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GİRİŞ
Kamusal ve özel organizasyonları gösterdikleri özellikler, mülkiyet ve yönetim yapıları itibariyle karşılaştıran ve buradan hareketle iki organizasyon kapsamında etkinlik (verimlilik) karşılaştırması yapan çeşitli teoriler ortaya atılmıştır. Çalışmamızda inceleyeceğimiz kamu tercihi teorisi bu teorilerden en önemlileri arasındadır. Teori kamu ekonomisinde karar alma süreçleri, bürokratların davranış eğilimleri ve seçmen davranışları üzerine odaklanarak kamu sektörünü inceleme konusu yapmıştır. Kamu sektöründeki etkinlik problemi, buradaki işleyişin ve mevcut yapının ortaya konulması suretiyle açık-lanmaya çalışılıyor.
Bu çalışmada esas olarak “kamunun etkinsizliği savının” teorik altyapısını oluşturan “kamu tercihi teorisi” çerçevesinde, kamu organizasyonlarında var olduğu iddia edilen etkinsizlik durumu ele alınacaktır. Bu bağlamda ilk olarak teorinin ortaya çıkışı ve inceleme alanı üzerine bilgiler verilecektir. İzleyen bölümde ise kamu tercihi teorisinin kamunun etkinsizliği konusunda ortaya atmış olduğu görüşler sunulacaktır. Teori çerçevesinde kamu sektörünün yapısal olarak ne tür özellikler gösterdiği, karar alma süreçlerinin ve karar alıcıların-uygulayıcıların hangi güdülerle hareket etmekte olduğu gibi hususları ortaya ko-yarak, mevcudun etkinlik noktasındaki tesirini yorumlayıp, en sonra bir sonuca ulaşmaya çalışacağız. 
I. KAMU TERCİHİ TEORİSİ 

Odak noktası kamu kesimi olan “kamu tercihi teorisi”nin temellerinin 18. yy’a kadar uzandığı belirtilmekle beraber modern anlamda gelişimi İkinci Dünya Savaşı’nı izleyen yıllarda kamu kesiminin hızla büyümesine koşut olarak gerçekleşmiştir. Kenneth ARROW, Duncan BLACK, Anthony DOWNS, Mancur OLSON, James M. BUCHANAN ve Gordon TULLOCK gibi düşü-nürler kamu tercihi teorisinin modern anlamda geliştirilmesinde önemli katkılar yapmışlardır.
 Bunlar arasında D. BLACK; modern kamu tercihi teorisinin öncüsü olarak düşünülebilir. Zira yazar siyaset biliminin karşılaştığı sorunların yani politik süreçte karşılaşılan problemlerin, geliştirilen çeşitli ekonomik yöntemler vasıtasıyla çözüme kavuşturulabileceğini belirterek önemli bir öneride bulunmuştur.
 Bununla birlikte James M. BUCHANAN ve Gordon TULLOCK’un “Oybirliğinin Hesabı” adlı çalışmaları kamu tercihi teorisi kapsamında yazılmış olan en önemli eser olarak belirtilebilir.

