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Gegis Siirecinde Kamu Yonetimi: Macaristan (")rnegi

Public Administration in Transition: Hungary Case

Sonay BAYRAMOGLU OZUGURLU*

Ozet

Bu calisma siyasal rejim degisikliginin kamu yonetimi {izerindeki etkilerini
Macaristan orneginde incelemeyi amagcliyor. Calismada Oncelikle gegis siirecinin
karakteristikleri {izerinde durulacak, ardindan sozii edilen siirecteki kamu yonetimi
ve Avrupa Birligi (AB) uyum siirecindeki kamu yonetimi reformu ele alinacaktir.
Kamu yOnetimi reformlari, asil olarak gecis donemiyle sirarli olarak ele alinacaksa da
AB doneminin reformlarina da kisaca deginilecektir. Uciincii ve son alt baslik ise

dogrudan dogruya biirokrasi ¢oziimlemesine ait olacaktir.

Gegis stlireci, Yuvarlak Masa goriismeleri, ekonomi ve toplum ile son olarak miilkiyet
degisimine odaklanarak ele alinacaktir. Macaristan'da gegis siirecinde baslayan idari
reformlar 1990'l1 yillarin basindan giintimiize kadar oldukga tartismali ve sikintili
gecmistir. Macaristan’da baslangicta en iyi performans gosteren ve egilim belirleyici

olan bir {ilkenin gerilemesinin ipuglar takip edilmektedir.

Macaristan Orneginin bize gosterdigi gibi, biirokrasi, bir iilkede isler yolunda
gitmediginde, iktidar partisinin en ¢ok sikayet ettigi kurumdur. Biirokrasi olmazsa
tiim isler yolunda gidecek diye diisiinenler, kendi gibi diistinenlerden olusan bir
ekibi, orta ve iist diizey yOnetici olarak biirokraside kritik konumlara atarlar. Ancak
bu hi¢bir zaman yeterli goriilmez. Biirokrasi her zaman ayak bag: bir organ olarak

kalmaya devam eder. Hele rejim degisikliginde biirokrasi neredeyse tiim
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kotiiliiklerin anas1 olarak goriiliir; o artik eski rejimi temsil eden bir organdir.

Defalarca yeni atamalar yapilir ama yakinmalar bitmez.

Anahtar Kelimeler: Biirokrasi, Macaristan, Gegis Ulkeleri, Kamu yonetimi, Siyasal
Rejim
Abstract

This study aims to explore the impact of political regime change on public
administration in Hungary. It begins by examining the key characteristics of the
transition process and then delves into the role of public administration during this
period, as well as its reforms in the context of European Union (EU) harmonization.

The final section focuses on a detailed analysis of bureaucracy.

The transition process will be addressed by focusing on Roundtable Discussions, the
shifts in the economic and social structures and in the property relations. The
administrative reforms initiated during Hungary's transition process have been
contentious and challenging from the early 1990s to the present. The study will trace
Hungary's trajectory, from its position as a top-performing country to its subsequent

decline.

While the study will primarily focus on public administration during the transition
period, it will also briefly address the reforms undertaken during Hungary's EU
accession period. Bureaucracy often becomes the primary target of criticism by the
ruling party during periods of national decline. Leaders who believe that the absence
of bureaucracy would lead to smoother governing tend to appoint like-minded
individuals from their inner circles to key middle and senior management positions
within the bureaucracy. However, these measures are never deemed sufficient, as
bureaucracy continues to be perceived as an obstacle. Particularly during regime
changes, bureaucracy is often labeled the root of nearly all problems, viewed as a
symbol of the old order. Despite repeated appointments of new officials, the

complaints persist.

Keywords: Countries in Transition, Hungary, Bureaucracy, Political Regime, Public

Administration




Goriis Makalesi/Comment Article | Bayramoglu Ozugurlu, S. | Publicus, 2024, (2)

Giris

“Gergekten hasta olmadiysaniz, ag degilseniz,
korkmadiysamz veya bir hapishanede ya da
tatil kampinda mahsur kalmadiysaniz, bahar
hala bahardir. Fabrikalarda atom bombalar
birikiyor, polis sehirlerde dolastyor,
hoparlorlerden yalanlar yayiliyor, ama diinya

hala giinesin etrafinda doéniiyor.”

George Orwell

Bu caligma siyasal rejim degisikliginin kamu yonetimi tizerindeki
etkilerini Macaristan orneginde incelemeyi amachyor. Bilindigi gibi
sosyalist rejimler 1989’dan baslayarak birbiri ardimna ¢okmiistiir.
Sosyalist rejimlerin ¢Okiis siireci ile diinya kapitalist sistemine agik
siyasi rejimlerin insa stirecine “gecis siireci”, bu tilke ekonomilerine ise
“gecis ekonomileri” denir. Genel olarak gecis siiregleri, toplumsal
altiist oluglar, devrimler, karsi devrimler sirasinda yitmekte olan
devletin yerine yenisinin kuruldugu anlardir. Ozel olarak bu dénemde
ise, gecis siireci tilkelerinde yolsuzluk oranmin yiiksek, devlet
kurumlarina giivenin diisiik ve se¢im siirecine katilimin zayif olmasi
gibi faktorler, gecis siirecini daha karmasik hale getirmistir (Ahmed ve
Aref, 2019, s. 122).

Bu incelemenin odagindaki Macaristan, Avrupa Birligi (AB)
raporlarinda “demokratik gerileme” ya da “6zgiir olmayan gerileme”
terimleri ile tanimlanmir; bununla birlikte Macaristan gegis stirecinin
barisqil yasandigi sayili iilkelerden biridir. Yine de yikici bir i¢ savas
yasamamis olsa da gegis siireci olduk¢a sorunludur. Macaristan'in
gecis siirecine iliskin ¢alismalarda siklikla “otoriter popiilizm”,

“hukuk devleti erozyonu” ve “ahbap-cavus kapitalizmi” gibi
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tanimlamalara rastlanilir. Medya ve sivil topluma yonelik saldirilar,
buna ek olarak yaygin yolsuzluklar, Macaristan’daki gegcis stireci

ortintiistiniin asli gostergelerindendir (Hajnal ve Boda, 2021, s. 76).

Bu calismada oOncelikle gecis siirecinin karakteristikleri {izerinde
durulacak, ardindan s6zii edilen siirecteki kamu yonetimi ve AB uyum
siirecindeki kamu y6netimi reformu ele alinacaktir. Ugiincii ve son alt

baslik ise dogrudan dogruya biirokrasi ¢oziimlemesine ait olacaktr.
Gegis Siireci (1989-1994)

Macaristan'da gegis stirecinde baslayan idari reformlar 19901 yillarin
basindan gilintimiize kadar oldukga tartismali ve sorunlu ge¢mistir.
Agh (2014), Macaristan’daki bu siireci -ki baslangicta en iyi performans
gosteren ve egilim belirleyici olan bir iilke iken su anda Dogu ve Orta
Avrupa'da geride kalan ve en kotii performans gosteren iilke haline

geldigi stirectir- "Donme Dolap" yolculugu olarak degerlendirir.

Gegis siirecine damgasmi vuran siyasal aktorler, 1987’de olusmaya
basladi; Macar Demokratik Forumu (Magyar Demokrata Forum, MDF)
bunlardan biridir. 1987 ve 1988’de meydana gelen Kkitlesel
protestolardan sonra Mart 1988’de Gen¢ Demokratlar Birligi (Fiatal
Demokratdk Szovetsége, FIDESZ) kuruldu. 1956 yilinda, Sovyetler
Birligi'nin dogrudan miidahalesi ile iktidar koltuguna oturan Janos
Kadar 1988’de devrildi. Aymi yil gizlilik kosullarinda kurulan
demokratik muhalefet hareketi Ozgiir Demokratlar Birligi'ne (Szabad
Demokratdk Szovetsége, SZDSZ) doniistii. Sovyet idaresi tarafindan
“kargi-devrim” girisimi olarak degerlendirilen ve dogrudan askeri
miidahale ile bastirilan 1956 Devriminin temel diisiinceleri yeniden
gozden gecirildi ve yonetimdeki parti tarafindan ¢ok partili sistem
kavrami 1989’da kabul edildi (Bozoki, 1993, s. 277).

1989 Mart'indan Kasim’a kadar uzanan donem, bir tiir uzlasilmis
devrim donemiydi ve muhalif giicler siyasal partiler gibi islev gormeye

baslamist:; Komiinist Parti (Magyar Szocialista Munkaspart, MSZMP)
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bu giiclerle miizakereye girmekten kag¢mamiyordu. 15 Mart 1989
tarihinde yapilan kitlesel gosterilerde “6zgitirliik”, “serbest segimler”,
“istifa” sloganlar1 atiliyordu (Hofer, 1992). Ayni zamanda Mart 1989,
Yuvarlak Masa'nin da kurulus tarihiydi. Nihayet 13 Haziran 1989'da
tglii gortismeler basladi. 18 Eyliil 1989'da tiglii goriismelerin ana
govdesi sonuca baglandi. Kasim 1989’da Komiinist Parti Sosyalist
Parti'ye (Magyar Szocialista Part, MSZP) doniistii. Temel yasalar ve
Cumbhuriyet’in ilanm 21 ve 23 Kasim 1989’da Parlamentodan gecti.

