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Abstract

During 1980s, developed and developing economies have tended to be more liberalized for the sake of
effectiveness assumed to be realized by the virtue of free market economy. Through with this tendency, public
bureaucracies have been oriented to utilize productivity methods and techniques of private sector which acts and
proofs itself within free market economy. This model for public sector was called "new public management". By
this new model, it was supposed that wastefulness in public bureaucracies would be eliminated and they would
become more productive. In Oliver Williamson's terms, experienced economic crises in 1970s have been thought
to be as a result of bureaucratic failure, and this could be compensated by replacing bureaucracy with market
economy. After 30 years of experiencing new public management, and new global economic crises, this
assumption seems to need to be tested with relevant comparative data of bureaucratic cost. For testing the
hypothesis, longitudinal data of annual budgets of certain ministries in Turkey having voluminous bureaucracies
and budgets were collected and compared. Results showed that increasing cost of bureaucracies may require new
measures to prevent new economic crises. However, it is not clear that market economy is capable of
overcoming economic problems and of filling the gap of a possible lack of regulatory mechanisms.

JEL Code: E02

1 Giris

1970’lerin ortasindan itibaren kendisini gosteren kiiresel ekonomik kriz devleti mali ve idari sorunlarla karsi
karstya birakmig ve devletler kamu yonetiminde verimliligin nasil saglanabileceginin arayisina girismistir. Bu
arayls hiikiimetleri verimliligi artirmak igin 6zel sektoriin isletmecilik tekniklerini kullanarak verimliligi
saglayabilecekleri anlayigina itmistir (Leblebici, 2004: 11). Bu anlayig, kamunun iktisadi hayattaki roliiniin
azaltilmasi, devletin klasik islevleri olan diizenleme ve denetim alanma dogru gekilerek kiigiiltiilmesi, piyasa
mekanizmasinin sosyal ve ekonomik diizende hakim kilinmasi, 6zel sektdr yonetim tekniklerinin kamu
yonetimine aktarilmasi; kamu hizmetlerinin kamu sektorii, 6zel sektor ve sivil toplum orgiitleri (liglincii sektor)
ile sunulmasi tezlerini isleyerek sorunlara ¢oziim Onerileri sunmuslardir (Giiler, 2010: 315). Bu yaklasim
1980’lerden itibaren Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) akiminin dogmasi ile neticelenmistir (Omiirgoniilsen, 1999:
142-149). Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi neo-liberal politikalara basat bigimde uygulanmistir. Biirokratik
islemlerin azaltilmasi, devletin kii¢iiltiilmesi, piyasa ekonomisinin desteklenmesi s6z konusu yaklasim igerisinde
basta gelen konular olmustur. Soylemin eylemle ne dlgiide Ortiistiigiinii gormek i¢in devletin yonetim aygiti olan
biirokrasinin yillar itibariyle maliyetinin arastiritlmasi gerekir. Boyle bir arastirma mevcut devlet sistemin
isleyebilmesi i¢in ortaya ¢ikan maliyete isaret etmektedir. Williamsson (1981: 549) islem maliyeti analizi de
dahil orgiitleri incelemeye doniik ekonomik yaklagimlarin genellikle verimlilige odaklandigini séylemektedir.
Maliyet ve verimlilik arasindaki iligki biirokrasi agisindan ¢ok agik olmasa da kabul edilebilir bir iliskidir. Yeni
kurumsal iktisat¢ilarin devletin ekonomik hayat icerisindeki roliinii ve fonksiyonlarini sinirlandirma (Aktan ve
Vural 2006: 21) yoniindeki goriisleri de esasen biirokrasinin maliyet ve verimlilik bakimindan degerlendirilmesi
gerektigine isaret etmektedir. Burada sormamiz ve yanit aramamiz gereken bir soru da devletin ve onun idari
aygiti olan biirokrasinin liberal ekonominin aktdrlerinden birisi olarak kabul edilip edilemeyecegidir. Goriinen
odur ki diizenleyici yapisi ile devlet piyasanin aktdrlerinden birisidir. Bu noktada yeni kurumsalci iktisat
acisindan devletin maliyetinin ekonominin verimliligi agisindan ne olmasi gerektiginin sorgulanmasi gerekir.
Higbir iktisat¢1 piyasa ekonominde devlete yer olmadigimi sdylememistir. Bunun tersine devletin gerekliligine
vurgu yapilmis ancak devletin roliiniin ve kudretinin ne olmasi gerektigi sorgulanmistir. Devletin rolii ve kudreti
hakkinda ne sdylenirse soylensin iktisadi arenada bunu hissettirecek olan devletin maliyetinin ne oldugunun
anlasilmasi olacaktir. Kuramsal acidan devlet veya onun idari aygiti olan biirokrasinin tiim fonksiyonlarini
piyasa ekonomisinde iiretim fonksiyonu disinda kalan diizenleyici islemler olarak gérmek miimkiindiir. Nitekim
liberal disiiniirlerin disinda Marx da biirokrasinin iiretim siireci ile dogrudan iligkili olmadigina vurgu yaparak
diizenleyici roliine radikal bigimde dikkat cekmistir. Marx’a gore biirokrasi toplumlar i¢in bir yiik, bir maliyettir.
Biirokrasi bir zenginlik yaratmaz. Zenginligin tiretimini, paylasimimni ve tiiketimini kontrol eder ve yonetir.
Biirokrasi temel gelirini de zenginligin yaratilmasi sirasinda insan emeginin ortaya ¢ikardigi artt degerden alir
(Draper, 1977). Uygulamada devletin islemleri gercekten diizenleyici 6zellikte midir? Bu ¢ok tartigmali bir
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konudur. Her haliikarda devletin diizenleyici islemler veya mal/hizmet iiretimine aktardigi kaynaklarin
verimliligi sorgulanmalidir.

