin kazanimlarinin tehlikede oldugu, {initer
yapimin bozulacagi ve laikligin zedelenecegi endiseleri yayiliyor ve reform karsitt kamuoyu olusturulmaya
calisiliyordu. Ayrica basin iizerinde yapilan istatiksel bir aragtirmanin sonuglarina gére 2002 &ncesinde
gerceklestirilen 6zellestirmelere medya ¢ok az yer ayirmakta iken 2002 ve sonrasindaki 6zellestirmelere ¢ok
genis yer ayirmis ve bu 6zellestirmeleri agir bir sekilde elestirmistir (Tahincioglu, 2011: 94-95). Yine benzer
bir caligmada aymi bulgulara ulasilmistir ve bunun sebebi, aragtirmacinin ifadesiyle, “basinin ekonomi
politigidir, ¢ikar iligkileridir (Yiksel, 2002: 97)”. Dolayisiyla Dinger’in de ifade ettigi gibi (2005: 53),
soylemsel endiselerin altinda yatan asil kaygi, muhtemelen medyanin sahip oldugu ve korumak istedigi
rantlardi, ¢linkii anaakim medya tilkede hala ordu ve ulusalct elitleri muktedir olarak gérmekte ve iktidar
savaginda onlarin yaninda saf tutmanin kendisinin ¢ikarina oldugunu diisiinmekteydi.

Reforma direnen bagka bir kurum Anayasa Mahkemesi (AYM) ve Danistay’in basi cektigi yargi
organiydi. Omer Dinger (2015: 235), Cumhurbagkan1 Kamu Y&netimi Temel Kanunu Tasarisi’n1 veto ettikten
sonra tekrar meclisten gegirip Cumhurbagkanina geri gondermemelerinin sebebinin, géndermeleri halinde bu
sefer de Anayasa Mahkemesinin kanunun anayasaya aykirilig1 gerekcesiyle iptaline karar vermesinin ve bdyle
bir durumda Tirkiye’de degisimin Oniiniin tamamen kesilmesinin miimkiin olmasi ihtimali oldugunu
sOylemektedir. Dolayisiyla kanunun Cumhurbagkani tarafindan veto edilmesinde AYM arka planda
destekleyici bir rol oynamustir. Benzer sekilde Dinger (2015: 50), reform ekibiyle birlikte yapilmasi diisiiniilen
reformlar1 goriismek iizere Danistay’da bir miizakere toplantisi diizenlediklerinde, Danistay Baskani Nuri
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Alan’m toplantiy1 agig konugmasina merkezin g¢evre tarafindan kusatildigi ve {initer yapinin bozuldugu
endiselerini dile getirerek basladigini belirtir. Ayrica Danistay, 2003°ten itibaren kamu ydnetimi reformu
catisi altinda yapilan bir¢ok 6zellestirme girisimini, sendikalarin ac¢tig1 iptal ve yiirtitmeyi durdurma davalarini
kabul ederek, engellemeye calisan bir goriintli vermistir. Bu sekilde Danistay, Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet
Demiryollar1 (TCDD), Tiirkiye Denizcilik Isletmesi (TCI)'ne ait bazi deniz limanlari, Eti Holding A.S.,
Tiirkiye Petrol Rafineleri A.S. (TUPRAS) gibi bircok KiT’in 6zellestirilmesini bir miiddet ertelemis veya
tamamen engellemistir (Atiyas ve Oder, 2008: 113-140). Ancak biitiin bunlara bakarak yarginin direnisinin
ardindaki motivasyonu tespit etmek digerlerinin motivasyonlarim tespit etmekten daha zor goriinmektedir.
Bununla birlikte yargiin hem ideolojik hem de ¢ikar temelli gerekgelerle reforma karsi ¢iktig1 6ne siiriilebilir.

