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GIRIS

Kiiresellesme olgusunun, ulus devletlerin egemenlik alanlarimi smirladigi,
varliklarin1 tehdit ettigi, hatta ulus devlet modelinin tarihe karistig1 tezleri ¢eyrek
yiizylldan uzunca bir siire siklikla dile getirilmistir. Ulke yonetimlerine iliskin
kararlarin ulus devletlerin siyasal sisteminde sekillenen wulusal yasalarda
somutlasmasina ve kaynak iiretimi ve bdoliisiimiine miidahale eden ulus devlet
biirokrasileri araciligiyla uygulanmasina kiiresellesme siirecinde elestirel bir agidan
yaklasilmistir. Ozellestirme, yerellestirme ve piyasalastirma politikalarmin ve Yeni
Kamu Isletmeciligi (YKI) ilkelerinin yonetsel mekanizmalara uyarlanmasi
baglaminda kamu yoOnetiminde bir paradigma degisikligi yasandigindan soz
edilmistir.

Ote yandan kiiresellesme olgusu her iilkenin kendine dzgii ekonomik, siyasal,
sosyal ve Kkiiltiirel kosullart baglaminda farkli tepkilerle karsilanmis ve ozellikle
bagimli/gelismekte olan iilkelerde kiiresellesmeci politikalarin hayata gecirilmesi
istegi az veya ¢ok bir direncle karsilasmistir. Tiirkiye’de kiiresellesmeci politikalara,
ulus devletin varligini tehdit etmesi cercevesinde biirokrasi ve siyasal muhalefetten
ciddi bir tepki yiikselmekle birlikte 6zellikle liberal-muhafazakar siyasal iktidarlar
tarafindan bu politikalarin kararli bicimde savunuldugu O©ne siiriilmiistiir. Bu
yaklasim siirec boyunca Tiirkiye’de kiiresellesmeci “yeni bir kamu yOnetimi
anlayisinin” diisiinsel ve yasal altyapisinin olusturulmasim1 ve devletin ve
biirokrasinin doniistiiriilmesini saglayacak politikalarin liberal-muhafazakar siyasal
iktidarlar eliyle gerceklestirildigini dngoérmektedir. 1980 sonrasinda kiiresellesmeci
uygulamalar hayata gecirilirken AB adayligi basvurusu da bu siireci gii¢lendirici-
hizlandiric1 bir etki gostermis ancak bu koklii degisim dogal olarak sancilt olmus ve
kurumlar aras1 gerilimlere yol agmustir.

Biitiin diinyada yeni sagc1 ideolojinin egemen olmaya basladigi 1980’11 yillar
boyunca Tiirkiye’yi yoneten siyasal iktidarin iilkeyi doniistiirme, kiiresel sisteme
entegre etme cabalarina uyum gostermeyen biirokrasinin “statiikocular” olarak
nitelendirilmesi, biirokratik yapinin 1990’11 yillarda “son sosyalist devlet” ve 2000’11
yillarda “oligarsik biirokrasi” olarak betimlenmesi kurumlar arasi gerilimin onemli

gostergeleridir.



Bu gerilimin temelinde yatan ana sebeplerin belirlenmesi ve kapitalist
gelismenin farkli agsamalart olan “ulus devletlesme” ile “kiiresellesme” siireclerinin
gerektirdigi yonetsel yapilanmalar arasindaki uyusmazlik baglaminda irdelenmesi
onemlidir. Dolayisiyla c¢alismada, Tiirkiye’de kiiresellesme siireci boyunca
uygulanan neo-liberal politikalarin, ulus devletin hukuksal egemenlik alanini
erozyona ugrattigl, bu durumun da siyasal iktidarlarla biirokrasi arasinda yasanan
gerilimin temelinde yer alan unsurlardan biri oldugu ve biirokrasinin bu baglamda bir
diren¢ gosterdigi savi analiz edilmektedir. Bu cercevede aydinlatmaya calisilan
konulardan biri, 1980 sonrasinda biirokrasi ile siyasal iktidarlar arasinda yasanan
gerilimin aslinda kiiresellesme—bagimli ulus devlet arasindaki gerilimin Tiirkiye’deki
yansimasi olup olmadigidir. 1980 sonrasinda liberal-muhafazakar siyasal iktidarlarin,
AB kamu yOnetimi prensiplerinin yani sira DB, IMF ve OECD gibi ulus Otesi
kurumlarin kamu yonetimine iliskin politikalarinin Tiirkiye’de hayata gecirilmesi
yoniinde tercihte bulunmalarinin, kurumsal yapis1 uzun bir siirede olusmus bulunan
“ulus devlet” biirokrasisinin etkinligini ve giiciinii azaltarak ulus devlet biirokrasisini
kiiresellesmeci “piyasa devleti” biirokrasisine “déniistiirmek”' amacina déniik olup
olmadig1 da degerlendirme konusu yapilmaktadir.

Siyasal iktidarlarin, hiikiimet politikalarinin sorunsuz bigcimde uygulanmasini
saglamak ve biirokrasi ile yasanmast muhtemel gerilimleri asmak amaciyla
cogunlukla kendi ideolojisine uygun biirokratlar1 atamasi genel bir uygulamadir.
Tiirkiye’de de ozellikle 1980 sonrasinda yogun sekilde goriilen bu tiir atamalarin
sorunu ¢dzmekte uzunca bir siire yetersiz kaldig1 ve kurumlar arasi gerilimin siirdiigii
bizzat iktidar partileri tarafindan sik¢a dile getirilmistir. Bu durum bahse konu
gerilimin taraflarin1  bireysellestirerek biirokratlar veya siyasetgiler seklinde
belirlemenin tek basina yeterli olmayacaginin ve sorunun kisilerden bagimsiz olarak,
siyaset ve biirokrasi “kurumlarinin” kendine 6zgii niteliklerinden kaynaklandiginin
bir gostergesi olarak degerlendirilebilir. Yasanan siireci anlamak agisindan siyasal
iktidarlan1 siirekli olarak biirokrasiden sikdyet etmeye yoOnelten nedenlerin; Tiirk
kamu biirokrasisinin yapisal 6zellikleri ve siyasal iktidarlarla iliskilerinin bigiminden

veya siyasal iktidarlarin deyim yerindeyse “dikensiz bir giil” 6zlemlerinden

'Reformu cagristiran “degisim” yerine, mevcut yonetim anlayisini biitiiniiyle yeni bir ideolojiyle
ikame etmeyi hedefleyen ve “transformasyon” sozciigiiniin karsiligt olan “dontisim” ifadesi daha
aciklayic1 bulunmaktadir.



kaynaklanip kaynaklanmadigr ortaya konmalidir. Bu kapsamda kiiresellesme
siirecinde siyasal iktidar-biirokrasi gerilimini besleyen, ulus i¢inden ve Otesinden
kaynaklanan nedenler, kiiresellesmeci iktidarlarin ideolojik yakinlhiklari, kamu
yonetimi yapisinin nasil bir doniisiime ugradigi ve siyasal iktidar-biirokrasi
geriliminin asilmasi i¢in hangi yontem ve araglara bagvuruldugu calismada
irdelenmektedir.

Kimi siyasal iktidar temsilcilerinin zaman zaman ‘“‘iktidar olmakla birlikte
muktedir olamadiklarin1” iddia etmeleri, biirokrasi-siyasal iktidar geriliminin
derinligini gostermektedir. Genel kabul goren bir yaklasim bu sorunun Tiirk
biirokrasisinin  kendine  0zgii  niteliklerinden = kaynaklandigi  varsayimina
dayanmaktadir. Bu varsayim, Tiirkiye’de biirokratlarin gorev yaparken sorumluluk
almamalarina ragmen Batida verimlilik ve hesap verilebilirlik esaslarina bagh
olduklar1 ve sozlesmeliligin esas kabul edildigi gibi argiimanlarla desteklenmekte ve
bu baglamda sorunun 6ziiniin biirokratlarin kisisel niteliklerinin yaninda biirokratik
sistemin dayandiglr temel anlayis ve ilkelerden kaynaklandigi Ongoriilmektedir.
Sorunun kaynagi Batili normlarla tanimlandiginda ¢6ziim de Batidan ithal edilmekte,
son yillarda giderek yayginlasan YKI ilkelerini esas alan cok sayida kamu politikasi
kararinin, siyasal iktidarlar tarafindan siirekli sikdyet konusu edilen biirokrasiye
“yeni bir bicim verme” amaciyla alindigr degerlendirilmektedir. Baska bir deyisle,
Tiirkiye’de “yeni bir biirokratik oOrgiitlenme ve isleyis” modeli olusturulmak
istenirken bunu saglamaya yonelik yontem ve araclar Tiirkiye’ye 0zgii nitelikte
olmamaktadir. Bu cercevede ozellikle 1980 sonrasinda yasanan biirokrasi-siyaset
geriliminde “kiiresellesme” olgusunun ve “Avrupalilasma” siirecinin “ulus devletlere
olan etkilerinin” ayrintili olarak irdelenmesi ka¢inilmazdir.

Gerek giintimiize dek bu konularda siire giden tartismalar gerekse gerilimin
taraflarinin konuya yaklasim bigimleri irdelenerek biirokrasi olgusu ve kavraminin
ayr1 ayrt analiz edilmesi c¢alisma acisindan 6zel bir onem tasimaktadir. Ayrica
biirokrasi-siyasal iktidar arasindaki olasi ideolojik farklar ve yakinliklar belirli zaman
ve kosullar altinda saptanmaya, yeni sagci soyleme ve kiiresel ekonomik sisteme
taraftar burjuvazi ile bu siirece karsit biirokrasi olgularimin varligi arastirilmaya

calisilmaktadir. Boylece “toplumsal giic miicadelelerinin, kiiresellesme-ulus devlet



miicadelesi baglaminda, biirokrasi iizerinden yiiriitiilmesi ve biirokrasinin
doniistiiriilmesi” siireci ¢oziimlenmeye calisilmaktadir.

Bu ag¢iklamalar 1518inda calismanin kapsamui genel hatlariyla su sekilde ortaya
konabilir;

Mekéansal bakimdan biirokraside yasanan doniisiimiin analizi Tiirkiye ile
simirli  tutulmaktadir. Bu tiirden bir sinirlama, evrensel nitelikli kiiresellesme
olgusunun gelismis, gelismekte olan veya az gelismis, merkez ve bagimli biitiin
ilkelerde biirokrasiyi doniistiiriicii etkisini ve biirokrasi-siyaset iliskilerini nasil
etkiledigini ana hatlartyla agiklamak yaninda asil amacin bu degisimin Tiirkiye’deki
etkilerinin analiz edilmesi oldugunu gostermektedir.

Diger yandan, zamansal olarak sinirlama ise 1980 sonrasini, yaklasik son 30
yillik siireci kapsamaktadir. Bu simirlamayla daha c¢ok kiiresellesme yanlisi
politikalarin 6zellikle ABD, Ingiltere gibi iilkelerden baglayarak tiim diinyada
yayginlagsmasiyla birlikte bu siirecin Tiirk kamu yonetimindeki etkilerini gérebilmek
amact gudiilmektedir. 1980°1i yillar hem Tiirkiye tarihinde tasidigi 6zel anlami
acisindan, hem de bolgesel, yerel ve uluslararasi toplu durumun etkisiyle yeni bir
kamu yOnetimi anlayisina giden yolun baslangict olma 6zelligine sahip olmasi
acisindan 6nem tagimaktadir.

GOz Oniinde tutulacak bir diger konu da biirokrasinin kavram ve olgu olarak
coziimlemeye tabi tutulmasidir. Bu tiirden bir ayrim, siyasal iktidarla iliskileri
baglaminda biirokrasinin nasil bir degisme gosterdiginin anlasilmasi amacindan
dogmakta, biirokrasinin bu ¢alisma kapsaminda ne ifade ettigi acisindan biirokrasi
kavrami ve olgusu bir arada degerlendirme konusu yapilmakta, biirokrasi kuramlari
da genel hatlariyla agiklanmaktadir.

Tezde yer alan varsayimlarin tartisilmast kapsaminda kiiresellesme ve ulus
devlet iliskileri derinlemesine irdelenmekte, kiiresellesmenin kamu yonetimi alanina
yanstyan somut politika tercihleri ve uygulamalar1 baglaminda biirokrasi kurumunu
nasil etkiledigi ortaya konmaktadir. Genelde ekonomik acidan bagimli durumdaki
gelismekte olan iilkeler agisindan (bu iilkelerde genel olarak biirokrasinin nasil
olmas1 gerektigi acisindan) Kkiiresellesmenin ulus asirt  aktorlerince kamu
politikalarinin gelistirilmesi ve bagka iilkelere ©Ozendirilmesi siirecini ve 06zelde

Tiirkiye acisindan AB ve diger ulus oOtesi kurumlarin merkezlerinde iiretilen



politikalarin iilkemize aktarilma siirecini agiklamak iizere politika transferi olgusu da
calismada tartisilmaktadir.

Incelemenin merkezinde bulunan nesne Tiirk kamu biirokrasisi oldugundan
biirokratik doniisiim irdelenirken Osmanli doneminden bugiine uzanan siirecte
yasanan gelismelerin salt kronolojik bir sirayla ele alinmasi yeterli goriilmemekte,
biirokrasinin doniisiimiiniin ve siyasal iktidar-biirokrasi iliskilerinin tarihsel donemler
itibartyla elestirel bir perspektifle incelenmesi yoluna gidilmektedir. Bu tiir bir
inceleme sirasinda, gecmisten giiniimiize biirokratik degisimin hangi etmenlerle
aciklandigimin anlasilir bicimde ortaya konmasi agisindan Tiirkiye’de biirokrasi
olgusunu inceleyen temel calismalarda ortaya cikan ana diisiinsel akimlar
karsilastirilmaktadir.

Calismada, Cumhuriyetin kurulmasindan bugiine kadar yasanan siire¢ 1980
oncesi ve sonrast olarak ikiye boliinmekte, 1980 sonrasinda kiiresellesmeci, neo-
liberal politikalar izleyen iktidarlarin biirokraside yasanan doniisiime etkisi
incelenmekte ve mevcut durumun analizi yapilmaktadir. Bu donemde biirokrasi
kavramma YKI paradigmasi cercevesinde farkli anlamlar yiiklendigi siklikla
tartisilan bir konudur. 1980’lere kadar biirokrasi olgusu 0Ozellikle akademik
calismalar baglaminda, liberal-kapitalist ve Marksist tezler acisindan ayri ayri ele
alinan ve agiklanan bir olgudur. 1980’lerle birlikte ilgili yazina hakim olan yeni sag
ideoloji biirokrasiyi —ortaya konan biitiin kavramsal cerceveye ragmen- faydaci bir
yaklasimla degerlendirmekte, varolus nedenleri veya diger kurumlarla iliskileri
baglaminda kendi basina bir olgu olarak degil, kiiresellesme siirecinin bir unsuru
olarak ele almakta, dolayisiyla biirokrasi-kamu yonetimi ilintisini kopartarak yerine
0zel sektor isletmeciligi (piyasa) ile bir bag kurma egilimini on plana ¢ikarmaktadir.
Yeni sagci soylem bu konudaki caligmalarin 6nemli bir ¢ogunlugunda biirokrasi
coziimlemelerinin “biricik referansi” gibi goriilmekte, bu durum kiiresellesmenin
hegemonik yapisindan ileri gelmektedir. Batili merkez iilkelerdeki kiiresellesmenin
belirleyici aktorleri gelismekte olan iilkelerdeki kamu yonetimleri icin belirli
politikalar1 dayatmakta ve bu iilkelerin biirokratik yapilar1 bir biitiin olarak
degistirilmek  istenmektedir. Biirokrasiyi  kiiresellesme  siirecinin  aktorleri
durumundaki ulus asir1 orgiitlerce tanimladigr sekilde ele almak ozellikle Tiirkiye

gibi kiiresel sisteme (bolgesel birlikler araciligiyla) uyum saglamak isteyen iilkeler



acisindan alternatifsiz hale getirilmekte, 1980 sonrasinda kiiresellesmeci siyasal
iktidarlarca biirokrasiye siirekli olarak olumsuz anlamlar yiiklenmektedir.

1980 oncesinde biirokrasi {izerine ¢oziimlemelerde ileri siiriilen tezler,
yazildiklar tarih itibartyla Tiirk kamu yonetimini koklii bir degisime siiriikleyen
kiiresellesme siirecinin etkilerini ele almadiklar1 icin dogal olarak 1980 sonrasinda
biirokraside meydana gelen doniisiimii aciklamakta yetersiz kalmaktadirlar. Yine de
bu c¢oziimlemelerin calismada incelenmesi, giiniimiiz Tiirkiye’sinde biirokrasi
olgusunu anlamak agisindan bu kaynaklara bagvurulmasi iki temel nedenden dolay1
onemli goriilmektedir.

Uzunca bir donem icinde gelenekleri, teamiilleri ve yasal altyapisi olugmus
bir kurum olarak biirokrasinin kisa bir zaman siirecinde bastan asagi degistirilmesi
miimkiin goriilmemektedir. Biirokratik reformlar ne denli radikal olsalar da
biirokratik yapiyr bir anda degistirmeleri beklenmemelidir. O halde gecmisi
aciklayan diisiincelerin, bugiinii anlamak ve gelecegi 6ngérmek agisindan énemli bir
rol oynadiklart siiphesizdir. Osmanli Devletinden giintimiize kadar gelen bir siirece
yayillmis olmakla birlikte Tiirk kamu biirokrasisinin yasal altyapist onemli ol¢iide
Cumhuriyet Doneminde hazirlanmis ve hukuksal-orgiitsel temelleri de bu donemde
atilmistir. 1920’11 yillarin baglarinda Tiirkiye Cumhuriyeti biirokrasisinin, donemin
ilke icindeki ve disindaki kosullar1 sebebiyle giiclii bir merkezi-iiniter ulus devlet
biirokrasisi olma niteligi bugiin farklilagsmistir. Gliniimiizde o©zellikle bagimlhi
devletlerin kiiresel sisteme uyum derecesi ulus devlet niteliklerinden ne Olgiide
uzaklastigiyla ilintili olarak degerlendirilmektedir. Bu kapsamda 1980 sonrasinda
siyasal iktidarlarca genel olarak biirokrasiyi kiiciiltiicii ve etkisizlestirici politikalar
izlenmektedir. Dolayistyla bu donemde Tiirkiye Ozelinde, ulus devlet Oncelikleri
izerine kurulmus bulunan biirokrasi ile kiiresellesmeci—yeni sagci siyasal iktidarlar
arasinda siddeti zaman zaman artan veya azalan gerilimler yasanmasi kaginilmazdir.

Diger taraftan, 1980 Oncesi ve sonrasinda biirokrasi-siyaset iliskilerinde
niteliksel bir fark olup olmadigr ancak 1980 6ncesi kamu yoOnetimi yapisinin agik
bicimde ortaya konularak bugiinkii yapiyla karsilastirilmasi sonrasinda miimkiin
olabilecektir. Bu nedenle Tiirkiye’de siyaset-biirokrasi iliskilerini, Tiirk yOnetim
yapisini analiz eden ve daha c¢ok 1980’lere kadar uzanan siireci irdeleyen bazi

akademik calismalarda ileri siiriilen tezlerin yani sira basina yansiyan olaylardan



yararlanarak yorumlamak ve bugiin icin gecerli olup olmadiklarin1 sorgulamak
yararl olacaktir.

Kiiresellesme siirecinde biirokratik doniisiimiin analizinde, siyasal iktidar-
biirokrasi geriliminin yogunlastigi alanlarin ortaya konmasi ve sorunun igeriginin
acik bicimde tamimlanmasi icin biirokrasi kurumsal diizeyde ele alinmakta ve
tartisilmaktadir. Bu tartisma, mevcut gerilimin Tiirkiye’ye 6zgii olup olmadigi ya da
genel olarak biirokrasilerin yapisal Ozelliklerinden kaynaklanip kaynaklanmadigi
konularinda ag¢ilim saglamakta, biirokrasinin degisime karsi gosterdigi direncin,
temelde biirokratlarin mevcut pozisyon ve giiclerini korumak ve varliklarini
stirdiirebilmek miicadelesinin sonucu olup olmadigi ve biirokrasinin, siyasetin
alanina girip iktidara sahip olmak niyetinde olup olmadigi irdelenmektedir.

Tezin boliimleri de biitiin bu genel ¢erceve paralelinde bicimlenmistir.

[k boliimde biirokrasinin farkli ideolojilerce nasil ele alindigini, kapsam ve
isleyisine iligkin ilkelerin nasil acgiklandigin1 anlamak iizere farkli kuramsal
yaklagimlar agiklanmaktadir. Ayrica tez kapsaminda yapilacak analiz agisindan
sadece biirokrasi olgusunun agiklanmasiyla yetinmek miimkiin olmadigindan, kamu
biirokrasisine 1980 sonrasinda atfedilen nitelikleri agiklamaya zemin olusturmak
lizere kavram ve olgu terimleri lizerine agiklamalar da bu boliimde yer almaktadir.
Kuramsal ve kavramsal agiklamalar ¢ercevesinde Tiirk kamu biirokrasisine iliskin
analizlerin temelini olusturmak iizere biirokrasinin bir toplumsal kurum olarak ele
alinmas1 ve siyasal iktidarlar yaninda sermaye sahipleriyle iliskileri baglaminda
irdelenmesi yoluna gidilmektedir.

Ikinci boliimde Tiirkiye iizerine yapilan degerlendirmelerle gecmisten bugiine
biirokrasinin asamali olarak degisimi irdelenmektedir. 1980’lerde sekillenen ve
giinlimiizde yaygin bicimde dogrulugu kabul edilen yeni sagci bakisin biirokraside
yol actig1 niteliksel doniisiimiin agiklanabilmesi agisindan oncelikle 1980 oncesinde
biirokrasiyi ve Tiirkiye’nin yonetsel yapisimi ele alan ¢alismalar degerlendirilmekte,
siyasal iktidarlarla biirokrasi arasindaki gerilimin hangi konularda somutlastigi
aragtirtlmaktadir. Ayrica Tiirk biirokrasinin kendine 6zgii bir degerler biitiiniine sahip
olup olmadig1 da ele alinmaktadir. Diger yandan biirokrasinin bir toplumsal sinif,

grup, ziimre ya da toplumsal tabaka olarak ¢oziimlemelere konu edilmesi gerektigi



konusundaki tartigsmalar, Tiirkiye’de biirokrasinin siyasal alanda bir gii¢ odagi olmasi
baglaminda calismada degerlendirilmektedir.

Bu hazirlik asamasindan sonra liciincii boliimde Tiirkiye’de kiiresellesmeci
siyasal iktidarlar ile biirokrasi arasindaki gerilimin oziinde siyasal iktidar-biirokrasi
gerilimi olmaktan o©te, bir kiiresellesme-ulus devlet gerilimi olup olmadigi
irdelenmektedir. Bu amacgla hem Kkiiresellesme, Avrupalilasma ve politika transferi
olgulari1 hem de ulus devlet olgusu tanimlanmakta ve aralarindaki iliski ortaya
konmaktadir. Anilan iliskinin 1s181inda Tiirkiye’nin kendine 0zgii kosullart ve
gelisimi baglaminda, 1980 sonrasi biirokrasinin doniisiimii sirasinda kurumlar
arasinda gerilimlere yol acan konular inceleme konusu yapilmaktadir.

