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“Olaylar nesne degildir; dayanikl seyler, tozler degil-
dir. Ger¢cegin icinden 6zgurce kesip aldigimiz seylerdir,
dekupajlardir, sureclerin yigilmasidir. Insanlar ve sey-
ler, etkilesim halindeki tozler bu yigilmanin icinde ha-
reket eder ve duraganlasir.”

— PAUL VEYNE, Comment on écrit lhistoire.
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Tesekkiir

Oxford’daki Nuffield College’in, London School of Economics’in
ve Boston Unviersity'nin mukemmel arastirma kosullarindan
yararlanmamis olsaydim bu kitap kuskusuz ki yayimlanamaz-
di. 8 Temmuz 1999’da bizi derin tizuntuler icinde birakarak
aramizdan ayrilmis olan Vincent Wrighta, ayrica Howard Ma-
chin ve Pnina Lahav’a beni tniversitelerinde kalmaya davet et-
tikleri icin mutesekkirim. Dostca davetlerinin bu eserin hazir-
lanmasinda ne kadar yararl oldugunu tekrar tekrar sdylesem
azdir. Ayrica, Buyuk Britanya'yla ilgili degerli saptamalar i¢in
dostum Anne Stevens’a da tesekkur borcluyum.

Son olarak, bu kitab1 Jean-Jacques Glassner’e adiyorum.
Onun her gun bana gosterdigi sabir asla bosa ¢ikmadi. Ayrica
elyazmasini son derece titizlikle tekrar tekrar okuyarak bu ca-
lismaya katkida bulundu.






ONso1

Bu eserin yayimlanmasindan yedi y1l sonra Tirkce'ye tercu-
mesi, Turkiye'nin Avrupa Birligine girisi konusunun tarafla-
rin atesli tartismalarina yol actigi donemde sembolik bir de-
ger tasiyor.

Bu kitabin alt-bashg1 olan Fransa, Biiyiik Britanya ve Ameri-
ka Birlesik Devletleri'nde Devlete Hizmet Etmek (18.-20. Yiigyil-
lar)”, 18. yuzyilin ikinci yarisinda 6nemli politik degisimlere
sahne olmus tc iilkede devlete hizmet anlayisinin nasil olustu-
gunun incelendigini acikca belirtmektedir. Max Weber'in bii-
rokrasi terimiyle belirttigi seye benzeyen kamusal isleyis sis-
temleri, bu tg tlkeye farkl ritimlerde yerlesecektir. Bu ulke-
lerin karsilastirllmasi, “devlet hizmeti’ni dustunip tasarlama
tarzlarindaki ortak yanlar1 saptamay1 degil, tersine, bu sistem-
lerin her birini niteleyen farkliliklar1 aciklamaya katkida bulu-
nan Ogeleri saptamay1 hedefler.

Gercekten de, Amerika Birlesik Devletleri, Fransa ve Buytuk
Britanya, ayn1 donemde, demokratik rejimlerin temellerini or-
taya koysalar da, tuzerinde yiikseldikleri degerler tilkeden ul-
keye degismektedir. Amerikan ve Fransiz devrimlerinin ger-
ceklestigi tarihsel ve toplumsal kosullar, bir yandan, —Ingiliz-
lere kars1 kazanilmis— 6zgurlagun ve diger yandan —ayricalik-
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11 siniflara karst kazanilmis— esitligin siyasal imgelemde kalict
bir sekilde one ¢ikmasini anlamay1 saglarlar. Britanyalilar icin
Ingiliz “Anayasasi”nin —ve ozellikle 1689’da kazanilmis parla-
menter haklarin— savunulmasi, tek basina yonetmek isteyen bir
hukamrana karst c¢ikisin devindirici giicunit olusturur.

Idareye ve idari personele atfedilen rol, her toplumun de-
mokrasi anlayisindan ve devletle iliskilerini tasarlayis tarzin-
dan kaynaklanir. Benzer ekonomik ve toplumsal kosullardaki
siyasal miuicadelelerin meyvesi olan burokrasilerin yerlesmesi,
her ilkenin kendi rejiminin saglamlasmasina yol acmis temel
ilkelere referansla gerceklesmistir.

Yalnizca cok sayida tulkenin degil, uluslararas: ve ulus-asiri
tam orgutlerin de —ulusal degiskeleri ne olursa olsun— benim-
semis olduklar idari modelin otuz yildir tartisildigina tanik ol-
maktayiz. Himayeci devletin roliiyle ilgili olan ve teorik oner-
melerle sinirlanamayacak bu tartisma, kapsami tlkeden tlke-
ye degisen somut reformlara fiilen yoneltmistir. Bu reformlar,
idari yapilari, bu yapilarin orguitlenme ve eylemlerinin deger-
lendirilmesini etkilerken, ayn1 zamanda da ve ozellikle, me-
murlarin statistinit ve onlarin ise alinma tarzlarim etkilemek-
tedir. Idari isleyise hem giderek artan bir etkinlik hem de daha
az bir maliyet saglayan teknikleri 6zel sektorden alan New Pub-
lic Management'in, —memurlar1 oldugu kadar kamu hizmetin-
den yararlanan kullanicilar1 da koruyan— geleneksel esitlik ve
yansizlik ilkeleriyle bagdasip bagdasmadig1 sorusu cevapsizdir.