Gecis stireci  edilgen halk kesimlerine ragmen yukaridan
gerceklestirilmis reformcu adimlarin eseri degildir. Tersine Macar
halki, aktif siyasi katilim1 savunuyordu. Nitekim, miisterek ihtiyaclarin
karsilanmas: seklindeki varlik islevini yerine getiremeyen ve adeta
kaybolan devletin yerini, yavas yavas toplumda en ¢ok bilinen Macar
Demokratik Forumu (MDF) ve Ozgijr Demokratlar Birligi (SZDSZ)
aliyordu (Bozoki, 1993, s. 279).

Fiili idare islevini de tistlenen MDF ve SZDSZ gibi hiikiimet dis
orgiitler, iktidarin halk egemenligine dayandig1 ve bu egemenligin
siyasal giicler tarafindan tekellestirilemeyecegi diisiincesini dile
getirdiler (Bozoki, 1993, s. 290; Bozoki, 2001). Bu goriisiin hiikiimet
sistemi bakimindan ¢agrisimi, ¢ok partili, serbest se¢cimli parlamenter
sistem demekti. Cok partili serbest segcimler konusunda, komiinistler
dahil, taraflar arasinda goriis ayrilig1 yoktu. Tartisma hem secimlerin
zamanlamast hem de hiikiimet sisteminin parlamenter mi,
baskanlik/yari-bagkanlik m1 olacagr hususunda yasanmaktaydi.
Bununla birlikte, taraflar uzmanlik konularindaki c¢alismalari
stirdiirdiiler: Ekonomik kriz yonetimi (enflasyon, borg ytikii); sosyal
politikalar; miilkiyet reformu; toprak sorunu ve kolektif ciftlikler;
devlet biitce reformu; krizin sosyo-ekonomik sonuglari, rekabet ve anti-
tekel yasasi ¢alismalari, heniiz gecis siireci konusundaki ihtilaflarin
giderilmedigi ve yeni idarenin resmi olarak belirlenmedigi kosullarda

gerceklestirildi (Bozoki, 2001, s. 256). Ayrica olusturulan alt
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komitelerde; anayasal konular (cumhurbagkani, anayasa mahkemesi
vb.); parti ve finanstan siyasal partilere kadar yasama, se¢cim hukuku,
ceza hukukunun modifikasyon ilkeleri; bilgi politikalar1 ve siddet

icermeyen gecis konusundaki giivenceler gibi basliklar ¢alisilmaktaydi.

Yuvarlak Masa, serbest secimler ve parlamento olusumu Oncesinde
anayasanin yeniden yazilmasi konusundaki bir tartismayi
reddediyordu. Adimi Sosyalist Parti olarak degistiren komiinistlerin
partisi MSZMP ise serbest se¢imlerden cekindigi igin, yeni rejim
mimarisini se¢imlerden once belirlemek egilimindeydi. Goriismeler,
bu gibi basliklarda ¢tkmaza giriyor ve miizakere siirecini akamete
ugratiyordu. Bir bagka tartismali konu, devlet bagskanlig1 idi. MSZMP,
devletin stirekliligi icin gii¢lii bir bagkanlik olmasmi oOneriyordu.
Bunun karsisinda mubhalifler serbest secimlerle belirlenen bir
parlamentonun buna karar vermesi gerektigini savunuyordu.
MSZMP'nin cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan segilmesi
gerektigini ileri slirmesinin nedeni, Komiinist Parti adaymin
mubhalefetin taninmayan adaylarinin karsisinda avantajli olmasiydu.

Muhalefet ise baskanlik sistemi yerine parlamenter demokrasiden yana
idi (Bozoki, 1993).

MSZMP, baskanlik secgimlerinin en kisa zamanda, parlamento
secimlerinden Once yapilacagimi duyurdu. Yuvarlak Masa aksi
goriisteydi; bagkanlik secimlerini takip edecek genel secimlerin
partilerin ~ parlamentodaki sandalye sayisim1  etkilemesinden
cekiniyordu (Bozoki, 1993, s. 294).

Bagkanlik secimi tartismasi, 1989 yili Temmuz ayinda muhalif gruplar
arasinda farkli goriislerin 0ne ¢ikmasina yol agti. Bir grup Once
parlamento se¢iminin yapilmasindan yanaydi. Bu goriise kars1 FIDESZ
ve SZDSZ direng gosteriyordu. MDF'nin pozisyonuna baghydi. Bazi
gekincelerden sonra MDF tutumunu degistirdi. Bagkanin parlamento
tarafindan secilmesi ilkesini savunmasina ragmen, ilk bagskanlik se¢imi

icin bir istisna yapmay1 kabul etti (Bozoki, 1993, s. 295).
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Bir bagka tartismali konu ise Isci Milisleri idi; Macar Sosyalist Partisi
(MSZP), Isci Milislerinin ulusal savunma alanmna kaydirilmasini
oneriyordu. Yuvarlak Masa ise Isci Milislerinin parti-devlet
diktatorliiglintin bir sembolii oldugunu ve demokratik hukuk
devletinde yeri olamayacagimi savunuyordu. Yuvarlak Masa hukuk
diizeni igin Macar Ordusunun yeterli oldugunu ileri siiriiyordu
(Bozoki, 1993, s. 304).

Yuvarlak Masanin Dagilmasi

Eyliil 1989’da Yuvarlak Masa ve {iglii miizakereler arasindaki tansiyon
arttl. Agustos ayindan itibaren Yuvarlak Masa’da boliinme tehlikesi
bas gostermisti. Yuvarlak Masa'min bes iiyesi (Bajcsy-Zsilinzkynin
Arkadaslar1 Toplulugu, Bagimsiz Kiigiik Isletmeler Partisi, Hiristiyan
Demokratik Parti, MDF ve Macar Halk Partisi) o zamana kadar elde
edilen sonuglar1 riske atmaktan imtina ediyor; serbest segimlerin
zamanlamasi ve cumhurbagkaninin secimle mi parlamento eliyle mi
secilecegi konularindaki anlagsmazliklar1 sonuglandirmadan Komiinist
Parti ile anlasma imzalamak istiyorlardi. Yuvarlak Masa'nin geriye
kalan dort tiyesi (FIDESZ, Sosyal Demokratlar, SZDSZ, Sendikalar
Birligi Ligi) demokratik bir devlette; 1) Isci Milislerine 2) bagkanlik
se¢imlerini takip eden parlamento secimlerine 3) MSZMP'nin delegeler
tizerinde devam eden kontrol giicline 4) eski devlet partisi ve tiim
ofislerinin mevcudiyetine yer olamayacagini;; bu unsurlar ortadan
kalkmadan hukuk devletinden s6z edilemeyecegini savunuyorlardi.
Ustelik bu goriis sahiplerinden ikisi, SZDSZ ve FIDESZ, ¢dziilemeyen

bu konular i¢in referandum yapilmasin 6neriyorlardi.

Yuvarlak Masa, resmi olarak segimlere kadar devam etse de Eyliil
ayinda siyasal gecis siireci bakimindan roliinii tamamlamisti. 7
Kasim’'da eski MSZMP'nin yerini MSZP (Macar Sosyalist Partisi)
almisti. Yuvarlak Masa igindeki ayriliklar yavas yavas MDF ve SZDSZ
arasinda derin bir boliinmeye yol acarak devam etti. Anlagsma saglanan

temel konularla ilgili yasalar Kasim 1989’da yiiriirliige girdi. 26 Kasim
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1989'da bir plebisit yapildi ve segimlere giden yoldaki piiriizler
giderildi. Referandum; bagkanlik sistemi ve parlamenter demokrasiyi

oyladi. Az oy farkla parlamenter sistem kazandi.

Macaristan’da gegis stireci yavas ancak katilimci ve miizakereci bir
karaktere sahipti. Gegis siirecinin yavas olmasi, eski Macar elitlerinin
giiclerini panige kapilmadan devretmelerine de olanak saglamisti. Ote
yandan Yuvarlak Masa goriismeleri 14 Mart'taki protestodan sonra
kitleleri demobilize etmis, yeni elitlerin kontrol ettii yeni partilerle
yeni siyasal faaliyet kanallar1 agilmasmi saglamisti. Bu siirecte
muhalefet kadar komtinist partinin i¢ “tasfiye memurlar1” da énemli
roller oynamist1 (Bozoki, 1993, s. 308).