James M. BUCHANAN’a göre kamu tercihi teorisi, “…, esas olarak ekonomi teorisinde oldukça ayrıntılı analizler için geliştirilmiş araç ve metotları almakta ve bunları politik sürece ve kamu sektörüne uygulamaktadır. Kamu tercihi, siyasal karar alma sürecinde rol alan kimselerin; örneğin seçmenlerin, politikacıların ve bürokratların davranışlarını gözlemlediğimiz veya gözlemleyeceğimiz sonuçların bileşimi ile ilişkilendirmeye çalışmak-tadır”.
 Burada ekonomi bilimi çerçevesinde geliştirilmiş araç ve metotların siyasal karar alma sürecine uygulanması söz konusudur. Bu süreç içinde alınan her türlü kararın iktisadi araçlar yoluyla analizi yapılmaktadır. 
Teori iktisadi yaşamda kamu kesiminin sınırlarını ve kamuyu oluşturan kesimlerin birbirleriyle olan etkileşimlerini ilişkilerini iktisat ve siyaset kapsa-mında incelemekte olup, kamudaki politik ve bürokratik karar süreçleri iktisadi bulgular vasıtasıyla analize tabi tutulmaktadır.
 Kamudaki politik, bürokratik-idari süreçlerin ise iktisaden etkinsiz ve verimsiz olduğu, bu süreçlerin işleyişi ortaya konularak açıklanmaya çalışılıyor. 
Özetle, geniş bir inceleme alanına sahip olan kamu tercihi teorisi, talep cephesini oluşturan seçmenlerin davranışları, siyasal sürecin bir parçası olan parti politikaları ve kamu sektörünün işleyişinin önemli bir unsuru olan bürok-ratların davranış eğilimleri gibi bir çok konuyu içine almakta ve kamu tarafın-dan sunumu yapılan toplumsal mal ve hizmetlerin hem arz hem de talep veçhe-lerini birlikte ele almaya çalışmaktadır.
II. KAMU TERCİHİ TEORİSİNİN “KAMUNUN ETKİNSİZLİĞİ” YORUMU
Bu bölümde politika biliminin ekonomik bir analizi olan kamu tercihi teorisinin kamu kesiminin etkinsizliği ile ilgili olarak öne sürdüğü görüşleri ortaya konularak, eleştirmeye çalışılacaktır.
Kamu tercihi teorisi, piyasa koşullarına bakmaksızın kamu mülkiyetinden doğan x-etkinsizlik faktörü ile mülkiyet hakları bakış açısını tamamlamaktadır. Teorinin temeli bireysel fayda maksimizasyonuna dayanmaktadır ve esasen kamudaki karar alıcılar kendi faydalarının peşinde koşmaktadırlar veya böyle davranmaya meyillidirler. Öte yandan baskı grupları da aynı davranış içinde hareket etmektedirler. Kamusal fayda ise ihmal edilmektedir. Teoriye göre hükümetlerin farklı çıkar gruplarını uyumlaştırma çabalarından dolayı kamu organizasyonlarının amaçları da çok çeşitli ve değişken görünmektedir. Bununla birlikte denetim ve ölçmede büyük zorlukların bulunması temsil sorununu da gittikçe kötüleştirmektedir.

Teori esas itibariyle siyasal karar mekanizmasının süreç içinde daima kamu yararını ön planda tuttuğu ve buna dönük tercihlerde bulunduğu yönündeki düşünceyi sorgulamaktadır. Kamu yararı kavramının da aslında savunula-mayacak bir argüman olduğu ifade edilmektedir. Kamu sektöründeki işlem maliyetlerinin de siyasal karar alma süreci içinde cereyan eden rant arama olgusundan kaynaklandığı belirtilmektedir.
 Kamudaki regülasyon sürecinin ise etkinsizliğe yol açtığı ve sosyal kayıplar doğurduğu ifade edilmekte ve bu durum da “rant-arama” kavramı olarak adlandırılıp, kamunun regülasyon (düzenleme) yoluyla tekel hakkı elde etme çabalarının da kaynak israfını beraberinde getireceği görüşü öne sürülmektedir.

Kamu sektöründeki rant yaratma olgusu ve çıkar ve baskı gruplarının rant arama-kollama faaliyetleri içinde olmaları kamu sektörü için bir etkinsizlik durumu yaratabilmektedir. Rant kollama kavramı, çıkar ve baskı gruplarının devletin rant yaratma uygulamalarının bir sonucu olarak ortaya çıkan bir iktisadi kazanımı elde etme amacıyla yapmış olduğu faaliyetleri ve bu maksatla üstlendiği mali külfeti, yaptığı harcamaları ifade etmektedir. Rant kollama faaliyeti içinde olan kesimlerin örgütlü bir şekilde siyasal iktidar ve bürokrasi üzerinde bir etki oluşturma çabası sözkonusudur. Bu tür çabaların başlangıç noktasını ise kamunun “rant yaratma” davranışı içinde olması oluşturmaktadır. Devletin türlü iktisadi faaliyetler üzerinde hakimiyet kurabilmesi, regülasyon, denetim-kontrol sağlayabilmesi için, iktisadi faaliyetlerde mal ve hizmet arzı yönünden bir sun’i kıtlık yaratması “rant yaratma” olarak adlandırılmaktadır. Buradaki kısıtlamalar belli kesimler için bir rant yaratmakta, gelir transferine neden olmaktadır. Rant yaratma ve onun bir sonucu olarak ortaya çıkan rant kollama faaliyetleri israf, hırsızlık ve yağmacılık olarak bir çok sosyal maliyete yol açar.
 Frederic BASTIAT ise devlet müdahaleciliğinin yaygın olduğu eko-nomilerde çıkar ve baskı gruplarının rant kollama eğilimlerinin artacağını ve toplumda “yasal soygun” sisteminin kurumsallaşacağını ifade ederek, rant kol-lama davranışlarının kamuda yaratacağı etkinsizlik üzerine vurgu yapmakta-dır.