Devletle ve hizmetlileriyle, eylemlerinin etki alaniyla ve bu-
nu destekleyen degerleriyle ilgili sorusturma, yalnizca ekono-
mik mubadeleleri etkilemekle kalmayip, bu mibadelelerin ger-
ceklestigi orguitsel cerceveleri yapilandirmaya da katkida bulu-
nan kuresellesmenin etkisi altinda guntimiizde evrensel boyut-
lardadir. 1dari yapilar, bu orgiitsel cercevelerin parcasidir ve re-
formcu cozumlerin tektiplesme egilimi gucludur. Bununla bir-
likte, bu eserin gosterme niyetinde oldugu gibi, her devlet ken-
di tarihinin 6zgul damgasini da tasimaktadir. Avrupa Birligi, su
anki konfigiirasyonu icerisinde buna kanittir: Tum tye devlet-
lerin uyum saglamasi gereken hukuksal yukamluliklerin ote-
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sinde, cesitlilik varligini stirdirmektedir. Ozellikle idari sistem-
ler ayn1 kurallarla yonetilmemektedir, memurlarin statusu ul-
keden tlkeye degismektedir, uygulamaya konan reformlar —or-
tak bir felsefeden kaynaklandiklarina kusku olmasa da— uygu-
landiklar1 kurumsal baglama gore sekillenmislerdir.

Sonug olarak, “global” koy ya da Avrupa koyt ne kadar cok
sayida ve farkli koyden olusursa; ve bu koylerin aralarindaki
ortakligin yesermesi icin kendi aralarinda yaptiklar tartismalar
deneyimlerinden ne ol¢tide beslenirse, bu koy de toplumsal ba-
kimdan o ol¢tude zenginlesir.

Paris, 24 Subat 2007
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GiRris

Hukukun yonetimindeki demokrasiyi ve modern devleti 18.
yuzyll dogurdu. Boyle bir savin, kestirip atan bir sertlikte oldu-
guna kusku yoktur ve bunun ayrintl olarak aciklanmasi ge-
rekir. Daha 1689°da Ingiliz parlamentosununun kabul ettigi
ve “butiin ulusun ozgur temsili"ni saglayan Bill of Rights, kra-
lIin iktidarmin hukuka sayg1 géstermek zorunda oldugunu ya-
saya bagladigina gore boyle bir savin ayrintilandirilmasi sart-
tir. Amerikalilar ve Fransizlar ise egemenligin tek sahibi ola-
rak halk: gorerek politik duzende devrim yapmislar ve kurulus
belgesine —1776 Bagimsizlik Bildirgesi ile 1789 Insan ve Yurt-
tas Haklar Bildirgesi, ge¢cmisten kopusun sembolik tamamlay1-
cisidirlar— kokten yeni politik sistemlerin kurulusunu mesru-
lastiran ilkeleri yerlestirmislerdir.

Demokrasi ilkesinin bu ytikselisi, yine de ancak bir ¢ikis nok-
tas, ortak bir referans olusturur. Fransizlar gibi Amerikalilar da
kendi sistemlerini ge¢mis tarihleriyle baglantili olarak dastnur-
ler. Kendi degerlerini olusturur ve kurumlarin: icat ederken,
baglarindan kurtulduklar yonetim tarzini ve maruz kaldiklar
suiistimalleri dikkate alirlar. Ingilizlerin durumu da, Muzaffer
Devrim sirasinda, hice saydiklar: siyasal kurumlarini yeniden
yururluge koyma iddiasinda olsalar bile farkh degildir.
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Yasama ve yurttme organlarinin karsihikli yetkileri ile stur-
durdukleri iliskilerin, temsilcileri araciligiyla halkin yarattig
yazili bir anayasaya ya da geleneksel hukuka dayali bir anaya-
saya gore belirlenmesi tim bu tlkelerdeki yeniligin kaynagidir.
Siyasal iktidarin mesruiyeti artik kaynagini, bir kurallar butin-
cesinde ifade bulan ve yonetenlerin uymakla yukimli olduk-
lar1 halk iradesinden almaktadir. Her bir gtictiin —yasama ve yii-
rutme— karsilikh rollerini belirleyen anayasalar, ayni1 zaman-
da, idarenin orgiitlenmesinin hangi organlara bagh oldugunu
da ongorurler. Ama burada 6nemli olan, anayasal diizenleme-
ler butintniin ardinda yatan siyasal felsefeye uygun yetki tes-
liminin kurallarinin ortaya konmasidir.