Sivil Toplum ve Gelisimi

Macaristan’da sivil toplumun gelisimi 1980’lerde baglar. 1980'lerin
basinda Macaristan'da ortaya ¢ikan en ilging 6zerk girisimlerden biri,
Bat1 baris hareketinden ve dzellikle Ingiltere merkezli Avrupa Niikleer
Silahsizlanma hareketinden esinlenen 'Dialogus’ adli bagimsiz bir
genclik baris hareketiydi (Lomax, 1997). Ancak bu tarz hareketler
gelisip giliclii bir sivil topluma doniismedi. Macaristan’da toplumun
kendi kendini Orgilitlemesinden c¢ok giiclii liderlikler yaratilds
(Frentzel-Zagorska,1990:751).

Sistem dontisiimiinde oncti konumda yer alan Macaristan, 1988’de
dernek yasasmi kabul etti ve 1987 ve 88de sivil girisimlerin
kurulmasma izin verdi. Bu girisimlerden bazilar1 1989'dan sonra siyasi
partilere dontistii ve dontisiim sirasinda yuvarlak masa tartismalarinda
yer aldi. Ayrica, 1990'daki revize anayasa, katihlm ve derneklerin

kurulmasi icin gerekli tiim haklar1 garanti altina aldi1 (Hien, 2023).

Baslarda da belirtildigi gibi Yuvarlak Masa stirecinde, yonetimdeki eski
Komiinist Parti {iyeleri ile muhalefet bariscil bir gegis i¢in anlasmust.
Ancak farkli hiziplerin segimlere ayri partiler olarak katilmasiyla

birlikte, uzlasmaci yaklasim hizla dagildi. 1990'larin sonlarina
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gelindiginde, Macar siyaseti sol (liberaller dahil) ve sag arasinda derin
bir sekilde kutuplasti. Gegis stireci hiikiimetleri gegis siirecinden
olumsuz etkilenen genis kesimlerin temsilcilerine degil iktidar
partisinin iradesine oncelik verir hale geldi (Vanyolos ve Hajnal, 2013,
s. 283).

Sonug itibariyla, toplum orgiitlii degildi. Yirmi birinci ytizyila girerken
Macaristan'in ytizde 751 herhangi bir sivil toplum orgiitiine tye
degildi ve ytizde 86's1 goniillii bir iste calismiyordu. Macaristan orgiitlii
olmayan bir toplum olarak gecis siirecinin tiim ¢alkantilariyla bag
etmek zorundaydi (Fazekas, 2010). Post-sosyalist donemde sivil
toplumun giigsiiz olmasi, hiikiimetlerin daha partizanca davranmasini
kolaylastirdi ve bu durum kutuplasmay1 daha da arttirdi. Bu nedenle,
kamu istihdaminda partizanlik gecis doneminin 6zelliklerinden biri
oldu.

Ekonomi ve Toplum

Orta ve Dogu Avrupa’daki gegis siireclerinde, mevcut yonetimlerin
siyasi ve ekonomik diizenlerinin sona erdirilmesi esas alinmistir. Bu
cercevede doniisiim ii¢ ana eksende gerceklestirilmistir: 6zel miilkiyet
rejimine gecis, hukuk devleti normlarinin yerlestirilmesi ile bireysel

hak ve ozgtirliiklerin kabulii.

Macaristan’daki merkezi planlama, biitce paylari, iliretimde devlet
sahipligi, kronik kesintiler ve yiiksek borg¢luluk, sosyalist ekonomilerin
temel karakteristigi idi (Tokes, 1996, s. 87). Gegis siirecinin esas1 ise, bu
t¢clii dontisiime paralel olarak ekonomide kapitalist piyasalara
entegrasyondu ve piyasa ekonomisine gecis 6zel miilkiyet sahipligi
tizerinden ilerliyordu. Diger Dogu Avrupa tilkeleri gibi Macaristan da
IMF'nin siki para politikasint benimsedi. Bu politika seti gecis
tilkelerinde iki farkli bi¢cimde uygulaniyordu: Kademeli ve sok
uygulama biciminde. Macaristan’in tercihi kademeli gecis yoniinde
oldu (Adam, 1995, s. 989).
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Macaristan’da serbest piyasaya gegis siireci aslinda daha eskiye
dayanir; Stalin sonras1 SSCB’de uygulanan ve Yeni Ekonomik Diizen
ad1 verilen programin bir benzeri 1968’deki Yeni Ekonomik
Mekanizmalar adi ile uygulamaya konmustu; 1980’lerde bu iktisat
politikast yenilenmistir (Hare, 1991, s. 195). 1970lerin ortasinda
baglayan tarimda 6zellestirme siireciyle 1980’de kamu sektoriiniin pay1
yuzde 90’a ¢ekilmisti; ancak dis sermaye girisi ise heniiz
gerceklesmemisti. Takip eden 14 yilda tarimsal tiretimdeki miilkiyet
yapist dramatik bir bicimde degisti. 1993 yilinda kamu pay1 ytizde 42,
ozel sektor ylizde 45 ve yabanci sermaye ylizde 13’e yiikselmistir.
Ekonomik yeniden yapilanmanin belli basli sonuglar1 pek parlak
degildi; tiretim geriledi (1989 ile 1994 arasinda GSMH yiizde 20
kiiciildii), gelirler azald1 (1990 ile 1994 arasinda ytizde 8 ile 10 arasinda
geriledi) ve 1990’larin baglarma gelindiginde istihdamin hem sektorel
hem de miilkiyet yapisi degisti; hizmet iskolunda calisan sayis1 hizla
artarken, istihdamda 6zel sektoriin pay1 yiizde 50,2ye yiikseldi (Tokes,
1996, s. 87).

Macaristan'in post-komiinist ekonomik gecis siirecinde ekonomik
olarak kazanan ve kaybedenler seklinde bir muhasebe yapilacak
olursa, aktif isgiicliniin yaklasik ytizde 20’sine tekabiil eden 1 milyon
kisinin “kazanan” ve geriye kalan 4 milyon calisanin ise gelirlerindeki
hizli diistis ve yasam standartlarindaki biiytik gerileme ile
“kaybeden”ler listesinde yer aldig1 tahmin edilmektedir (Tokes, 1996,
s. 89).

Siyasi ve ekonomik ortamdaki degisim kac¢imilmaz olarak gecisin
faydalarimni “kagiran” bir insan havuzu yaratti. Halk arasinda hayal
kiriklig1 artiyor ve politikacilar, serbest piyasa ekonomisinin ve
parlamenter demokrasinin faydalarmmi en savunmasiz olanlar1 da
kapsayacak sekilde genisletmenin bir yolunu ariyordu. Zira, tilkede
kronik ve derin yoksulluk iginde yasayanlar, hicbir beceriye ve is

firsatina sahip olmayanlar ile kurumsal ve bireysel ayrimciliga maruz
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kalanlardan olusan azimsanmayacak bir halk kitlesi mevcuttu
(Vanyolos ve Hajnal, 2013).

Yolsuzluklar

Partizanca politikalarin kamu istihdaminda belirleyici hale gelmesi, bu
anlamda idarenin siyasallagsmasi, idarenin islemlerinden dolay1 hesap
verebilmesini perdeleyen bir etkiye de sahiptir ki, yolsuzluklar
Macaristan gegis siirecinin alameti farikalarindan biri olmustur
(Fazekas, 2010, s. 7).

Macaristan’da gegis siireci boyunca ortaya dokiilen ve dava konusu
olmus biiytik yolsuzluklarin listesi soyledir (Vanyolos ve Hajnal, 2013,
s. 288):

- Konutlarda kullanilan kalorifer yakitinin benzin olarak
kullanilmasi (olajszdkités),

- Postabank davasi (banka varliklarinin sogurulmasi ve iflasi),

- Tocsik davasi (hiikiimet fonlarindaki biiyiik dolandiricilik),

- Kulcsar davasi (devlet yardimlarinin uygunsuz kullanimi),

- Zuschlag davasi (devlet yardimlarinin uygunsuz kullanimu).

Bu yolsuzluklardan ikisine yakindan bakabiliriz. 19901 yillarda
Postabank Macaristan'in ikinci biiyiik bankasiydi. Hiikiimetle iyi
baglantilara sahip banka, siyasi arenanin her kesiminden politikacilara
ve tanmmis kisilere, bankanin aleyhine olacak sekilde avantajlar
sagladi. 1997 yilina gelindiginde banka neredeyse iflas etmisti ve
hiikiimetin miidahale etmesi ve bankay1 kurtarmas: gerekmisti
(Vanyolos ve Hajnal, 2013, 288).