Sonugta 1980 sonrasinda biirokrasinin gecirdigi doniisiim kiiresellesme-
bagimli ulus devlet arasindaki iligkiler baglaminda yorumlanmaya caba

gosterilmektedir.



BIRINCI BOLUM
Kuramsal ve Kurumsal Ac¢idan Biirokrasi

Modern toplumsal yasamin vazgecilmez bir unsuru olarak degerlendiren
biirokrasiye iliskin ¢ok sayida arastirma, biirokrasinin varlik nedenlerini, orgiitsel
yapist ve isleyis bicimini ve verimli ¢alismasinin unsurlarini incelemektedir. Bu tiir
aragtirmalarin somut ve anlasilabilir saptamalar, elestiriler, 6nermeler sunabilmeleri
icin biirokrasi kavramini dayandirdiklart kuramsal ve kavramsal ¢erceveyi ortaya
koymalar1 ve biirokrasiyi farkli kuramsal yaklasimlar baglaminda irdelemeleri
onemlidir. Bu gereksinimin ozellikle kiiresellegsmenin baskin oldugu 1980 sonrasinda
genellikle ihmal edildigi veya yok sayildigi goriilmektedir. Oysa biirokrasi
coziimlemeleri yapilirken bu gercek mutlaka goz Oniinde bulundurulmali ve
biirokrasiye yiiklenen anlamin evrensel ve mutlak dogru bir bilgiye degil,
kullanicilarin siyasal tercihlerine gore bi¢imlendirildigi ortaya konmalidir. Dogrusu,
bu tutumun sadece “biirokrasi” icin degil, 6zellikle son ¢eyrek ylizyilda anlam ve
icerigi bakimindan keyfi tanimlamalara maruz kalmis biitiin kavramlar icin
sergilenmesidir. Nitekim Sartori benzer bir uyariyr “politika” ve “demokrasi”
kavramlar icin yapmakta ve kimi yazarlarin kavramlar cok keyfi bicimde ve kendi
isteklerine gore kullanmalarinin mesru kabul edilmesiyle herkesin, sodzciiklerin ne
anlama geldigini diledigi gibi belirlemede serbestlik kazandigin1 belirtmektedir. Bu
diisiince tarz1 “yumusak, esnek bilgi alanlar1” iizerinde yikic1 etkiler dogurmustur.’

1970’lerin sonu ve 1980’lerin basindan bu yana yasanan siyasal gelismeler,
gecmisten bir kopusla bugiin yeni bir diinya diizeninden bahsetmeyi olanakli hale
getirmistir. Diinya, “eski” iki kutuplu siyasal yapidan tek kutuplu bir yapiya ge¢mis
ve bu doniisiim siirecinde “eskiden kalan ne varsa” anlam ve igerik degistirmeye
baslamistir. Kiiresellesmeci, neo-liberal dil biitiin diinyada baskin bir hale
donlismiistiir. Siyasal, yonetsel, ekonomik, kisaca bir biitiin olarak “devlet
yonetimine” 0zgii anlayislar, degerler, olgular, uygulamalar hakkindaki 6n kabuller
degismistir. Biitiin bu alanlarda var olan kavramlarin yenileri “icat edilmis” ya da
onlar1 kullananin iradesine bagli olarak yeniden bicimlenmistir. Bu cercevede
“devlet”, “yonetim”, “ulus” gibi kavramlarin tanimlar1 farklilagmis, kiiresellesme

siirecine 0zgii yeni bir durumu, olguyu veya uygulamay1 betimler hale getirilmis ve

% Giovanni Sartori, Demokrasi Teorisine Geri Doniis, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1996, s. XIII.



bu kavramlar1 bicimlendiren algilar giiclii bicimde belleklere kazinmistir.
Kiiresellesmeci “yeni sag” ideolojinin terminolojisi devlet idaresine iliskin biitiin
alanlarin anlamlandirilmas1 ve degerlendirilmesi i¢in biricik 6l¢iit haline doniisiirken
basina olmadik isler gelen ve bu gelisimden en olumsuz sekilde etkilenen kavramlar
da “demokrasi” ve “biirokrasi” olmustur.

Bir toplumsal-siyasal olgunun incelenmesinde “olgunun kendisi” ile politika
yapma siirecine oylariyla etkide bulunan se¢mendeki “kavranisi” arasindaki fark
ortaya konmalidir. Kavranis en az olgunun kendisi kadar ve hatta bazi durumlarda
daha fazla 6nemli olabilir. Demokrasi kavrami bu agidan yapilacak degerlendirme
icin giizel bir Ornek olusturabilir. Demokrasinin diger yonetim bigimleriyle
karsilagtirildiginda en iistiin yonetim bi¢imi oldugu Onermesi bir siire ozellikle
akademik diizeyde onemli bir tartisma konusu olmustur. Bugiinkii genel kavrayis ise
anilan Onermenin neredeyse genel gecer bir dogru haline doniistiigi ve aksini
sOylemenin bir anlamda biiyiik yasak haline geldigidir.

Kiiresel sistemin benzer bi¢cimde sagli sollu baskilarla bunalttigi bir baska
kavramin da “biirokrasi” oldugu anlasilmaktadir. Biirokrasi, yeni diinya diizeninin
gerektirdigi sartlarin olusumu ve uygulanmasinda merkezi bir konuma sahip oldugu
icin bu sasilacak bir durum degildir. Kiiresellesme siirecinde “eski biirokrasinin”
biitiin olumsuzluklariyla birlikte ortadan kaldirilmasi, yerine daha kiiciik, “iyi ve yeni
biirokrasinin” yerlestirilmesi anlayis1 ortaya ¢ikmus, biirokrasinin ne oldugundan ¢ok
ne olmasi1 gerektigi tarif edilmis ve dolayisiyla kavram belli bir diinya goriisii
kapsaminda “keyfi” bicimde kullanilmistir. Keyfilik, biirokrasinin gerek tek tek
bireyler gerekse toplum tarafindan algilanisini bi¢cimlendirmeye yonelerek biirokrasi
kuramlarina iliskin bilimsel c¢alismalar agisindan olduk¢a olumsuz etkiler ortaya
cikarmistir.

Biirokrasi incelemeleri acisindan ideolojik ayrismanin giderek belirsizlestigi
ve Marksist biirokrasi yaklagiminin giiniimiizde neredeyse tamamen goz ardi edildigi
ayrica degerlendirilmelidir. Ozellikle son ¢eyrek yiizyilda yapilan analizlerin biiyiik
cogunlugu biirokrasiyi sadece kiiresellesmeci kapitalist devlete iliskin bir olgu olarak
ele almakta ancak bunun biirokrasiye tek yonlii bir bakis acisim1 yansittigi yok
sayilarak evrensel bir biirokrasi tanimi ve uygulamasi oldugu algist yaratilmaktadir.

Boylece 1980’lere kadar kamu yonetimi alaninda yapilan caligmalarda biirokrasi
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olgusu Marksist ve kapitalist ideolojiler yoniinden ayr1 ayr1 degerlendirilmekte iken,
giinlimiizde biirokrasi yazinina son derece onemli katkilar ve acilimlar sunan
Marksist yaklasim yok sayilmakta ve analizler tekdiizelestirilmektedir. Bu durum
farkli ideolojik yaklasimlarin sundugu birikimlerin goz ardi edilmesine ve biirokrasi
analizlerinde liberal-kapitalist yaklasimi “biricik gercek™ olarak sunulmasina, onu
alternatifsiz birakarak genel gecer oldugunu vurgulamak yoluyla biirokrasinin dogru
algilanmasini olanak dis1 birakmasina yol a¢cmaktadir. Kiiresellesmeci neo-liberal
sOylem kendi ideolojik biitiinliigii ve tutarliligi icinde biirokrasi konusunu ele alirken,
biirokrasinin ne oldugunu betimlemenin &tesinde ne olmasi gerektigini de ortaya
koymay1 hedefleyen bir yaklasim sergilemektedir. Bu baglamda o6zellikle 1980
sonrasinda biirokrasiden bahsedildiginde kapitalist devlet biirokrasisine atifta
bulunulmakta, neo-liberalizmin hegemonik niteliginin etkisiyle, Bati toplumlarina
0zgli ekonomik, siyasal, sosyal ve Kkiiltiirel degerler esliginde belirlenmis biirokrasi
kavrami evrensel bir deger olarak sunulmaktadir. Buna karsin, anilan yaklagimla
aslinda biirokrasi olgusunun ici oyulmakta ve biirokrasi tartismasi kiiresellesmeci
kamu yonetimi ilkeleri iizerinden ve faydaci bir yaklagimla ele alinmaktadir. Bir
bagka anlatimla, biirokrasi iizerine yapilan tartisma “biirokrasi olgusu” iizerinden
degil kiiresellesme siirecinin bir parcast durumundaki kapitalist devlet biirokrasisi
izerinden yiiriitiilen bir tartismaya doniismektedir.

Sartori, bu baglamda acik bir bicimde olgu ile deger arasinda ortaya c¢ikan
karsitliktan dogan bir gerilimle kars1 karsiya kalindigini belirtmektedir. Dolayisiyla,
biirokrasi olgusu ile yeni sagci soylemin “ideal biirokrasi” kavrami arasinda bir
ayrim yapilmas1 gerekmektedir. Bu tiirden bir ayrim, konuya iliskin analizlerde
biirokrasi kavraminin hangi baglamda irdelendiginin ac¢iklanmasi gerekliligini ortaya
cikarmaktadir. “Olmas1 gereken”, ideali gosteren ile “olan” arasindaki ayrimda
birinden yana olmak hedefi yoktur; zaten olan ve olmasi gereken birbirlerinden
tamamen ayr1 tutulamaz.

Giintimiizde biirokrasi olgusu ile biirokrasi kavraminin (olguya atfedilen
degerin, olgunun kavraniginin) birbirlerinden farklilagsmis olduklart agiktir. Sartori’yi
ceyrek ylizyil arayla ayni konuda yeni bir kitap yazmaya yonelten etken de bugiiniin

diinyasinda sozciiklere verilen keyfi anlamlarin siyaset teorisinin varlig iizerinde

? Giovanni Sartori, 1996, s. XVI.
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yikict etkiler dogurmasidir. Nitekim Sartori 1950’lere gelinceye degin demokrasiye
iligkin yapitlarin biiyiilk boliimiiniin “kapitalist demokrasi” degil de “demokrasi”
izerine yazilmigken artik Marksistler ve Marksist olmayanlar acisindan bu
tartismanin ortadan kalkmis gibi goriindiigiinden, herkesin demokrasiden olagan bir
sey olarak soz ettiginden de bahsetmektedir.* Benzer bir gelismeyi 1980’lerden
itibaren biirokrasi konusunda da gormek olasidir. Bu donemde biirokrasi artik
“kapitalist devlet biirokrasisi” olarak analiz konusu edilmeye baslanilmis, biirokrasi
teorisi ve 1yi-kotii uygulamalar da bu temel cerceve icinde sekillendirilmistir. Nasil
kapitalist demokrasi Marksistler agisindan, siyasal iistyapiya yansitilmis ekonomik
bir sistem ise kapitalist devlet biirokrasisi de siyasi-iktisadi bir devlet yonetim
sistemidir.

Bu acgiklamalar 1s18inda ¢alismada Oncelikle biirokrasi olgusu ve kavrami
arasindaki ayrimin gerekgeleri ve bu ayrimin onemi irdelenecek, daha sonra farkl
biirokrasi kuramlar ele alinacaktir.

I. Biirokrasi Olgusu ve Kavramm

Biirokrasi c¢oziimlemelerinde genel olarak biirokrasi olgusu ve kavram
arasinda bir ayrim yapilmamakta ve her ikisi arada bir fark oldugu gozetilmeksizin
birbirlerinin yerine kullanilmaktadir.

Kavram, kavramak fiilinden tiiretilmis bir sdzciik olup diisiincenin soyutlama
isleminden gecirerek duyularla edindigi nesnel izlenimleri kavrayisini ifade
etmektedir. Bu betimlemenin de ortaya koydugu iizere kavramlar “nesnel gercekligin
insan beyninde yansima bicimi” oldugundan, dogrudan ya da dolayli olarak bir
nesnel gerceklige iliskindirler.’” O halde bir kavramdan s6z edildiginde, bir duyu
yansimasindan ve bunun ardinda yer alan bir¢ok islemi iceren bir soyutlama
siirecinden bahsedilmektedir. Bu durum somut, nesne kavramlari yaninda soyut,
diisiince kavramlar i¢in de gegerlidir. Soyut kavramlardan yola ¢ikilarak daha soyut
kavramlara varilabilmesinden dolay1 kimi kavramlar nesnel gerceklikle iliskisizmis
gibi goriinseler de (soyutluk ve diisiinsellik seviyesi ne denli fazla olursa olsun)

biitiin kavramlar nesnel gergeklikle iliskilidir, “nesnel gerceklikten yansimistir ve

4

a.k.,s. XIV.
> Orhan Hangerlioglu, Felsefe Ansiklopedisi Kavramlar ve Akimlar, Cilt 4, Remzi Kitabevi,
Istanbul, 2000, ss. 247-250.
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nesnel gerceklige déneceklerdir”.® O halde kavramlar mutlaka nesnel gerceklikte

denenecek, dogrulanacak ve bir ise yarayacaktir.

Aralarinda yakin bir iligki olmasina ragmen “kavram” ve “alg1” farklidir.
Algi, dis diinyadaki nesnelerin duyumlar yoluyla bilince aktarilmasi, nesnel diinyanin
bilingte tasarlanmasidir.” Dolayisiyla algilama, bilingli bir farkina varma islemidir.
Kavramlar ise ayni cinse iliskin pek ¢ok farkli alginin ortak yonlerinin soyutlamalar,
karsilagtirmalar, coziimlemeler, birlestirmeler ve genellemelerle bir araya
getirilmesinden olusmaktadir. Somut veya soyut, her seyin insanda uyandirdigi
cesitli algilar bulunmaktadir. Bu algilarin unsurlari, 6zelliklerinin soyutlanmasi ve
genellenmesi zihinde o seyin fikrine ulastirir, bir bagka deyisle kavrama vardirir.® Bu
durumda Ornegin biirokrasi konusunda insanlarda uyanan degisik algilarin ortak
yonlerinin genellenmesi sonucunda zihinlerde olusan bir biirokrasi kavrami
oldugundan s6z etmek  miimkiindiir. Diistinme kavramlar {izerinden
gerceklestirildiginden biirokrasiye iliskin diisiincemizi de biirokrasi kavrami ve bu
kavramin ardindaki algilar belirlemektedir.

Olgu ise duyularla ulasilan verilerin ya da diistincelerin dayandig1 gerceklik
anlamina gelmekte oldugundan, olmus ve gerceklesmis olanmi, “gercek olan1”
anlatmak i¢in kullanilir.” Bu niteligiyle bir olgudan bahsederken gerceklesmesi
imkan dahilinde olandan, gerceklestirilmek istenenden ya da olasi, olanakli,
tasarimsal olandan degil de artik gerceklesmis olandan s6z edilmektedir.'
Dolayisiyla olgunun, kavramdan mutlak bicimde ayrilmasi séz konusudur. Olgu,
gerceklesmis-olmus olduguna gore dogru olmayanin veya saninin tam tersidir. Diger
yandan kavramlar gibi olgulari da somuta ve soyuta iliskin olmak iizere
siniflandirmak miimkiindiir. Soyuta iligkin olgular ¢ogunlukla somut olgulara
dayanarak aciklanmakta ve boylece soyut olgular daha gdzlemlenebilir ve somut hale
gelmektedir.

Bu agiklamalardan, kavram ve olgu arasindaki iliskiyi ortaya koyarken birinin

digerinden tamamen bagimsiz olarak aciklanamayacagl sonucuna ulasilmaktadir.

%ak,s. 247-250.

" Orhan Hancerlioglu, Felsefe Sozliigii, Altinci Basim, Remzi Kitabevi, Istanbul, 1982, s. 9.

8 Cavit Binbasioglu, Etkin Binbasioglu, Endiistri Psikolojisi, Kadioglu Matbaasi, Ankara, 1992,
ss. 34-39.

° A. Baki Giiclu vd., Felsefe Sézliigii, Bilim ve Sanat Yayinlari, Ankara, 2002, s. 1059.

' Orhan Hangerlioglu, 2000, s. 315.
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Olgular varliklarim kavramsal olarak tanitlayabildiginden, olgunun ancak kavram
olarak kendisi oldugu ileri siiriilmektedir. Kavramsal 6zii soyutlandiginda geriye
kalan sadece olgudur.'' O halde olgu ve kavram birbiriyle yakindan ilintiliyken ayni
seyler degillerdir ancak birini digerinden bagimsiz anlamak, agiklamak da olasi
goriinmemektedir. Olgu gercegin kendisidir, olguyu agiklayan kuram da var olan,
bir gercekligi aciklama amaci giitmektedir. Buna karsin kavram gercegin kavranisina
iligkin algilarin biitiiniidiir. Bu baglamda olgu daha objektif ve kavram daha siibjektif
icerige sahipse de somut veya soyut bir varliga veya diisiinceye iliskin olgu ile bu
varlik ve diisiincenin kavrami arasinda bir ayrim bulunmakta ancak pratikte biri
digerinden ayri tutularak aciklanamamaktadir.

Biirokrasi Orneginden hareketle konu somuta indirgendiginde, modern
kapitalist toplumun kamu yonetimi aygiti olarak biirokrasi olgusu verili bir gerceklik
iken biirokrasinin kavraminin 1930’larda, 1970’lerde, 2000’lerde farkli anlamlar
icerebilecegi aciktir. Ote yandan, ayni tarihsel donemde dahi farkli kisi ve gruplarin,
ornegin; siyasetcinin, biirokratin veya halkin biirokrasi olgusunu kavrayislari, olguya
atfettikleri kavrami belirleyen algilar da ayni olmayabilir. Olgu degismese de
siibjektif deger yiikkli kavramin degismesi gercekligin  tanimlanmasini
farklilastirmaktadir. Kaldi ki biirokrasi olgusunun kendisi de zaman ve mekana bagh
olarak degismektedir. Devletin yap1 ve islevleri 1930’lar ve 2000’lerde
farklilagmistir, kamu yonetimi yapist ve nitelikleri Tiirkiye’de, Finlandiya’da veya
Kuzey Kore’de ayni degildir. Biitiin bu aciklamalar 1s181nda kiiresellesme siirecinde
Tiirkiye’de biirokrasinin nasil doniistiigliniin analizi, hem biirokrasi olgusundaki hem
de kavramindaki doniisiimiin bir arada analiz etmeyi gerektirmektedir.

Calisma kapsaminda bu gereklilige uygun olarak birbirlerinden tamamen
ayrilmalart miimkiin olmayan biirokrasi olgusu ve kavraminin farkli oldugu ancak
birini anlarken ve anlatirken mutlaka digerini de anlamak ve anlatmak gerektigi goz
oniinde bulundurulmaktadir. Biirokratik doniisiimiin ¢6ziimlenmesi biirokrasi olgusu
ve kavraminin birlikte doniisiimiinii icermektedir. Bu c¢ercevede biirokrasi olgusu ve
kavrami birbirlerinden koparilmaksizin kullanmakla birlikte birincisi daha ¢ok
“maddi gerceklikle” ilintili olarak ve ikincisi ise “deger yiikli” olarak ele

alinmaktadir.

" Aziz Yardimli, “Felsefe Tarihi, On-Kavram”,
http://www.ideayayinevi.com/felsefe_tarihi/felsefe_tarihi_anasayfa.htm 21.08.2009.
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Gelismekte olan iilkelerde kiiresel sisteme entegrasyon c¢abasi i¢indeki siyasal
iktidar iiyelerinin biirokrasi algilamasi, kiiresellesmeci neo-liberal anlayis
dogrultusunda bi¢imlendirilen biirokrasi algis1t ile yaygin bicimde Ozdesken
biirokraside gorev alanlarin bu agidan farklilagmasi muhtemel bir sorun kaynagidir.
Biirokratin biirokrasi algis1 ile siyaset¢inin ve iigiincli kisilerin biirokrasi algisi
farklilastikca bu gruplar arasinda bir gerilim dogmasi kacinilmaz hale gelmektedir.
Tiirkiye’de de biirokrasi ¢oziimlemeleriyle ilgili en ciddi sorunlardan biri bu ayrimla
ilgilidir. Bu nedenle biirokratlar ve siyasetciler tarafindan biirokrasi olgusuna
yiiklenen anlamin kokli bigimde farklilagsmis olmasinin 1980 sonrasinda yasanan
biirokratik doniisiime etkisinin incelenmesi 6nem kazanmaktadir.

I1. Biirokrasi Kuramlari

Biirokrasiyi anlama ve acgiklama ihtiyaciyla kaleme alinan calismalarin
cogunda sozciigiin etimolojisinden yola ¢ikildig1 goriilmektedir. Uzerinde genel bir
uzlas1 saglanan goriise gore biirokrasi sOzciigiiniin, masalar1 ortmeye yarayan koyu
renkli kalin kumaglar i¢in Latince’de kullanilan “burra” (veya burrus) ve Yunanca’da
egemenlik veya yoOnetim anlamina gelen ‘“kratos” (veya kratie) sozciiklerinin
birlesiminden Fransiz iktisat¢1 Vincent de Gournay tarafindan tiiretildigi ve
“biirolarin  egemenligi” veya “biirolarin yonetimi” anlamina gelmek {izere
kullanildig1 anlasilmaktadir.'? Biirolarin egemenligi ancak biirolarda gorev yapan
insan unsuru araciligiyla gergeklestirilebileceginden biirokrasinin, bagka bir ifadeyle
biirolarin yonetiminin, “biirokratlarin egemenligi” ya da “biirokratlarin yonetimi”
olarak betimlenmesine de rastlanmaktadir.

Yonetsel bir kurum olarak ele alinmasi hari¢ tutulmak iizere biirokrasi
kavraminin yaygin bicimde, birbirlerine zit anlamlar1 icerecek sekilde kullanildigi
gtiriilmektedir.13 Biirokrasi bir yandan “kirtasiyecilik” anlaminda kullanilirken diger
yandan Weber’in otorite kavramlarina iliskin gelistirdigi tipolojide yer aldigi
bicimde, biirokrasi “yasal-ussal otoriteye” karsilik gelen bir érgiitlenme sekli olarak

kullanilmasidir. Kirtasiyecilik anlaminda kullanim, biirokrasinin verimsizligine,

" Ingilizce sozliiklerin pek cogunda Italyanca “burra” kelimesi yerine Fransizca “bureau” veya
“bureaux” kelimelerine atifta bulunulmaktadir, bkz. Ernest Weekley, An Ethymological Dictionary
of Modern English, Dover Publications Inc. Kanada, 1967. Coincise English Dictionary,
Wordsworth Editions Limited, Londra, 2007. Alison Wakefield, Jenny Fleming, The SAGE
Dictionary of Policing, Sage Publications, California, 2009.

3 Metin Heper, Modernlesme ve Biirokrasi, Tiirk Sosyal Bilimler Dernegi Yayinlari, Ankara, 1973,
ss. 1-2.
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hantalligina ve isleri sekteye ugratmasina vurgu yapmaktadir. Biirokrasinin veya
biirokratik orgiitlenme yapisinin kendine 6zgii isleyisinden kaynaklanan sorunlar 6n
plana ¢ikarilmakta, 6zellikle de kamu Orgiitleri baglaminda biirokrasi, esnek olmayan
(kat1) kurallara sahip olmakla, sorun ¢ozme yetenegi de basta hiyerarsik yapilanma
ve biiyiik hacimli olma gibi nitelikleriyle sinirlanmis olmakla elestirilmektedir.