Sendikalar, sivil toplum orgiitleri (STK) ve odalar da, yukaridaki endigelere ek olarak, sosyal devlete
son verildigi, kiiresel kapitalist diizene teslim olundugu ve devletin satildig1 sdylemleri esliginde reforma
kars1 etkin bir sekilde direnmislerdi. Ancak bu gruplarin s6zkonusu sdylemlerinin altinda neredeyse tamamen
rant koruma ve kollama giidiisiiniin yatmakta oldugu ileri siiriilebilir. Bu nedenle reforma karsi gosterilen
direnisler arasindan kamu tercihi teorisinin agiklama giiciiniin en yiiksek oldugu direnisin sendikalar, odalar,
STO’ler ve derneklerin gosterdikleri direnis oldugu sdylenebilir. Bu gruplarin biiyiik 6lgiide ordunun
emirlerini yerine getirerek reform karsiti gosteriler yaptiklart ve o donemlerde planlanan askeri darbe
hazirliklari igin toplumsal zemin olusturmaya ¢alistiklar1 siklikla dile getirilen bir iddiadir. Ornegin 2009°daki
Ergenekon sorusturmasi esnasinda JITEM’in bir¢ok toplantisinin Tiirk Metal Sendikasinda yapildigi (Taraf,
2009), “Cumhuriyet Mitingleri’ne Cumhurbaskanlig1 ortiilii 6deneginden ve Sosyal Sigortalar Kurumundan
para aktarildigi (Dunyabulteni, 2009) ileri siiriilmiistiir. Iddia edilebilir ki, reform karsiti ulusalci endise
soylemlerinin altinda yatan korunan rantlar sendika baskanlarinin sahip olduklari itibar ve maaglar ve kamu
is¢ilerinin maas ve Ozliik haklari, kollanan rantlar ise iginde bulunulan iktidar miicadelesinde o dénemde
muktedir goriinen ordunun tarafinda yer alarak bunun sonucunda beklenen kazanglardi. Ornegin reformla
birlikte K8y Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin kapatilacagi haberi iizerine Yil-Is Sendikasi gazetelere,
lizerinde “sosyal devleti ortadan kaldirma,” “ulus devleti par¢alama” gibi klasik ulusalci endiselerin yazildig
tam sayfa ilanlar vermislerdir, ancak Dinger’e gore (2015: 56) bu ilanlarin asil sebebi adigegen sendikanin
iye, dolayisiyla sendika aidati kaybetmek istememesiydi. Benzer sekilde yukarida da ismi gegen birgok
KIT’in 6zellestirilmesi esnasinda Liman Is, Tes-Is, Petrol-Is Sendikalar1 ve Uluslararas1 Nakliyeciler Dernegi
gibi c¢esitli birlikler tarafindan Danistay’a iptal ve yliriitmeyi durdurma davalar1 agilmis ve dzellestirmeler
engellenmeye calisilmistir (Cokgezen, 2005: 15-16; Atiyas, 2008: 113-140; Ers6z vd., 2003: 18; Kalaycioglu
ve Celik, 2013: 14).2

Son olarak sivil biirokrasinin vermis oldugu tepkiyi incelemek gerekir. Dinger’e gore (2015: 69) en
az direnis sivil biirokrasiden gelmisti. Ordu ve yargi disindaki biirokratik kurumlar (eger direnis gosteren bazi
iiniversiteler de digarida tutulursa) Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’nin yasalagmamasi i¢in neredeyse
hicbirsey yapmamuslar, ancak tasar1 Cumhurbaskanliginca veto edildikten sonra meclisten tedricen gegen
diger reforma yonelik diizenlemelere, uygulamay: geciktirme, kapsamini genisleterek uygulanmasini
imkansiz hale getirme veya uygulamakta gevsek davranma gibi geleneksel biirokratik direnis yontemleriyle
sadece diigiik oranda direnmiglerdir.

& Ozellestirmelere karst sendika ve kamu iscilerinin gosterdikleri tepkinin rant koruma amaci giittiigiine dair
ozellestirmeler literatiiriinde birgok 6rnek bulmak miimkiindiir. Bu 6rneklerden sadece bazilart ig¢in bkz. Akalin, U. S.,
Tiifek¢i, S. (2014), “Tiirkiye’nin Petrol Politikalar1 ve Enerji Ozellestirmelerine Bir Bakis,” Iktisat Politikalar
Arastirmalart Dergisi, 1(1): 51-66; Ates, A. (2014), “Tiirkiye’de Liman Ozellestirmeleri: Iskenderun Limani Ornegi,”
Mustafa Kemal Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 11(25): 427-457; Soyak, M. (2010), “Ozellestirme Olgusu
ve Tiirkiye’nin Ozellestirme Deneyimi Uzerine Bir Degerlendirme,” Memleket Siyaset Yonetim, 5(14): 187-209; Yildirim,
A., Harmanci, A. K. (2012), “Hemsirelerin Ozellestirmelere iliskin Alg1 Olgeginin Gelistirilmesi,” Hemsirelikte
Arastirma Geligtirme Dergisi, 2. 1-16. Bununla birlikte 6zellestirmelere gercekten sosyal demokrasi perspektifinden
yaklasarak ideolojik tepki gosteren akademik galigmalara da, seyrek da olsa, rastlanmaktadir. Bir 6rnek i¢in bkz. Yasar, G.
Y. (2011), “Tiirkiye’de Sosyal Giivenligin Neo-Liberal Doniistimil,” Miilkiye Dergisi, 35(272): 163-193. Bu makalede
sosyal giivenlik sektoriindeki 6zellestirmelerin “paran kadar saglik hizmeti” anlayisini getirdigi soylenmekte ve kamu
yonetimi reformu elestirisi tizerinden neo-liberalizm elestirisi yapilmaktadir.
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SONUC