Alexis de Tocqueville’e gore, siyasal devrimlerin goruntste
inkar ettikleri gecmisin surekliligi, idari yapilar icinde kendi-
ni gosterir. Bunun kanit1, “o donemde [1800’de] ve sonrasinda
kamusal idare alaninda zafer kazanmis olan sey, defalarca soy-
lendigi gibi, 1789’un ilkeleri degildir; hepsi de zaten yururluk-
te olan ve yirirlukte kalmis Eski Rejim’in ilkeleridir,”" diye
yazar 1856’da. Sunu da soyler: “Bu ulkenin tiim siyasal anaya-
sasini altiist eden ve kralliga varana dek yikan birinci Ingilte-
re devrimi, ikincil diizeydeki yasalar1 oldukea yuzeysel olarak
etkiledi... Yarg:i ve idare kendi bicimlerini korudu ve gecmis-
teki yanilgilar1 aynen surdurdu.”® Cromwell Ingiltere’si icin
dogru olmayan bu ifade Fransa acisindan tarafli,* ama ozel-
likle de kismen gecerlidir; cunku esasen idarenin merkeziles-
mesine ve bu durumun Tocqueville’de tiztunti yaratan sonu-
cu olarak, yerel kolektivitelerin ozgurluklerini yitirmesine yo-
nelik soylenmistir. 1789’dan 1793’¢ dek kopmus olan mer-
kez ile periferi arasindaki bu iligki tarzinin surekliligi, gercek-
te idare hakkinda, orgutlenmesini ya da personelini yoneten
ilkeler ve Eski Rejim’in yikilisindan sonra bu ilkelerin stirek-

1 Alexis de Tocqueville, L’Ancien Régime et la révolution (1856), Gallimard, Pa-
ris, 1952, s. 129.

2 Age.,s. 242

3 Bkz. Francois Furet, Penser la Révolution francaise, Gallimard, Paris, 1978, s.
173-211.
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liligi ya da bunlardan vazgecilmesi hakkinda bizi bilgilendir-
mekten uzaktir.

Devrimlerin yol actig siyasal altust oluslarin, idari sistemde
ilk bakista meydana gelen altust olusla kiyaslanamaz boyutta
oldugu da dogrudur. Peki bu durumdan, idarede yasanan do-
nistmun, siyasal alandaki dontistme oncultk edenden fark-
I1 bir mantiktan kaynaklandig: sonucunu ¢ikarabilir miyiz? Bu
soruya hemen olumsuz cevap verebiliriz; ¢cinku Amerika’da
oldugu gibi Fransa ve Ingiltere’de de 18. ytuzy1l sonunda idare
siddetli elestirilerin hedefi olmustu: Idarenin kusurlarn —6zel-
likle personel alimiyla ilgili olanlar—, siyasal sistemin kusurla-
rinin semptomu olarak kabul edilmistir; ve zaten idare, donemi
nitelerken, bu sistemden ayr dusuntlmemektedir. Idare ¢zerk
bir yap1 olarak dusintlmediginden ve rolit miitevazi kaldigin-
dan, idari orgutlenmeye getirilen degisimler, devrimcilerin ve
reformcularin bu konuya verdikleri 6nem o¢l¢iisiindedir. Du-
rum boyle olunca, ana sorun her yerde aymidir: Idari gorevleri
yerine getirenleri kim atayacak ya da sececek? Bu yetkiye sahip
olanlarin secimleri bazi kurallara uymali midir?

Siyasal rejimlerin kurucu ilkelerine ve bu ilkelere esin kay-
nag1 olmus ideolojiye uygun bazi kurallar yerlesmis olsa da,
idari personel tizerinde dusinmek ancak 19. yuzyilda gercek-
lesecektir. Bu dusiinme, teorik olmanin otesinde, politikanin
gercek bir kozu olacaktir. Amerika Birlesik Devletleri, Fransa
ve Ingiltere’deki kamusal idare 20. ytizyilda birokrasinin —-Max
Weber'in terime verdigi anlamla— karakteristik ozelliklerini ta-
sir hale geldiginden, bu kitabin konusu, ozellikle bu ti¢ ulkede
devlet hizmetlisi anlamindaki memur figurintn olusum kosul-
larin1 ve dolayisiyla, buirokratik tipte kamu islevi sistemlerinin
olusum kosullarimi analiz etmektir.