1990'larda bir bagka yolsuzluk davasi, devlet miilkiyetinin
ozellestirilmesi ile ilgilidir. Sosyalist devlet ¢oktiikten sonra hiikiimet
devlet miilkiyetindeki sirketleri 6zel ellere transfer siirecini baglatmist.
Ozellestirme kanununa gore, topraklar yerel ydnetimlere transfer
edilmeliydi. Sonug olarak bir¢ok yerel yonetim devlet miilkiyetindeki
paylar tizerinde hak iddia etti. Bu gortismeler Marta Tocsic adindaki
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bir avukat tarafindan yiriitildi. Tocsik'in  bu miizakereleri
kolaylastirdig1 i¢in ¢ok comert bir tazminat (800 milyon HUF) aldig1 ve
paranin bir kisminin o donemde iktidardaki iki hiikiimet partisinin
(8ZDSZ ve MSZP) kasasina aktarildig: iddia edildi (Vanyolos ve
Hajnal, s. 288).

Miilkiyet Degisimi

Kédar rejiminin biiyiik bir boliimiinde ‘devlet tesebbiisleri’ olarak
bilinen tiretim birimleri yalnizca devlet miilkiyetinde degildi; fiilen
partinin, devlet biirokrasisinin ve kamu tegebbiisiinii sevk ve idare
edenlerin ortak miilkiyetindeydi. Ayrica, miilkiyet haklarmm ig
boliinmesi nedeniyle agik ve net olmayan bu miilkiyet iliskisi, bitmek
bilmeyen miicadelelere de yol agiyordu. Her tiir “sahip” i¢in amag,

stirekli olarak “daha az sorumluluk daha fazla pay” sistematigini

hayata gecirmekle ilgili idi (Szalai, 2005, s. 57).

Rejim degisikligi zamanindaki miilkiyet yapisi tizerinde, ii¢ ayn
grubun girisimleri dikkat cekiyordu. Bunlar, biiyiik iktisadi devlet
tesekkiillerinin  yoneticileri, daha kiiciik devlet girisimlerinin
yOneticileri ve is¢i onderleri idi. 1989’daki Gec¢is Kanunu devlete ait
sirketlerin dontisiimiindeki belirsizlikleri ortadan kaldirdi. Bu yasada
iscilerin miilkiyeti olasiligl, sinirlandirilmis bir sekilde yer aliyordu.
Miilkiyetin el degistirmesinde, biiytik isletme yoneticilerinin konumu,

ilgili yasa ile daha da giiglendirilmis oldu (Szalai, 2005, s. 59).

Mart 1990'daki parlamento segimlerinden sonra, siyasal iktidar
miicadelesi bir Olglide azalacak, ancak miilkiyet miicadelesi
yogunlasacaktli. Bu miicadelenin Ozneleri ilk bakista kalabalikti.
‘Nomenklatura burjuvazisi’ -ki bu grup iktidar yapilar1 icinde
konumlanan biiyiik isletme yoneticilerini igerir-; isci, koyli ve
entelektiiel girisimciler; yurtdisindan gelen girisimciler; karma
isletmelerde calisan yetenekli entelektiieller; is¢i miilkiyeti talep eden

ve isci konseyleri orgiitleyen isciler; yerel yonetimler ve mal
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varliklarina millilestirme ve kolektiflestirme sirasinda el konulan eski
miilk sahipleri arasinda bir miicadele baglamist1 (Szalai, 2005, s. 66). Ne
var ki en giiclii miilk sahibi, devlet biirokrasisiydi ve ellerinde Devlet
Miilkiyet Ajansi gibi bir kurulus da vardi. Rejim degisikligi devlet
biirokrasisinin giictinii biiylitmesini mesrulastirmisti. 1990 yazinda
hiikiimet biiyiik iktisadi tesekkiillerinin o6zellestirilmesi politikasini
yaymlamisti. Ug yol belirlendi. Bunlardan birincisi ve en fazla énem
verileni, Devlet Miilkiyet Ajansinin Ozellegtirilecek isletmelerin
kapsamini ve oOzellestirme yontemini belirlemesi idi; ikincisi,
isletmelerin kendi inisiyatifleriyle baslatilacak 0Ozellestirmeler,
tclinclisii ise yabanci bir kisi veya grubun inisiyatifiyle yapilacak
ozellestirmelerdi (Szalai, 2005, s. 66).

Devlet Miilkiyet Ajansi'nin faaliyeti, 6zellestirme yasasmin ytiriirliige
girdigi Agustos 1992'de doniim noktasmna ulasti. Bu yasaya gore,
Devlet Miilkiyet Ajansi, devlet adina miilkiyet hakkin1 kullanacak;
diger seylerin yani sira, sirket haline getirilen isletmelerin iist diizey
yoneticilerini, yonetim kurulu {iyelerini ve denetim komitesini de
atayacakti. Isletme yoneticileri artik oncelikle Devlet Miilkiyet
Ajansi'na ve onun i¢inde de personel ofisine bagimliydi (Szalai, 2005, s.
69). 1993'te Kiiglik Yatirnmcilarin Miilkiyet Pay1 Programi baslatildi. Bu
programin baslangictaki amaci, Macar vatandaslarinin biiytik bir
bolimiine milk edinme firsat1 tanimakty; ancak, teklif edilen miilk
miktar1 goz oniine alindiginda, niifusun yalnizca kiigiik bir boliimiine
(taksitli ddemeler cercevesinde) miilkiyet tahsis edilecekti (Szalai, 2005,
s. 73).

Ozellestirme siirecinin yavas ilerlemesi, daha biiyiik devlet
isletmelerini satin almak icin hentiiz yeterli sermaye biriktirmemis
gruplarin da c¢ikarina uygundu. Iktidar partisi, devlet biirokrasisi ve
“girisimci sinif” arasindaki ¢atisma ve rekabet karsisinda olasi ¢oziim,

mevcut siyasi diizeni desteklemeye ve devlet biirokrasisiyle iyi iligkiler
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stirdiirmeye kendini adamis bir miisteri burjuvazisinin yaratilmasi

olabilir.

Gegis siirecinin ilk asamasinda en Onemli siyasal ve ekonomik
kurumlar yeniden kuruldu; ¢ok partili sisteme dayanan parlamenter
demokrasi, 6zel miilkiyet, serbest piyasa ve doviz degisim piyasalar:
gelisti. Baz1 hayati ekonomik kurumlar —bankacilik sistemi, Bat1 tipi
vergilendirme sistemi (katma deger vergisi, kisisel gelir vergisi)-
1987’de baslamisti. Bir¢ok firma ve banka 1990’larin ortalarinda
ozellestirildi, bunlar1 Ozellikle yabanci yatirimcilar aldi. Ticari
bankacilik ortaya ¢ikti; sigortacilik sektorii gelisti; danisma ve broker
firmalar1 kuruldu (Havas, 2002). Burada kismen siralanan iktisadi ve
siyasi reformlar AB ftyelik siirecinin bir geregi olarak da
gerceklesmekteydi. Nitekim Macaristan, Merkez ve Dogu Avrupa’nin
dokuz {iyesi ile birlikte 1 Mayis 2004 tarihinde AB’ye tam iiye

statiisiinde alinda.
Gecis Siirecinde Kamu Yonetimi

1990'larin  baglarinda Macaristan, kamu yo6netimi reformlarinda
oncliydii. Orta ve Dogu Avrupa’da “kamu hizmeti reformu”na ilk
girisen {tilkeydi. Macaristan ilk bakista stirece iyi baslamis
goriintiyordu, c¢iinkii 1980’lerde kamu yonetiminde, daha fazla
profesyonellesmeyi, daha az siyasallasmay1 amaglayan baz1 pozitif
degisimler yasanmist1 (Agh, 2014, s. 663; Meyer-Sahling, 2006, s. 275-
77). Gegis stirecinde kamu yoOnetimindeki kismi de olsa saghkli
reformcu adimlar Antall-Boross (1990-1994) ve Horn (1994-1998)
hiikiimetleri doneminde kesintiye ugradi; bu yillar hem sagda hem
solda siyasallasmanin yiiksek oldugu, buna karsin
profesyonellesmenin zayif oldugu yillardi. Birinci Orban Hiikiimeti
(1998-2002) doneminde ise Macaristan negatif anlamda “yagma”
sistemine doniis yapti. Cesitli patronaj bicimleri Medgyessy (2002-
2004), Gyurcsany (2004-2006, 2006-2009) ve Bajnai (2009-2010)
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hiikiimetlerinde de devam etti. Ama en kotiisti Ikinci Orban Hiikiimeti

(2010) ile yasanmaya basland.

Macaristan kamu yoOnetimi bugiin miikemmel bir “kapali” patronaj
sistemi olarak nitelendirilmektedir. Bu sistemin alt yapisinin
1990'lardaki reformlara dayandigr goriilmektedir. 1992’de devleti
yeniden kuran yasalar Weberyen bir anlayisla yapilmigti. Bu anlamda
kamu yonetiminde siyasi ve idari pozisyonlar bakimindan net bir
ayrima gidilmis ve hayat boyu kariyer sistemi ile istikrarli bir yonetim
yapisinin getirilmesi amaglanmisti. 2001, 2006 ve 2007’ deki eklemelerle
ilgili kanunlar daha da gii¢lendirildi (Agh, 2014, s. 667).