Biirokrasinin yasal-ussal orgiitlenme modeli olarak anilmasi ise verimlilik
ozelligini vurgulamaktadir. Bu baglamda biirokrasi mevcut toplumsal yasamin bir
gerekliligi olarak nitelenmekte ve olumlanmakta, biiyiik 6lgekli yonetsel gorevlerin
yerine getirilmesi amaciyla olusturulmus bir orgiitlenme olmasina atifla biirokrasi
kavrami yonetsel etkinligi gelistirmeyi hedefleyen ilkelere uyarlanmaktadir.
Biirokrasilerin, biiylik capli orgiitlerin ussal yonetimlerinin saglanmasinda tarafsiz
araclar olmasindan yola cikilarak, iyi ve kotiinlin potansiyel kapasitelerinin
gelistirilmesi acisindan etkili kurumlar oldugu kabul edilmektedir.'* Bu goriis agisina
gore biirokrasinin varligi toplumsal yasamin gereklerine baglidir. Kamu yonetimi
aygiti eski Misir ve Roma’dan bu yana binlerce yildir varken biirokratiklesme son
yiizyillda ortaya ¢ikmis ve cagdas sosyolojide baskin bir kurum haline gelmistir.
Bagka bir deyisle modern cag temsil eden kurum biirokrasidir. Dolayisiyla
biirokratik kurumsal yapiy1r anlamadik¢a bugiinkii toplumsal yasantiyr anlamaya
imkan bulunmamaktadir."

Islerin belirli bir diizen iginde yiiriitiilmesini saglamak iizere isboliimiine
gidilmesi, otoritenin kurulmasi ve hiyerarsik bir Orgiitlenme yapisina bagvurulmasi
baglaminda, toplumsal iliskilerin heniiz bu tiirden bir ayrimi gerektirmedigi,
yonetenler/yonetilenler seklinde bir tabakalanmanin olugmadigi tarihlerde
biirokrasinin varligindan s6z edilemeyecektir.

Kamu biirokrasisi devletin yiiriitmeye iligkin faaliyetlerini yerine getiren bir
kurum olarak ele alindiginda, biirokratik yapilanmanin ancak devletin boyle bir
olusuma ihtiya¢ duymasi sonrasinda ortaya ¢ikmis olmasi gerekmektedir. O halde,
tarihsel gelismenin hangi asamasinda devletlerin bir kamu biirokrasisinin varlifina
gereksinim duyuldugunun agiklanmasi Onemlidir. Birbirlerinden c¢ok belirgin

cizgilerle ayrisan Weberci ve Marksist biirokrasi kuramlarinin bu konuya iligkin

4 peter M. Blau, Marshall W. Meyer, Bureaucracy in Modern Society, Random House, New York,
1971, s. 4.
Pak.,s. 10.
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yaklasimlar1 olduk¢a benzerdir ve her iki kuram da biirokrasinin kapitalist toplumlara
0zgii bir orgiitlenme bicimi oldugunu kabul etmektedir. Kamu biirokrasisi, Sanayi
Devrimi ile ortaya c¢cikmis, kapitalistlesmis toplumsal yapiya 6zgii bir kurumdur.
Boyle bir kabulden yola ¢ikilmasi, bu iki biiyiikk kuramin biirokrasiyi, toplumsal
yapida gordiigii islev acisindan tanimladiklar1 ve agikladiklar1 anlamina gelmektedir.
Her ne kadar, Weber ve Marx’in, biirokrasinin islevi ve biirokratlarin konumu
hakkindaki diislinceleri birbirlerinden tamamen farklilassa da her iki diisiiniiriin,
biirokrasinin toplumda belirli bir gereksinimi karsiladigi, belirli bir islevi bulundugu
konusunda tereddiitleri bulunmamaktadir. Bu iki kuramsal yaklagimi diger biirokrasi
kuramlarindan ayiran 6zellikleri de budur.

Mouzelis, biirokrasi kuramlar1 arasinda bir ayrima giderken benzer bir
noktadan hareket etmektedir. Ilgili yazinda biirokrasi kuramlarinin cesitliligi iistiinde
duran Mouzelis, iki ana diisiince ¢izgisine atifta bulunarak bunlardan ilkini “genis bir
acidan modern toplumun giic yapisi iizerinde biiylik Olcekli biirokrasinin etkisini
belirlemeye ¢alisan Marx, Weber ve Michels gibi kuramcilarla” baglatmakta, digerini
ise analiz birimi olarak bir biitiin halinde toplumu degil, “faaliyetlerinin maksimum
tiretkenlik icin rasyonalize edilmesi gereken soyutlanmis bir birim olarak bireysel
isgoren” olarak secen Orgiitsel kuramlar olarak belirlemektedir.'®

Fisek de biirokrasi kuramlarin1 Marksci, Weberci ve Seckinci olmak iizere ii¢
ana baglik altinda ele almakta ve ayn1 zamanda bu ana kuramlarin karsilikl etkilesim
icinde olduklarin1 ve bu ayrimin kimi zaman belirsizlestigini ifade etmektedir. Yine
de Fisek acgisindan bu ayrim gecerliligini korumaktadir ¢iinkii bahse konu kuramlar
“toplumlarin ekonomik gelisme diizeyleri, siyasal iktidar yapilar1 ve yonetim
bicimleri arasinda iligski kurarken, orgiitlerin i¢ isleyislerinden ¢ok toplum yapisiyla
olan goriiniir ve goriinmez baglarinin c¢oziimlenmesine” agirlik vermektedirler.'”
Biirokrasi kuramlariin yetkinligi ve tutarlilifi, biirokrasiyi toplumsal yapinin bir
unsuru olarak ele almalarindan ve siyasal iktidar yapisi ile yonetim bi¢imleri arasinda
iliskiyi irdelemelerinden ileri gelmektedir. Toplumsal yapinin bir pargasi olan
biirokrasi ile siyasal iktidarlarin iligkisi, bir toplumda biirokrasinin rolii ve

etkinliginin anlasilmasi bakimindan en onemli gostergelerden birisidir. Dolayisiyla

' Nicos P. Mouzelis, (")rgiit ve Biirokrasi, Modern Teorilerin Analizi, (Cev. H. Bahadir Akin),
Cizgi Kitabevi, Konya, 2003, s. 2.
17 Kurthan Fisek, Yonetim, Paragraf Yayinlari, Ankara, 2005, s. 105.
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orgiitsel analizleri temel alan kuramlardan ziyade, biirokrasi-siyasal iktidar ve bu
kapsamda biirokrasi-demokrasi, biirokrasi-burjuvazi iligkilerine iligkin
coziimlemelerden yola cikan kuramlar daha aciklayict bulunmaktadir. Boylece,
biirokrasi-siyasal iktidar iligkisinde gerilimler, ¢atigmalar veya uyum ddnemlerinin,
biirokrasi-burjuvazi iliskilerinin de hesaba katilmasiyla karsilastirilmasi miimkiin ve
anlamli olabilecektir.

Akbulut’un Onerdigi biirokrasi kuramlar1 siniflandirma ise farkli bir anlayis
ve biitiinsellik i(,‘ermektedir.18 Akbulut calismasinda gerek Tiirkce yazinin gerekse
yabanci yazinin biirokrasi kuramlarina iliskin smiflandirmalarini yetersiz bularak
yerli yazinda Weberci ve Marks¢t kuramlar seklindeki siniflandirmanin alt
ayrimlarinin  belirsizligine ve keyfiligine dikkat cekmektedir. Bu kapsamda
Mougzelis’in siniflandirmasim1 da biirokrasi kuramlarim1 orgiit kuramlar1 ig¢inde
eritmesi, Weberci ve Marksist yaklasimlar1 klasik yaklasimlar bashigi altinda
toplamas1 ve kuramlar arasinda farklilik ve gecisleri goz ardi1 etmeye yol agmasi
nedeniyle elestirmektedir. Onerisi, biirokrasi kuramlarini ic ana baghk altinda ele
almaktir; Merkantil Gelenek, Liberal Kuramlar ve Marks¢t Kuramlar. Bu ana
ayrimin alt acgilimlart ise oldukca ayrintili bicimde biirokrasi kuramlarinin ana
kuramsal basliklar altinda kategorize edilmesini icermektedir.

Merkantil gelenek esas olarak Kameralizmin biirokrasiye yaklasim tarzini
yansitmaktadir. Aslinda, Akbulut’un da kabul ettigi iizere Kameralist biirokrasi
yaklasimi bir kuram olmaktan ziyade biirokrasi konusunda bir ¢alisma alan1 olma
ozelligine sahiptir. 16. ve 18. yiizy1l arasinda Prusya Devletinde, ekonomik refahin
saglanmasinda kamu yonetiminin rolii ve gorevleri iizerine bilgi tireten Kameralist
yaklasim biirokrasiye bu kapsamda yonlendirici ve siireci idare etmeye iliskin bir
nitelik atfetmektedir. Biirokrasiye yonelik kapsamli bir kuram niteligi tasimayan
Kameralist yaklagim bir kenara birakildiginda aslinda Akbulut’un da temel olarak iki
ana kuramin varligini kabul ettigi anlagilmaktadir.

Akbulut’un smiflandirmasini  daha O©nce incelenmis bulunan diger
calismalardan farklilagtiran ve bu tez baglaminda incelenmesini onemli kilan husus,
kuramlarin alt ayrimlar1 konusunda doyurucu bir kategorilesmeye gitmis olmasidir.

Weberci ve Marks¢1 biirokrasi kuramlarina iligkin ileride daha kapsamli olarak

'8 Orsan Akbulut, “Biirokrasi Kuramlar1 Uzerine Bir Okuma”, 2003,
http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/Burokrasi.doc, 28.08.2010.
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degerlendirmeler yapilacaksa da burada 6zellikle liberal kuram agisindan Akbulut’un
yaptig1 ayrimin ayrintilarindan bahsetmek gerekliligi bulunmaktadir. Bu ayrima gore
Liberal Biirokrasi Kuramlar1 bashig altinda ele alinan ana kuram Weberci Biirokrasi
Kurami olarak kabul edilmektedir. Bu ana kuram altindaki diger biirokrasi kuramlari,
ana kuramin Oziine doniik bir agiklama getirmemelerine ve bu kuramin ana
kabullerini reddetmemelerine karsin Weberci biirokrasi kuraminin toplumsal, siyasal
ve oOrgiitsel yaklasimindan sadece orgiitsel yaklasim bicimini esas almislardir. Bu
kabulden yola c¢ikan Akbulut da Weberci ana kuram etrafinda sekillenen Liberal
Biirokrasi Kuraminin alt ayrimlarint  bes bashk altinda ele almaktadir;
Orgiitsel/Davranigsal Odakli Olarak Weber’i Tamamlayan Biirokrasi Kuramlari,
Orgiitsel/Davramgsal Odakli Olarak Weber’i Elestiren Biirokrasi Kuramlari,
Karsilagtirmali Biirokrasi Kuramlari, Seckinci Biirokrasi Kuramlar1 ve Neo-Liberal
Kuramlar.

Bunlardan, Orgiitsel/Davranissal Odakli Olarak Weber’i Tamamlayan
Biirokrasi Kuramlarinin aslinda kuram olmadiklari ve birer model olduklar1 (Merton,
Selznick ve Gouldner modelleri) ve orgiit kuramlar1 arasinda degerlendirilebilecegi
anlasilmaktadir. Benzer bicimde Orgiitsel/Davranigsal Odakli Olarak Weber’i
Tamamlayan  Biirokrasi ~ Kuramlarinin da  tamamlayict  modeller  gibi
degerlendirilebilecegi, dolayisiyla bu baslik altinda degerlendirilen Bennis ve Crozier
modellerinin de kuramsal bir niteligi olmadig1 diistiniilmektedir. Karsilastirmali
Biirokrasi Kuramlar1 farkli {iilkelerdeki biirokratik yapilart geleneksel-modern
toplumlar ikiliginde ele almayr amaclayan ve bu kapsamda ulusal farklilagsmalar1 da
hesaba katan calismalardir. Dolayisiyla karsilastirmali biirokrasi yaklasimlarinin da
oziinde orgiitsel bir ¢oziimleme oldugu fikrinden yola c¢ikildigi goriilmektedir. Bu
acidan, birer kuram olma niteligi tasimayan calisma alanlar1 ve modellerin burada
ayrica ele alinmasina ¢alismaya Onemli bir katki saglamayacagi nedeniyle gerek
goriilmemekte, biirokrasi kuramlarinin  smiflandirilmasinda  bu alt ayrimlar
degerlendirme konusu yapilmamaktadir.

Akbulut’un ele aldig diger iki alt ayrima daha yakindan bakildiginda ise
yukarida agiklanan alt ayrimlardan farklilastiklar1 goriilmektedir. Pek ¢ok biirokrasi
calismasinda, Marks¢1 ve Weberci biirokrasi kuraminin yaninda iigiincii bir bashk

olarak incelenmis bulunan Seckinci Kuram, Akbulut’a gore aslinda Weberci ana
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kuramin bir alt ayrimindan ibarettir. Ger¢ekten de, ana kuramlarin toplumsal, siyasal
ve oOrgiitsel acgilardan bir biitiinlik arz ettigi goéz Oniine alindiginda Seckinci
Kuramlarin bu tiir bir biitiinsel yaklasima sahip olmadigi anlagilmaktadir.

“Siyasal Elit Kuramlar1” ve “Yonetici Elit Kuramlar1” olarak iki parcaya
ayrilmis bulunan kuramlarin ana vurgusu biirokrasiyi kurumsal yapisindan yola
cikarak degil, biirokratlardan ve biirokratlarin ayr1 bir simif olusturmasindan yola
cikarak acgiklamalaridir. Buna karsin Seckinci Kuramin, Akbulut’un soziinii ettigi
sekilde Liberal Biirokrasi Kuramina yonelik bir orgiitsel yaklasimdan ibaret
oldugunu kabul etmek miimkiin goriillmemekte, bu kuramin, biirokratlardan yola
cikarak, toplumsal ve siyasal diizeyde biirokrasinin rolii konusunda agiklamalar
getirdikleri anlagilmaktadir. Dolayisiyla Seckinci Kuramin, liberal kuramlar i¢inde
ele alinmis olmasi tartismali bulunmakta olup hem Mouzelis hem de Fisek tarafindan
yapilan simiflandirmaya uygun bi¢imde tanimlanmasinin daha uygun olacagi
diistiniilebilir. Seckinci Kuram biirokrasinin varlik nedenlerini ve tarihsel gelisim
siirecini aciklama yoniinde diisiince {iretmek gibi bir kaygi tasimamakta,
biirokratlarin siyasal egemenligi sorunu ile ilgilenmektedir. Bu kurama, ozellikle
biirokrasi-siyasal iktidar iligskisi ve biirokrasinin sinifsal yapist gibi konulardaki
yaklagimlar1 acisindan Tiirk kamu biirokrasisi analizlerinde siklikla bagvurulmustur.
Belirli bir zaman doneminde biirokraside yasanan doniisiimii irdelemek acisindan
aciklanmasinda yarar bulundugundan bu ¢alismada ayr1 bir baslik olarak ele alinmasi
uygun goriilmektedir.

Son olarak, “neo-liberal kuramin” temel mantik agisindan biirokrasiyi 6zel
orgiit kuramlar1 ¢ercevesinde ele almasi nedeniyle Weberci ana kuram altinda ele
alindig1 anlasilmaktadir. Buna karsin, Weberci kurami reddetmesi baglaminda neo-
liberal kuram digerlerinden farklilagsmaktadir. Her ne kadar Akbulut neo-liberal
kuramin biirokrasiyi mali sorumluluk agisindan ele aldigini ve ¢oziim Onerilerini de
ozel sektor ve orgiit temelinde gerceklestirdigini belirtse de bu kuram biirokrasi
konusunu, “kamu biirokrasisi” ag¢isindan sorunsallagtirmaktadir. Biitiin bu
degerlendirmeler 1s181nda neo-liberal kuramlarinin, Kamusal Tercih Okulu ve Yeni
Kamu Yonetimi Okulu olarak iki ana yaklasim altinda siniflandirilmasi ve Weberci
ana kuram altinda ele alinmasit yoluna gidilmektedir. Oysa giiniimiiziin baskin

yonetsel anlayist olmasi ve ana kuramin reddine dayanmasi nedenleriyle neo-liberal
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kuramin Weberci liberal kuramdan ayri olarak ele alinmasi ve Weberci kuramdan
farklilastig1 hususlarin saptanmasi 6nemlidir. Bu sebeple neo-liberal kuramin ayr1 bir
baslik altinda incelenmesi, ¢alismamiz kapsaminda 6zellikle de 1980 sonrasinda
biirokrasideki doniisiimiin icerigi ve yOniiniin belirlenmesi acisindan bir gereklilik
olarak degerlendirilmektedir. Nitekim bu anlayisa paralel bicimde bazi1 calismalarda
liberal kuramlarin ayr1 bir baslikta ele alindigi ve Weberci kuramdan farklilastigi
anlasilmaktadir. 19

Dolayisiyla gerek Mouzelis, Fisek ve Akbulut’un siniflandirmalari, gerekse
bu calisma acisindan yapilan degerlendirmeler 1s18inda, biirokrasi kuramlarinin
Marksc1, Weberci, Seckinci ve Liberal yaklasimlar acisindan dort ayn baslik altinda
siniflandirilmasi yolu sec¢ilmistir. Bu kuramsal cercevenin yani sira, biirokrasinin
toplumsal bir kurum olarak ele alinmasi ve kamunun yonetiminde iistlendigi rolii
yerine getirirken diger kurumlarla kurdugu iliskinin belirlenmesi amaciyla
biirokrasiye kurumsal bir anlayisla yaklasimin gerekliligi konusu da ayrica calisma
kapsaminda ele alinmistir.

Ote yandan, bir biitiin olarak modernizme ve dolayisiyla Weberci kamu
yonetimi paradigmasina elestirel bicimde yaklasan postmodern sdylemin ve niteligi
geregi somut bir kuram sunmayan postmodern kamu yOnetimi yaklasimlarinin
biirokrasi kuramlar1 altinda ayr1 bir bashk altinda smiflandirilmasina gerek
duyulmamakla birlikte biirokrasi ¢oziimlemelerine sundugu katki agisindan genel
hatlariyla irdelenmesi gerektigi diisiiniilmektedir.

Postmodernizm, modernitenin reddi tizerine kurulmus bir séylem oldugundan
postmoderniteyi anlatan ¢alismalar ilkin moderniteyi ve dolayisiyla Aydinlanmay1
tanimlamakla ise baglarlar. Bu yiizden, ileride daha ayrintili olarak agiklanacak
olmakla birlikte Aydinlanma konusunun burada ana nitelikleriyle agiklanmasinda
yarar bulunmaktadir.

Aydinlanma, Avrupa’da 17. ylizyildan itibaren entelektiiel etkinligin
yogunlagmasiyla ortaya ¢cikmistir. Aydinlanmanin temel ilkesini, evrensel, ussal ve
moral ilkelerle bi¢cimlenmis insanlik degerlerini saglayacak ve bilime, bilimsel
bilgiye baglilikla gerceklestirilebilecek olan “ussallik”  yaklasimi c¢ercevesinde

aciklamak olasidir. Bu anlayisa gore bilgiye ulasmak ve ussal olam1 bulmak iizere

' Ahmet Cevizci, Felsefe Ansiklopedisi, Ebabil Yaymcilik, Ankara, 2004.
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evrensel olarak gecerli metodolojik kabullerden yola ¢ikilarak insanlar mutsuzluk ve
moral degerlerden yoksunlugu doguran cehaleti yenebilecek, kendisini ve yasadigi
diinyayr Ogrenecektir. Bunun yolu ancak diisiincenin ilahi temellerden
arindirilmasindan ve boylece asil gercekligin kesfedilmesinden ge¢cmekte olup bilim
bu amacla bagvurulan bir aractir ve insanligin dogayi anlamasi, kendi denetimine
almasi icin gerekli enstriimanlar1 sunarak insanligin gelisimine katkida bulunur.

Aydinlanma felsefesi sosyal bilimler ve doga bilimlerinde ilerlemelere olanak
saglayarak bir yandan teknolojinin gelismesine 6te yandan kapitalizmin genisleyerek
kiiresel ekonomik bir sistem haline doniismesine uygun bir zemin hazirlamistir.
Gectigimiz ylizyillar boyunca yasanan ekonomik ve sosyal degismelerin ardinda
modernist diisiincenin toplumsal diinyayr algilama bi¢iminden ve dolayisiyla
Aydinlanma felsefesinden etkilenen ussal diisiince yer almaktadir. Modernite giizel
ve ahlaki olanin, evrensel zevke uygun olanin, evrensel sanatin da ussal olarak
anlasilabilecegini 6ngoriir. Modernist bilim insana ve dogaya iliskin sorunlarin
tanimlanmasi1 ve ¢oziimiinde ussallig1 saglamak iizere pozitivist yaklasima bagvurur.
Pozitivizm, Ortacag diisiince yapisina kars1 bilgiye ulasmada ve ilerlemenin
gerceklestirilmesinde izlenmesi gereken yolun dogal bilimler isleyis mantigini diger
bilim dallarina da uyarlamak ve bunu objektif ve tarafsiz bicimde yerine getirmek
oldugu anlayisiyla gelistirilmistir.

Postmodernizmin 6ziinde ise pozitivizme, onun ussallik anlayisina ve
evrensellestirme ilkesine karsi gelistirilen bir yaklasim yer almaktadir. Genellemeleri
kabul etmeyen, pargalari, boliinmeleri, bireyleri 6n plana ¢ikaran postmodernizm,
modernizmin kat1 belirleyiciligini bireyin gelisimi Oniinde engel gordiigiinden
modern degerler yerine ikame edilecek yeni bir degerler seti sunmamaktadir. Aksine,
modernizmin tekbicimlestirmelerine ve kaliplagtirmalarina kars1 farkliliklara
odaklanan postmodernizm evrensel diizeyde genel gecer dogrulari reddeder ve
modernizm karsisina alternatif tek bir kuram olarak c¢ikmaz, bu nedenle bir
postmodern kuramdan degil belki postmodern kuramlardan bahsedilebilir.

Postmodernizm giizel/cirkin, ahlaki/ahlak dis1, dogru/yanlis gibi biitiin
degerlendirmelerin ancak insan algisiyla ilgili oldugunu, algilamanin da “dil”
tizerinden gerceklestirildigi savin1 destekler. Bu acidan dil ve sdylem ¢ok onemlidir.

Modernitenin kullandig: dilin diisiinceleri bi¢imlendirdigi ve insanlarin diinyay1 bu
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dil tlizerinden algilar hale geldigi, toplumsal sistemin sOylemde yaratilmis oldugu
diisiincesine kars1 gelistirilen elestirel, postyapisalct yaklasim bu yapiyr olusturan
dilin ortadan kaldirilmasini amac¢lamaktadir; onun yerine yeni bir dil yerlestirmek
amacinda degildir. Gergegin tek bir sekli, tek bir ifadesi olamayacag1 genel yaklagimi
farkliliklarin 6nemini ortaya koymaktadir.

Postyapisalci diisiiniirlerin ortak yaklasimi yasanilan diinyanin ve buna iligskin
insanlarin kisisel deneyimlerinin “dilin” bir ¢iktis1 olarak gormeleridir. Insanlar
diinyay1 kendi ahlaki degerlendirmeleri veya inanclar1 dogrultusunda aciklarken dili
kullanir, dille diisliniir ve konusur, diinyay1 dille insa ederler.