Bu calismada Tiirkiye’de hacimli kabul edilebilecek dort Bakanligin 2004 yilindan baglamak tizere 2009 yilina
kadar yillik biitgeleri incelenmekte ve biitge artislarindan yola ¢ikilarak islem maliyeti kurami ¢ergevesinde bir
degerlendirme yapilmaktadir. 2004 yilinin baslangic olarak ele alinmasimin bir nedeni, tglincii donemdir
iktidarda bulunan AKP hiikiimetlerinin neo-liberal politika sdylemi igerisinde devletin kii¢iiltilmesi baglaminda
nasil hareket ettiginin goriilmesi olarak agiklanabilir. 2004 yili ayni1 zamanda daha 6nce ekonomide gergeklesen
baz1 yapisal reformlarin sonug vermeye basladigi yil olmasi agisindan da énemlidir. Analizde 2009 yilinin son yil
olarak alinmasinin nedeni ise arastirmanin bir sinirliligi olarak biit¢e verilerinin kesinlesmis olarak elde
edilebildigi son y1l olmasidir. Incelemeye tabi tutulan Bakanliklar Icisleri Bakanligi, Milli Egitim Bakanlhg,
Saglik Bakanligi ve Milli Savunma Bakanligidir.

2 Tiirkiye’de Dort Bakanhgm Yillar itibariyle Biitceleri

Tiirkiye’de Igisleri, Milli Egitim ve Saglik Bakanliklar1 toplam memur sayisinin ¢ok énemli bir kismimi istihdam
eden, sunduklar1 hizmetler itibariyle neredeyse tiim toplumu kapsama alanina alan ve biitceleri itibariyle en
biliyilk kamu orgiitleri konumundadir. Milli Savunma Bakanlig1 ise bu {i¢ kurulusa personel sayisi anlaminda
degilse de biiyilik biitgeli olmak anlaminda bu bakanliklara ilave edilebilir. Bu Bakanliklarin Milli Savunma
Bakanlig: hari¢ tiimiinde personel giderleri toplam biitce icerisinde en yliksek paya sahip olmaktadir. Bunun
yaninda biitce biiytikliikleri itibariyle bakildiginda sirasiyla Milli Egitim Bakanligi, Saglik Bakanligi, Milli
Savunma Bakanlhgi ve Icisleri Bakanlhigi gelmektedir. Dikkati ¢ceken bir husus &zellikle son yillarda Icisleri
Bakanligi’ndaki; gorev zararlari, hazine yardimlari (¢esitli kurumlara kaynak aktarimi), kar amaci giitmeyen
kuruluslara yapilan transferler, hane halkina yapilan transferler (burs, saglik, egitim, yiyecek, barinma vb), yurt
disina yapilan transferler (uluslar arasi kuruluglara katki, yardim vb) gibi 6demeleri igeren “cari transfer”
harcamalarinin toplam biitgenin tigte biri biiylikliigline ulagsmis olmasidir. Saglik Bakanliginda ise en fazla artig
gosteren biitce kaleminin biiro malzemesi alimlari, kira, yakit, elektrik 6demeleri ile parasal limitlere