Macaristan’da kurumsal gegis stireci, 1994 yilinda post-komiinist
hiikiimetin  ikinci tur secimiyle tamamlandi. Ama tlkenin
sosyoekonomik doniisiimii hala devam etmekteydi. Hi¢ kusku yok ki
gerek kurumsal gerekse de iktisadi gecis siireci tizerinde uzun yillar
Macaristan’in kaderine hiikmeden Kadar yonetiminin ve Kadarc
sosyoekonomik ve kurumsal mirasin etkisi biiyiik idi. Kdddrci miras;
elitler araciligiyla degisim, post-komiinist sosyoekonomik egilimler
kurumsal performans ve kamu algisi gibi basliklarda etkisi kolay

silinmeyen uygulamalar1 icermekteydi (Tokes, 1996, s. 86).

1980’lerde eski rejimin temel mesruiyet sorunu siyasal ya da ideolojik
olmaktan ¢ok sosyoekonomikti. Yeni ve yenilenmis siyasal kurumlar
bir kalem darbesi ile yaratildi. Tokes’e (1996, s. 86) gore gecis kurallar1
ne durgun ekonomiye ne de hasta toplumun patolojisine sifa
olabilmisti. Yeni yaratilan siyasal “iistyap1” Kadarist sosyoekonomik

temel tizerine eklemlenecekti.

Merkez Dogu Avrupa iilkelerinde kamu yonetimi reformlar1 soyle

siniflandirilir (Randma- Livv ve Drechlesler, 2019, s. 1).

1. Post-komiinist gecis (1989-1996): Genis kapsamli siyasal,

ekonomik ve idari reformlar ve yasal uyarlamalari ile kurumsal
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idari gergeveyi igerir, kamu yonetimi paradigmasi yeni kamu
isletmeciligi’dir (YKI).

2. AB'ne giris periyodu (1997-2004/2007): AB kriterlerinin ve
kosullarinin  yerine getirilmesi ile bicimlenir. Buradaki
paradigma post-YKI ve hatta yer yer Weberyan yeniden insa
stireci paradigmasidir.

3. AB sonrasi donem (2004/2007 ve sonrasi): Merkez ve Dogu
Avrupa fiilkeleri bu evrede kamu sektdriine “ince ayar”
yapilmasina odaklanmistir. Yeni Weberyan devlet modeli ve
yeni kamu yonetisimi ile ortaklasa yonetim (joined-up) gibi
paradigmalar devreye girmistir.

4. Gliniimiiz (2020'li yillar): Bu yillarda kamu sektoriinde
inovasyon, gelismis tilkelerdeki e-yonetisim ve akilli kent gibi

kavramlar gecis tilkelerinde de devrededir.

Bu dénemlendirme Politics of Bureaucracy kitabiyla kurumsalci bir bakis
agisina sahip Guy Peters’a aittir (akt. Randma-Liiv ve Drechsler, 2009,
s. 2). Peters’in analizinde dikkat ¢ekici olan husus, kamu ynetimini,
tipki parlamento ve siyasal partiler gibi politik bir kurum olarak

kavramlastirmis olmasidir.

1990'larin basinda, koklii idari geleneklere ve idari kiiltiirlere sahip
tilkelerle karsilagtirildiginda, Orta ve Dogu Avrupa tilkeleri daha zay:f
bir profile sahiptir. Nitekim gegis siirecinde temel sorun, iyi, nitelikli,
motivasyonu yiliksek memur eksikligi olarak formiile edilmistir
(Randma-Liiv ve Drechsler, 2019, s. 1).

Gegis Siirecinde Biirokrasi

Gegis siirecinde Macaristan’da idari sistem, liyakat yerine sadakat
tizerine kurulu bir sistem olarak tanimlanir (Hajnal ve Boda, 2021).
Birlikte futbol oynamuis, birlikte okula gitmis olmak, kamu istihdam
icin gegerli referanslar olagelmistir. Kadrolar kisisel sadakatin 6nemini

ortaya ¢ikarmistir. “X yOneticisi bir yere yerlestirilir, sonra o yoneticiye
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bagli olan insanlar alt pozisyonlara yerlestirilir. X yonetici bagka yere
atandiginda, alttaki kadro da ayni yere gider” (Hajnal ve Boda, 2021, s.
90).

Kisisel sadakat biirokraside hakim iliski Oriintiisii olsa da, bunu
kosullandiran {iist sadakat motifi siyasi sadakattir. Gegis siirecinde
Macaristan’da siyasi sadakat, devlet idaresinin baglangi¢ noktasi olarak
goriilmektedir. Cok teknik uzmanliklar haricindeki atamalarda,
mesleki yeterlilik ve yetkinlik belirleyici degildir (Hajnal ve Boda,
2021). Ustelik Hajnal ve Boda'nin (2021, s. 90) yaptiklar1 arastirmaya
gore, politikacilarin “uzmanhiga ve kurumlara karst duygusal bir
diismanlik” gosterdikleri ortaya konmustur. Macaristan’da bariscil ve
asamali gecis siirecine ragmen, biirokrasiye yonelik bu olumsuz

tutumun nedeni gegis siireci olabilir mi?

Gegis siireci tilkeden tilkeye kimi degisiklikler gostermistir; her bir
tilkedeki rejim degisiklikleri {izerinde {ilkelerin; siyasal tarihleri,
ekonomik kurumsal tarihleri, kiiltiirel miraslar1 ve sosyal degerleri
onemli roller oynamaistir. Buna ek olarak biirokrasinin konumu da gegis
stirecinin belirleyici faktorlerinden biridir. Biirokratik elit ve tist diizey
yOneticilerin politik inan¢ ve degerleri, gecis siireci hiikiimetleri ile
iligkilerini etkilemistir. Bu etki biirokratlarin ¢ikarlar: ve degerlerinin
yeni rejimle Ortiisiip Ortlismedigine bagh olarak degismistir. Gegis
stirecini sevk ve idare eden ve yeni rejimin ingasinda yer alan siyasi
tigiirlerle biirokratlar arasinda ¢ikar ve amag birligi gerceklestikge
biirokratlarin olumlu anlamda gegis siirecine daha fazla katilim
sagladiklar1 ve politika yapma siirecine daha fazla dahil olduklar:
goriilmiistiir (Ahmed ve Aref, 2019, s. 122-124).

1989’da sosyalist rejim ¢okmiistiir, 6te yandan Macaristan devlet aygiti,
rejim  degisikliginden itibaren islev  degistirerek  varligim
surdirmiigtiir. Devlet mekanizmasmin istlendigi islevler arasinda;
devlet yonetiminin etkinligini artirmak, yiiriitme organindan daha

operasyonel bir merkez yaratmak, merkezi idare ve toprak varliklar:
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tizerindeki idari yapiya yeni rejime uygun bir diizen getirmek
siralanabilir. Reform siireci olarak da adlandirilan bu siirecte, kamu
yOnetiminin ademi merkezilesmesi ve sivil toplumun insas1 gibi
yapisal gecis Onceliklerinin yaninda bilgisayar yolu ile biirokrasinin
modernize edilerek idari fonksiyonlarinin gelistirilmesi gibi isleyisle
ilgili diizenlemeler de devlet yonetimi reformlarinin amaglarindandi.
Merkez ve Dogu Avrupa iilkelerinde gorildigiu iizere, rejim
degisikliginden sonra gerceklesen reformlar; gelgitlerle yasanan, kimi
zaman basarisizlikla sonuglanan engebeli bir siireg olarak yasanmistir
(Agh, 2014, s. 673).

Gegis doneminde, yeni rejim biiyiik Ol¢lide biirokrasiye dayanmuistir;
ciinkii yeni rejimin siyasi O0znelerinin idari deneyimleri heniiz ¢ok
sinirhidir. (Ahmed ve Aref, 2019, s. 128) Biirokrasinin gegis stirecindeki
rolii iki sekildedir: Birincisi, yeni rejimin hedeflerini ve politikalarin
formiile edebilmekle ilgilidir. Ikincisi, karar vericilere yeni, rejimin
politikalarini olusturmak icin gerekli bilgi ve verileri sunmakla ilgilidir.
(Ahmed ve Aref, 2019, s. 131-132). Bu cercevede biirokrasi, uluslararasi
anlasma ve sozlesmeler, devlet birimlerinin ¢alisma metotlari, yap: ve
sistem isleyisi, devlet birimleri arasi iletisim ve is ag1 islevlerine gore
birimlerin agilmas: gibi oncelikli alanlara sahiptir (Ahmed ve Aref, s.
132).