Devleti “yazili bir ‘anayasa’si, rasyonel olarak saptanmis bir
hukuku ve rasyonel kurallar ya da ‘yasalar’ tarafindan yonlen-
dirilen bir idaresi, yetkili memurlar olan siyasal bir kurum™*
olarak tarif eden Max Weber’e gore, ¢zgil anlamda modern

4 Max Weber, L’Ethique protestante et Uesprit du capitalisme (1922), Fransizca
terciume, Plon, Paris, 1964, s. 14.
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olan yasal tahakkim tarzi, kendi mesruiyetini, “bu araclar
yoluyla egemenlik uygulayacak olanlarin, tizerinde anlasil-
mis kurallarin ve emir verme hakkinin yasalligina olan inanc-
larina dayal rasyonel karakter”’inden alir.” Biirokratik yone-
limli bu yasal egemenlik, ideal bir tip icinde kavramlastirila-
bilir: “memurluk”, “burokrasi”.® Ama bu katisiksiz tur, ka-
mu gorevinin teorik bir modelidir yalnizca; daha fazlasi de-
gil. Ne devletin roli ya da islevleri, ne de gercek idari uygu-
lamalar Weber’in “burokrasi” olarak tanimladig seye dahil-
dir. Her memurun, bir sinavla kanitlanan uzmanligina baglh
olarak alindigi, yalnizca kendi gorevinin gerektirdigi nesnel
odevlere uydugu, ontunde mesleki bir kariyerin acildig, hiye-
rarsideki mertebesine uygun sabit bir maas aldig1 burokratik
idareyi niteleyen sey, “kesinligi, surekliligi, disiplini, bagnaz-
lig1, uyandirdigy guven ve sonug olarak, iktidar sahipleri i¢in
oldugu kadar, ilgililer [yani memurlar] icin de ongorulebilir
ozelligidir.”’

Demokratik devletler kendi idari orgiitlenmelerini buirokra-
sinin ideal-tipine yakin bicimler icinde adim adim insa ettikle-
rinden, bu modelin benimsenme nedeninin, rasyonelligi ve et-
kinligi —tek kelimeyle, yoneticilerin ve yurttaslarin hizmetinde-
ki aygit olarak islevselligi— oldugu ileri siralebilir.

Bununla birlikte, yurttaslar arasinda esitligi kosul olarak ile-
ri stiren demokratik dtizen ile Fransa ve Buyuk Britanya’da ve
daha az da olsa Amerika Birlesik Devletlerinde yerlesecek olan
genel ¢ikarmn hizmetindeki biirokrasi® arasindaki bag1 devrim-
ler doneminde kimse dustiinmemisti. 18. ytizyilda teorik litera-
tarde siyasetle ilgili eser ¢cok sayidayken, bunlarin kamu ida-
resine hic ilgi gostermemis olmasinin nedeni, idarenin esasen
krala ozgu islevleri uygulamaya koymasi ve kavramsal acidan
bakildiginda, bu islevlerin asli sahibinden ayr1 bir varlik ola-

5  Max Weber, Economie et société (1920), Fransizca terctime, Plon, Paris, 1971,
s. 222,

6 Age.,s. 226.

7 Age.,s. 229.

8 Bkz. Pierre Bouretz, Les Promesses du monde. Philosophie de Max Weber, Galli-
mard, Paris, 1996, s. 294-295.
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rak gorilmemesidir. Gercekten de, bu idari gorevleri yuriten-
ler, ozellikle vergi toplayicilar kral adina hareket etmektedir
ve bu gorevi ister kiralamis olsunlar, ister satin almis ya da ko-
misyon tarafindan kendilerine verilmis olsun, sonucta bu mev-
ki yalnizca krala baghdir. Diger yandan, o donemde, yazili me-
tinlerde kesin bicimi verilmis kat1 ilkelerle isleyen bir devlet
“memurlugu”nu yalnizca Almanya ve Avusturya orgutlemis-
ti. Memurlar, hiyerarsiklestirilmis is alanlarina girebilmek icin
gereken kalifikasyon duzeyine gore alinmaktadir (1770’den
itibaren, Prusya’da, tiniversitede 6gretilen mali bilimlerden
mezun olduklarini gosteren devlet diplomasi sahibi olmalar
gerekmektedir).? Devlet hizmetinin zorunlu kildig1 yukumli-
liklere tabidirler; buna karsilik, kendi gorevlerine 6zgui hak ve
gitvencelerden yararlamirlar.'® Bununla birlikte, Prusya rejimi-
nin —aydin bile olsa— mutlakiyetci karakteri, bu rejimin kurum-
lardan hicbirinin, ozgirluk tizerinde temellenen yeni bir siya-
sal diizenin yerlesmesine yazilar1 ve/veya eylemleriyle katkida
bulunanlar icin referans bir model olusturamayacagini acikla-
maya yeterlidir.