bakilmaksizin rutin bakim-onarim 6demelerini, telefon vb. haberlesme giderlerini, yolluk giderlerini, tagima
giderlerini, diisiik degerli veya bir yildan az kullanim émrii olan ekipmanlar i¢in yapilan ddemeler ile ¢esitleri ve
benzeri giderleri igeren “mal ve hizmet alimlar1” oldugu goriilmektedir. Biitce kalemlerindeki artiglar1 ve bu
artislarin kurumlarin toplam biit¢eye oranlarinin degismesini hiikiimetlerin degisen politika dncelikleri ile izah
etmek miimkiindiir. Ancak biitce toplamlarinda (GSYIH’a oranlari anlaminda) meydana gelen artislarin
tamamiyla hiikiimet politikalarina baglanmast miimkiin gériinmemektedir. Asagida toplam biitce ve ¢esitli biitce
kalemleri acisindan farkli tablolarda yillar itibariyle biitge durumu verilmistir.

Yillar Icisleri Milli Egitim Saglik Milli Savunma
Toplam GSYIH Toplam GSYIH Toplam GSYIH Toplam GSYIH
Oran1 % Oran1 % Oran1 % Oran1 %
2004 | 652.738 0.0011676 | 13.003.987 | 0.0232616 | 4.461.251 0.0079803 | 9.440.386 | 0.0168870
2005 | 797.372 0.0012287 | 14.845.001 | 0.0228761 | 6.766.994 | 0.0104279 | 10.282.350 | 0.0158450
2006 | 907.622 0.0011968 | 16.460.865 | 0.0217050 | 7.471.587 | 0.0098519 | 11.877.533 | 0.0156615
2007 | 1.170.164 | 0.0013878 | 21.249.534 | 0.0252017 | 10.354.283 | 0.0122801 | 13.099.088 | 0.0155354
2008 | 1.331.945 | 0.0014013 | 22.767.845 | 0.0239527 | 10.823.840 | 0.0113871 | 13.272.707 | 0.0139634
2009 | 1.850.991 | 0.0019432 | 27.027.639 | 0.0283737 | 12.451.274 | 0.0130714 | 14.532.622 | 0.0152564

Tablo 1. Bakanliklarin Toplam Biitceleri (1000 TL) ve Gayri Safi Yurt I¢i Hasilaya Oranlar

Tablo 1°de goriildiigii gibi arastirmaya dahil edilen Bakanliklarin biit¢eleri Milli Savunma Bakanligi harig
GSYIH’daki paylar itibariyle yillara gore artis gostermistir. Milli Savunma Bakanlig1 biitcesinde toplamda
olmamakla birlikte GSYIH icerisindeki pay1 itibariyle meydana gelen azalmada cari transferlerdeki biiyiik
azalma etkili olmus gibi goriinmektedir. Diger Bakanliklardaki artisin enflasyon, ekonomik biiyiime vb
nedenlerden kaynaklanmis olabilecegi diisiiniilerek GSYIH igerisindeki pay itibariyle de durum
degerlendirilmistir. Goriilen odur ki, Bakanliklarin biitcelerindeki artis biitcelerin GSYIH icindeki pay1 itibariyle
de artmistir. Asagida her bakanlik itibariyle y1llik biitgenin GSYTH oranlarinin grafik gdsterimleri sunulmaktadir.