Lyotard, biiyiik anlatilar ve iist anlatilar olarak cevrilebilen “metanarrative”
terimini biitlin st anlatilara, iist anlatilarin evrensel oldugu kabul edilen bir¢ok
diisiincenin mesrulastirilma aracit olarak kullanilmasina ve tartismasiz gercekler
olarak goriilmesine kars: cikarken kullanir.”® Olmas: gereken anlatilarin cesitlenmesi,
modernitenin evrensellestirmeci diisiinme seklinden, siirekli bir genel uzlas1 arayan
siyasal anlayisindan vazgecilmesidir ¢linkii bu durum iktidarin mesrulastirilmasindan
baska bir seye yaramamaktadir. Pozitivizmin farkliliklar1 yok eden metodolojisi,
nedensellige ve dil oyunlarina dayanan geleneksel bilim yapma anlayisi yerine
postmodernizmin farkliliklar1 vurgulayan ve diinyayr farkli bicimlerde algilama ve
deneyimlemeye dayanan yaklasimi bu kapsamda olumlanmaktadir.

Foucault, bilgi ve gii¢ ile onun sosyo-ekonomik aracisi olan “soylem”
arasindaki yapisal iligkiyi irdelerken soylemin kelimeler biitiinii olmaktan 6te anlam
ifade ettigini ve diinyayr nasil gordiigiimiiziin bir aract oldugunu belirtmektedir.
Modernite giiciinii bilgi sisteminin zaferine dayandirir ve bunu da sdylem iizerinden
gerceklestirir. Gii¢ artik her yerde, tiim toplumsal iliskilerde bir sekilde vardir ve
modern kurumlar eliyle uygulamr.21

Derrida diinyayr ussal bir dilin egemenliginde anlamay:1 gerektirmesinden
dolay1 moderniteyi elestirmekte ve “logocentrism” (s6zmerkezcilik) olarak
adlandirdigt bu yolla mutlak¢iligin gerceklestigini, mutlak dogru karsisinda

kalanlarin yabancilastirildigini belirtmekte, diinyayr anlamak konusunda yapibozum

*% Jean Frangois Lyotard, Postmodern Durum: Bilgi Uzerine Bir Rapor, (Cev. Ahmet Cigdem),
Ara Yayinlari, 1990.

*! Michel Foucault, “Secme yazilar” (Cev. Isik Ergiiden, Osman Akinhay, Ferda Keskin), Ayrinti
Yayinlari, istanbul, 2005.
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yontemini onermektedir.* Yapibozum, metinlerin goriinen anlamlar1 disinda
goriinmeyen anlamini anlamak i¢in uygulanan bir yontemdir. Karsit ikili
sozciiklerdeki zithik iligkisini (iyi-koti gibi) esitsiz bir iliski olarak yorumlayan ve
her bir durum i¢in zit terimlerin birbirlerinden farklilastigini belirten Derrida bu
baglamda iki terimin karsilikli bagimlilig1 tizerinde durarak bunlardan biri olmadan
digerinin olmayacagr ve anlamin metnin yazarinin niyetine gore degistigini
belirtmektedir. Derrida ve diger postmodernistler merkezilestirmeye genel olarak
karg1 bir tavir takinmaktadirlar ve yapitbozumun amaci bunun dniine gecmektir.

Biitiin bu yaklasimlar postmodernizmin, modernist unsurlarla bi¢cimlenmis,
mutlak¢i, tek¢i bir diinya anlayisina tepkisel oldugunu ortaya koymaktadir. Bu
baglamda homojenlik yerine heterojenlik, teklik ve mutlaklik yerine farklilasma ve
parcalanma Ozgiirlesmenin araci olarak goriilmektedir. Postmodernizmin kamu
yonetimi olgusuna yaklasimi genel olarak bu yaklasim dogrultusunda bigimlenmistir.
Bu noktada kamu yonetimine yansiyan postmodern yaklasimlarin bir tek postmodern
kuram veya anlayisla tanimlanamayacagi hatirlanmalidir.

Farmer, yapibozum yontemini kamu yonetimi alanina uyarlamis, modern
kamu yoOnetimi kavramlarini, 6rnegin verimlilik kavraminm1 yapibozuma ugratarak
ciddi bir elestiriye tabi tutmustur.23

Fox ve Miller** de benzer bicimde modern kamu yodnetiminde basvurulan
kavramsal araclar1 elestirel bir yaklasimla ele almaktadir. Kamu yonetimi
orgiitlerinin, toplumsal kategorilerin mutlak dogru gerceklermis gibi sunulmasinin ve
“seylestirmenin” aract olduguna, kamu yoOnetiminin toplumsal gercekligin
olusumundaki aragsal roliine dikkat cekerek gerceklikten kopmus, manipiilasyona
ugramis “‘asirt  gercekligin” elestirisini yapan bir sOylem kurami gelistirirler.
Cogulculuk anlayislar1 dogrultusunda yurttaslarin kamu politikalarinin olusturulma
stirecine katilimlarini1 6n plana c¢ikarmakta ve halen yasanan postmodern kosullarin
genel bir makro Kkiiltiir yerine daha mikro gruplarin kiiltiirlerini giindeme getirdigini

belirtmektedirler.

** Madan Sarup, “An introductory guide to post-structuralism and postmodernism”, University of
Georgia Press, 1989, ss.34-62.

> John David Farmer, The Language of Public Administration: Bureaucracy, Modernity, and
Postmodernity, University of Alabama Press, Tuscaloosa, 1995.

% Charles J. Fox, Hugh T. Miller, Postmodern Public Administration. Toward Discourse, Sage,
London, 1995.
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Postmodern kamu yonetimi yaklasimi soz konusu genel ozelliklerinden yola
cikarak yapibozumcu, parcacikel, cokkiiltiircli ve doniisiimcii olarak betimlenebilir
ve bu yaklasimin kabulleri asagidaki sekilde 6zetlenebilir.

- Geleneksel orgiitlerin ve yonetim anlayis1 artik gecersizdir.

- Devlet tarafindan belirlenen gereksinimlere gore yiiriitillen kamu hizmetleri
yerine bu oOrgiitlenme modeli disinda yeni bir modelin uygulanmasi
gerekmektedir.

- Klasik ussallik arayisi anlamsizlasmis ve aragsal ussalliga dayanan bir
yonetim tarzi devleti “belirleyen” bireyleri “belirlenen” aktorler durumuna
getirmistir.

- Geleneksel kamu yoOnetimince basvurulan etkinlik, uzmanlasma gibi
kavramlar ¢ogulculugu olumsuz etkilemektedir.

- Biirokrasi, gelistirmeyi hedefledigi toplumsal yapiy1 baskilamaktadir.

Bu nitelikleriyle merkeziyetcilik karsisinda yerellik ve yerinden yoOnetimi,
hiyerarsik yonetim yerine esnek yonetim modellerini, kalicit yapilar yerine gecici
yapilar1 barindiran bir kamu yonetimi desteklenmektedir. Ag tipi Orgiitlenmeler,
yatay oOrgiitlenme modelleri, onceden belirlenmemis ve kosullara bagh isleyen
orgiitsel yapilar, sorumluluklarin paylasimi, karsilikli konugsma ve sozlesmeler 6n
plana cikarilmaktadir. Dolayisiyla postmodern yaklasim geleneksel kamu yOnetimi
paradigmasindan bir ayrisma icindedir. Modernist paradigma Weberci biirokratik
orgiitlenme modelinde somutlasiyorken postmodernist kamu yonetimi yaklasiminin
biirokratik  yonetim modelinin dayandigi ilkelerin neredeyse tamamim
elestirmektedir. 1980 sonrasi kamu yonetimi uygulamalarinin Weberci modelden
farklilasmasinda bu elestirel anlayigla etkilesimin Onemli bir yer tuttugu
goriilmektedir. Kamu hizmeti alanlarinin belirlenmesi ve uygulanmasinda yerelligi,
durumsallig1 ve aktorlerin karsilikli belirleyiciligi ile sozlesmeciligi esas kabul eden
bu yeni yaklasim, bir yandan kamu isletmeciligini etkinlik, verimlilik gibi
modernizme ait kavramlar1 kullanmasi ve sorunu salt teknik bir sorun olarak
algilamas1 nedeniyle elestirmekte, diger yandan geleneksel kamu yonetimine
getirdigi katkilart baglaminda olumlamakta ve bir dl¢iide temel unsuru “yonetisim”

olarak adlandirilabilecek olan YKI yaklasimina yakinlagsmaktadir. Dolayisiyla, bilgi
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kurami olarak postmodern kabul edilemese de YKI’nin, postmodern dénem/post-
Fordizm i¢inde yer aldig1 one siiriilebilmektedir.”

A. Marksc¢ Biirokrasi Kuram

Marks¢t  kuram®®  biirokrasinin  6zii ve isleyisini kapitalistlesme siireci
paralelinde aciklamaktadir. Kuramin genel yaklasimi acisindan biirokrasi, devlet
yonetimi baglaminda ele alinan bir olgudur. Dolayisiyla, heniiz devletin var olmadigi
bir toplumsal diizende biirokrasi de mevcut degildir. Biirokrasi, bir feodal toplumsal
yapinin ¢oziilmesi ve feodal devletin kapitalist devletle yer degistirmesi siirecinde
olusmus, burjuva toplumlarina 6zgii bir kurumdur. Devlet, siniflara ayrismis bir
toplumda, siiflar arasindaki ¢atismaya bagli olarak dogmustur ve bu catigmalari
belli bir diizen i¢inde tutmay1 amag edinmistir.

Hegel’in ve Marx’in devlet coziimlemeleri farklidir. Hegelci anlayis
“devletin” kendi iradesi, ehliyeti, yetenegi ve amaglart oldugunu kabul etmekte,
diinyadaki ilahi diisiince veya milli bir ruh gibi, Tanrinin yeryiiziine yansimasi gibi
gormektedir. Devlet genel cikarlarin temsil edildigi kurumdur. Ozel ¢ikarlarin temsil
edildigi sivil toplum ile devlet arasindaki iligki ise biirokrasi tarafindan olanakli hale
gelmektedir. Buna karsin Marks¢1 kuram devleti egemen sinifin (onu kontrol etme
giiciinii elinde bulunduranlarin) ¢ikarlarimi koruyan bir kurum olarak gérmektedir;
devlet ezelden beri var olmus degildir, ekonomik iliskilerin, toplumun kacinilmaz
olarak siniflara boliinmesini gerektiren belli bir asamasinda ortaya ¢ikmugtir.

Marksizm, Hegelci anlayisin tersine devletin tarafsiz olmadigini, tam aksine
siifsal ¢atismada, ekonomik ve sosyal agidan giiclii sinif lehine davranacak sekilde
konumlandigini belirtmektedir. Devlet, bir sinifin digeri tizerindeki egemenliginin bir
aracidir ve toplumun ortak ¢ikarin1 savunmak gibi bir nitelik tasitmamaktadir.

Bu nitelemenin dogal sonucu, biirokrasinin egemen sinifin ¢ikarlarini
korumakla birlikte kendisinin bir sinif olugturmadigidir. Marks¢1 agidan biirokrasi bir
toplumsal sinif degildir, kendisine 0zgii nitelikleri olan bir sosyal gruptur ve hakim

siifin diger siniflar iizerindeki egemenligini saglamanin bir aract konumundadir. Bu

» Hasan Engin Sener "Kamu Yonetiminde Postmodernizm", Prof. Dr. Sinasi Aksoy ve Dog. Dr.
Yilmaz Ustiiner (Der.) Kamu Yonetimi: Yontem ve Sorunlar, s. 45, Nobel Yayinevi, Ankara, 2007.
* Marksc1 biirokrasi kurami hakkindaki agiklamalarin derlendigi kaynaklar icin bkz;

Friedrich Engels, Ailenin, Ozel Miilkiyetin ve Devletin Kokeni, (Cev. Kenan Somer), Sol Yayinlari,
Ankara, 1987, Karl Marx, Lois Bonaparte’in 18 Brumaire’i, (Cev. Sevim Belli), Sol Yaynlari,
Ankara, 1990 ve Karl Marx ve Friedrich Engels, Komiinist Partisi Manifestosu, (Cev. Levent
Kavas), Bilim ve Sosyalizm Yayinlari, Ankara, 1970.
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iligkiyi daha ayrintili olarak ele almadan Once, kapitalistlesmis toplumlarda
biirokrasinin nasil ortaya c¢iktigina biraz daha yakindan bakmak yararl olabilir.

Feodal devletleri yikan ve kapitalist toplumsal diizene gecisi saglayan burjuva
devrimleri, biirokrasinin ortaya ¢ikmasina cesitli nedenlerle yol agmigslardir. Feodal
miilkiyetin yerini kiiciik ©0zel miilkiyetin almasi, soylular tabakasinin ortadan
kalkmas1 ve niifusun biiyiik sehirlerde yogunlagsmasi nedenleriyle bircok “yeni”
devlet gorevinin yerine getirilmesi gereksinimi ortaya ¢ikmus, devletin varligini ve
giiciinii kendi organlar1 aracilifiyla biitiin toplumsal yapr diizeyinde gostermesi
gerekmistir. Iste bu sartlarda dogmus olan biirokrasi, burjuva devriminin bir ¢iktis1
olarak kapitalist toplumsal ve ekonomik yapinin sinifsal diizeni agisindan da gerekli
bir ara(;'ur.27 Kapitalist iligkilerin ka¢inilmaz bir sonucu olarak ortaya cikmis
oldugundan, emek-sermaye celiskisi siirdiikce biirokrasi sermaye smifinin emekci
siif tizerindeki egemenliginin siirdiiriilmesi islevini gorecektir.

Kendisi bir sinif olusturmadigi, kapitalist sinifin da biitiinlesik bir parcasi
olmadig1 i¢in biirokrasinin ¢ikarlarini koruyabilmesi ve gelecegini giivence altina
alabilmesi i¢in egemen sinifin ¢ikarlarii korumasi zorunlu olmaktadir. Egemen simif
olmadan, smif catismasi olmadan biirokrasinin kendi varligim hakli ve gerekli
gostermesi miimkiin goriilmemektedir. Bu nedenle bir sinifin digeri iizerindeki
baskisini siirdiirmeyi amaglar, bu iliskiyi mesrulastirir ve bunu agikc¢a degil; var olan
durumu gizleyerek, oldugundan farkli gostererek yapar. Bu sekilde biirokrasinin
aslinda kendi varligim siirdiiriirken genel ¢ikar1 korudugu ve bu cercevede halka
hizmet etme gorevi Ustlendigi seklinde bir yanilsama yaratarak bir smifin digeri
iistiindeki hegemonyasini gizleme islevi gordiigii sonucu ortaya cikmaktadir. Oziinde
biirokrasi mevcut somiirii durumunun siirdiiriilmesi i¢in bir ara¢ durumundadir. Bir
cikarsama ile yeniden sinifsiz bir toplumsal yapiya gecildiginde biirokrasiye olan
gereksinimin de ortadan kalkacagi sonucuna ulagilabilmektedir.

Biirokrasinin, {iretim siirecinin dogrudan i¢inde olmamasi nedeniyle
toplumsal yapida ayr bir yeri bulunmamakta, ortaya ¢ikmasi ve gelismesi asalak bir
nitelik gostermektedir. Asli gorevi mevcut sinifsal yapiyr ve yoneticilerin
ayricaliklarin1  korumaktir. Biirokrasi kapitalist smnifin  biitiinlesik bir pargasi

olmadigindan, yoneticileriyle arasinda bir ¢catismay1 olanakli kilan 6zerklige sahiptir

" Nicos P. Mouzelis, 2003, s. 11.
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ancak bu catisma {retim giicleri ve iliskilerince belirlenen sinirlarin Otesine
geg:ememektedir.28 Kimi zaman biirokrasinin egemen yonetici sinifla bir anlagsmazlik
icine diismesi ve aralarinda gerilimler yasanmasi s6z konusu olmakla birlikte bu
durumun siirekli olmas1 miimkiin goriillmemektedir. Boylesine bir iliski hem iiretim
iligkileri baglaminda hem de var olan gii¢ yapis1 baglaminda ancak dar bir kapsamda
kalabilecektir.

Marks¢1 kuram agisindan yabancilagsma (bireylerin icinde bulundugu ortamin
disinda kalmalar1), kapitalist sosyo-ekonomik diizene ickin bir olgudur. Emekgiler,
kendi iirettikleri {iirlinler iizerinde denetimlerini yitirerek metalasan bu iiriinlere
yabancilagsmaktadir. Bu durum emekgilerin kendi 0z niteliklerine yabancilagmasi
sonucunu da dogurmaktadir. Biirokrasi de yabancilasmayi yaratan siirecin bir pargasi
durumundadir. Biirokrasi, giderek kendi i¢ine kapanmis, insanlarin karsisinda
kendilerini aciz ve caresiz hissettikleri, gizemli, neredeyse tanrisal ve dzerk bir giic
haline doniistiigiinde bireylerin de kendi yasamlarini denetleyen ancak kendilerinin
denetleyemedikleri bu kapali yapiya kars1 yabancilagmalar kag¢inilmaz olmaktadir.

Bu haliyle biirokrasiyle ilintili yabancilasma durumu biiyiik 0lciide
biirokratlar ile biirokrasi disinda kalanlar arasindaki iliskileri kapsamakla birlikte
biirokrasinin kendi icinde de bir yabancilagsma hali s6z konusudur. Gercekte sinifsal
yap1 i¢inde gordiigii islevin niteligi ve baskiciliginin farkinda olmayan, kendi
gerceginin ayirdinda olmayan biirokratlar da toplumun genel cikari igin gerekli,
yararh bir islev gordiigiinii diistinmekte, bu ¢ercevede biirokratik hiyerarsi, disiplin
ve otoriteye derin bir saygi duymakta ve yabancilagsmaktadir. Biirokratlar ayricalikl
konumlarin1 korumak ve toplumsal yapidaki statiilerini saglamlastirmak amaciyla
baskici bir tutum takinmaktadirlar. Aslinda toplum icin ne kadar yararli bir gorev
istlendikleri yoniinde kendilerini ve disaridakileri ikna etme, kendilerini yiiceltme
yoluna giderken biirokratlar bu asagilik materyalizm ile sembollere, statiiye, itibara
sahip olma bakimindan basit bir miicadele yiiriitmektedirler.

Marks¢1 kuram agisindan biirokrasinin varligi, bagl oldugu sermaye sinifinin
varligina baghdir. Baska bir deyisle, sermaye smifinin ortadan kalkmasi ayni
zamanda devletin ve biirokrasinin de ortadan kalkmasi demek olacaktir. Nasil ki

devlet belirli bir tarihsel asamada zorunlu olarak ortaya ¢ikmissa yine ayni sekilde

8 Nicos P. Mouzelis, 2003, s. 11.
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ortadan kaybolacak, biirokrasi de bu nedenle gereksiz bir kurum haline doniisecektir.
Bu siirecin hayat bulmasi i¢in Oncelikle tiim {icretlerin ortalama isci iicretleri
seviyesine diisiiriilmesi, daha sonra gii¢ler ayriligi ilkesi yerine herkesin artan olciide
devlet yonetimine katilmasina dayanan bir giicler birligine gecilmesi ve son olarak
her goreve onu en iyi yerine getirebilecek olan kisilerin getirilmesi gerekmektedir.29
Bu sartlarin gerceklesmesiyle biirokrasinin yiiriitmekte oldugu gorevler toplumun
biitiin tiyelerince gerceklestirilecek, gercek bir demokratik yonetime ulasilacak ve
yonetsel pozisyonlar belirli kisilerin tekelinde kalmayacaktir.

Fisek, Marks¢1 biirokrasi kuramini, “belli bir toplumsal olgunun icinde
gelistigi kosullara gore aciklanmasint amaglayan bir diistinsel ¢aba oldugu kadar,
hatta ondan da oteye, kosullarla birlikte iiriinlerinin de degistirilmesine yonelen bir

”»

siyasal eylem bicimi...” oldugundan so6z etmekte ve kuramin diger biirokrasi
kuramlarindan bu noktada ayrildigini, “Marks¢t devlet kuramimin kilit tasi olarak
beliren “biirokrasi” anlayiginin bu genel siyasal cerceve icinde degerlendirilmesi...”
gerektigini belirtmektedir.*

B. Weberci Biirokrasi Kuram

Kuram, toplumu birlestiren bir kurum olan devleti, toplumdaki bireyler
tarafindan belirli bir hedef dogrultusunda riza gosterilen, siddet kullanma tekeline
sahip bulunan mesru bir Orgiitlenme olarak gormektedir. Devlet, sorumluluk ve
yetkileri yasalarla diizenlenmis, sistemli bir yonetim aygiti olan kamu biirokrasisi
eliyle egemenligini ve zor kullanma erkini kullanmaktadir. Toplumsal ve ekonomik
gelismenin saglanmasi ve siyasi istikrarin korunmasi gibi devlete ait gorevleri yerine
getiren biirokrasinin bu amacgla ¢ok uzun bir siire icinde gelistirdigi yontemler
bulunmaktadir.

Bu kapsamda Weber devlet olgusunu Sanayi Devrimi dncesinden itibaren ele
almakta ve devlet ile kapitalizmi de ayni siirecin uzantis1 olarak degerlendirmektedir;
ekonomik liberalizasyonun ve kapitalistlesmenin artmast ile modern devlet
geleneksel baglarindan koparak ussallagsma ve modernlesmeye yonelmektedir. Weber
modernlesme olgusunu Bati merkezli bir anlayis cercevesinde algilamakta ve
modernlesmeyi saglayan unsurlari; kapitalistlesme ve sanayi toplumuna gecis,

yasalara baghilik ve devlet idaresinin biirokratiklesmesi, doga olaylarinin

% Kurthan Figek, 2003, s. 109.
% ak.,s. 109.
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aciklanmasinda bilim ve teknigin one c¢ikmasi ile ussallasmis ve sosyal olarak
disipline edilmis bir yasam bicimine gecilmesi olarak betimlemektedir.”'

Modern toplumlar en gelismis yasam bi¢imine sahip olduklarindan
biirokrasileri de geleneksel toplumlarin sahip oldugu kamu yonetimi aygitindan
farklilagsmistir. Modern toplumlarda biirokrasi, kapitalist devletin islevlerini yerine
getirmek lizere Orgiitlenmis olmasindan dolayr ussallasmistir ve bu o6zelligiyle de
diger yonetim bicimlerinden daha iistiindiir.