Kamu Ydnetimi Temel Kanunu projesi Tiirk kamu yonetiminde yapilmaya ¢alisilan en kokli reform
projesiydi ve ¢ok giiclii bir direnis ile karsilastigindan yasalasamadi. Bu makalede sdylemsel diizeyde
ideolojik saiklerle yapildigi goriilen bu direnisin altinda aslinda direng gosterenlerin ¢ikarlarini koruma
amacinin yatip yatmadigi sorgulanmistir. Yapilan arastirma sonucunda Cumhurbaskanliginin ve daha diisiik
derecede olmak iizere ordunun gosterdigi direncin biiyiik dlgiide Heper’in deyisiyle Kemalist agkin devlet
yonetiminin gdsterdigi ideolojik refleksler oldugu, bunun disinda siyasi partilerin, medyanin, g¢esitli
sendikalarin, odalarin ve derneklerin gosterdikleri direnisin biiyiik dl¢iide rant koruma veya rant kollama
amaci gittiikleri sonucuna ulagilmistir. Reforma giiglii bir sekilde direnenler arasinda olan yarginin ise
motivasyonu hakkinda akil yiiriitmek digerlerinden zordur; yargimin hem ideolojik saiklerden hem de rant
koruma ve kollama saiklerinden hareketle reforma direndigi tahmini yapilabilir. Ordu, yargi ve bazi
iiniversiteler haricindeki sivil biirokrasi ise reforma karst agiktan higbir direnis gostermemisglerdir.

Sonug olarak Tiirkiye’de 2003 yilinda hazirliklar1 baglatilan ve Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasaris1 olarak bilinen genis ¢apli bir kamu yonetimi reform projesiyle neticelenen girisime karsi gesitli
toplumsal grup veya kurumlarin gosterdikleri direnisi kamu tercihi kurami perspektifinden degerlendirmek,
bu direnisi anlamlandirmaya yardimci olmustur. Bu makalede de kamu tercihi teorisinin bu direnisin
kaynaklarini1 agiklamakta biiyiik oranda basarili oldugu iddia edilmis, basarisiz oldugu noktalarda ise Heper’in
agkin devlet yonetimi — aragsal devlet yonetimi kavramsallastirmast kullanilarak ideolojik gerekgelerin
mevcudiyetine isaret edilmistir.

Biitiinciil olarak degerlendirildiginde aslinda sdzkonusu Tiirk kamu yoénetimi reform projesinde,
makale i¢inde deginilen Tollison’un Onerisinin gézardi edilmesinin sdzkonusu tasariin yasalasgamamasini
acikladig ileri siirtilebilir. Tollison’un dedigi gibi yogun ve yaygin bir sekilde rant koruyan veya kollayan
toplumlarda kamu yonetiminde reform yapmak zordur. O nedenle son olarak belirtilmelidir ki, gii¢lii bir
sekilde rant kollayan bir toplum olarak Tiirkiye toplumunda da aslinda o reformun gergeklestirilmesine karsi
etkili ve yaygin bir direnigin olacagi, mevcut ¢ikarlar dengesinin reformun Oniinde biiyiik bir engel
olusturdugu daha iyi tahmin edilmeli ve reform stratejileri daha profesyonelce yapilmaliydi. Bu makalenin
politika oOnerisi, ¢ikarilan bu dersle uyumlu olarak, Tiirkiye’de reform yapmay: diislinenlerin Tiirkiye
toplumunun gii¢lii bir rant kollayici ve koruyucu bir toplum oldugu gergegini akillarinda tutmalar1 gerektigi
yoniinde olacaktir. S6zkonusu reform projesinin 2005°te Cumhurbagkaninin vetosuyla akim kaldig: ifade
edilmisti. O donemde oldukea istekli bir sekilde hazirlanan projenin 2005’ten sonra neden bir daha iilke
giindemine hi¢ taginmadig: ise dikkat ¢ekicidir. Bunun kamu tercihi teorisi perspektifinden analizi ise bagka
bir ¢alismaya konu olabilir.
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