Kamu tercihi teorisinin ortaya atmış olduğu en önemli iddia kamu ekonomisi aktörlerinin tercihleri ile özel ekonomideki tercihler arasında bir fark olmadığıdır. Her iki kesimin de özel çıkar maksimizasyonuna odaklandığı ifade edilmektedir.
 Buchanan, Tullock ve Downs gibi kamu tercihi teorisyenleri, kamu ekonomisindeki aktörlerin -ki bu aktörler esas itibariyle politikacılar ve bürokratlar olmaktadır- tıpkı bireyler gibi rasyonel davrandıklarını ve egoistçe hareket ettiklerini savunmaktadır.
 “Bireylerin piyasa sürecindeki alıcı ve satıcı rolleri, siyasi ortamda oy verici, vergi ödeyici, politikacı, bürokrat veya kamu hizmetlerinden yararlanıcı gibi rollere dönüştüğünde kişilik değişimine uğramayacakları eşyanın tabiatının doğal bir sonucudur”.
 Bu sebepledir ki ka-mu ekonomisinde de özel çıkar maksimizasyonunun varlığı kabul edilmektedir.
Teorinin ana ilkelerine yakından bakılacak olursa bu iddiaların temelleri daha iyi anlaşılabilir. 

A. Kamu Tercihi Teorisinin Temel İlkeleri

Kamu tercihi teorisinin temel ilkeleri üç grupta toplanmaktadır. Bunlar; “metodolojik bireyselcilik ilkesi”, “rasyonalite ve maximand ilkesi” ve “politik mübadele (catallaxy) ilkesi”dir. Aşağıda bu ilkeler ana hatlarıyla açıklanmıştır. 

Metodolojik Bireyselcilik İlkesi: Bir toplumda alınan bütün kararların özde toplumu oluşturan bireylerin tercihlerine göre alındığı ve şekillendiği kabul edilmektedir. Bu tür bir genellemenin sonucu olarak kamu kurumlarında, kamunun bir parçası olan kamu işletmelerinde de alınan kararların merkezinde birey tercihleri yer alacaktır. Zira siyasal karar alma sürecinin tarafları fayda maksimizasyonu çerçevesinde hareket etmektedir. Sürecin bütün aktörlerinde kendi çıkarlarını artırma güdüsü ön plana çıkmaktadır. Teoriye göre bireyler rasyonel davranış içindedir ve bu şekilde davrandıkları için de kendi çıkarlarını maksimize edeceklerdir. Kamu ekonomisinde de taraflar, bireylerden oluştuğu için bireylerin tercihleri ön planda olacaktır. Metodolojik bireyselcilik ilkesi aslında rasyonalite ilkesinin bir sonucu olarak ortaya çıkmış gözükmektedir.