Weber, toplumsal gercekligin anlasilmasi ve biirokrasi olgusunun agiklanmasi
amaciyla sosyolojik analizlerinde “ideal tip”lerden yararlanma yolunu se¢mistir.
Ideal tipler, toplumsal yap: farklarim gozler 6niine sermek, karsilastirmalar yapmak
ve nedensel agiklamalar getirmek amaciyla kullanilmaktadir. Toplumsal olgularin
¢Oziimlemesinde, acgiklanacak konuyu sembolize eden varsayimlar olan ideal tipler,
tarihsel gerceklerin genel ve anlasilir bicimde yeniden kurulusundan ibarettir ve
Weber’in sosyolojik c¢oziimlemeleri agisindan oldukga elverisli araglardir. Bu
baglamda geleneksel, karizmatik ve yasal-ussal otorite ayrimini yapan Weber
“egemenlik” kavramimi analiz ederken, modern -kapitalist- toplumda yasal-ussal
otoritenin varligin1 akla ve yasalara dayandirmaktadir. Bu tiir toplumlarda mesru
iktidarin se¢imle gelmesi ve biirokratik pozisyonlarin 6nceden ¢ercevesi belirlenmis
yasal kurallarla doldurulmasi s6z konusudur. 32

Devletteki biirokratik orgiitlenme, siyasal rejimin niteliginden bagimsiz bir
olgudur ancak kapitalizmin gelismislik diizeyi arttikca devletin diizenleyiciligine
ihtiyag artmaktadir. Ideal tip biirokrasi, devletin kapitalist toplumlarda artan
ihtiyaglarina yanit verebilecek, keyfilikten arinmis ve isleyis ilkeleri yasalarla
belirlenmis bir teknik oOrgiittiir. Dolayisiyla Weber’in biirokrasi ve kapitalizm
arasinda bir neden-sonug iliskisinin varligim1 kabul ettigi ve yasal-ussal orgiitlenme
modeline ulasilmasin1 da sanayilesme ve kapitalizmin belirli bir diizeye gelmesiyle
ilintilendirildigi anlasilmaktadir. Kapitalizm ve biirokrasi geleneksel toplumsal

organizasyonu asamali bicimde degistirecek iki gercek devrimci giictiir.”> Weber’in

31 Peter Imbusch, “Uygarlik Kuramlar1 ve Siddet Sorunu”, Toplum ve Bilim Dergisi, Bahar, 2000,
ss. 91-111.

32 Raymond Aron, Sosyolojik Diisiincenin Evreleri, (Cev. Korkmaz Alemdar), Bilgi Yayinevi,
Ankara, 2000, s. 412.

3 Rolf Torstendahl, Bureaucratisation In Northwestern Europe 1880-1985, Routledge, ingiltere,
1991, s. 64.
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s0z konusu ettigi ussallik, kapitalist ussalligin kendisidir. Biirokrasi, devlet
otoritesini kullanan aygit olmanin yaninda boliisiimii de gerceklestirir; kapitalist
ussallig1 hayata gecirmeyi olanakli kilar.

Kapitalist sosyo-ekonomik yap1 sadece ussalligi degil aym1 zamanda
geleneksel toplumsal yapidan farkli olarak devlet yonetiminde hukukun iistiinliigiinii,
yasalligi da gerektirmektedir. Modernlesme hukuk devletine gecmekle ve yasal
diizenlemeler araciligiyla biirokrasinin yetki gorev ve sorumluluklarinin belirlenmis
olmasiyla saglanabilecek, baska bir deyisle biirokrasinin keyfilikten arindirilmasi
yasallikla miimkiin olabilecektir. Ussal ve yasal biirokratik orgiitlenme modern
devletin yonetimini olanakli kilan ideal tip orgiitlenmedir.

Weber biirokrasiyi toplumsal bir makine (cihaz) olarak tanimlamaktadir.
Biirokratik makine modeli, Sanayi devriminin ilk donemlerindeki keyfi yoOnetsel
uygulamalara, kisilerin kulluguna (boyun egmesine), akraba kayirmaciligina,
zalimlige, duygusal degerlendirmelere bir tepkiyi de yansitmaktadir. Bu nedenle
biirokratik  sistemde toplumsal roller kurumsallagsmig, yasal geleneklerle
giiclendirilmis ve kisisellikten arindirilmistir. Ussallik ve Onceden 6ngoriilebilirlik
ise karmasanin Onlenmesi ve olumsuz sonuglarinin ortadan kaldirilmast igin
Ongoriilmiis, yasal-ussal biirokratik yonetimde keyfi degerlendirmeler yerini teknik
yeterlilige birakmustir.**

Bu genel yaklasim cercevesinde Weber’in ideal tip biirokrasisi aslinda tam
anlamiyla verimliligi saglamak amaciyla tasarlanmis, kapitalist sistemin ussalliginin
hayat bulmasini saglayacak olan bir orgiitlenme modelidir. O halde ideal biirokratik
orgiitlenmenin yapisi, nitelikleri ve isleyis ilkeleri modern devletin biirokrasi
aygitindan beklenen amaclarn gerceklestirmeye yonelik olarak belirlenmeli,
verimliligi saglayacak unsurlarla donanmis olmalidir.

Modern devletin ideal biirokrasi orgiitlenmesine ait olup daha eski yonetsel
orgiit bicimlerinde bulunmayan biirokrasinin en belirgin 6zellikleri sunlardir;®

- Biirokrasinin kurallar {izerine insa edilmis olmasi, biirokratik otoritenin

kurallara baglanmis olmasi.

3 Warren G. Bennis, “Beyond Bureaucracy”, Warren G. Bennis (Ed.) American Bureaucracy,
Transaction Books, New Jersey, 1970, s. 4.

3 Max Weber, Sosyoloji Yazilari, (Cev. Taha Parla), H.H.Gerth ve C. Wright Mills (Ed.), iletisim
Yayinlari, Istanbul, 1998, ss. 290-292.
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- Resmi gorevlerin belirlenmis olmasi ile bu gorevlerin yerine getirilmesine
imkan verecek yetkilerin kullanilmasina iliskin kurallarin, kisitlamalarin onceden
belirlenmis olmasi.

- Biirokrasinin eylemlerinde devamlilik bulunmasi.

- Hiyerarsik bir yapiya sahip olmasi, iistiin ast1 denetlemesinin saglanmasi.

- Orgiitteki eylem ve siireclerin kayit altina alinmas1 kapsaminda biirokrasinin
dosyalara, yazili belgelere dayanmasi.

- Etkinligi artirmak tizere uzmanlik alanlarinin belirlenmesi.

- Biirokrasinin, kendilerine verilen gorevi yapmak lizere egitilmis kisilerden
kurulu olmasa.

- Calisanlarin iiretim araclarina ve kendi islerine sahip olmamalari, Orgiitiin
verdigi gorevi yerine getirmeleri.

Biitiin bu 6zelliklere sahip olan yasal-ussal biirokrasi modelinde memurluk
bir meslek haline doniistiiriilmiis, yazili kurallarla diizenlenmis, memurluga alinma,
yiikkselme ve gorevden alinma siireglerinin nasil isleyecegi de yasal metinlerle
belirlenmistir.  Bu modelde memurlarin ekonomik haklar1 bir diizenlemeye
kavusturulmustur. Belki bunlardan daha da ©nemli olarak memurlar, kendilerini
atayan otoriteye kulluk yapan gorevliler olmaktan ¢ikarilmislar ve sorumluluklar1 da
yerine getirmeleri gereken islevlerle sinirlandirilmastir.

Bu yonetim modelinin hayata gecirilebilmesi icin gereken kosullarin basinda
memurlara is giivenligi saglanmasinin yaninda alinan kararlarin yasal siirece uygun
bulunmas: sartiyla memurlarin bu kararlarin muhtemel olumsuz sonuglarindan
sorumlu tutulmamas: yer almaktadir. BOylece, memurlarin da yetkilerini keyfi
bicimde kullanma firsatlar1 ortadan kaldirilmaktadir.

Weber’i 1900’lu yillarin hemen baglarinda boyle bir model kurgulamaya
yonelten etkenler arasinda toplumsal yapiya iliskin diisiinceleri onemli bir yer
tutmaktadir. Toplumlar belirli bir diizen icerisinde varliklarini siirdiirmekte olup
diizenin yoklugu karmasaya yol a¢gmaktadir. Karmasanin Oniine gecgebilmek igin
olusturulmus en etkin mekanizma biirokrasi kurumudur. Biirokrasi, siyasal rejimden
soyutlanmis ayr1 bir kurum olarak yasal cercevede ussal bir orgiitlenme sekli oldugu

siirece toplumsal hedeflere ulagsmak da kolaylasacaktir.
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Weber, siyaset-biirokrasi iliskisine iligkin goriislerini aciklarken her iki
kurumsal yapiy1 birbirlerinden ayristirmakta ve devlet yonetiminin iki farkli alani
olarak betimlemektedir. Weberci anlayis, siyaset-yonetim ayrilifi {izerine insa
edilmistir ve biirokrasi teknik bir ara¢ niteligine sahiptir. Weber biirokrasinin siyasa
belirleyen veya siyasal sorumlulugu olan bir kurum olmasina karsidir.*® Kapitalist
devletin isleyis felsefesi geregince biirokrasinin asli gorevi kapitalist toplumsal
yapinin siirdiiriilmesidir ve bu niteligi biirokrasiyi kaginilmaz kilmaktadir. Bir
yandan biirokrasinin verimlilik ilkesi temelinde islemesini saglayacak bicimde
siyasal etkilerden korunmasi saglanmali diger yandan da biirokrasinin asir1
giiclenmesi ve siyaset kurumuna rakip bir iktidar araci olmast 6nlenmelidir. Weberci
biirokrasi kuraminin 6ziinde bu iki unsur arasinda bir denge arayis1 bulunmaktadir.

Biirokrasinin, siyasetin yozlagsmalarindan korunmasini saglamak iizere belirli
isleyis ilkeleri ve giivencelerle donatilmasi gerekmektedir. Uzmanlasma, teknik
bilgiye sahip olma, egitime ©nem verilmesi gibi nitelikleriyle biirokrasi kisisel
etkilerden ve ussal olmayan uygulamalara muhatap olmaktan kurtarilmakta,
verimlilik kaygis1 6n plana ¢ikarilmaktadir. Kamu gorevlerini yerine getirecek olan
biirokratlarin, se¢imle gelen siyasetciler tarafindan belirlenmesi sonucunda nitelikli
kisilerden ziyade kisisel baglarla ylikselme yolunun ag¢ilmasi tehlikelidir. Weber
egitim ve uzmanlasma yoluyla belirli bir nitelik kazanan biirokratlarin atanmalarinda
ve ilerlemelerinde kayirmacilik ve keyfilikten kurtarilmasini saglamak iizere kariyer
ve liyakat ilkelerini giindeme getirmektedir. BOylece memurlara taninan statii
sayesinde dis etkilerden miimkiin oldugunca korunmas1 hedeflenmektedir.

Diger taraftan kurallarin Oonceden belirlenmis olmas: ve yetki sinirlarinin
kesin cizgilerle ¢izilmis olmasi ilkesi geregince memurlarin kendilerine verilen
gorevleri yerine getirmek disinda inisiyatif almalarinin, yaratict olmalarinin ve sorun
¢ozme yetisine sahip olmalarinin ¢ok da arzu edilmedigi anlasilmaktadir. Bu halde
Weberci biirokrasi modelinde memurlarin insana 6zgii baz1 degerlerden koparilmis
olmasindan ve bir “demir kafes” i¢inde yabancilagsmalarindan s6z etmek olanaklidir.

Biirokratiklesme, biitiin bu 06zellikleriyle kapitalist sisteme ¢ok uygun bir

3% Max Weber, 1998, s. 83.
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orgiitlenmedir ve biirokratik orgiit kisisel Ozellikleri biinyesinde barindirmayan,
tamamiyla yasallik ve ussallik tizerine kurulu bir 6rgiittiir.37

Siyaset ile biirokrasi arasinda denge kurma gerekliligi anlayisindan beslenen
bu model biirokrasinin verimli caligmasini saglamak {iizere siyasal yozlasmadan
arindirilmasini ve bdylece israfin 6nlenmesini amaclamaktadir. Ote yandan Weber
biirokraside, iktidar1 siyasetcilerle paylasacak kadar giiclii bir yOnetici tabakasi
olusmasi tehlikesini de hesaba katmaktadir. Bu durumda bir yandan uzmanlasma ve
egitimin, kariyer ve liyakatin 6nemine vurgu yapilirken diger yandan biirokrasinin bu
Ozgiin nitelikleriyle giderek daha giicli ve halktan kopuk bir durum almasi,
boylelikle de demokratik sistemin isleyisini engellemesi riski giindeme
getirilmektedir. Bu riski ciddi kilan, siyasetcilerin gorev alanlarinda uzmanlagmis
olan biirokratlar1 denetlemede yetersiz kalmalar1 ve dolayisiyla biirokratlarin siyasa
belirlenmesi siirecinde etkin bir aktor olarak ortaya ¢ikabilmeleridir. Iste Weber’in
modelinde biirokrasi ile siyaset arasinda aradigi denge bu riskin Onlenmesinin
yaninda biirokrasinin verimliliginin korunmasini saglamaya yoneliktir.

Belirli kurallar dahilinde caligmasi, biirokratik islemlerin siirekliliginin
bulunmasi, gorevlerin tanimlanmis olmasi, uzmanlagsmayr gerektirmesi gibi
ozelliklere sahip olmasi nedeniyle biirokrasinin diger yonetim sekillerinden daha
istiin oldugu acgiktir. Kapitalist piyasa ekonomisi isleyisi biirokrasinin sahip olmasi
beklenen bu ozellikleri gerektirdiginden dolay1 biiyiik capli kapitalist isletmeler de
kat1 biirokratik tilrgijtlenmelerdir.38 Weber, bu baglamda biirokrasinin modern
devletin yiiriitme aygitindan ibaret olmadigim1 ve ayni zamanda biiyiikk Olcekli
sirketlerin, biiylik olgekli siyasi, dini ve askeri kurumlarin da biirokratik kurumlar
oldugunu ifade etmektedir. Bagka bir anlatimla, biirokrasi sadece devlette degil ayni
zamanda 0zel sektorde de en etkin orgiitlenme modelidir.

Kuramin tarif ettigi yasal-ussal biirokratik yapilanma modeli, sanayilesmis
Batili toplumlarda biiyiik bir yanki uyandirmig ve kapitalist sistemin mantigina
uygun olan Weberci kuramin ana prensipleri evrensel dogrular olarak kabul
edilmistir. Ne var ki bu model, siddet kullanma mesruiyetine sahip oldugu savlanan

devletin ekonomik yasama miidahil olma yetkisini kamu biirokrasileri araciligiyla

37 Max Weber, 1998, ss. 309-310.
3 ak., ss. 308-309.
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kullanmasim1 6ngormekte ve klasik liberal soylemin devlet ve biirokrasiye iligkin
yaklasimindan farklilasmaktadir.

Bu boliimde kisaca deginilmesi yararli olacak bir baska elestiri de Weberci
biirokrasi modelinin dayandig1 temel argiimanlarin, “insan” unsuruna yeterli vurguyu
yapmamast ve fazlaca mekanik bir oOrgiitlenme Ongormesidir. Wallis’in de dile
getirdigi lizere Weberci biirokrasi modeline bu acidan yonelen itirazlar1 giindeme
getiren diisliniirler arasinda Robert Merton, Elton Mayo ve Peter Blau
bulunmaktadir.”

1925-1950 arasinda etkili olan neo-klasik davranmis¢i okul kuramcilarindan
Mayo, bir oOrgiitte gorev yapan insanlarin digerlerinden yalitilmis bireyler olmayip
sosyal biitiiniin bir parcasi olduklarin1 belirtmekte ve bir sosyal gruba iiyeliklerinin
onemli oldugunu hatirlatmaktadir. Blau da gayrn resmi gruplarin  kamu
biirokrasisindeki rolleri iizerine yaptigi degerlendirmeler kapsaminda bir orgiitte
karar alma siirecinin Weberci modelin One siirdiigliniin aksine resmi olmayan
kanallar araciligiyla gerceklestigini belirtmektedir.

Yapisal-islevselci Merton (1950°1i ve 1960’1 yillardaki calismalarinda),
Weber’in biirokrasiyi amaglara ulagsmada etkin bir ara¢ olarak gormesi fikrine karsi
cikmakta ve biirokratik yapr ve kurallarin gerektirdigi disiplinin degisen kosullara
uyumu zorlastiran bir 6zellik olarak goriilebilecegini 6ne siirmektedir. Bu kapsamda
Weberci biirokrasi modeli ile gerceklesecegi ileri siiriilen avantajlarin Weber’in
analizlerinde Ongordiigiinden daha az olabilecegini belirtmekte ve Weber’in,
biirokratlarin da birer insan oldugu ger¢egini ihmal ettigini ileri siirmektedir.

C. Seckinci Biirokrasi Kurami

Seckinci biirokrasi kurami, gerek Marksc1 gerekse Weberci kuramlardan agik
bir sekilde farklilasmaktadir. Bu farki yaratan en 6nemli unsur, seckinci kuramin
biirokrasinin varlik sebepleri ve toplumsal yasamda gordiigii islev gibi hususlarla
dogrudan ilgilenmekten cok incelemelerini siyasal ve yoOnetsel seckinlere, bu
seckinlerin toplum yonetimindeki gii¢ ve etkinlikleri ile bunun sonug¢larina yoneltmis
olmalaridir. Genel olarak seckinci kurama diisiinceleriyle katkida bulunan

diistiniirlerin  ister Marksc1 ister liberal gelenekten beslensinler, biirokratlari

3 Malcolm Wallis, Bureaucracy, Its Role in Third World Development, Macmillan Publishers,
Londra, 1989, ss. 10-11.

35



toplumsal yap1 icinde ayricalikli ve digerlerinden farklilagsmis bir simif veya grup
olarak ele almalar1 s6z konusudur.

Weber siyasetle biirokrasinin, bir bagka nitelemeyle secilmislerle atanmiglarin
iligkisini ele alirken, sahip oldugu uzmanlasma sayesinde yonetsel yapida baskin bir
giic haline gelme olasilig1 agisindan kaygilarimi dile getirmekte ancak biirokrasiyi
yiiriitme gorevinin digina tagmamasi ve iyi denetlenmesi halinde ussal bir yonetimin
vazgecilmez araci olarak gormektedir. Bu anlamda Weberci yaklasimla seckinci
yaklasim farklilagmaktadir. Seckincilerin genel degerlendirmesine goére modern
toplumlar giderek daha biiylik Olgiide biirokratlasmakta ve biirokrasi de siyasal
egemenlik sahibi olarak oligarsik bir nitelik gostermektedir. Dahasi, kapitalist veya
sosyalist sistemlerde bu durum degismemektedir. Kisacasi seckinci yaklagim
acisindan biirokratlar siyasal egemenligin sahibi bir grup veya smif gibi
algilanmaktadirlar. Temel diisiince toplumun seckinler ve seckin olmayanlar seklinde
farkli boliimlere ayrilmast ve seckinlerin etkinligi ve belirleyiciligine karsin
digerlerinin pasif olmasidir.

Seckinci kuram kapsaminda irdelenen yaklasimlar tek bir diisiiniiriin iiriini
olmayip siyasal veya yonetsel elitleri ¢oziimlemelerinin asil nesnesi yapan degisik
diisiiniirlerin  calismalart bu kuram altinda simiflandirilmaktadir. Biirokrasinin
seckinler baglaminda ele alindigi kuramsal calismalarin nasil bir cerceve igine
oturtulacag1 ve hangi diisiiniirlerin seckinci kuramcilar arasinda yer almasinin uygun
olacagi konusunda ise oldukg¢a farkli goriisler bulunmaktadir.

Fisek, biirokrasi kuramlarina iliskin siiflandirmasinda seckinci yaklagimin
ayirict niteligini, toplumun siyasal yapisini segkinlerle seckin olmayanlar arasindaki
bir ikilesmeye dayandirmasinda ve siyasal yonden “edilgin” yiginlara iradesini
benimsettiren seckinler azinligim da toplumsal gelismenin tek itici giicii olarak
gérmesinde bulmaktadir.*® Bu aciklama 1s18inda seckinci kuramcilar arasinda kabul
edilen diisiiniirler de bu ana fikrin siyasal ve yonetsel alanda sozciiliigiinii yapanlar
olmaktadir. Rizzi, Burnham, Mills ve Galbraith seckinci kuramin yonetsel alanda
sOzciiliigiinlii yaparlarken Mosca, Pareto ve Michels ise siyasal alandaki seckinci
goriisleriyle on plana ¢ikmaktadirlar. Fisek, seckinci biirokrasi kuraminin ortaya

ctkmasinda 1930’1u yillarin 6zel kosullarinin 6nemine dikkat ¢cekmekte ve devleti ve

0 Kurthan Figek, 2005, s. 115.
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ekonomiyi yonetme konusunda teknokratlarin Oon plana ¢ikmasini kayda deger
bulmaktadir. Yine de Fisek, Rizzi ve Burnham’1i, ekonomik bunalimi kapitalizme
0zgii bir durum olarak gormelerinden yola ¢ikarak, zaman zaman Marksc¢1 diisiince
ve yontemlerin etkisinde degerlendirmektedir.*'

Diger yandan Mouzelis, klasik biirokrasi yazinini olusturan akimlar arasinda
Marks¢1 goriis ve Weberci goriisiin yaninda ayrica bir seckinci kuram siniflandirmasi
yapmayarak, Michels’in biirokrasi kuramina katkilarindan bahsetmekte ve
Michels’in goriislerini biirokrasi-oligarsi iliskisi baglaminda ele almaktadir.*?

Mouzelis bu iligkiyi 6n plana ¢ikarirken, Weberci biirokrasi kuraminda var
olan, ideal biirokrasi-siyaset iliskisinin disina tasan ve “giiciin kotiiye kullanilmas1”
olgusunu agiklayan goriislere dikkat ¢cekmek istemektedir. Bu baglamda Mouzelis
tarafindan yapilan Onemli bir tespit, Weber’den sonra gelen diisiiniirlerin
cogunlugunun biirokrasinin oligarsik egilimlerini asir1 vurgulayarak, biirokrasiyi bir
kurumsal yap1 olarak degil de daha cok hakimiyet ve giic baglaminda analiz etmeye
yonelmis olmalaridir.” Seckinci yaklasima uygun goriislere sahip olan diisiiniirlerin
smiflandirilmast  amaciyla Mouzelis, “Igsel Demokrasi Problemi” ve “Digsal
Demokrasi Problemi” ayrimi getirmektedir. Icsel demokrasi problemiyle ilgilenen
diistiniirler, ¢coziimlemelerini biiyiik 6l¢gekli kurumlara (siyasal partiler) uygulamis ve
bunlarin oligarsik yapisim1 ortaya koymuslardir. Buna karsin Mouzelis digsal
demokrasi problemi ile kastini, “biirokratik Orgiitlenmenin bir biitiin olarak politik
demokratik sistem {iizerindeki etkisi” olarak ifade etmektedir. Bu ana ¢izgide Mises
ve Hayek gibi, demokrasiyi zayiflatan biirokratik yayilmaciliga elestiriler getiren
liberal iktisatgilar bulunmaktadir.

Marks¢1 diisiince yapisiyla Sovyetler Birligi biirokrasisini, anilan devletin
sistemi i¢inde merkezi bir konuma oturtan ve biirokrasinin ayricalikli bir baski grubu
olmaktan ¢ok yeni bir rejimi temsil eden bir sinif oldugunu ileri siirenler oldugunu da
belirten Mouzelis bu kapsamda Rizzi’'nin diisiincelerini 6rnek gostermekte ve

Burnham’1in aslinda Rizzi’nin diisiincelerini biraz daha genislettigini belirtmektedir.**

*! Kurthan Fisek, 2005, s. 116.