Biirokrasinin gegis stirecindeki iglevi, ister istemez bazi sorulari da
giindeme getirmistir. Biirokrasinin nasil tanimlandig: ile ilgilidir.
Biirokrasi siklikla varsayildig: gibi siyasetgilerin idari uzuvlarimnin bir
uzantist midir? Yoksa belli bir 6zerklige sahip bir meslek grubu
mudur? Yeni Kamu Isletmeciligi yaklagimi cogunlukla ilk
degerlendirmeyi temel alir. Biirokrasiyi 6zerk bir grup, adeta farkl bir
smif gibi goren anlayisa gore, biirokratlari siyasetin hizmetkarlar1
degil, her ne kadar resmi ¢atisma durumunda son s6z bakana ait olsa
da, fiili yetkileri belirleyici olan profesyonel is arkadaslaridir (Byrkjeflot
ve Engelstad, 2018, s. 5).
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Biirokrasinin siyasallasmasi

Biirokrasinin siyasallasmasi, komiinist rejim altinda, tist diizey
yetkililerin nomenklatura listesine ait olmasini anlatir (Meyer-Sahling,
2008, s. 3). Komiinist yonetimin sona ermesi ve ¢ok partili hayata
gecisle birlikte Komiinist siyasallasma biciminin sonu gelmis olsa da

yeni bi¢cim heniiz belirsizdi.

Komiinizm sonras1 Macaristan’da siyasallasma big¢imlerinin analizi, tist
diizey kamu hizmetinin en {iist iki kademesi tizerinde yogunlasir. 1990-
2006 yillar1 arasmnda bunlar miistesar ve bakan yardimalaridir.
2006’dan sonra bu iki pozisyon “kidemli devlet sekreterleri” ve
“uzman devlet sekreterleri” olarak adlandirilmistir. Almanya’daki
politische Beamte ve Fransa'daki directeurs d’administration benzeri,
Macaristan’da da devlet sekreterlerinin atama ve gorevden alinmasi o
giniin  hikiimetinin  takdirine tabiidir. Hiikiimetler, devlet
sekreterlerini herhangi bir zamanda gorevden alabilir; bakanlik
kariyerindeki memurlar1: da devlet sekreteri riitbelerine ytikseltebilir;
bu pozisyona disaridan da atama yapabilirler ki, bu yolla parti
yetkililerini zirveye ¢ikarmak miimkiin olabilmistir (Meyer-Sahling,
2008, s. 10).

Macaristan’da 1990, 1994 ve 1998’deki {i¢ hiikiimet degisikligi, disisleri
st diizey personelinin neredeyse tamamen degismesine neden oldu.
Antall Hiikiimeti, Nemeth Hiikiimetinin son giinlerinde asag1 yukar1
benzer iist diizey pozisyonlara atanan 74 yetkiliden yalnizca altisim
elinde tutarak en biiylik personel degisimini baslatmisti. (Meyer-
Sahling, 2008, s. 10)

Horn Hiikiimeti, goreve basladiktan sonraki ii¢ ay icinde Daisisleri
biirokratlarinin neredeyse yiizde 50’sini degistirdi. 1998 baharinda,
devralinan Disislerinde biirokratlarinin ytizde 75inden fazlasi
gorevlerinden alinmist1 (Meyer-Sahling, 2008, s. 13). Orban Hiikiimeti
1998’de iktidara gelince, miistesarlarin ytizde 70’ini gorevden almusti.
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1990 ile 1994 yillar1 arasinda iist diizey biirokrasinin ¢ehresi neredeyse
tamamen degismisti; 1994 secimlerinin arifesinde, tiim devlet
biirokratlarinin tigte ikisi 1990’dan once bakanliklarda calismayan
kisilerdi (Meyer-Sahling, 2008, s. 21).

Biirokratik Orgiitlenme

Glasnost oOncesi Sovyet siyasi sistemine iliskin ana akim batil
analizlerde iki yaklasimdan s6z edilebilir. Bunlardan ilki
“yonlendirilmis toplum modeli”, ikincisi de “gogulcu cikar grubu”
yaklastmidir. Totaliter devlet modelini yumusatma c¢abalariyla
sekillenen “yonlendirilmis toplum modeli”nin kavram sepetinde
“totaliter” nitelemesine yer verilmemis, diktator yerine de “oligarsi”
terimi kullanilmistir. Soguk Savas konjonktiiriiniin sert etiketlerine yer
verilmemis olmakla birlikte sosyalist toplumlar hala son derece
hiyerarsik ve despotik toplumlar olarak resmediliyordu. Cogulcu ¢ikar
grubu yaklagimi ise analiz odagina komiinist partileri ve devlet
biirokrasisini yerlestirmisti; yonlendirilmis toplum yaklasiminda
homojen ve yekpare kavranan komiinist partiler ve devlet yonetimini,
kendi icinde farkli politika segeneklerine sahip, ¢atisan yapilar olarak
gormekteydi (Gabrielian, 1999, s. 47).

Yonlendirilmis toplum modelinde biirokrasi, Komiinist Parti
tarafindan kontrol edilen bir arag olarak tasvir ediliyordu. Cogulcu
ekol, biirokrasinin, uzmanhg ve islevsel gerekliligi nedeniyle,
Komiinist partinin etkisini smirlayabildigini ve “keyfi” karar alma

alanini daraltabildigini savundu (Gabrielian,1999, s. 48).

Batil: siyaset biliminin ana akim yaklasimlar1 disinda, 6rnegin, klasik
Marksist analizi kullananlar da Sovyetler Birligi'nde iktidar1 gasp eden
ve Onceki egemen siniflarla ayni sona mahkim yeni bir biirokratik
siniftan s0z etmisti. Blirokratik sinifin ana omurgasi, nomenklatura, bu
omurganin topluma uzanan kollarinda yer alanlar ise aparatchiki olarak
adlandirilmaktaydi (akt. Gabrielian, 1999, s. 48).
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Bu genel cerceve 1s1ginda yeniden Macaristan’a doniilecek olursa,
bariscil gegis tilkesi olarak tanimlanan Macaristan’da nomenklatura ve
aparatchiki’lerin idari, siyasi ve toplumsal etkileri zaten biiyiik Olglide
gerilemisti; komiinizmin ¢okiistinden sonra birbirini izleyen
hiikiimetlerle biiyiik ¢capli personel degisimlerinin yasandig1 daha énce
de vurgulanmisti. Macaristan gegcis siirecinin biirokrasi analizi
bakimindan 6nemi, kamu personel reformunun oncelikle yiirtirliige
kondugu iilke olmasiyla ilgilidir. Kamu personeli reformu is tanimlar1
ve performans Ol¢timii gibi bilindik unsurlar1 tasimaktaydi. Her tiirlii
kamu sektOrii meslegi i¢in is tanimlarini igeren ayri diizenlemeler
yapildi. Macar memurlarinin performans degerlendirmesi ise ti¢ farkh
zamanda ele alind1. Ilk olarak, 1992 yilinda ¢ikarilan Kamu Gorevlileri
Kanunu (1992, XXIII), yoneticilerin en az dort yilda bir veya birden
fazla terfi gergeklestiginde performans degerlendirilmesine tabi
tutulmalarimi ongormiistii. 2002 yilinda hiikiimet her yonetici igin y1llik
bireysel performans degerlendirmesi uygulamasina gitti. Yeni
performans degerlendirme sisteminin amaci kamu yonetimi sisteminin
verimliligini artirmakti. Yeni performans degerlendirmesi ayni
zamanda daha yiiksek f{icretlendirmeyle de baglantiliydi. Bu
degerlendirme sistemi uygulamaya kondugunda, Macar kamu
yoneticilerinin yaklasimi son derece olumlu idi. Ancak biitge
odeneklerinde, performansa dayali {icrete ayrilan Odenegin
bulunmadig1 ortaya ¢ikti. Kamu yoneticileri i¢in orijinal mevzuat,
geleneksel bir Weberci biirokrasi modeli (yani kideme dayali terfi, is
istikrar1 vb.) ongoriiyordu. Ancak 2000'li yillarin ortalarindan bu yana,
piyasa temelli insan kaynaklar1 yonetimi yaklasimlarmna artan bir

vurgu yapilmistir (Vanyolos ve Hajnal, 2013, s. 284).
Himayecilik ya da patronaj politikasi
O’Dwyer’a (2004, s. 549) gore Macaristan’da 1989'dan sonra halk, idari

yetkilileri nomenklatura sisteminin kalintilari olarak gorme

egilimindeydi. Ote yandan parti sistemi en erken istikrara kavusan
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iilke olarak bilinen Macaristan, benzer tilkelere kiyasla biirokrasi
kadrosunu fiilen azaltan ender devletlerden biri idi. Bu bakimdan
Meyer-Sahling (2006, s. 274), O’'Dwyer’in onermesini sorunlu bulur.
Komiinizm sonrast Macaristan'da siyasi partiler ile devlet arasindaki
iliskiye bakan Meyer-Sahling, bakanlik biirokrasisi agisindan patronaj
iliski Oriintiistiniin diizeyini, ger¢eklesme kanallarin1 ve ©Onemini
incelemistir. Patronaj, kamu dairelerinde -bakanlik biirokrasisi
orneginde- siyasi Olglitlere gore personel alim kriteri olarak
tanimlanmistir. Bu, kamu hizmeti personelinin ise aliminda, iste
tutulmasinda, terfisinde, ddiillendirilmesinde ve disiplininde liyakat
yerine siyasi Ol¢titlerin kullanilmasi anlamina gelmektedir. Bu nedenle
Meyer-Sahling’in “patronaj” ve “siyasallasma” terimlerini birbirinin
yerine kullandig1 rahatlikla ileri siirtilebilir (Meyer-Sahling, 2006, s.
275).