Bu durumda burokrasi, “siyasal ozgurliik ajitasyonlar kar-
sisina, ozenli, dikkatli ve aydin bir idarenin yararlarim cikar-
ma cabasindaki”'" rejimlere bagl idari personel orgtitlenmesi-
nin bir bicimi olarak kabul edilebilse bile, sonucta, demokratik
devletleri, memurlarin deger ve liyakatlar1 temelinde ise alindi-
g1, gtivencelerden yararlandig1 ve ayni zamanda odevlerinin ol-
dugu sistemler olusturmaya hangi nedenlerin yonelttigini sor-
gulamanin yeridir.

Amerika Birlesik Devletleri, Fransa ve Ingiltere arasinda
bir karsilastirma yaparak ise baslamak keyfi bir tercih degil-
dir. Bu durum oncelikle, bu devletlerin siyasal 6rgiitlenme-

9  Wolfram Fisher, Peter Lundgreen, “The Recruitment of Administrative Per-
sonnel”, in Charles Tilly (edit.), The Formation of National States in Western Eu-
rope, Princeton University Press, Princeton, 1975, s. 518-519.

10 Bkz. Michael Stolleis, Histoire du droit public en Allemagne, 1600-1800, Fransiz-
ca terciime, PUF, Paris, 1998, s. 543.

11 Vivien, Etudes administratives, Guillaumin, Paris, 1859, 3. baski (yeni bask1
Cujas, Paris, 1974), s. 170.
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lerinin tizerinde ytikseldigi ilkelerin ortakligindan kaynakla-
nir. En basta 6zgurliik ilkesi gelir. Bu ilke, 17. ytzyil sonun-
dan 18. yuzyil basina dek bu tlkelerde cereyan eden siyasal
devrimlerin temelidir. Ikinci olarak, bir 6nceki ilkeyle birlik-
te, htikiimet bicimini belirleyen temsil ilkesi gelir. Son olarak
da, ilk iki ilkenin uygulanmasini garanti eden hukukun us-
tinlugn ilkesi. Ayrica, bu tg tulke arasinda gelisen celisik ve
karsilikli bir niifuz oyunu, 6ncelikle, 18. ytizy1l sonunda At-
lantik’in her iki yakasinda meydana gelmis olan ve guntumii-
ze dek devam eden olaylarin 6ncu sahislari izerinde etkili ol-
mustur.

Bununla birlikte, Weberci ideal-tir ile “memurlugun” ger-
cek yapisini karsi karsiya getirmeyi amachyor degiliz. Bunu
Carl Friedrich yapmistir. Friedrich, Ingiltere’deki, Prusya’da-
ki, Fransa’daki, Amerikan somurgelerindeki ve Amerika Bir-
lesik Devletleri'ndeki burokrasiyi karsilastirarak, bu farkl sis-
temlerin ortak ozelliklerini ortaya cikarmis ve yeni bir kav-
ram olusturmustur. Bu kavramin icerigi, Max Weber’'in kav-
ramina oldukca benzerdir.'> Ampirik incelemelerden yola ¢1-
kan Carl Friedrich, soyut ideal-taran yerine “ortalama tur’u
koymustur. Biz ise, tersine —cunkt Max Weber gibi biz de “ta-
rihsel gercekligin kavramsal semanin icine ‘hapsedilmeye’ as-
la izin vermeyecegi kanisindayiz”~'* Amerikan, Fransiz ve In-
giliz burokrasilerinin tarihsel olusumuna geri donmekten ya-
nayiz. Boylelikle bu burokrasilerin, ortak ozelliklerinin ote-
sinde, nicin 6zgil nitelikler tasidigini aciklamamiz mumkun
olacakur.

Gercekten de, memurlugun kurumsallasmasi, her tlkedeki
karmasik ve kesintili bir stirecin urtinudir. Toplumsal gruplar
ve dustunce akimlar bu siirece dahil olmuslardir. Bu kurumlas-
ma, Ozellikle 19. ytizyilda devletin orgiitlenmesinin ve eylemi-
nin dondstimine katkida bulunan ekonomik ve toplumsal de-
gisimlerin tarihinin bir parcasidir. Son olarak, sunu da belir-

12 Bkz. Carl Friedrich, Constitutional Government and Democracy, Blaisdell Pub-
lishing, Boston, 1950.

13 Max Weber, Economie et société, a.ge.,s. 222,
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telim ki, bu kurumsallasmanin ozellikleri, her sivil toplumun,
kendi demokrasi anlayisi sayesinde devletle siirdurdugi iliski-
yi tasarlayis tarzinin ifadesidir.