42 Nicos P. Mouzelis, 2003, s. 26.
Yak.,s. 27.

*ak., ss. 31-33.
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Son olarak ele alinmasinda yarar goriilen Akbulut’un calismasinda ise
Fisek’in yaklasitmina benzer bicimde Mosca, Pareto, Aron ve Mills’in siyasal elit
kuramlar1 icinde, Michels ve Burnham’in ise yonetici elit kuramlar1 iginde
siniflandirdigina dikkat cekmek gerekmektedir.*> Akbulut’a gore seckinci kuramlarim
esas Ozelligi biirokratlar1 ayr1 ve ayricalikli ve “kapali bir smif” olarak ele
almalaridir. Bu kapsamda siyasal seckinci kuramcilar seckinleri siyasal seckinler ve
yonetsel seckinler olarak ayirmamakta ve seckin tanimini her iki grubu da icerecek
sekilde yapmaktadirlar. Halbuki yoOnetsel seckinci kuramcilar acisindan teknik
anlamda bir yoOnetici tanim1 yapilmakta ve seckinler de bu yonetici seckinleri ifade
etmek iizere kullanilmaktadir.

Akbulut’a gore siyasal elit kuramcilar arasinda yer alanlardan Pareto’nun ana
diisiincesi, her isi en 1iyi yapanin o isin seckini olacagi varsayimindan yola
cikmasidir. Aron’un temel fikri, biitiin toplumlarin ayricalikli bir azinlik tarafindan
yonetiliyor oldugu ve W. Mills’in ana diisiincesi ise ABD’deki askeri liderler, biiyiik
sirketler ve siyasetcilerden yola c¢ikarak yaptigi degerlendirmeler baglaminda
toplumda en 6nemli kararlarin belli bir grup tarafindan alindigidir. Ote yandan
yonetici elit kuramlarindan Michels, orgiit i¢i demokrasi konusuna odaklanmakta ve
Burnham ise iiretim siirecini denetleyenler kimler ise toplumu da bu kisilerin
yonetecegini belirtmektedir.

Bu caligmanin kapsamini astig1 ve asil ¢oziimleme konusu bu olmadig i¢in
seckinci kurama katki yapan biitiin diisiiniirlerin 6ne siirdiikleri tezlerin ayrintili
aciklamasma girilmeyecekse de kurama katkilar1 baglaminda genel olarak
kendilerine ©6zel bir énem atfedilen diisiiniirlerden Rizzi, Michels ve Burnham’in
seckinci yaklasimlar1 asagida 6zetlenmektedir.

Rizzi, sosyalist diisiinceden oldukg¢a etkilenmis bir diisiiniirdiir. “The
Bureaucratization of the World” (Diinyanin Biirokratiklesmesi) eserinde Sovyet
toplumunun Marksist bir analizini yapmakta ve biirokrasiye doniik Onermelerde
bulunmaktadir.*® Rizzi’ye gore Sovyet sosyalist sistemi, iiretim araglar1 miilkiyetinin
bireylere ait olmamakla birlikte devlete ait olan ve dolayisiyla devlet yonetiminde
s0z sahibi olan biirokratlarin kontroliinde olan bir sistemdir. Kapitalist sistemde artik

degerin sOmiiriilmesine benzer bicimde Sovyet sosyalist sisteminde de bir sOmiirii

* Orsan Akbulut, 2003.
6 Bruno Rizzi, The Bureaucratization of the World, The Free Press, Great Britain, 1985, s. 61.
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s0z konusudur ve sOmiiriiyli yapanlar da devleti yoneten iist diizey biirokratlar ve
parti yoneticileridir. Sovyet sistemi ne burjuva devleti ne de sosyalist bir devlettir.
Rizzi bu sistemi “biirokratik kolektivizm” olarak adlandirmakta ve biirokratlarin
tartismasiz bigimde yukarida agiklanan niteliklerinden dolay1 bir sinif oldugunu 6ne
siirmektedir. Isci simifinin sadece efendileri degismistir. Sovyetler Birligi’ndeki
biirokratik devlet, kendi karakterine uygun oldugu icin ortak miilkiyet ve planl
ekonomi anlayisini benimsemektedir.*’ Rizzi biirokratiklesmeyi de sadece ad1 gecen
sisteme 0zgii bir gelisme olarak degil aym1 zamanda biitiin diinyada gecerli bir egilim
olarak gormektedir. Planli ekonomi fikri giderek daha cok iilke tarafindan uygulanir
oldukca biirokratiklesme kacinilmazlasmaktadir. Mussolini, Hitler ve Stalin gibi
diktatorler bu tarihsel ka¢inilmazlik durumunu uygulamalariyla ortaya koymuslardir.

Burnham, “Managerial Revolution, What Is Happening In The World”
(Yonetimsel Devrim) adli ¢alismasinda Rizzi’nin goriislerinden oldukg¢a yararlanmis
ve bu goriisleri gelistirmistir. *8 Burnham, Marxist gelenekte kabul goren, kapitalizm
ve sosyalizm arasinda bir tercih yapilamayacagi fikrine karsi yonetsel devrim
sonucunda biirokratik bir toplumun ortaya c¢iktif1 diislincesini savunmaktadir.
Biirokratiklesme konusunda Sovyetler Birligi, Nazi Almanyasi ve ABD arasinda bir
farklilik bulunmamaktadir. Bu diisiinceleri Trocki ve Rizzi’'nin yaklasimina oldukca
yakindir. Temel Ongoriisii, diinyanin kapitalist toplum tipinden yonetimsel toplum
tipine gecerken burjuva sinifin yerini yonetici sinifa birakacagidir. Rizzi bir yonetici
sinif olarak biirokratlar1 6n plana ¢ikarmaktayken Burnham teknokratlara vurgu
yapmaktadir. Teknoloji gelistikce oOzellikle biiyiik firmalar1 yonetmekle gorevli
teknokratlarin islev ve giicleri artmaktadir. Bu tiir biiylik firmalarda, sirket
sahiplerinin her islem siirecini denetleme olanaklari kaybolmakta ve teknokratlarin
uzmanlig ve yoneticilik vasiflarina olan ihtiyaglar1 artmaktadir. Bu durum miilkiyet
sahiplerinin kendi sirketlerini denetleyememesine yol agmakta, dolayisiyla iiretim
araclart ile baglar1 kopmaktadir. Yoneticiler sermayedar degillerdir ve bu nedenle
kapitalist gelismeden ziyade biirokratik gelismeye daha yakindirlar. Burnham,

tiretimi denetleyen teknokratlarin biiyiik sirketleri yonetmesinin yani sira ayni

* Bruno Rizzi, 1985, s. 61.
* James Burnham, The Managerial Revolution, What is Happening in the World, New York, The
John Day Company, 1941.
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zamanda toplumu da yoneteceklerini 6ne siirmektedir. Boylece devlet yonetimi iist
diizey biirokratlarin eline gecmis olacaktir.

Michels ise biiyiik capli orgiitlerde (basta Almanya’dakiler olmak iizere
sosyalist partilerde) yaptig1 incelemeler sirasinda elde ettigi verilerden yola cikarak,
bu orgiitlerin seckin egemenliginde olduklarini belirtmekte ve orgiit i¢ci demokrasiye
sahip olmadiklarim ileri sirmektedir®. Demokrasinin yerine ikame edilen yOnetim
tarz1 oligarsidir. Oligarsi, biiyiikk capli orgiitlerin bir azinlik tarafindan yonetimidir.
Biiyiik organizasyonlarin oligarsiden kacinmasinin miimkiin olmamasi nedeniyle
Michels bu durumu “oligarsinin tun¢ kanunu” ifadesiyle kavramlastirmaktadir.
Sorunun temelinde bu tiir Orgiitlerin hiyerarsik yapilanmast bulunmaktadir.
Biirokratik yapi, yetkilerin asagidan yukariya dogru arttigi hiyerarsik bir diizen
icerdiginden Orgiitlerin en iistiinde oturanlar en yetkili kisiler durumuna
gelmektedirler. Dolayisiyla otorite tist makamlarda toplanmakta ve giderek orgiitiin
ist diizeyi daha otoriter ve mutlak¢i hale gelmekte, bu tiir orgiitlerin yoneticileri
neredeyse giiciin tamamin1 kendi ellerinde toplamaktadirlar. Orgiitsel yapilanmada
hiyerarsinin alt seviyelerinde olanlarin giic ve etkinlikleri azalirken {iist diizey
yoneticiler digerleri aleyhine 6nemli avantajlar kazanmis olmaktadir. Boyle bir sonu¢
ortaya ¢iktiginda, orgiitiin ¢ikarlar1 yerine liderin (yOneticinin) ¢ikarlar1 daha 6nemli
bir hale gelmektedir. Michels, bu tespitlerinin sadece oOrgiitsel bazda gecerli
olmadigini ve oligarsik yapilanmalarin toplumsal oligarsilere de yol agacagini ileri
stirmektedir.

Seckinci kuram hakkinda genel bir degerlendirme yapildiginda, Mouzelis’in
seckinci yaklasima doniik olarak One siirdiigii, seckinci kuramcilarin biirokrasiyi bir
kurum olarak ele almak yerine giic ve egemenlik baglaminda ele aldiklar1 yoniindeki
degerlendirmesinin olduk¢a onemli oldugu ve seckinci yaklasimin 6ziiniin burada
aranmasinin uygun oldugu diisiiniilmektedir. Biirokrasinin kurumsal niteligi goz
Oniine alinmayarak analizler sadece biirokratlarin sahip olduklar1 giic ve yOnetim
mekanizmasindaki etkinlikleri kapsaminda yapildigindan, Marks¢t ve Weberci
diisiincede oldugu gibi seckinci kuramcilar tarafindan biirokrasinin toplumsal yapi
icindeki varlik nedeni, toplumsal gelismenin hangi asamasinda, hangi kosullarin

olgunlasmasiyla  bi¢imlendigi gibi  hususlarda aciklayic1  olmak  kaygisi

4 Robert Michels, Political Parties, The Free Press. Chicago, 1962.
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tasinmamaktadir. Buna karsin seckinci yaklasimin, biirokrasi olgusunu verili bir
toplumsal yap1 i¢inde giic paylasimi cercevesinde ele almasi baglaminda ana
kuramlar1 tamamlayici bir nitelik gostermesi nedeniyle biirokrasi analizinde yararh
bir bakis a¢ist sundugu diistiniilmektedir.

D. Liberal Biirokrasi Yaklasim

Kapitalist sistemin ortaya ¢ikmasi diinya tarihini degistiren bir gelismedir.
Kiymetli madenlerin isletilmesine ve ticaretine dayanan merkantilizm 18. yiizyila
kadar hiikiim siirebilmis ve sonrasinda Ingiltere’de modern sanayi kapitalizminin
ortaya cikmasi ile baslayan siirecte, ekonomik alandaki gelismelere paralel bicimde,
siyasal alanda da yeni bir soylem gelismistir. Bu acidan liberal sdylemin tarihsel
siirecin belli bir asamasinda ortaya ¢ikmasi bir rastlanti degildir. Bilimsel alandaki
gelismelerle teknolojik gelismelerin bir araya gelmesi sonucunda siyasal, sosyal ve
ekonomik alanlarda bir doniisiim gerceklesmistir.

Siyasal diisiincedeki gelismelerin, ekonomik kosullardaki gelismelerle
dogrudan bir iliskisi oldugu agiktir. Bu agidan modern sanayi kapitalizmi uygulamasi
ile liberal siyasal sOylem birbirlerini beslemislerdir. Liberal sdylemin ekonomi
pratigi, disaridan (devletce) kapitalist ekonomik isleyise yapilacak miidahalelerle
isleyisin bozulmamasina, aksine devletin kapitalist ekonominin sorunsuz islemesini
saglayacak onlemleri almasina dayanmaktadir. Marksc1 kuramda onemli bir yer isgal
eden, iist yapinin alt yapi tarafindan belirlenecegi fikrine paralel bi¢imde liberal
devlet anlayisinin da kapitalist iiretim iligkilerince bi¢imlendigini ©One siirmek
miimkiindiir. Bu acidan liberal demokrasinin gelismesi ile kapitalist ekonominin
temel gereksinimlerini karsilayan bir yapinin kurulmasi arasinda karsilikli bir
etkilesim bulunmaktadir. Devletin ekonomik alana “gerekmedik¢e” miidahil
olmamasi ilkesi bir yandan kisisel girisim serbestligi ile rekabet ortaminin
saglanmasi gibi kapitalist liretim siireci acisindan diger yandan da diisiince ve inang
Ozgiirliigliniin ~ korunmasi1  baglaminda klasik liberalizm anlayis1  agisindan
savunulmaktadir.”

Ekonomiye devlet miidahalesinin smirlanmasi1 ve sanayi kapitalizminin
kendiliginden isleyisinin saglanmas1 gerektigine iliskin goriislere sahip olan Adam

Smith, piyasanin “goriinmez bir el” sayesinde, baska bir deyisle ‘“devletin

*% Konu, calismanin 3. boliimiinde daha ayrintili olarak tartigilmaktadir.
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miidahalesinden bagimsiz olarak” en verimli sekilde calisacagini dngdrmektedir.
Smith, “Uluslarin Zenginligi” adli yapitinda bahsettigi goriinmez elin -bir “dogal
hukuk” yasast gibi- belli kosullara uyuldugunda ekonominin kendiliginden diizgiin
calismasini saglayacagini C‘)ng()rmektedir.51 Devletin toplumsal yasamdaki roliiniin,
bireyler tarafindan yapilamayacak olan emniyet, savunma, itfaiye hizmetleri gibi
oldukc¢a az sayida kimi hizmetlerin yerine getirilmesiyle sinirlandirilmis olmasi bu
nedenle onemlidir. Ekonomiye miidahale edilmedigi takdirde piyasa, herkesin kendi
cikarint encoklamasi sayesinde kendiliginden genel toplumsal ¢ikar1 saglayacak
sekilde dengeye geleceginden, neyin, kim i¢in ve ne miktarlarda iiretilecegi
sorunlarin1 ¢ézen bir mekanizma olan goriinmez elin varlii, devletin ekonomik
hayattan uzak durmasinmi gerektirmektedir. Serbest piyasa bu tiir bir isleyis mantigiyla
biitiin sorunlarin1 kendisi ¢ozecegi ve toplumun faydasini maksimum hale getirecegi
icin Ozel girisim tam bir serbestlik icinde hareket etmeli ve “birakimiz yapsinlar,
birakiniz gecsinler” diisiincesi uygulamaya gecirilmelidir.

Bu diisiincenin ortaya ¢iktign 18. yiizyilin son doénemleri Ingiltere’sinde,
Sanayi Devrimi sonrasinda kadin ve c¢ocuklarin alabildigine somiiriildiigii, hicbir
sendikal haklarinin bulunmadigi goriilmektedir. Bu ortamda dahi devletin piyasaya
miidahalesinin istenmemesinin ardinda yatan anlayisa biraz daha yakindan bakmak,
klasik liberalizmin devlet ve biirokrasi yaklasimini algilamaya yardimci olacaktir.

Klasik iktisatgilar feodaliteden kapitalizme geciste devleti bir zorunluluk
olarak algilamaktadirlar. Kapitalizmin ekonomik alandaki temel savlarinin basinda,
ekonominin isleyisinde piyasanin s6z sahibi olmasi ve iiretim siirecinin disaridan bir
miidahale gelmeksizin piyasada gerceklestirilmesi gerektigi yer almaktadir. Devletin
var olma nedeni ve islevleri de bu diislince etrafinda sekillenmekte ve modern
devletin islevleri temel olarak, bireylerin korunmasi, piyasanin korunmasi ve rahat
isleyisinin saglanmasi ile {ilkenin dis tehditlere karsi korunmasi bi¢ciminde
belirlenmektedir. “Homo economicus” maksimum c¢ikar pesinde kosarken ussal
davranacak, bu da onun yaraticilifini artiracak ve toplumsal acidan en ¢ok fayda elde
edilecektir. Biitliin insanlara pazara girme konusunda bir Ozgiirliik ve pazarda

belirlenen fiyatlar ile iiretim siirecine katilma konusunda esitlik saglanmasi kapitalist

! Adam Smith, Uluslarin Zenginligi, (Cev. Ayse Yunus ve Mehmet Bakirci), Alan Yaymcilik,
Istanbul, 1985.
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ekonomi isleyisi acisindan bir zorunluluktur ve devlet, bu ozgiirlik ve esitlik
ortamini saglamanin asil arac1 olmaktadir.

Bu genel ¢ercevenin disina c¢ikilmast durumunda hem tek tek bireylerin hem
de sonugta biitiin toplumun zarar gorecegi aciktir. Yetki ve sorumluluk alanimi
genigleten ve piyasaya, liretim ve boliisiim siirecine miidahil olan devlet fikri, liberal
anlayisin genel ilkelerine aykiridir.

Liberal soylemin biirokrasiye yaklasimi bu ana diisiince cercevesinde
sekillenmekte ve biirokrasi olgusu Weberci yaklasimin ele aldigi iizere orgiitsel
acidan degil de bireysel Ozgiirliikkler ve liberal demokrasi anlayis1 ¢ercevesinde
sekillenmektedir. Bu yaklagimi basta Mill, Mises ve Hayek olmak iizere genel olarak
biitiin liberal diisiiniirlerde ag¢ik¢a gérmek miimkiindiir.

John Stuart Mill, “On Liberty” (Ozgiirliik Ustiine) adli eserinde devlet ve
dolayistyla biirokrasi olgusunu ele alirken konuya bireysel dzgiirliikler penceresinden
yaklasmaktadlr.52 19. yiizyilin ortalarinda kaleme aldigi bu eserinde Mill, klasik
liberal okulun diger biitiin iiyeleri gibi liberalizmin temel tasi olan bireyciligi,
ozgiirligiin vazgegilmez unsuru olarak degerlendirmektedir. Ozgiirliigii, bireyin
yaraticiliginin olmazsa olmaz kosulu kabul etmekte ve insanlarin yasamsal
ihtiyaclarindan birisi olarak gormektedir. Bireysel yetenekler ancak insanlar ozgiir
oldugunda ortaya cikacak ve insanligin gelismesi bu sayede gerceklesecektir. Siyasal
anlamda oOzgiirlesme ise ancak ekonomik oOzgiirliiglin var olmasiyla miimkiin
olabilecektir. Bireyin ozgiirliikklerini kisitlamaya doniik her tiirlii girisimin ve bu
baglamda da devletin ekonomik ve siyasal alana miidahalelerinin karsisinda olmak
gerekmektedir. Bireyin 0zel tesebbiisle gerceklestirecegi faaliyet alaninin
daraltilmasi ve devletin bu alanda etkin olmas1 ekonomik 6zgiirliikleri kisitlayacak
ve bu durum ayn1 zamanda siyasal 6zgiirliiklerin sinirlanmasi sonucunu doguracaktir.

Klasik liberal sdylemin genel mantiksal oOrgiisiinii olduk¢a agik bigimde
ortaya koyan bu anlayis cercevesinde devlete sadece ekonomik ve siyasal
ozgiirliiklerin alt yapisin1 hazirlayacak ve bu oOzgiirliiklerin alanini genisletecek
gorevler yliklenmektedir. Devlet, bireyler tarafindan yapilmasi miimkiin olmayan

biiyilk altyapir yatinmlarimi gerceklestirmek ve bireysel oOzgiirliikleri saglayici

°? John Stuart Mill, On Liberty, Pyramid Books, New York, 1966.
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giivenlik hizmetini sunmakla gorevli olmalidir. Bu alanlarin disina ¢ikilmasina
doniik her adim 6zgiirliikleri sinirlamak anlamina gelmektedir.

Biirokrasi, yonetim isinin, bunu meslek edinmis kisilerce yapilmasidir ve
biirokrasi bir siire¢ icinde edindigi kurallar ve tecriibeler dogrultusunda hizmet
sunmaktadir. Devletin islevlerindeki artis, biirokrasinin biiytimesine yol acacaktir. Bu
durumda, biinyesinde yetenekli, bilgili bir toplulugu barindiran biirokrasi, devletin
miidahil oldugu alanlarin biiyiimesine paralel olarak gittikce daha da artan bir giiciin
sahibi olacaktir. Boyle bir toplumda bireyler de kendileri tarafindan
gerceklestirilmesi gereken ve bu sayede yeteneklerini ortaya Kkoyacaklari,
yaraticiliklarin1 - gelistirecekleri islerin yapilmasini biirokrasiden bekler duruma
geleceklerdir. Biirokrasideki yoneticiler toplumda neyin nasil yapilacagina karar
verenler oldugundan zamanla karsilarinda onlar1 dengeleyecek giic kalmayacaktir.
Biirokrasi bu durumdan olumsuz etkilenecek ve biirokratlarin yaraticiliklar1 da
korelecek ve sonugta verimliligi azalacak, kirtasiyecilige saplanacaktir.

Benzer diisiincelerle 1940’11 yillarda Hayek de devletin ekonomiye miidahil
olmasina kars1 ¢ikmaktadir. “Kolelik Yolu” isimli eserinde dile getirdigi en 6nemli
diisiinceler arasinda devlet faaliyetlerinin sinirlandirilmasi gerektigi, planciligin
totalitarizm ile aynilig1 ve ozgiirliikleri saglama yolunda serbest piyasanin mutlak
istiinliigii ve gerekliligi yer almaktadir.”

Mill gibi Hayek de diisiincelerini “0zgiirliilk” kavrami iistiine oturtmaktadir.
Buna karsin Mill ve Hayek’in diisiincelerinin sekillendigi kosullar oldukg¢a farklidir.
Mill, sosyalizm pratigi heniiz ortada yokken diisiincelerini olusturmusken,
sosyalizmin kimi devletlerde yonetim bi¢cimi olarak benimsendigi ve Marksci
goriislerin Avrupa’da yaygin bir destek buldugu donemde yazan Hayek, ozgiirliik,
devlet ve planlama ile ilgili fikirlerini bu cerceve icinde somutlastirmistir.
Ozgiirliigiin  korunmas1 icin devlet gereklidir ancak islevi oOzgiirlik ortamini
saglayacak hukuk kurallarinin uygulanmasini saglamakla sinirlt olmalidir. Oysa
planli ekonomi devletin ekonomik alanda {iiretici veya dagitict olarak yer almasi
demektir ve toplum igin yikici sonuglar doguracaktir. Plancilik -ekonomik alana
devlet miidahalesi- belirli bir kesimin digerleri hakkinda karar vermesine ve bir

kesimin menfaatlerini digerlerinden iistiin tutmasina yol agan bir uygulamadir.

5 o August Hayek, The Road to Serfdom, Routledge, London, 2003.
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Ozgiirliikleri yok eden bu uygulama totalitarizme 6zgiidiir ve kolelik yolunu acan da
ekonomik alana devletin miidahalesidir.

Hayek, devlet miidahalesi ve plancilifi ile sosyalizmi 6zdeslestirirken
sosyalizm ile fasizm arasinda da benzerlikler bulmakta, her iki sistemi de baskicilikla
nitelemektedir. Baskici sistemler karsisinda bireylerin mutluluk ve refahim
saglayacak olan piyasa ekonomisidir ve piyasanin kendi isleyisi mal ve hizmet
tiretim ve dagiliminda dogal bi¢imde ussallig1 saglayacaktir.

Hayek ile aym diisiinsel temelde bulusan Mises, Avusturya Iktisat Okulu
kuramcilarindandir.  Avusturya Iktisat Okulu’nun devlete iliskin yaklasimini
belirleyen unsurlarin basinda da devletin ekonomik alana karigmasinin ve planh
ekonominin toplum icin yikici sonuglar dogurdugu fikri bulunmaktadir.