Meyer-Sahling’in  (2006) komiinizm sonrast Macaristan'da parti
patronaji ve bakanlik biirokrasisinin siyasallasmas1 arastirmasimdaki
ilk saptamasi, kamu hizmeti mevzuatinin bakanlik biirokrasisinin
siyasallasmasina kargsi etkili bir kisitlama saglamadigi yontindedir.
Buna gore rejim degisikligini takiben hizla yiiriirliige konan kamu
hizmeti mevzuatinin  varligi, komiinizm sonrast devletin
siyasallasmadig1 sonucunu ¢ikarmak igin yeterli degildir; ilgili yasanin
varligi, devletin siyasallasmas1 oniinde fiili bir bariyerin varlig:
anlamina  gelmemistir. Ayrica Meyer-Sahling’in  aragtirmas,
Macaristan'da bakanlik biirokrasisinin siyasallasmasinin zamanla
yogunlastigini da ortaya koymustur. Bakanlik biirokrasisinin, merkezi
yonetim dis1 kamu hizmetini de kapsayacak sekilde siyasallasmasinin
giderek daha genis boyutlara eristigi goriilmiistiir. Ucilincii bulgu
siyasallasmanin  gerekgelerine  aittir: Macaristan'da  bakanlik
biirokrasisinin siyasallasmasi, parti orgiitlerini insa etme ve siirdiirme

mantiindan c¢ok, iktidar partilerinin yonetisim sorunlarmi eski
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komiinistler ve anti-komtinistler arasindaki kutuplasmis siyasi rekabet

kosullarinda ele almalariyla yakindan ilgilidir.

Bu kosullar altinda, yeni iktidar partileri, bakanlik biirokrasisinde
personel degisimini baslatmis, kamu politikas: degisiklikleri yapmis ve
belirli mallarin dagitimini makul bir sekilde yonetmek adina siyasi
sadakat ile uzmanlig1 birlestiren yetkilileri, genel olarak da parti
destekgilerini ise almiglardir. Soldaki ve sagdaki partilerin benzer
sekilde davranmasi devletin siyasallasmasim1  kolaylastirmis,
komiinizm sonras1 Macaristan'da partizan devletin ytikselisini tegvik
etmistir. Meyer-Sahling (2006, s. 275-276) siyasal partilerin zayiflig1 ve
elestirel bir muhalefetin yoklugundan ziyade, siyasi rekabet ve parti
glici arasindaki kutuplasmanin, komiinizm sonrasi devletin

siyasallasmasina neden oldugu sonucuna varmistir.

Ancak, siyasallasma derecesini kamu hizmeti mevzuatinin kabuliiyle
iliskilendirmek sorunludur; c¢linkii resmi-yasal gerceve, bakanlarin
personel politikasini siyasallastirmak icin kullanabilecegi bir dizi
takdir yetkisi icermektedir. Miistesarlarin atanmalar: sirasinda belirli
kriterleri karsilamalar1 gerekse de, hiikiimet tiyeleri onlar1 her zaman
se¢cme ve gorevden alma yetkisine sahiptir. Macaristan'da, bu personel
kararlar1 resmi olarak bakanlik organizasyonunun profesyonel baslari
olan idari miistesarlar tarafindan alinir. Idari miistesarlarin atanmasi,
iktidar partileri tarafindan siyasallastirilabilecegi igin, gorevdeki
bakanlar idari miistesar araciligiyla da dolayh siyasi takdir yetkisi
kullanabilirler. Sonug olarak, Macaristan'daki kamu hizmeti mevzuat,
hiikiimetlerin bakanlik biirokrasisinin hem kidemli hem de yonetici
olmayan kademelerindeki personel alimini etkilemesi i¢in yeterli siyasi
takdir yetkisini saglamaktadir, bu da kamu hizmeti mevzuatinin
varliginin genellikle devletin siyasallasmasim1 onlemek igin yeterli

olmadigini gostermektedir (Meyer-Sahling, 2006, s. 277).

Macaristan'da, bakanlik biirokrasisinin siyasallagsmasi genellikle {ist

diizey kadrolar1 etkilemistir, ancak bu etkinin alt kademelere
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yayildigina dair isaretler de bulunmaktadir. Patronajin belirlenmesi ve
oOlglilmesi genellikle zordur. Eschenburg'a gore (akt. Meyer-Sahling,
2006, s. 278), patronaj; atamalarin ardindaki niyet veya amagcta yatar;
kisiler liyakat yerine siyasi veya 0zel c¢ikar kriterlerine dayali olarak
goreve getirilirler. Bakanlik biirokrasisinde patronajin tam ol¢tisiinii
belirlemek icin her bir personel kararinin ardindaki niyeti tespit etmek
gerekir. Ancak, bu tiir arastirmalar, miilakat yapilanlarin gercek
niyetlerini gizleme egiliminde olmalar1 gibi sorunlarla kars1 kargiyadar,

bu da patronajin gizli politika alanina ait oldugunu gosterir.

Son dénem patronaj arastirmalarinin esas aldiklar1 Olgiitler arasinda,
kamu sektorti istihdamimin biiytikliigi, belirli bir kategoriye ait kamu
sektorii  isttihdamimin  zaman icindeki biiylimesi ve maas
bordrolarindaki artislar 6ne ¢ikmaktadir. Dogu Avrupa'ya iliskin bu
tiir calismalarda, Macaristan'm diger iilkelere kiyasla gortintimii
pozitiftir. Kamu istihdaminda asir1 biiyiime yasayan diger tlkelerin
aksine, Ozellikle 1990'larin bir bolimiinde Macaristan’da kamu
yOnetimi personel sayisimin azalmis olmasi, sozii edilen pozitif
goriniimiin de gerekgesini teskil etmektedir (Meyer-Sahling, 2006, s.
278). Ancak, idari personel istihdamindaki biiyiime hizi patronaj
olciimiinde problemli bir gostergedir. ilk olarak, zaman icinde idari
personel sayisindaki biiyiime ya da azalma, parti patronajimin bir
sonucu olabilecegi gibi, kamu yonetiminin reform ve yeniden
yapilanmasiin sonucu da olabilir. Ornegin, Macaristan'da devletin
idari personel sayisindaki en biiyiik azalma, Bokros tasarruf programi
sonucunda 1995 ve 1997 yillar arasinda gerceklesmistir. Bu program,
idari kurumlarin personelini %15 oranunda azaltarak hiikiimetin maas
faturasmi diistirmeyi hedeflemekteydi. Buna karsilik, merkezi devlet
idari personelindeki en biiytiik artis 1999 yilinda gergeklesti; zira, 6zerk
sosyal giivenlik organlar1 merkezi idareye baglanarak kamu kurumu

statiisiine transfer edilmisti. Goriildiigti gibi her iki durumda da
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personel sayisindaki dalgalanmalar parti patronajimin varli§i veya
yokluguyla iligkili degildir (Meyer-Sahling, 2006, s. 278).

Kamu istihdaminda patronaj iligkileri tizerine yapilan calismalar
genellikle iktidar partilerinin kamu sektoriindeki pozisyonlar:
destekgilerine yonelik bir 6diil ve tesvik makamlari olarak gordiiklerini
ve bu yonde kullandiklarini ortaya koymustur (Meyer-Sahling, 2006, s.
278). Macaristan deneyimi, daha dnce de belirtildigi gibi, 1990’larin son
ceyregine kadar bu genel degerlendirmeye istisna tegkil etmistir.
Macaristan kamu istihdami verileri, 1993-2003 zaman araligindaki
dalgalanmada, genel kamu hizmeti biiyiikliiglintin ve Ozellikle de
bakanlik biirokrasisinin 1998’e kadar gercekten kiiciildiiglin,
1990’larin sonlarindan itibaren ise artis egiliminin gozlendigini ve
uistelik 2002'1i yillarla birlikte 1993 seviyesinin tizerine ¢iktigini ortaya
koymaktadir (Meyer-Sahling, 2006, s. 279).