Analize tabi tutulan biiyiik biirokratik yapilarin biitcelerindeki artma egilimlerinin kesinlesmemis biitceler
itibariyle 2010 ve 2011 yilinda da siirdiikleri miisahede edilmis, 2012 ve 2013 yil1 biitge tahminlerinin de artis
egilimine isaret ettigi gozlenmistir. Bu rakamlara kesinlesmis olmamalar1 nedeniyle yer verilmemistir. Ayrica
burada ele alinmayan 6zellikle devletin piyasayr nesnel bi¢cimde diizenlemesinin bir aract olarak goriilen ve
geleneksel biirokrasiden ayri yapilar olarak tezahiir eden, varliklari tartigmali bigimde siiren diizenleyici
bagimsiz idari otoriteler de dahil olmak lizere neredeyse kamu biirokrasisinin tamaminda artig egiliminin
goriildiigii soylenebilir. Daha sonraki yillara iliskin olarak ortaya ¢ikacak kesinlesmis biit¢e verileri muhtemelen
bu artis egilimini teyit edecektir.
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Grafik 1. Igisleri Bakanhig Biitcesinin Yillar Itibariyle Gayri Safi Yurt I¢i Hasilaya Oranlart
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3 Biirokratik Maliyete iliskin Tartisma

Weber biirokrasinin modern zamanlarin en genis ¢apta organize olmus en verimli yonetim aygiti oldugunu ve
modern sosyal diizenin genis dlclide ona dayandigini ifade etmistir. Parsons (1964: 54) bunu Weber’in (1964)
sosyal diizen ve sosyal diizenin kurumlari iizerine 6nemli ekonomik analizler yaptig1 “Sosyal ve Ekonomik
Orgiitiin Teorisi” isimli ¢aligmasinin gevirisine yaptig1 giris kisminda belirtmektedir. Ayn1 eserin ilerleyen
kisimlarinda Weber’in kendi kaleminden biirokrasinin modern anlamda en rasyonel ve en verimli yonetim aygiti
olduguna dair bir ¢ok ¢ikarim bulunabilir.

Weberyan anlamda biirokrasi devletin tarafsiz yonetim aygiti olarak kabul edilir. Bu taktirde liberal bir bakis
acisindan devletin bu aygitla neyi yonettigi veya yOnetmesi gerektigi sorusu sorulabilir. Bu sorunun cevabi
sosyal, siyasal ve iktisadi diizlemlerde verilebilir. Birincisi devlet sosyal diizenin koruyucusudur. Bu devletin
rolii agisindan en az tartigmali alandir. Devlet toplumda insanlar arasindaki sosyal iligkileri diizenler ve sosyal
baris1 saglar. Kimsenin buna fazlaca bir itiraz1 olamaz. Ancak ikinci ve tigiincii alanlar, diger bir deyisle devletin
siyasal ve iktisadi rolii ne olmalidir konular1 oldukga tartigmali alanlardir. Her ne kadar devletin siyasal roli
disarida birakilarak sosyal ve iktisadi rolii iizerinde ne olgiide saglikli yorum yapilabilecegi ayr1 bir tartigma
konusu olsa da bu calismada devletin siyasal roliiniin ne olmasi gerektigine iliskin tartismalar disarida
birakilmistir. O halde elimizde su soru kalmaktadir: “devlet iktisadi hayat1 diizenlemeli midir?” veya “devlet
iktisadi hayati ne 6lgiide diizenlemelidir?”. Liberal sdylemden yola g¢ikarak devlete iktisadi hayatta minimal
roller bigmek ne 6l¢iide gercekei olacaktir? Devletin dogasi buna uygun mudur? Kurumsal iktisadin igerisinde
yer alan “iglem maliyeti kurami” agisindan bakildiginda devletin ve onun yonetim aygiti biirokrasinin dogasi
hakkinda minimalist devlet anlayisina pek de uygun olmayan durumlar ortaya ¢ikmaktadir. Biirokrasinin
diizenleyici islemlerine baz teskil eden kararlar konusunda biirokrasi ¢ogu kez rasyonel degil politik gereklere
gore hareket etmektedir. Biirokrasi maliyetler konusunda piyasaya gore daha bagislayicidir. Biirokrasi asiri
yonetmeye egilimlidir (Williamson, 1985:149-153). Demokrasilerde se¢ilmislerin atanmislara tistiinliigiiniin esas
oldugu diisiiniiliirse biirokrasinin kararlarinda politik gereklere gore hareket etmesi fazlaca elestirilmemelidir.
Diger taraftan biirokrasinin verimlilik konusunda maliyet unsurunu fazlaca dikkate almamasi tartisilmasi gereken
bir husustur.