Mises, insan eyleminin ussalligi fikrinden yola c¢ikarak belirli bir amaca
yonelen bilingli eylem ve kararlar1 ile kendi gereksinimlerini tatmine calisan
insanlarin boylelikle aslinda digerlerinin de gereksinimlerinin karsilanmasina
yardimei olacagini oéne siirmektedir™*. Bu noktadan hareketle, bireysel tercihleri esas
alan piyasa ekonomisinin diger sistemlere, ozellikle de sosyalist sisteme iistiinliigii
ortaya cikmaktadir. Sosyalizm, rekabeti ve 6zel miilkiyeti yasakladigi, serbest ticareti
engelledigi i¢in iiretim faktorleri fiyatlarinin, iiretilen mallarin gercek degerlerinin
bilinmesine olanak tamimamakta, dolayisiyla ekonomik alana devletce miidahale
edilmesi ekonomik etkinlik ve verimliligin saglanamamasina yol a¢gmaktadir. Bu
nedenle devletin, biirokrasinin, giivenlik ve piyasanin iyi ¢alismasini saglayacak
kosullarin saglanmasi disinda faaliyet gostermemesi gerekmektedir.

Mises biirokrasi olgusuna yonetim amacli bir orgiitlenme ya da toplumsal bir
kurum olarak degil devletin toplumsal yasama miidahale arac1 olarak yaklasmakta ve
biirokrasi ile sosyalizm arasinda bir baglanti kurmaktadir. Biirokrasi devlet
miidahaleciligi, miidahalecilik de sosyalizm anlamina gelmektedir. Bu mantiksal
orgii kapsaminda biirokrasi biiyiikk bir baski aracidir, ozgiirliikleri kisitlar, ozel
girisime ve bireylerin sorumluluk almalarina engel olur ve dolayisiyla biirokratik
yonetim bireyleri kullastiran bir totaliter yonetimdir. Biirokrasi ne kadar sinirhi bir
alanda faaliyet gosterirse toplumda daha bariscil ve isbirligine dayali bir ortam

olusacak, devletin iiretim ve boliisiime karismasi ise toplumsal yikima yol acacaktir.

o Ludwig Von Mises, Biirokrasi, (Cev. Feridun Ergin), Liberte Yayinlari, Ankara, 2000.
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Klasik liberal sdylemin “birakiniz yapsinlarct” anlayisi Mises’te de c¢ok
belirgindir. Bunun karsisindaki sistem devlet planciligidir ki Hayek gibi Mises de
planciligl tam anlamiyla bir felaket olarak betimlemektedir. Planci devlet, sosyalist
devlettir. Sosyalist diizen mal ve hizmetlerin degerlerinin belirlenmesine imkan
vermedigi i¢cin ve insana Ozgii isleyisin dogal akisina uymadigr i¢in yikilmaya
mahkimdur. Devlet miidahaleleri toplumsal ve siyasal agilardan da oldukc¢a zararh
sonuglar dogurmakta, biirokratik yonetim insan zihninin biirokratiklesmesine yol
acmakta, bireysel tercihleri etkilemekte ve yaraticiligl ortadan kaldirmaktadir.”

Biirokrasiye olumsuz bir anlam yiikleyen Mises, biirokrasi ve biirokrat
tabirlerinin genellikle hakaretle karisik bir elestiride bulunmak isteyen kisilerce
kullanildigin1 belirterek, herkesin biirokrasinin gercekten kotii bir sey oldugu ve
diinya yiiziinden kalkmasi1 gerektigi kanaatinde oldugunu ileri siirmektedir.”®
Biirokrasi liberalizme ve demokrasiye aykiridir, 6zel girisim ve 6zel miilkiyete
diismandir, igbirligini yok eder, milli servetin bosa harcanmasina neden olur, {iretim
ve boliisiim sistemini bozar, yoksullugu artirir.”’

Biitiin bu degerlendirmelerden, klasik liberal sdylemin bir kuramsal
altyapidan beslendigi goriilmektedir. Buna karsin neo-liberal sdylem Ozgiin bir
kuramsal temel iizerinden yiirlimek yerine pragmatist bir anlayisla, kendisini “var
olanin” (sosyal/refah devletinin) elestirisi lizerine konuslandirmaktadir. Liberal
kuramin kendi ig¢indeki tutarlilifina ve goriinmez elin tiim sorunlar1 cozerek
piyasanin tam verimlilik esasinda, toplumun da tam bir uyum i¢inde isleyecegine
iliskin beklentisine ragmen liberal ekonomi uygulamalar1 diinya ¢apinda ¢ok ciddi
bir kriz ile sonlanmis, emegin degeri de piyasanin isleyisi icinde siirekli diigmiistiir.
Emege odenen iicretin, bireyin yasamini ancak siirdiirebilecegi bir diizeye kadar
gerilemesi, sendikal haklarin yetersizligi, issizligin artmasi gibi unsurlar kac¢inilmaz
bicimde sosyal sorunlarin ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Ayrica, 1. Diinya Savasi ve
devletleraras1 rekabetin olumsuz etkilerinden de beslenen 1929 ekonomik buhraninin
biitiin diinyay1 etkilemesi sonucunda liberal sdylem c¢ok ciddi bi¢imde

sorgulanmistir. Bu gelismelerin etkisiyle, piyasanin denetimsizliginin yarattig

> Laurent Carnis, “The Economic Theory of Bureaucracy: Insights from The Niskanien Model and
Misesian Approach”, The Quarterly Journal of Austrian Economics, Vol:12, No: 3, 2009, s. 74.
*® Ludwig Von Mises, 2000, s. 2.
57
ak.,s. 7.
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olumsuz toplumsal durumu 6nlemek iizere devletin ekonomik alana miidahale etmesi
ve toplumsal kaynaklar1 yeniden boliistiiriicii bir islev ilistlenmesi anlayisi basta
Avrupa olmak iizere biitiin dilnyada uygulama olanagi bulmustur. Devletin miidahil
oldugu alanlar genislemis ve refah devleti uygulamalar1 kapsaminda modern ulusal
devletin islevleri yeniden tanimlanmistir.

Sosyal refah devleti uygulamalarinin yayginlastigi yillar boyunca kamu
sektoriiniin 6zel sektor aleyhine genislemesine tanik olunmustur. Buna Kkarsin,
1970’11 yillarin sonlarindan baslayarak devam eden donemde bu duruma tepkiler
dogmus ve gelismis Batili iilkeler, yasadiklar1 ekonomik zorluklar karsisinda
sorumlu gordiikleri sosyal devlet anlayisindan biiyiik olgiide vazgecmeye
baslamislardir. Bu ¢ercevede Keynesci politikalar terk edilmis ve devlet neredeyse
sosyal, siyasal ve ekonomik alanlarda yasanan biitiin olumsuzluklarin sebebi gibi
goriilmiistiir. Dolayisiyla bu donemde devlet kavramina ¢cogunlukla negatif anlamlar
yiiklenmistir. Bu yillarda 6n plana ¢ikan neo-liberal anlayis cercevesinde, devletin
miimkiin oldugunca kiigiiltiilmesi, sosyal amagl faaliyetler ile o0 doneme kadar devlet
tarafindan gordiiriillmesinde yarar oldugu hatta bunun bir zorunluluk oldugu
diisiiniilen baz1 hizmetlerin piyasa kosullart i¢inde ©zel sektor tarafindan yerine
getirilmesi anlayis1 yayginlik kazanmustir.

Yeni sag anlayisin, devletin kiigiiltiilmesi gerektigi ve boylece daha etkin ve
verimli ¢alisacagi tezinin temelinde yatan argiimanlardan biri, 6zel sektoriin siirekli
bir degisim icinde bulunan cevresel kosullara zamaninda uyum gosterebilmesine
karsin kamu kurumlarinin bu anlamda yetersiz kalmis oldugudur.

Biirokratik yapmin hantallii, vatandaslarin isteklerine duyarsiz olusu,
ekonomik etkililikten uzak olusu gibi gerekcelerle devlete duyulan giiven giderek
erozyona ugratilmistir. Bu bakis acisinin temelde klasik liberal anlayisla biiyiik
Olclide paralel oldugu goriilmektedir. Buna karsin devlet olgusuna yonelik
degerlendirmeleri agisindan klasik liberalizm ile neo-liberalizm arasindaki 6nemli bir
fark bulunmaktadir. Klasik iktisat¢ilar feodaliteden kapitalist sisteme gegiste devleti
bir zorunluluk olarak algilamaktadirlar. Devlet, bireyin ozgiirliigiinii ve pazarin
isleyisini saglamak, toplumu dis tehlikelere kars1 korumak islevlerini yerine

getirmekle ve bunun icin kurumsal diizenlemeyi gerceklestirmekle miikelleftir. Neo-
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liberalizmin ¢ok daha karamsar bakisi ise toplumsal sorunlarin en onemli kaynagi
olarak devleti gormektedir.

Neo-liberal devlet anlayisi geleneksel kamu yoOnetimine karsit kamu
kurumlarinda isletmecilik degerlerinin ve yoOnetim tekniklerinin uygulanmasini
gerektirmekte ve bu diisiinceye hem uygulamada hayat vermek hem de kuramsal
altyapisin1 hazirlamak iizere YKI (Yeni Kamu Isletmeciligi) ilkelerini giindeme

% YKI ile bagvurulan yonetsel uygulamalar, hizmette etkinligin,

getirmektedir.
yarismaciligin ve kalitenin artirilmasi, 0zel sektdrde oldugu gibi hizmet sunulan
vatandasin “miisteri” olarak goriilmesi suretiyle tiiketici odakli bakis acisinin
benimsenmesi, kamu kurumlar1 arasinda rekabet anlayisinin gecerli hale gelmesi gibi
geleneksel kamu yonetimi uygulamalarinin neredeyse tamamen karsisinda yer alan
uygulamalardir.

YKI cercevesinde o6zel sektor orgiitleri pratiginin kamu orgiitlerine
tasinmasina ve kamu Orgiitlerinde “yOnetimden isletmecilige” gidilmesine,
“etkenlik”, “verimlilik”, “ekonomiklik” ve “karlilik” gibi unsurlarin 6nem
kazanmasina tanik olunmaktadir. Bu baglamda YKI’nin temel ilkeleri arasinda
yerellesme, Ozellestirme, biirokrasinin ve kamu yonetiminin etkinlik alaninin
kiictiltiilmesi, isletmecilik ve girisimci  yOnetim anlayisinin  uygulanmasi
bulunmaktadir.” Bu ilkeler 15181inda, siireglere, yontem ve kurallara onem veren
geleneksel yonetim anlayisinin, hedefler ve Onceliklerin belirlenmesi, insan
kaynaklarinin  etkin kullanimi, performans degerlendirme ve hesap verme
sorumlugunun yayginlastirilmasi gibi YKI uygulamalariyla yer degistirmesi, kamu
yonetiminde ciddi doniisiimler yapilmasimi gerektirmistir. YKi’'ne dayanan kamu
yonetimi reformlart 1980’11 yillarin basindan itibaren pek cok gelismis iilkede
uygulamaya sokulmustur. Donemin kamu yonetimi reformlarinin, kamu yonetiminde
pazar kiiltiiriinii yerlestirmeyi, verimlilik, profesyonel yonetim, yetki devri ve yiiksek
diizeyde orgiitsel ve bireysel performansin gerceklestirilmesini amacladiklari

goriilmektedir.

> Yeni Kamu fsletmeciligi kavramu, Ingilizcesi New Public Management olan yonetsel anlayisin
Tiirkge karsiligi olarak kullamilmaktadir. Bu anlayist inceleyen bazi calismalarda Yeni Kamu
Yonetimi olarak c¢evrilmis olsa da, geleneksel kamu yonetimi diisiincesinden ac¢ik bir kopus
gostermesi ve yonetim (administration) yerine isletme (management) teriminin se¢ilmis olmasi
karsisinda Yeni Kamu Isletmeciligi daha uygun bir kullamim olarak degerlendirilebilir.

% M. Akif Ozer, “Giiniimiiziin Yiikselen Degeri: Yeni Kamu Yonetimi”, Sayistay Dergisi, Sayi: 59,
Ekim-Aralik 2005, ss. 19-21.
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E. Biirokrasi Kuramlarina iliskin Degerlendirme

Kamu biirokrasileri tarihsel siire¢ icinde giderek biiyiimiistiir. Bu gelismede
devletlerin biiyiimesi, biiyiikk ©lcekli isyerlerinin, sendikalarin vb. ortaya cikmig
olmas1 ve yonetsel gorevlerin gecmise gore artmis olmasi etkili olurken kapitalist
ekonomik ve toplumsal sistemin ortaya ¢ikmasi bu baglamda belirleyici olmustur.
Kapitalist devletin islevleri, ekonomik risklerin ussal olarak hesaplanmasi ve
rekabet¢i piyasaya Ongoriilemeyen sekilde disaridan miidahalelerin  Onlenmesi
gerektigi diisiincesiyle tanimlanmis, baska bir deyisle feodal devlet anlayisina kiyasla
kapitalizm etkin devlet miidahalelerini gerektirmis, 6te yandan verimlilik ilkesini
uygulayabilmek icin biirokratik yonetim modeline gereksinim duyulmustur. Bu
acidan, serbest girisim sistemi devlette, 6zel sektor firmalarinda ve sendikalarda
biirokrasinin gelisimini desteklemistir.

Siireci tutarlt bir biitiin olarak analize tabi tutan Marksist kuram acisindan
biirokrasiye atfedilen niteliklerin, kuramin devlete iliskin yaklasimi cercevesinde
aciklanmas1 gerekmektedir. Devlet tarihsel gelismenin belli bir agsamasinda ortaya
cikmustir ve asli gorevi ¢atisan siniflar arasinda taraf olarak egemen sinifin digerine
tahakkiimiinii gerceklestirmek ve bu sayede kendisine taninan ayricalikli konumu
siirdiirmek i¢in toplumsal yapinin devam ettirilmesini saglamaktir. Dolayisiyla
toplumsal catismalar1 ¢cozmek ve kamusal yarar1 saglamak gibi goriiniirde kendisine
atfedilen bir islevi degil de ©0zel miilkiyetin devamliliginin saglanmasi islevini
gormektedir ve boylelikle catismalarin daha da yogunlagsmasina yol agmaktadir.
Biirokrasi, kapitalist toplumun bir merkezden yonetilmesi ve denetlenmesi gorevini
istlenmis yonetsel kurumdur. Feodal toplumdan kopus ve kapitalist topluma geciste
onemli bir gorev iistlenen biirokraside gorev alanlar bir toplumsal sinif
olusturmazlar, daha ¢ok bir ¢ikar grubu gibi davranirlar ve halktan kopukturlar.
Gortilecegi iizere Marksist yaklasim biirokrasiyi, toplumsal diizende gordiigu islev
izerinden tamimlamakta, biirokratlarin tutum ve davranislarini kisisel temelde degil,
bu islevin gerektirdigi eylemler biitiinii temelinde ele almaktadir.

Buna karsilik kapitalist biirokrasi kuramcist Weber biirokrasiyi farkli bir
bicimde betimlemistir. Weber kapitalistlesmenin biirokratik isleyisi gerektirdigini ve
biirokrasinin  kapitalizmin gerektirdigi isboliimiine uygun olarak kapitalist

toplumlarda giderek daha yaygin hale geldigini One siirmektedir. Geleneksel
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toplumlarda vergilerin toplanmasi, adalet ve giivenlik hizmetlerinin verilmesi gibi
islevleri yerine getiren biirokrasi ancak kapitalist bir toplumda yasal-ussal bir
yapilanmaya gidebilmistir. Ekonomik iligkiler karmasiklastigir olciide bu iligkileri
yonetecek yasal-ussal bir orgiitlenme ihtiyaci ortaya ¢ikmig, bu nedenle geleneksel
toplumlarda isleyisi keyfi bazi unsurlara dayanan biirokrasinin modern toplumda
belirli kurallar ile sekillenmesi ve isleyisinin keyfilikten arindirilmasi gerekmistir.
Weberci anlayisin en onemli saptamalarindan birisi biirokrasinin siyasetin disinda,
tarafsiz bir idari yap1 oldugudur. Biirokrasi, secilmislerin aldig kararlar1 uygulama
durumunda olan bir kurumdur ve siyaset-yonetim ikiligi baglaminda politik karar
alma siirecinin disinda kalmalidir. Bu aciklamalardan da anlasilacag: tizere Marksist
yaklasima benzer bicimde Weberci yaklasim da biirokrasiyi tanimlarken, gordiigii
islevden yola ¢ikmakta, biirokrasiyi kisisel tutum ve eylemler temelinde degil
kurumsal bir biitiinliik icinde gérmekte ve siyasal iktidarla iligkileri baglaminda da
bir analize yonelmektedir.

Liberal ve neo-liberal biirokrasi yaklasimlarinin temel dayanagi ise devlet
miidahaleciliginin kotiiliigiidiir. Biirokrasi ancak kapitalist ekonomilerde piyasanin
diizenli islemesini saglayacak en az miktarda gorevi yapmakla yiikiimlii kilinmali ve
en az yetkiyle donatilmalidir ¢iinkii {istlenecegi her yeni gorev toplumun refahin1 yok
eden, toplumu felce ugratan bir nitelige sahiptir. Liberal ve neo-liberal biirokrasi
anlayisinda siyaset-yonetim (secilmis-atanmis) ikiligi esastir. Atanmiglarin yetki ve
gorev alanlarinda sec¢ilmisler aleyhine yasanan her artis demokrasiden uzaklasmak
anlamina gelmektedir. Ozetle, biirokrasi konusunun tamamen bireysel ozgiirliikler ve
demokrasi baglaminda ele alinmasi s6z konusudur ve biirokrasinin kurumsal bir
degerlendirmeyle ele alinmasi, biitiinliiklii bir biirokrasi kurami olusturulmasi kaygisi
tasinmamaktadir.

Seckinci yaklagim acisindan da benzer bir degerlendirmede bulunmak
olasidir. Bu yaklasimda biirokratlar veya teknokratlar, ya sahip olduklar1 bilgi ve
deneyimlerden (uzmanlagsmanin getirdigi avantajlardan) yola ¢ikilarak ya da
toplumsal bir sinif olma niteligine atifla, devletin yonetilmesi isini yerine getiren bir
giic odagr olarak ele alinmaktadir. Bu kapsamda seckinci yaklagimin Weberci ve

Marksist yaklasimdan farklilastigi ve biirokrasiyi kurumsal bir biitiin olarak ele
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almak yerine analizlerini biirokratlarin kamu yonetimindeki giicleri ve ayricalikli
konumlarina yonelttigi anlasilmaktadir.

Genel bir degerlendirme yapildiginda ele alinan biitin bu kuramlarin
biirokrasi kavrami ve olgusunun anlasilmasma katkida bulundugu ve birbirlerini
tamamladiklar1 ©One siiriilebilir. Dolayisiyla biirokrasiyi biitiin bu kurumsal
yaklagimlarin bileskesi olarak gormek miimkiindiir.

Biirokrasi kurumunun olusumu, yapilanmasi ve isleyisi itibariyla tam bir
tarafsizlikla hareket edemeyecegi ve Marksist kuramin biirokrasiyi aciklarken
tizerinde durdugu gibi egemen simnifin ¢ikarlarini koruma egiliminde oldugu aciktir.
Ote yandan biirokrasi zaman zaman ve etkisi simirli da olsa egemen simif ve siyasal
iktidarlar karsisinda durabilen bir giice sahip olabilmektedir. Weberci kuramin
biirokrasiye orgiitlenme bazinda getirdigi aciklamalarin, biirokratik aygiti devletin ve
biiyiik capli orgiitlerin gerektirdigi bir yonetim bi¢imi olarak gérmesinin ve olduk¢a
uzmanlagmis olan biirokrasinin siyasal iktidarlar karsisinda giderek daha etkin bir
gii¢ haline gelecegini 6ngdérmesinin somut dayanaklar1 bulunmaktadir. Buna karsin
Weberci kuramda o©ngoriildiigii lizere mutlak anlamda tarafsiz bir biirokrasi
bulunmasi ve isleyisin sadece yasal kurallarla bagli olmasi, kisaca biirokrasinin bir
“makine” gibi degerlendirilmesi de miimkiin degildir. Devlet yonetiminde s6z sahibi
olan biirokrasi uygulayacagr kamu politikalarinin belirlenmesinde de su veya bu
oOlciide etkilidir.

Seckinci kuramcilarin  Weber’in Ongoriisiinii  daha giiclii  vurgulayarak
biirokrasinin sahip oldugu olanaklardan yararlanarak seckinci bir yonetsel sinif
olusturabilecegi yoniindeki degerlendirmeleri olduk¢a ©Onemli olmakla birlikte
biirokrasinin, kapitalist bir diizende burjuvazi ve siyasal iktidarlar karsisinda biitiin
siyasa belirleme siirecinin tek aktorii konumuna gelme olasiligi neredeyse yoktur.

Liberallerin, biirokrasi ile planlama arasinda bir bag kurmalar1 haklilik pay1
tasimaktadir; planlamacilik devletin ekonomik alana miidahalesini icermektedir ve az
veya cok diinyanin biitiin iilkelerinde bu tiir biirokratik miidahalelere tanik
olunmaktadir. Buna karsin ekonomiye miidahaleciligin totalitarizm ile
aynilastirilmas1 gercek¢i olmayip 6zellikle Batili iilkelerde biirokrasinin ekonomik

alana miidahaleleri, kapitalist sisteminin isleyisinden kaynaklanan sorunlarin ve
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donem donem yasanmasi kac¢inilmaz krizlerin karsisinda bireyleri tamamen
piyasanin inisiyatifinde birakmamak diisiincesinden kaynaklanmaktadir.

O halde, biirokrasi, ne Marksist kuramin 6ne siirdiigii gibi tamamen egemen
simifin sozciisii, ne Weber’'in oOne siirdiigii gibi tamamen yasal ve ussal bir
orgiitlenme, ne seckincilerin one siirdiigii gibi biitiin toplumu yoneten bir sinif, ne de
liberallerin One siirdiigii gibi totalitarizmin bayraktaridir.

En azindan bu c¢alisma baglaminda ele alindigi iizere biirokrasi; kamu
politikalarinin olusturulma siirecine siyasal iktidarlarla birlikte katilan ve bunlarin
uygulayicist durumunda olan; genel anlamda egemen simif tarafindan kontrol
edilmekle birlikte bir 0Olciide bagimsiz davranabilen ve siyasal iktidarlar
uygulamalarina direnebilen, orgiitlenme ve isleyisi yasal kurallara ve uzun bir zaman
diliminde olusmus teamiillere dayanan, uzmanlagsmis gorevlileri biinyesinde
barindiran toplumsal bir kurumdur.

Bu fash kapatmadan once irdelenmesi gereken bir baska konu da biirokrasiye
iliskin hemen biitiin kuramsal onermelerin biirokrasi kavramini evrensel, genel gecer
ilkelerle ifade etmeye calistiklaridir. Oysa biirokrasiler biitiin diinyada gecerli belirli
baz1 genel karakteristiklere sahip olmakla birlikte, her toplumun 0zgiin yapisi,
kurumsal iligkilerin biitiinliigii ve pratigi icinde, bir Olciide o toplumlara 6zgii
kurumlar olma ozelligi tasimaktadirlar. Baska bir sekilde ifade edilecek olursa,
kuramlar biirokrasi kavrami iizerine genel bir fikir vermekle birlikte belli bir anda,
belli bir toplumsal yapidaki biirokrasi kurumunun nasil orgiitlendigi ve calistigl
toplumsal, yonetsel, siyasal ve ekonomik yapida ne derece etkin ve belirleyici
oldugu, bireylerce nasil algilandig1 konularinda bir aciklama getirmemektedirler.