Siyasi rekabet olgusu, Orta ve Dogu Avrupa'daki devlet
orgiitlenmesinin siyasallagmasini agtklamada merkezi bir 6neme sahip
midir? Marcheva (2013) komiinizm sonrasi Avrupa'da bakanlik
biirokrasisinin siyasallasmasi yoniinde baski yaratan unsurun 6zellikle
eski komiinist partiler ve onlarin siyasi miittefikleri ile anti-komiinist
partiler arasindaki siyasi rekabet ve bu rekabetin yol actig1 siyasi
kutuplasma oldugunu savunur. Siyasi kutuplagsma kosullarinda,
hiikiimet degisiklikleri genellikle hiikiimet politikasinda biiytiik
ideolojik yeniden yonlendirmeler anlamina da gelir. Ik donemde idari
kapasite daha ¢ok piyasa ekonomisine gegis siirecine ve yollarina
odaklanmistir. Kamu yoOnetimi, sosyalist sisteme bagli oldugu
diisiiniilen st diizey biirokratlar1 ve uzmanlar: tasfiye edilmesi
gereken bir sorun olarak ele almistir. Bu doénemde st diizey
biirokratlarin tasfiyesine de agirlik verilmistir. Bu amagla, ilk olarak,
eski rejimin idare tizerindeki hakimiyetini ortadan kaldiracak bir

diizenleme yapilmastir.
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Macaristan'm anlasmali gegisiyle ilgili Yuvarlak Masa goriismeleri,
Antall hiikiimetine bakanlik biirokrasisiyle ilgili giiven sorunlarim
hafifletme firsat1 saglamistir. Ayrica Antall hiikiimetinin bakanlik
biirokrasisindeki pozisyonlar: dolduracak hiikiimet uzmanligina sahip
alternatif personel havuzu da yoktu. Hiikiimet ve rejim degisikligi
sirasinda eski demokratik muhalefetle iliskili yeterince genis bir uzman
havuzunun bulunmamasi, yeni iktidardaki partilerin bakanlik
biirokrasisinde genis capli bir tasfiye baslatma olanagindan fiilen
yoksun olacaklar1 anlamina geliyordu (Meyer-Sahling, 2006).

Iktidardaki ii¢ parti de bakanliklar disinda politika gelistirilmesine
uzman destegi saglayabilecek altyapidan yoksundu. Her ne kadar bazi
akademisyenler bakanlik biirokrasisine alinsa da bakanlar politika
olusturma silirecinde neredeyse tamamen bakanlik personeline
baglydi. Bu kosullar altinda Bagbakan Antall, rejim degisikliginden
sonra bakanlik biirokrasisinin tiimiiyle degistirilmesinin imkansiz
oldugunu kabul etti (Meyer-Sahling, 2006, s. 289).

Personel politikasinin siyasallasmasi

Antall''n  iktidardaki konumu koalisyon iginde biiyiik Olglide
tartismasiz oldugu i¢in, istihdamin siyasallasmas1 yoniindeki baskilar:
kontrol altina alabiliyordu. Siyasi ve ekonomik kriz baglami, iktidar
partilerinin giderek dagilmas: ve Antall'in kotiilesen saglik durumu,
anti-komiinist kanadin hem toplumsal etkisini hem de iktidar
koalisyonu igindeki konumunu gii¢lendirmisti. Bu kosullar altinda
hiikiimet bakanlik biirokrasisi tizerindeki siyasi kontrol diizeyini
kademeli olarak artirmis ve 1994 baharindaki ikinci parlamento
secimleri yaklastiginda, ilk nesil devlet bakanlarinin ¢ogunun yerini
siyasi olarak atanan, merkez sag partilere sempati duyan kisiler almisti
(Meyer-Sahling, 2006, s. 290). MSZP ve SZDSZ ile anti-komiinist
merkez sag partiler arasindaki kutuplasma, yeni hiikiimetin personel

degisikliklerini baglatmasi i¢in uygun bir ortam da yaratmust.
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Nitekim Meyer-Sahling (2006, s. 294), bakanlik biirokrasisinin
siyasallasmasinin oncelikle eski komiinist MSZP ile onun siyasi rakibi
SZDSZ'si arasindaki rekabetten kaynaklandigini savunmaktadir. Bu
kosullar altinda yeni iktidara gelen partiler, bakanlik biirokratlarim
rakip siyasi partinin politika ve ¢ikarlariyla iligkili degerlendirdikleri
icin kendilerine kars1 biiyiik bir siyasi giiven sorunu yasiyorlardi. Bu
nedenle, iktidardaki partilerin bakanlik biirokratlarmi kendi
givendikleri kigilerle degistirme egilimi son derece gii¢lii idi, ancak
bunu ne olgiide vyapabilecekleri, siyasi sadakat ile hiikiimet
uzmanligini birlestiren yetkilileri ise alma kapasitelerine baghdir. Hem
sol hem de sag partiler bu kapasiteyi yavas yavas gelistirirken,
Macaristan'daki ~ gidisat, ~ bakanlik  biirokrasisinin  partizan
siyasallasmasinin, en azindan eski komiinistler ile anti-komiinistler
arasindaki siyasi rekabet hakim oldugu siirece istikrarli kalacagin
gosteriyordu (Meyer-Sahling, 2006, s. 294).

Macaristan’da devlet yeniden inga edilirken, kamu y6netiminin rolii ve
etkisine dair gii¢lii bir tartisma yiiriitiilmemistir. Daha ¢ok piyasa
ekonomisine gegise odaklanilmistir. Kamu yoOnetimi, tasfiye edilmesi

gereken bir sorun olarak ele alinmistir (Marcheva 2013: 969).
Sonuc¢ Yerine

Siyasal rejim degisikligi, biirokrasi tizerinde radikal etkilerde bulunur.
Devamli bir bicimde her iktidara gelen parti biirokrasi onemli
degisikliklere gider. Macaristan’da da boyle olmustur. Devam eden

degisikliklere ragmen iktidardaki partiler biirokrasiye giivenmezler.

Merkez ve Dogu Avrupa tilkeleri, yarim ytizyilda bir¢ok kez rejim
degisikligine ugramistir. Bu nedenle onlarin idari gelenekleri bir tiir
istikrarsizlik ile tanimlanabilir (Meyer-Sahling ve Yesilkagit, 2011, s.
316). Rejim degisikliklerinden sonra kamu yonetiminde diizenli
personel degisimi nedeniyle idari gelenegin devam edebilmesi igin ¢ok

az alan kalir. Idari geleneklerle reform degiskeni arasindaki etkilesim
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{ic boyutta incelenebilir: Tlki merkezi yiiriitmenin koordinasyon
kapasitesi ve parti sistemi ile etkilesimidir; ikincisi ekonomik kriz
kosullarindaki reformlarla etkilesimidir ve nihayet sonuncusu idari

reformlarin sonuglari ile etkilesimidir.

Batiile kiyaslandiginda Merkez ve Dogu Avrupa iilkeleri dissal etkilere
daha fazla maruz kalmiglardir. Emperyal donemde periferi, Komiinist
donemde Sovyet Blogu tiyesi, sonra da AB tiyesi olmustur (Sahling ve
Yesilkagit, 2011, s. 319). Merkezi yonetim diizeyinde Merkez ve Dogu
Avrupa tlkelerinde siyaset-idare iligkisi “istikrarsizlik”  ve
“siyasallasma” ile karakterize edilir. Ornegin post-komiinist iilkeler
icin temel bulgu sudur: “[Post-komiinist] devletlerde hakim olan iligki
kalib1 hala kamu hizmetinin en {ist kademelerinin her hiikiimet
degisikligi ile birlikte degismesidir” (Meyer-Sahling, 2008, s. 2).

Biirokrasi, bir iilkede igler yolunda gitmediginde, iktidar partisinin en
cok sikayet ettigi kurumdur. Biirokrasi olmazsa tiim isler yolunda
gidecek diye diisiinenler, kendi gibi diistinenlerden olusan bir ekibi,
orta ve list diizey yOnetici olarak biirokraside kritik konumlara atarlar.
Ancak bu hi¢bir zaman yeterli goriilmez. Biirokrasi her zaman ayak
bag1 bir organ olarak kalmaya devam eder. Hele rejim degisikliginde
biirokrasi neredeyse tiim kotiiliiklerin anasi olarak goriiliir; o artik eski
rejimi temsil eden bir organdir. Defalarca yeni atamalar yapilir ama

yakinmalar bitmez.

Kargilagtirmali  perspektiften = Macaristan vakasina yakindan
bakildiginda calisan degisiminin (turnover) ¢ok yiiksek oldugu, zira
hiikiimetlerin mevcut biirokrasi disindan isgiicii istihdam etme

egiliminde olduklar1 goriilmiistiir.
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YAZAR BEYANI

Arastirma ve Yayn Etigi Beyam

Bu ¢alisma bilimsel arastirma ve yayin etigi kurallarina uygun olarak hazirlanmistir.
Yazar Katkilart

Sonay BAYRAMOGLU OZUGURLU (%100)

Cikar Catismasi

Yazar acisindan ya da tiglinctii taraflar agisindan ¢alismadan kaynakl ¢ikar ¢atismasi

bulunmamaktadar.
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