Rasyonalite ve “Maximand” İlkesi: Kamu tercihi teorisi, bu ilkeye dayanarak kamu ekonomisinde temel amaç olarak kabul edilen kamusal faydanın maksimizasyonunu reddetmektedir. Zira bireylerin kararları rasyonel ve tutarlıdır. Rasyonel ve tutarlı hareket eden birey faydasını artıracak tercihlerde bulunacaktır. İster kamusal ister özel karar alma süreçlerinde olsun bireyler daima özel çıkar maksimizasyonu peşinde koşacaklardır.
 Bu iddialar ise kamu ekonomisinde ana hareket noktasının toplumsal fayda maksi-mizasyonu olduğu savını açık bir şekilde reddetmektedir. Kanımca “homo economicus” varsayımından hareket edildiği sürece elbette daima bu sonuca ulaşılacaktır. İnsanların “sosyal ahlak” sahibi olabileceği hususu baştan red-dediliyor.   
Politik Mübadele (Mübadele Paradigması) (Catallaxy) İlkesi: Teoriye göre siyasal karar alma mekanizması, politik sürecin tarafları arasında gerçekleşen bir politik mübadeledir. Nasıl ki piyasada bireyler (alıcı ve satıcı) arasında bir piyasa mübadelesi varsa, kamu ekonomisinde de toplumsal istek oluşumunda bir politik mübadele söz konusudur. Bu politik mübadele ise seçmenlerle politi-kacılar arasında bir çıkar sağlama ticaretine yol açmaktadır. Bu olumsuz bir durumdur ve anayasal kurallar çerçevesinde sınırlandırılması gerekmektedir.

Kamu tercihi teorisinin dayandığı bu temel ilkelerin bir sonucu olarak ortaya atılan iddia, kamu tercihlerinde de özel çıkar maksimizasyonunun ön planda olduğu görüşüdür. Kamu ekonomisindeki ajanların özel çıkar maksimi-zasyonu doğrultusunda davranmalarının ise olumsuz bir durum olduğu ve özel çıkar maksimizasyonunun, kaynakların etkin dağılımını bozduğu savunul-maktadır.
 Savunulan bu görüşün yani ortaya çıkan etkinsizliğin gerisinde politik sürecin taraflarının davranışları yer almaktadır. Siyasal karar alma süreci içerisindeki aktörler farklı çıkar maksimizasyonu güdüleriyle hareket etmektedirler: Seçmenler, fayda; siyasal partiler, oy; bürokrasi, bütçe; çıkar – baskı grupları da rant maksimizasyonu çerçevesinde tercihlerde bulunmaktadır. 
B. Kamu Tercihi Teorisine Göre Kamudaki Etkinsizliğin Sebepleri
Bütün bu anlatılanların ışığında bakılacak olursa, teoriye göre kamudaki etkinsizliklerin sebepleri aşağıdaki şekilde belirtilebilir:
 

· Kamu ekonomisinin önemli aktörlerinden olan “politik müteşebbisler” oy maksimizasyonu çerçevesinde hareket etmektedirler. Bu durumda temel gayelerinin, kaynakların etkin bir şekilde kullanılması yerine yeniden seçile-bilme arzusu olduğu ifade edilmektedir. Niskanen’e göre memurların kendi bütçelerini dengeleme ve politikacıların da oy maksimizasyonu içerisinde hareket ediyor olmalarının sonucu; kamuda merkezileşme, tekdüzelik ve amaçsızlıktır. Bu olumsuzluğun giderilmesi ise kamuda rekabet unsurlarının geliştirilmesine ve çalışanların (memurların) ödüllendirilmesine bağlıdır.

· Kamu tercihi teorisi de mülkiyet hakları teorisinin argümanlarına benzer bir şekilde mülkiyetin sahipliği sorununa değinmektedir. Bu kapsamda politik müteşebbislerin kamu kurumlarının, kamu işletmelerinin sahipleri olmadıkları, onların seçilmiş-atanmış kişiler oldukları ve bu nedenle de kamu kurumlarının etkin çalışmasından ve kamu işletmelerinin kâr elde etmesinden, doğrudan bir çıkar sahibi olmadıkları belirtilmektedir. Bu durum ise kamuda bir etkinsizlik sorunu yaratabilmektedir. 
· Siyasal partilerin oy maksimizasyonu güdüsüyle hareket etmeleri ve bu kapsamda kendi özel faydalarını artırma düşünceleri kaynak dağılımında etkinlik sorunlarına yol açabilmektedir. Siyasal partilerin oy kaygıları kaynak-ların bu kaygılar çerçevesinde dağılımına yol açarak etkinsizlik ortamı yaratır. 
· Kamu ekonomisinde alınan kararlarda belirleyici olan “çıkar ve baskı grupları”nın, lobi faaliyetleri içinde olmaları durumu da kamuda kaynakların etkin kullanılamama nedenleri arasında gösterilmektedir. 