Devlet sorunu elbette bizim konumuz acisindan merkezi
bir onem tasisa da, burada, devletin ortaya cikisinin tarihi ya
da sosyolojisi tizerinde duracak degiliz. Joseph Strayer’in ta-
nimlamaktan ziyade olcttlerini vermis oldugu —“cografi ba-
kimdan istikrarli ve dayanikli siyasal birimlerin ortaya ¢iki-
s1, kisiden bagimsiz kalict kurumlarin gelisimi ve yiiksek bir
otoritenin gerekliligi ile bu otoritenin uyruklarindan baglilik
talep etme hakki konusunda konsensiis”~'* modern devlet,
Fransa ve Ingiltere’de uzun siireden beri mevcuttu. O sirada
ise Amerikalilar kendi devletlerini insa ediyorlardi. Amerikan
deneyiminin kendine 6zgu yani ise, Kurucu Babalar'in Ingi-
liz liberal felsefesiyle hasir nesir olmalar1'® ve Roma cumhuri-
yetine hayranliklaridir.’® Dolayisiyla, Ingiliz sultasindan kur-
tulduktan sonra, kurumlar eski somiirgeci gucten hicbir sey
almayan ve mesruiyetinin temelleri demokratik ilkede yatan
bir devlet kurmak icin bu iki kaynaktan beslenmislerdir. Bu
radikal degisim idareyi de kapsar; ¢tinku Ingiliz idaresi Ingi-
liz kurumlarinin en igrenci olarak goruluyor ve anavatandaki
[Ingiltere’deki] siyasal sisteminin ahlaki yozlugunun sembo-
li olarak kabul ediliyordu.

Max Weber'in goziinde burokratik idarenin dogusu, “deyim
yerindeyse, modern Bat1 devletinin iireme organ”'’ olsa da, Ba-
t1 devletinin gelisimi icinde burokrasinin bu “yeniden treme”
islevinin evrenselligine, Amerikan 6rneginden acikca anlasil-
dig1 tzere, olgu diizeyinde rastlanmamaktadir. Gercekten de,
Stephen Skowronek’in gayet iyi gosterdigi gibi, Amerika Birle-
sik Devletleri’nin 6zgullugu, 20. yizyil basina dek, devlet yok-

14 Joseph R. trayer, Les Origines médiéval de 'Etat moderne (1970), Fransizca ter-
cume, Payot, Paris, 1979, s. 23.

15 Bkz. Denis Lacorne, L'Invention de la république, Hachette, Paris, 1991.

16 Bkz. M.N.S. Sellers, American Republicanism, New York University Press, New
York, 1994.

17 Max Weber, a.g.e., s. 229.
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luguna'® ya da “devletin heniiz olusum halinde”'® olmasina de-

gil, devlet iktidarinin Amerika’da o6rgutlenisinin ¢zel bi¢imi-
ne bagldir: Bu ulkede burokrasinin yoklugu devlet yokluguy-
la kanistirtlmamalidar.

Bu durumda, Amerikan ornegi goz onune alindiginda, tari-
hin belirli bir aninda buirokratik bir kamu idaresinin kurumlas-
masinin, devlet acisindan sivil toplumun?® ya da simf ¢ikarlari-
nin?' ihtiyaclarina cevap verebilmesini saglayan bir ara¢ imka-
n1 oldugu fikrini benimseyebilir miyiz? Bu tir yorumlarin so-
runu, tek bir nedene bagh olmalar1 ve son derece islevselci ol-
malar1, ama ayni zamanda da siyasete, siyasetin sekillendigi ce-
sitli kurumsal bicimlere, beslendigi ideolojilere ve her seyden
¢ok da, konusu oldugu catismalara pek az dikkat ediyor olma-
landir. Ozellikle, “devletlerin yap1 ve faaliyetlerinin, gruplarin
olusumuna ve toplumun farkli kesimlerinin siyasal kapasitele-
rine, fikir ve taleplerine etkisinin yonelimsel olmadigin1”# dik-
kate almamaktadirlar. Tocqueville’e gore Fransa'da devrimin
tohumunu ekmis olan sey, mutlak monarsinin kurumlastirdi-
g1 devlet sistemidir. Ozellikle de, yonetmek ve aristokrasiyi ik-
tidar mevkilerinden uzak tutmak icin hukimdarlarin yaslan-
dig1 kral danismanlari, “halk adina kendileri yc’)netmeye”23 0z-
lem duymalar1 énemli bir etken olmustur. Bu tur bir degisken —
degisim surecinde devletin oynadigi dolayh rol-, burokrasinin

18 Bkz. Stephen Skowronek, Building a NewAmerican State, Cambridge University
Press, Cambridge, 1982, s. 9.

19 G.W.F. Hegel, La Raison dans I'Histoire, UGE, Paris, 1965, s. 240.

20 Leonard D. White, Politics and Public Service, Harper, New York, 1939.

21 Bkz., ornegin, Amerika Birlesik Devletleri hakkinda Ari Hoogenboom, Out-
lawing the Spoils: History of the Civil Service Reform Movement, Urbana, 1968;
Buytik Britanya hakkinda J. Donald Kingsley, Representative Bureaucracy, An-
tioch Press, Yellow Stone, 1944.