Biirokrasi hakkindaki bu olumsuzluklar bir tarafa, biirokrasinin iglere ne zaman miidahil olmasi gerektigi, ne
zaman piyasadaki diizenleyici rolii konusunda da islem maliyeti kurami birkag¢ sey sdylemektedir. Williamson
(1975: 26) piyasada giiveni ortadan kaldiracak “firsat¢ilik” hakim bir davranis kalib1 haline gelmis ise ve bunu
kullanacak alternatif aktorlerin sayisi sinurlt ise (diger bir ifadeyle trostler, oligopoller vb yapilar s6z konusu ise)
diizenleyici gézetim ve denetim sistemlerine olan ihtiyacin artacagina isaret etmektedir. Her ne kadar Williamson
$6z konusu mekanizmalar ile dogrudan dogruya biirokrasiye igaret etmese de piyasa basarisizlig1r durumlarinda
bu mekanizmalarin piyasa icerisindeki aktdrler tarafindan degil de yine piyasanin vazgeg¢ilmez bir aktorii sayilan
devlet ve onun biirokrasisi tarafindan devreye sokuldugu iyi bilinmektedir. Williamson un sodziinii ettigi sartlar
ayni zamanda piyasadaki amag catigmasini ve performans belirsizligini artiracaktir. Ouchi (1980) de amag
catismast ve performans belirsizliginin yiiksek oldugu bu noktada biirokrasinin etkili bir arabuluculuk ve
denetim birimi olabilecegine vurgu yapmaktadir.

Gorlinen odur ki, gerek kurumsal iktisat ve gerekse diger liberal iktisat anlayislari ekseriyetle devletin
piyasanin bir aktorii oldugu konusunu agiktan veya zimnen kabul etmektedir. Devletin piyasaya hi¢ karismamasi
noktasindaki anarko-liberal ve ultra liberal goriisler son donemlerde diinya {izerinde yasanan biiyiik ekonomik
krizlerde gegerliligini yitirmis goriinmektedir. Piyasa krizlerine devletler elindeki tiim iktisadi aygitlar
kullanarak miidahale etmektedir. Ancak bu miidahalelerin diizenleyici olmanin 6tesine gegmedigini
sOyleyebiliriz. Madem ki devlet piyasanin bir aktoriidiir, o halde piyasanin kendi yasalari icerisinde nasil ki, her
bir igletme maliyetleri {izerinden verimlilik anlaminda sorgulaniyor ve verimsizlik halinde sert bigcimde
cezalandiriliyorsa, biirokrasi de diizenleyici islemlerinin (ki bunlarin piyasa agisindan ¢ogu kez gbzetim ve
denetim oldugu sdylenir) maliyetlerinin verimlilik anlaminda sorgulanmasi gerekir. Bu ¢aligmada Tiirkiye’deki
(smirhiliklar nedeniyle) bazi biirokratik yapilarin maliyetlerinin sorgulanmasinin amaci budur. Bazilar1 bu
noktada, maliyetler sorgulanirken bu kurumlarin hizmet iiretimlerinin de sorgulanmasi gerektigini ileri siirerek
sadece maliyet artislar1 iizerinden verimlilik iizerine yorum yapilamayacagim ifade edebilir. Bu calismada
verimlilik 6l¢limii iizerine herhangi bir arastirma yapilmamustir ve bdyle bir seyin yapilmasi bu ¢alismay farkl
boyutlara gotiirecektir. Burada amag biraz da biirokrasinin artan maliyetlerine dikkat ¢ekmek ve bu artan
maliyetlerin minimal devlet sGylemleri ile ortiismedigine vurgu yapmaktir.