· Kamu görevlilerinin, kendi çıkar maksimizasyonuna odaklanmış özel bireylerde olduğu gibi yararlarını azamileştirme gayreti içinde olmaları kamu-daki etkinsizliğin bir diğer nedeni olarak belirtilebilir.

· Kamu sektöründeki rekabet eksikliğinin, tekelci davranışların ortaya çıkmasına neden olarak bir etkinsizlik yaratacağı da konu edilmektedir. 

· Kamu çalışanları için düzenli ve sürekli ücret uygulamasının da motivasyon sorunu yaratacağı, çalışanların verimini olumsuz etkileyeceği ifade edilmektedir. Bununla beraber kamuda görevli memurların kendilerini asıl hizmet sunduğu kamuya karşı değil de, bağlı bulunduğu amire karşı sorumlu hissediyor olma durumu da eleştiri konusu yapılmaktadır.

· Siyasal ve bürokratik süreçte karar alıcılar kişisel çıkarlarını maksimize etmeye olanak sağlayacak imkân ve şartları yaratma güdüsü içinde olabilmek-tedir. Bu imkân ve şartların gerçekleşmesi ise seçmen davranışlarına tesir etmekle, seçmenlerin siyasi karlar noktasında eksik ve yanlış enformasyona tabi tutulması ile mümkündür. Kamusal malların arzı-talebi noktasındaki yetersiz enformasyon ise kaynak tahsisi bağlamında bir etkinsizlik yaratabilir. Kamu-daki iktidar, saygınlık, lüks tüketim, görevde rahatlık gibi arzular, yine bu ar-zular paralelinde şekillenmiş bir kamusal arza ve etkinsiz bir üretim nedeniyle doğacak kaynak israfına neden olacaktır.

Kamudaki etkinsizliklerin başat faktörlerinden biri olarak kabul edilen bürokratların davranış eğilimlerini biraz daha açabiliriz. 

Tanınmış bir kamu tercihi teorisyeni olan Gordon TULLOCK, siyasal karar alma sürecinin önemli bir parçası olan bürokratların, üç farklı güdüyle hareket ettiklerini ifade etmektedir. Bunlar; fazla çalışmama güdüsü, kendi bürolarını genişletme güdüsü (etki alanlarını artırma, lüks tüketim) ve bulundukları konumun kendilerine sağladığı kazançları artırma güdüsü olarak belirtilebilir. Yazar bu saptamaları yaptıktan sonra bürokrasinin genişlemesini de bürokratların belirtilen güdülerle hareket etmelerine bağlamaktadır.
 Tullock’a göre bürokratlar siyasal otorite tarafından kendilerine verilen gücün ve bu kapsamda mali olanakların artırılmasına odaklanmışlardır ve bu doğrultuda davranış sergilemektedirler.

Bir diğer kamu tercihi teorisyeni olan W. A. Niskanen de benzer şekilde, bürokratların bireysel çıkar güdüsüyle bütçe maksimizasyonunu sağlamaya çalıştığını ve böyle bir davranışın da kamudaki israfın nedeni olduğunu ifade etmektedir.

Kamu tercihi teorisi siyasal sürecin tarafları olan politikacıların ve bürokratların davranışlarının, birey davranışlarından farklı olmadığını ve bunların kendi yararlarını azami yapma gayretinde olduklarını savunmaktadır. Kamu tercihi savunucularına göre bürokratlar da politikacılar da kendi çıkarlarını kamu çıkarlarının üzerinde tutmaktadır.
 Kamu tercihi teorisinin iddialarının karşısında ise yine bu teorinin çıkış noktası olan ve Max WEBER tarafından geliştirilen klasik bürokrasi anlayışı yer almaktadır. M. Weber’e göre bürokratlar hizmet arzı görevlerini verimli bir şekilde ifa etmektedir. Yazara göre bürokratların kamusal mal ve hizmetlerin sunumundaki verimliliklerinin gerisinde, bürokratik sistemin belirli bir düzen ve hiyerarşi içinde işlemesi yatmaktadır. Weber’e göre bürokratlar kamusal tercihler doğrultusunda motive edilmiş yöneticilerdir.
 Weber’in bürokrasi anlayışında bürokratik sistem ön-ceden saptanmış kurallara bağlı olarak işlemekte ve bu doğrultuda işlemler yapılmaktadır. Bürokratik işlemlerin gerçekleştirilmesi aşamasında bürokratlar kişisel değer ve amaçlarını ön plana çıkartmamakta ve bunları yapılan işlemlere yansıtmamaktadır.