22 Theda Skocpol, “Bringing the State Back in: Strategies of Analysis in Cur-
rent Research”, in Peter B. Evans, Dietrich Rueschemeyer & Theda Skocpol
(edit.), Bringing the State Back In, Cambridge University Press, Cambridge,
1985, s. 21.

23 A. de Tocqueville, Etat social et politique de la France avant et depuis 1789,
CEuvres completes, c. 11, Gallimard, Paris, 1952, s. 57; ayrica bkz. De la démoc-
ratie en Amérique, Ed. M.-Th. Génin, Paris, 1951, s. 4: “Fransa’da esitlikcilerin
en faal ve en sebatlilar1 krallar citkmistir.”
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oncelikle ni¢in Ingiltere ve Fransa’da kavramlasugin ve sonug-
ta, bizi ilgilendiren bu tg tlkenin her birinde nicin farkl ritim-
lerde ve her birine 6zgu bir semaya gore olustugunu aciklama-
ya katkida bulunur.

Bu sema, siyasal rejimin bicimine, —~Amerikan ¢rneginin gos-
terdigi gibi— devletin farkli organlarn arasindaki iktidar muca-
delelerine baghdir ve sonucta, devlet aygiti icinde burokrasinin
durumunu ve sivil toplumla iliskisini kosullandirir. Gantimiiz-
de idare, her yerde, yasama giicti yoluyla, hatta yurtitme aracili-
gryla —yuriitme merciinin yasama organlariyla aym sifatla tem-
sil edici oldugu durumlarda- ifade bulan siyasi bir iradenin uy-
gulanma aygit1 olarak tasarlanmaktadir. Idari personelin de —
yonetenlerle karistirilmamasi gereken soyut varlik olan— dev-
letin hizmetinde oldugu kabul edilir. Oysa, tarih bize biirokra-
sinin dogusunun siyasal miicadelelerden kaynaklandigim gos-
termektedir. Mevki ve gorev dagilimini siyasal bir kaynak ola-
rak goren yonetenlerin nufuzundan memurlar uzak tutmaya
yonelik bir miicadeledir bu. Oy hakkinin adim adim genisletil-
mesi yoluyla siyasal sistemlerin demokratiklestirilmesi, hami-
lik ve iltimas sayesinde var olabilen gercek cikarlar1 ozellikle
azaltabilmis olsa da, hamilik uygulamasina son vermeye yeter-
li olmamistir. Memurlarin stattisinu dizenleyen kurallar, ras-
yonel orgiitlenme olarak burokrasiyi niteleyen kurallara bag-
11 kalsa da, oncelikle kamusal gorevlilerin atanma ve kariyer-
lerinin tabi oldugu nufuz oyunlarim etkisizlestirmenin aracla-
11 olarak dastintulmustir. Bu kurallar bir ilkeden digerine de-
gisir ve ozellikleri de her bir toplumun devletin roliine dair ta-
sarladig1 temsilin ve siyasal, toplumsal tarihin eklemlenmesin-
de anlam bulur.

Burokrasiyi niteleyen ozellik profesyonellesme ve siyasal
yansizlik olsa da, bu 6zellikler ayn1 zamanda burokrasinin yal-
nizca iktidar ellerinde tutanlar karsisinda degil, ayn1 zaman-
da kurum olarak da 6zerklesmesini gerektirir. Sosyolojik ola-
rak ve —bircok acidan— profesyonel olarak heterojen bir kitle
olan burokrasi, yine de kendine 6zgu davranis pratik ve kural-
lar1 ile bir kulttr ve eyleminin mesrulasmasina katkida bulu-

23



nan kendine 0zgii degerler —ki bunlar da tlkeden ulkeye fark-
lilik tasir— yaratmistir.* Son olarak, Max Weber'in vurguladig
gibi, birokrasi, kendi uzmanlik bilgisinin sagladig1 “devasa gu¢
konumu”nun o6tesinde, “idari bilgi yoluyla kendi guicint daha
da artirma egilimindedir”.?>

Siyasal degisimlerden etkilenmeyen kamusal bir gorevin si-
rekliligine bagl olan bu mutlak erkin yoneticileri karar yetki-
sinden yoksun biraktigini dustunenler ile “devletin fazla varligi-
nin”, 6zellikle korumaci devletin —ki, bitrokrasi bu devletin tek
olmasa da temel eyleyicisidir— eylem biciminin asir1 buytme-
sini elestirenler tarafindan bu mutlak erk son ceyrek yuzyildir
tartisma konusu edilmektedir. “Insan faaliyetinin orgiitlenme-
sinin en etkili ve en hakkaniyetli tarzlar1 pazar ve gonullit mi-
badele sistemidir”?® diyen neo-liberal tezlerden esinlenen bu
soylem, paradoksal bir sekilde, Marx'in bir ytuzyil énce burok-
rasiye karsi gelistirdigi en sert elestiriyle bulusmaktadir: “Dev-
letin dolap cevirme aygit1”, “son derece parazit bu yapi, Fransiz
toplumunun bedenini bir zar gibi kaplamakta ve tim gozenek-
lerini ttkamaktadir.”?” Ama, “uzmanlasmis memurlara ve ras-
yonel hukuka dayanan” rasyonel devleti, “modern kapitaliz-
min gelisip buyiiyebilecegi tek devlet?® olarak goren Weber'in
temel fikrini de a priori olarak yalanlamaktadir.