4 Sonuc ve Degerlendirme

Sinirh verilerden yola ¢ikarak sdylenebilecek tek sey Tiirkiye’de biirokrasinin maliyetinin giderek yiikseldigi
gorlintiisli olacaktir. Genel olarak bakildiginda 2001 yilindan 2006 yilina kadar azalan biitge agi1g1 bu tarihten
itibaren tekrar artmaya baglamis ve kamudaki bor¢lanma geregi de buna paralel olarak artmustir (Hazine
Kontroldrleri Dernegi Internet Sitesi, 2011). Kamu mali ydnetim agisindan oldukea olumlu seyler (kamu net borg
stokunun dnemli Ol¢lide azalmis olmasi gibi) sdylemek miimkiin iken biirokrasinin artan maliyetleri agisindan
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ayni seyi sdylemek zor goriinmektedir. Yine merkezi yonetim biitcesinin GSYIH igerisindeki paymin 2006
yilindan 2009’a kadar yiikseldigi sdylenebilir.

Degisen devlet politikalari, sunulan hizmetlerin ¢esitliligi ve miktari, milli ekonomik biiylime oranlarinin
olumlu seyri, vb nedenler biirokrasinin maliyetindeki artisin nedenleri olabilir. Bu artisin iktisadi yagam
iizerindeki etkileri de benzeri nedenlerle hissedilmiyor olabilir. Biirokrasi GSYIH igerisinde payimin artmasindan
hi¢ kuskusuz memnun olacaktir. Ancak, bu durum ekonomide isler yolunda gidiyorken gegerli bir durumdur. S6z
konusu olumlu gostergeler biirokrasinin iktisadi anlamda diizenleyici roliinii ne kadar iyi oynadiginin isareti
sayilmamalidir. Boyle disiiniilirse Tirkiye acisindan ekonomideki olumlu gelismelerin mimart sayilan bir
biirokrasi giin gelir ekonomideki olumsuz gelismelerin “bas mimar1” sayilabilir. Tiirkiye acisindan cari agigin
her gecen giin biiylimesinin iktisadi olumsuzluk isareti sayildig1 bir ortamda bir diger olumsuzluk biirokrasinin
giderek artan maliyetidir. Bu maliyetin bir giin karsilanamaz hale gelmesi s6z konusu olabilir. Vergi politikalar1
bu agidan onemli olmasina ragmen bir toplumda vergilerin katlanilabilir esigi ge¢cme riskine karsi dikkatli
olunmasi Onemlidir. Biirokrasinin artan maliyetleri bu acidan belki bugiin dikkat c¢ekmese de bir risk
olusturmaktadir.

Tiirkiye kiiresel krizlerin ortasinda (Tiirkiye nin aslinda su anda ne kadar bagisik durumda oldugu ve krizi ne
Olciide hissettigi veya hissetmedigi tartigmali olmakla birlikte) uzun siire bagisik vaziyette durabilir mi? Bir¢ok
iktisatc1 buna olumlu yanit vermeyecektir. Tiirkiye’yi ciddi bicimde etkileyecek bir ekonomik krizde biirokrasi
artan maliyetleri ile tipki 1970’lerin ikinci yarisinda oldugu gibi giinah kegisi olmaya namzet olacaktir.
Yapilmasi gereken bazi biirokratik reformlarin gozden gegirilmesi, biirokraside dual (ayni isi yapan veya
yapmaya aday birden fazla biirokratik yap1) yapilanmadan vazgecilmesi, sadece yapisal reformlarin Gtesinde
insan1t merkeze alan bir devlet personel reformunun gercgeklestirilmesidir. Zira bugilin biirokrasinin en biiyiik
maliyet kalemi personel harcamalar1 olmaktadir. Daha 6zetle sdylemek gerekirse yapilmasi gereken biirokrasinin
maliyetinin azaltilmasi, bu miimkiin olamiyorsa maliyet artiginin dniine gecilmesidir.
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