J. Buchanan’a göre ise bürokratlar belirli bir işletmede veya bir kamu kurumunda yüklenmiş oldukları görevleri ifa ederken, harcanan emeği belirli sınırlamalar çerçevesinde en aza indirme gayreti içinde olacaktır. Özel sektör çalışanları için de benzer bir gayret söz konusu olmakla birlikte özel sektör çalışanlarının karşı karşıya kaldıkları sınırlamaların daha geniş kapsamlı olduğunu ve bunun da etkili denetim mekanizmalarından kaynaklandığını belirtmektedir.
 Burada yazarın ifade etmeye çalıştığı husus, özel sektörde çalışanlar üzerindeki denetim mekanizmalarının daha güçlü, kapsamlı ve etkin olduğu ve bu etkinliğin de çalışanların emek gücünden çok daha fazla yararlanılabilmesini sağladığıdır. Kamu ve özel sektörde ortaya çıkan bu farklılık ise işletme etkinliği ve bu kapsamda emek verimliliği açısından özel sektör lehine bir farkın olduğu şeklindeki yargılara kaynaklık edebilir. 
İki sektör itibariyle denetim mekanizmalarındaki farklılıklar da aslında mülkiyet - yönetim ilişkisi bağlamında vurgulanmaktadır. Buchanan’a göre özel sektördeki denetimi icra edenler doğrudan firmanın kârlarından pay alan kişiler olduğu halde kamu sektöründe halihazırdaki denetim mekanizmalarının uygulayıcıları olan denetçilerin (bürokratlar) yapmış oldukları bu denetim işi bağlamında elde ettikleri bir kazanım (kâr hakkı) yoktur.
 Kısacası mülkiyet hakları teorisinde belirtilen mülkiyet ile yönetim, birbirine ne kadar çok yaklaşırsa işletme etkinliğinin de o ölçüde artacağı iddiası burada da üstü kapalı bir şeklide belirtilmektedir. Zira mülkiyet sahiplerinin, işletme kârından doğrudan pay alanların gerçekleştirdikleri denetimin kamudaki denetim meka-nizmasından daha etkili sonuçlar verdiği belirtilmektedir.
SONUÇ
Toparlayacak olursak kamu tercihi teorisine göre kamudaki etkinsizlikler kamu ekonomisinin işleyiş süreci ile ilgilidir. Politik karar alma sürecinin taraflarının ve özellikle bürokratların davranış kalıplarının, kamu ekonomisinin etkin işlemesi ve kamu çıkarının sağlanması noktasında olumsuz bir durum yarattığı düşünülmektedir. Ama teorinin bu iddialarının karşısında şu görüşler de ileri sürülebilmektedir: Bürokratik sürecin belli bir düzen ve hiyerarşik yapı içerisinde işlemesi, sürecin bir parçası olan yöneticilerin de kamusal tercihler doğrultusunda motive edilmiş olmaları, burada alınan kararların ve genel anlamda bürokratik sürecin etkin işleyeceği anlamına gelmektedir.    
Son söz yerine, kamu ve özel organizasyonlar mülkiyet yapısı, ölçek büyüklüğü ve işleyiş mekanizmaları gibi bir çok açılardan birbirinden ayrış-maktadır. Kamu organizasyonlarının etkin işlemeyen örnekleri olduğu gibi özel organizasyonlar için de bu tür örnekler görülebilmektedir. Bu noktada mülkiyet etkisinin verimlilik-etkinlik noktasında çok fazla belirleyici olmadığını ifade edebiliriz. Merkezine bireysel fayda maksimizasyonunu koyan ve toplumsal fayda-sosyal ahlak kavramlarını dışlayan bir yaklaşımın belli yönlerden eksik kalacağı düşünülmektedir. Mülkiyetin kamu veya özel sektörde olması önemli değildir. Önemli olan bir işletmenin veya organizasyonun bilimsel zihniyetle yönetilip yönetilmemesi hususudur.      
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