Burokrasi terimine —ki bu terim “bir anlamin tastyicisi olarak
degil, bu terimin birlikte bulundugu durum karsisinda duygu-
sal bir tiksinti kiskirtmak icin”?® kullanilir— yonelik bu saldi-
rilar, aslinda, merkezilesmeyi, devletin asir1 muidahaleciligini

24 Bkz. James G. March, Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions, The Free
Press, New York, 1989.

25 Max Weber, Economie et société, a.g.e.,s. 230.

26 Warren J. Samuels, “The Chicago School of Political Economy: A Constructi-
ve Critique”, Warren J. Samuels (edit.), The Chicago School of Economy, Tran-
saction Publishers, New Brunswick, 1993, s. 9.

27 Karl Marx, Le Dix-Huit Brumaire de Louis Bonaparte, Editions sociales, Paris,
1984, s. 186.

28 Max Weber, Histoire économique (1923), Fransizca terctime, Gallimard, Paris,
1991, s. 357.

29 Bkz. Pendleton Herring, Public Administration and the Public Interest, Mc Gra-
ve-Hill Book Cie, New York, 1936, s. 12.
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ve etkisizligini, asir1 kalabalik memur sayisini, idarenin iktida-
ra el koymasini, temsili meclislerin niifuz yitimini vs. de kar-
makarisik bir sekilde hedef alir.3° Bu rahatsizliklara care bul-
mak icin hukiumetler devlette reform yapmaya cabalar. Esasen
“yeni kamu isletmesi”nden esinlenmis olan reformlar, tlkelere
gore cok farkh bicimler ve kapsam edinir. Ayni sorunun fark-
I farkh ele alimmasinin burandagu anlami kavrayabilmek icin,
yine her biirokrasiye ¢zgu niteliklere ve ozellikle de, statileri-
nin onlara siyasal iktidar karsisinda sagladig1 ozerklik derecesi-
ne atifta bulunmak uygun olur.

Nasil ki memurluk ilkesini ortaya koymasi, oncelikle, iktidar
uygulamanin denetimi etrafindaki bir mucadele alaninda yer
alan siyasal bir eylem olmussa, bu ilkenin yeniden tartisma ko-
nusu edilmesi de, birokrasinin bizzat statiistt nedeniyle ele ge-
cirebilecegi ve rekabet halindeki devletlerin bogustugu iktisadi
meydan okumalarla artik uyusmayan amaclara yonelik kulla-
nabilecegi iktidar1 azaltmanin siyasal bir yolu olarak analiz edi-
lebilir. Ama sunu da saptariz ki, giiniimiizde kamu idaresinin
“Ozellestirilmesi” yontunde ileri surtlen argiimanlar, gecmis-
te tersine bir sistem degisikligini hakh gostermek icin ileri st-
rillen argimanlarla ortismektedir. 1780°de Edmund Burketin
Ingiliz idaresinin “modast gecmis” orguitlenmesine kars: giristi-
¢gi siddetli saldir1 buna ornektir. Gercekten de, Avam Kamara-
srna, kamu harcamalarimi kisitlamaya ve idari 6rgiitlenmeyi et-
kili kilmaya yonelik bir “ekonomik reform”a®' girismesi one-
rilmistir. Burkein uygulanmas: talebinde bulundugu bu haki-
ki “is yonetimi devrimi”, gercekte, huktimdarin kamu idaresine
atamalarda sahip oldugu sinirsiz gug sayesinde edindigi politik

30 Bkz. ornegin Jean Picq (edit.), L’Etat en France, une nation ouverte sur le mon-
de, Raport au Premier ministre, La Documentation francaise, Paris, 1995; Mic-
hel Crozier, Etat modeste, Etat moderne, Fayard, Paris, 3. bask1 1997; D. Osbor-
ne, T. Gaebler, Reinventing Government, Addison-Wsley, Reading, 1992; Nati-
onal Performance Rewiev, Creating a Government That Works Better and Costs
Less, The Gore Report, Government Printing Office, Washington D.C., 1993.

31 Bkz. Edmund Burke, “Speech on presenting to the House of Commons (on the
11" february 1780) a Plan for the better security of the independance of Parlia-
ment, and the Economical reformation of the civil and other Establishments”,
The works of E. Burke, Little, Brown and Cie, Boston, 1865, c. II.
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