Bu durumda belirli bir iilkede, tarihsel bir siire¢ i¢cinde biirokrasinin gecirdigi
doniisiime iligskin ¢oziimlemelerde bulunma amaciyla yapilan arastirmalar agisindan,
o iilkenin ulusal 6zelliklerinin biirokrasi kavrami ve olgusunu nasil etkilediginin-
belirlediginin ortaya konulmasi1 6nem tagimaktadir. Bu acidan biirokrasiler toplumsal
yapinin bir parcasi olarak, toplumsal bir kurum olarak analiz edilmelidir. Bu
baglamda biirokrasinin tarihsel gelisiminin agiklanmasinda kurumsal iliskilerin sekli,
zaman icinde degisimi ve bu iliskiyi belirleyen i¢ ve dis etmenlerden yola ¢ikilmasi
onem kazanmaktadir. Kurumsal iliskiler temelinde yapilacak bu tiir bir analiz

acisindan sabit bir 0l¢iit, bir karsilastirma nesnesi belirlenmesi de olduk¢a onemli
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oldugundan biirokrasi-siyasal iktidar ve bu kapsamda biirokrasi-burjuvazi
iligkilerinin irdelenmesi oldukg¢a yararli goriilmektedir.

Dolayisiyla, ¢alisma kapsaminda yapilacak biirokrasi ¢oziimlemesinin baglica
iki dayanagi bulundugu anlasilmaktadir; biirokrasinin toplumsal yap1 i¢cinde gordiigii
islev baglaminda bir toplumsal kurum olarak ele alinmasi ve analizlerin biirokrasi-
siyasal iktidar ve burjuvazi iligskisi temelinde gerceklestirilmesi. Boylece Tiirk
biirokrasisinde yasanan doniisiimiin kiiresellesme-ulus devlet baglaminda analizi
daha anlamli bicimde yapilabilecektir.

II1. Kurumsal Yapida Biirokrasi, Siyasal iktidar ve Burjuvazi Iliskileri

Biirokrasi ve biirokratik doniisiim bu c¢alisma baglaminda kurumsal bir
degerlendirmeyle analiz edildiginden biirokrasi makro diizeyde ele alinmakta ve
kurum-birey (calisan) iliskisi de bu baglam ic¢inde karsilikli etkilesimleri goz 6niinde
bulundurularak yorumlanmaktadir. Buna karsin biirokrasi ile ilgili yazinda kendisine
hakli bir yer bulan ve biirokrasiyi daha mikro diizeyde, sokak diizeyindeki
biirokratlarin vatandaglara ve calistiklar1 orgiitlere karsi gelistirdikleri tutum ve
davranislar cercevesinde ele alan, bu baglamda da takdir yetkisi kavrami iizerine
odaklanan, genel olarak Lipsky’nin yazilariyla bicimlenen bir calisma alam1 daha
bulundugu unutulmamalidir.*

Lipsky “street level bureaucrat” (sokak diizeyinde biirokrat/yiiz yiize calisan
biirokrat) terimiyle politika kararlarmi uygulamada vatandasla dogrudan iliski
halinde olan biirokratlar1 tanimlamaktadir. Lipsky’ye gore bu tir kamu
gorevlilerin/biirokratlarin, kamu hizmetinin sunulmasinda bir yandan vatandaslarla,
onlarin gereksinimi ve talepleri ile kars1 karsiya kalmalari diger yandan kamu
politikasinin diizgiin ve amaca uygun yiiriitilmesinden sorumlu olmalarindan otiirii
kamu politikalarina 6nemli etkilerde bulunmaktadir. Her iki talep zaman zaman
catisan unsurlar barindirmalar1 nedeniyle biirokratlar1 uygulamada belli stratejiler
gelistirerek kendine 6zgii bir davranis kalib1 kurgulamaya yoneltmektedir. Bu durum

kimi zaman politika kararinin bizzat biirokratin kendisi tarafindan verilmesini

% Michael Lipsky, Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services,
Russell Sage Foundation, New York, 1980. Ayrica bkz. Bob Hudson, “Michael Lipsky and street
level bureaucracy: a neglected perspective”, Len Barton (Ed.) Disability and Dependency, ss. 42-54,
The Falmer Press, East Sussex, 1989 ve Mark Bovens, Stavros Zouridis, “From Street-Level to
System-Level Bureaucracies: How Information and Communication Technology Is Transforming
Administrative Discretion and Constitutional Control”, Public Administration Review, Vol. 62,
Say1: 2 (March/April 2002), ss. 174-183.
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dogurabilecek kadar genis etkili bir sonucu ortaya cikarabilmektedir. Dolayisiyla
politika uygulayicisi durumunda olan biirokratlarin bizzat politika belirleyicisi/karar
alicis1 durumuna gelmeleri s6z konusu olmaktadir. Biirokratlari bu asamaya getiren
unsurlar arasinda; kamu hizmetinin sunulmasindan sorumlu olmalari, bu
sorumlulugu yerine getirmek iizere vatandaslarla siirekli temas i¢inde karsi karsiya
bulunmalar1 ve gorevlerini yerine getirirken belli bir Ol¢iide “takdir yetkisi” ile
donatilmis olmalar1 bulunmaktadir. Sokak diizeyinde gorev yapan kamu gorevlileri
gercek diinyada is gormek durumundadirlar bu nedenle her ne kadar politika
kararlarinin olusumunda gorece diisiik bir etkileri olsa da Lipsky’nin 6ngoriisii bu tiir
kamu gorevlilerinin kendi kurumlar icinde giindemi belirlemek ve politikalarin
yoniinii belirlemekte ciddi etkileri oldugudur.

Lipsky tarafindan biirokrasi ¢aligmalarina sunulan bu katkinin 6zellikle kamu
politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasi asamalarin1 derinlemesine inceleyen
caligmalar i¢in oldukga yararl bir acilim sundugu aciktir. Buna karsin bu calismada
biirokrasi analizi kurumsalci bir ¢ercevede ele alinacaktir.

Biirokrasinin kurumsal niteligini anlamak modern toplumsal yasantiy
anlamay1 saglamaktadir ve biirokrasinin cagdas sosyoloji baglaminda, modern
devletin yonetiminde etkili bir kurum olarak irdelenmesi goérece yakin bir zamana
dayanmaktadir.

Kurumlar sosyal bilimlerde toplumsal yapi1 ve degismeleri anlamak ve
aciklamak {izere bagvurulan kullanigli araglar olup kurumsalci c¢alismalarin ilk
orneklerinde normatif ve belirleyici/agiklayic1 bicimde ele alinmislar, agik sistem
yaklagimiyla irdelenmislerdir.

Eski/orijinal kurumsalcilik, karsilastirmacilik yontemine yaygin sekilde
bagvurmus, bu yaklasim ussallik, nedensellik ve normatiflik baglaminda analizlere
basvurdugundan normatif kurumsalcilik olarak da adlandirilmistir. Biirokrasinin belli
ilkeler dogrultusunda isleyen bir yapt ve modern toplumlarda biirokratiklesmeyi
doguran siireglerin bir sonucu bi¢iminde ele alinmas1 normatif bir yaklasim olup bu
kapsamda Weber’in biirokrasi c¢oziimlemesi, biirokrasiyi rasyonel bir temele
dayandiran ve normatif bir cerceve c¢izen kurumsalct bir ¢oziimleme olarak

degerlendirilebilir. Eski/orijinal kurumsalcilik kurumlar1 olusturan Dbireylere
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odaklanmak yerine bicimsel kurumlarin  kendisine odaklanmis®! orgiit
¢Oziimlemelerinde davranigsal okulun gelismesi ile eski kurumsalciligin oneminde
goreli bir diisiis yasanmistir.

Kurumlarin varlik nedenlerini, yasam siirelerini ve isleyis ortamlarini anlama
ihtiyaci ¢ercevesinde bi¢imlenen yeni kurumsalcilik ¢alismalar1 pek ¢ok farkli bilim
ve disiplin dalimin yararlandigr bir yaklagimdir. Bu yaklasim kendi i¢inde bazi
kategorilere ayrilmakla birlikte en genel anlamda orgiit incelemelerinde kurallar,
kiiltiirel unsurlar, giic, tarihsel siire¢ gibi etkenlerin onemine dikkat ¢cekmektedir. Bu
yaklasim toplumla etkilesimini goz Oniinde bulundurarak kurumlarin sadece
ekonomik olciitlerle degerlendirilmesi anlayisin1 reddetmekte, farkli gelisim siiregleri
izlemekle birlikte sonucta neden pek cok Orgiitiin benzer bir yapi/sekil aldigini,
kurumsal yapinin bireysel tutum ve davramislar1 nasil etkiledigini agciklama yoniinde
goriisler iiretmektedir. “Orgiitsel esbicimlilik” kavram yeni kurumsalciligin orgiit
incelemelerine getirdigi 6nemli bir katki olarak degerlendirilebilir.

1970’1lerden itibaren gelismeye baslayan yeni kurumsalcilik yaklasimi bir¢ok
yonden eski kurumsalciliktan ayrilmaktadir. Bu yaklagimin ilk 6rnekleri arasinda yer
alan Meyer ve Rowlan’in c¢alismasinda modern toplumlarda orgiitlerin formel
(bicimsel) yapilarinin  oldukca kurumlagsmis sekilde ortaya c¢iktigi  One
siirilmektedir.®* Bu yaklasima gore Orgiitler, kurumlasmis bir toplumun ussal
tasarimi cercevesinde belirlenen eylem ve siireclerin uyumlu birlikteligini saglama
amacin gerceklestirecek bicimde yapilanmakta ve yonetilmektedir. Bu sekilde eylem
ve siireclerin etkililiginden ayr1 olarak hem mesruiyetlerini saglamakta hem de
yasam siirelerini uzatmaktadirlar. Post-endiistriyel bir toplumda orgiitlerin formel
yapilart onlarin faaliyetlerinin gerekg¢elerinden ¢ok kurumsal ¢evrelerinin toplumsal
niteliklerini, mitlerini yansitmaktadir.

1980’11 yillarda ozellikle DiMaggio ve Powell, Scott, North, Taylor ve Hill
gibi arastirmacilarca yeni kurumsalciliga ©nemli acgilimlar saglanmis, boylece
ekonomi, sosyoloji ve siyaset bilimi dallarinda yaygin bir kullanim alan1 ortaya

cikmustir.

o1 Stephen Bell, “Institutionalism: Old and New” D. Woodward (Ed.), Government, Politics, Power
and Policy in Australia (7.Baski). Melbourne: Longman, 2002. s. 3, Internet Erisim Adresi:
http://espace.library.uqg.edu.au/eserv/U Q:9699/Institutionalism.pdf, 21.03.2011

%2 John W. Meyer, Brian Rowan, “Instutionalized Organizations: Formal Structure as Myth and
Ceremony” American Journal of Sociology, Volume 83, Issue, 2 (Sep., 1977), ss: 340-341.
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Yeni kurumsalcilik incelemelerinde kurumlarin faaliyette bulunduklari
“kurumsal ¢evre” ¢oziimlemelerde merkezi bir yere sahiptir. Kurumlar, i¢inde yer
aldiklar1 cevrede dogarlar, hayatta kalmaya calisirlar ve bu amacgla cevrelerine
mesruiyetlerini kanitlamak gereksinimi duyarlar. Yeni kurumsalcilifin degisik
bilim/disiplin dallarina ilham veren alt kategorileri arasindaki farklilasma da bu
noktada ortaya c¢ikmaktadir. Bu calismada biirokrasiyi kurumsal bir anlayisla
¢Ozlimleme cabasina sundugu katki goéz oniinde bulundurularak Hall ve Taylor’un
siniflandirmasi c¢ercevesinde yeni kurumsalciligin alt agilimlarini incelemek, yeni
kurumsal yaklasimin temel argiimanlarimi tartismak yararh olacaktir.

DiMaggio ve Powell, kurumsallasmay1 ortaya c¢ikaran, onu destekleyen
mekanizmalar arasinda zorlayict ve normatif faktorlerle birlikte taklit¢iligi de
saymaktadlrlar.63 Siyasal etkiler ve diizenleyici kurallar ile denetim mekanizmalari
orgiitlerde zorlayict unsurlar olarak ©ne c¢ikmaktadir. Normatiflik, c¢alisilan is
kolundaki meslek kuruluslarinin egitim siireciyle somutlasan taklit¢ilikle belirsizligin
yarattig1 ortamda gelistirilen bir durumdur. Bu unsurlar orgiitlerin yapisini, isi yerine
getirme bigimlerini yakinlastirmakta, orgiitleri birbirlerine benzer hale getirmektedir.
Bu degerlendirmeler bicimsel olarak kurumlarin benzerliginin, biirokratik siireclerin
birbirine yakinlagmasinin nedenlerini a¢iklamaya doniiktiir.

Scott, kurumlarin normatif, diizenleyici ve Kkiiltiirel unsurlar1 barindiran ve
amaci toplumda istikrar ve diizen tiretmek olan, topluma anlam kazandiran sistemler
oldugunu belirtmektedir.** Kurumlarin yasal cercevesi i goren, kural koyan ve
bunlar1 uygulatmaya calisan ayni zamanda toplumsal gercekligin bir parcasi olan
ortak kararlardan olusmaktadir. Kurumlar normatif, diizenleyici ve kiiltiirel unsurlara
yiiklenen anlamlar1 igeren yapilardir. Biitlin bu unsurlarin her biri kurumsal
mesruiyeti yasal yaptirnmlarla anlamlandirilan, ahlaki ve kiiltiirel acidan destekleyen

bir islev gormektedir.®

5 paul J. DiMaggio ve Walter W. Powell, The new institutionalism in organizational analysis, The
University of Chicago, 1991.

% Aktaran Tamer Bolat ve Oya Aytemiz Seymen, “Yonetim ve Orgiit Diisiincesinde Kurumsalcilik,
Yeni Kurumsalcilik ve Kurumsal Egbicimlilik”, Firat Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 2006,
Cilt: 16, Sayr: 1, ss. 227-228.

% Walter W. Powell, “The New Institutionalism” The International Encyclopedia of Organization
Studies, Sage Publishers, 2007.

Internet Erisim Adresi: http://www.stanford.edu/group/song/papers/Newlnstitutionalism.pdf
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Hall ve Taylor’un yeni kurumsalcilik siniflandirmast icinde “tarihsel
kurumsalcilik” “rasyonel se¢cim kurumsalcili@i” ve “sosyolojik kurumsalcilik” yer
almaktadur.®

Rasyonel se¢cim kurumsalciligl -adinin da gosterdigi iizere- rasyonel se¢im
kuramindan etkilenmistir ve bireysel davramiglarin rasyonel se¢imlerden ibaret
oldugu kabuliine dayanir. Bu durumda giindeme gelen temel sorun rasyonel
secimlerin bilinmesiyle Orgiitsel davranis ve gelismenin Onceden tam olarak
ongoriilebilmesinin miimkiin oldugu kabuliine karsin pratikte rasyonel se¢imin her
zaman gerceklesmemesi ve uygulamanin kuram ile celistigi durumlarin ortaya
cikmasidir.

Rasyonel secim kurumsalciliginin temel ongoriisii bireylerin bencil bir ¢ikar
encoklama giidiisiiyle, kurumlar hakkinda tamamen aragsal bir bakis agisiyla hareket
ettikleri ve tek motivasyonlarinin en fazla faydaya ulasmak oldugu, bu nedenle
stratejik davrandiklaridir. Siyaseti bir dizi ortak eylemler arasindaki celiskiler olarak
ele alan rasyonel se¢cim kurumsalciligi bireyin fayda encoklama davranislarinin
sonuglarinin biitiin i¢in optimal sonu¢ dogurmayacagini 6ngormektedir. Bu baglamda
siyasal ciktilarin olusma siirecindeki stratejik etkilesim Onem kazanmaktadir.
Bireyler kisisellikten arinmis tarihsel gergekliklerle degil stratejik bicimde
davranirken digerlerinin nasil davranacagr konusundaki beklentileri de etkili
olmaktadir. Rasyonel secim kurumsalciligi kurumlarin ortaya ¢ikisini da bu genel
cerceve icinde acgiklamakta ve bireysel davramiglarla ilintilendirmekte, bireylerin
kendi degerlerini gerceklestirmek iizere kurumlar1 olusturdugunu 6ngdrmektedir. Bu
acidan rasyonel se¢im kurumsalcilig1 timdengelimci bir yaklagima sahiptir.

Ote yandan siyasal grup kurami ve yapisal-islevselcilie bir yanit
niteligindeki tarihsel kurumsalcilik adindan da anlasilacagi iizere tarihe, tarihsel
gelisim siirecine 6nem vermektedir. Bu yaklasim smirli kaynaklar icin rakip
gruplarin catistigin1 reddetmemekle birlikte ulusal siyasal ciktilar1 ve bu ciktilar
aciklayan kosullar1 aciklamak {izere kurumlara odaklanmaktadir. Yapisal-

islevselciler gibi sistemin tamamu etkilesim igindeki pargalarin iligkisi olarak goriilse

5 Peter A. Hall, Rosemary C. R. Taylor, “Political Science and the Three New Institutionalisms”,
Political Studies, 1996, XLIV:936-57. SS. 936-957. Internet Erisim Adresi:
http://chenry.webhost.utexas.edu/core/Course %20Materials/Hall%26TaylorPolStuds/9705162186.pdf
Kurumsalcilik tiirleri hakkinda baska bir kaynaga atifta bulunulmadik¢a Hall ve Taylor’a yapilan
atiflar icin anilan makaleden yararlanilmistir.
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de kurumlar ortak davranis bi¢imini yapilandiran ana unsur olarak kabul
edilmektedir. O halde tarihsel kurumsalcilar agisindan kurum, siyaset ve siyasal
ekonomideki orgiitsel yap1 icinde resmi ve gayri resmi siiregler, rutinler, normlar ve
teamiiller olarak goriilmektedir. Bu durumda kurumlar, bigimsel orgiitler tarafindan
uygulanan kural ve teamiillerle iligskilendirilmekte ve anayasal kurallardan standart
isletim prosediirlerine kadar biirokratik isleyis ve davranmiglari belirleyen teamiillerle
bir biitiin olarak ele alinmaktadir.

Tarihsel kurumsalciligin dort onemli o6zelligi bulunmaktadir. Bir kere
kurumlar ve bireysel davranis arasindaki iliski genis bir ¢cercevede ele alinmaktadir.
Bu iliskide iki yaklagim s6z konusudur; “hesap yaklagimi” ve “kiiltiirel yaklasim.”
Hesap yaklasimi bireylerin kendi cikarlarini artirmak iizere stratejik davrandigini,
kurumlarin da birey davraniglarindaki belirsizligin su veya bu ol¢iide (bilgilendirme,
cezalandirma gibi araclarla) Oniine gecen bir islev gordiigiinii ileri siirmektedir.
Bunun aksine kiiltiirel yaklasim ise bireyleri cikar engoklastirici 6znelerden c¢ok
“tatmin ediciler” olarak ele almaktadir. Boylelikle bireylerin tutum ve davranislarini
belirlerken tamamen aragsal bir hesaplama ile hareket etmekten ziyade var olan
durumu yorumlayarak davrandiklarini, kurumlarin da bu yorumlamaya moral ve
biligsel sablonlar sunarak katkida bulundugunu ag¢iklamaktadir. Dolayisiyla tarihsel
kurumsalcilar her iki yaklasimi eklektik bicimde kullanmaktadirlar.

Ote yandan, giiciin rolii ve asimetrik iliskileri doguran yapisi da tarihsel
kurumsalcilik analizleri agisindan Onemli kavramlardir. Biitiin kurumsalcilar gibi
tarihsel kurumsalcilar da gii¢ iliskilerine dogrudan atifta bulunur ve giiciin
esitsiz/orantisiz dagitiminin etkilerini goz Oniine alirlar.

Tarihsel kurumsalcilik ayrica kurumsal gelisim siirecini “izlek bagimlilig1”
(path dependence) kavrami cercevesinde degerlendirme egilimindedir. Bu kavram
tarihsel gelisimin niteliklerinin  kurumsal yapiyr bicimlendirmedeki etkisini
vurgulamaktadir. Tarihsel gelisim izlekler araciligiyla siirdiiriilirken kurumlar bu
gelisim siirecini izlerler ve bu nedenle ayni islevsel unsurlar her yerde ayni1 sonuglari
dogurmak yerine gecmisten gelen mirasin etkisiyle belirlenebilir. Baglantili olarak
tarihsel kurumsalcilar, kurumlarin bu tiir 6zellikleri nasil olusturdugu, ornegin yeni
durumlar karsisinda ulusal diizeyde verilen tepkinin nasil sekillendigini aciklamaya

onem vermektedir. Bu noktada iilkelerin kapasitesi, siyasal miras gibi unsurlarin
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yaninda toplumsal giiclerin politika belirlemedeki etkileri gibi konulara da
egilmektedirler. Tarihsel kurumsalciligin diger bir Onemli yani da kurum
incelemelerinde tarihsel olaylarin akisin1 kesen bazi kritik anlara, gelismelere deger
atfetmeleridir. Bu anlar koklii kurumsal degismelerin ortaya c¢iktigi, tarihsel
gelisimin yeni bir izlege dogru yol aldigi ayrilma noktalaridir. Bu anlar1 olusturan,
hizlandiran unsurlarin agiklanmasi 6nemli bir sorundur ancak ¢ogunlukla da biiyiik
ekonomik krizler ve askeri gerilim/catisma donemlerinde ortaya c¢ikarlar. Bu
durumda kurumsal izleklerin sonsuza dek degismez bir yonde yol almayacaklari,
kirilmalarin belirleyici oldugu ortaya ¢cikmaktadir. Ayrica tarihsel kurumsalcilarin,
siyasal yasamdaki roliinii 6nemsemekle birlikte kurumlarin siyasette tek belirleyici
giic oldugunu one siirmedikleri ve sosyoekonomik gelismelere de oldukc¢a ©nem
verdikleri belirtilmelidir.

Diger kurumsalcilik tiirli sosyolojik kurumsalciliktir. Her ne kadar Hall ve
Taylor sosyolojik kurumsalciligr yeni kurumsalciligin tarihsel ve rasyonel secim
kurumsalciligindan farkli bir tiirli olarak ele alsa da diger bazi siniflandirmalarda
tarihsel kurumsalcilik ile sosyolojik kurumsalciligin birlestirilmesi veya tek bir bashk
altinda ele alinmasi egilimi bulunmaktadir.” Her iki kurumsalcilik tiiriiniin kurumlar
ele alis bicimleri ve kullandiklar1 tiimevarimci yontem acisindan oldukca yerinde
oldugu kabul edilebilecek bu degerlendirmenin dayanaklarint anlamak iizere
sosyolojik kurumsalciliga daha yakindan bakilmalidir.

Sosyolojik kurumsalcilik modern Orgiit tiirleri ve biirokrasiyi rasyonel se¢im
kurumsalciliginin amac-ara¢ ussalligi (means-ends rationality) i¢inde degil, kiiltiirle
ilgili farkli pratikler iceren toplumsal biitiin i¢inde ele almaktadir. Bagka bir ifadeyle
aradaki temel fark kurumlarin yap1 ve uygulamalarinin sadece bir goérevi en etkin
sekilde yerine getirmek iizere bicimlendirilmis olmadiklarini, dolayisiyla sadece
“ussal” secimler olmadigin1 aksine 6zgiin kiiltiirel uygulamalarin ve toplumlardaki
mitler ve seremonilerin Orgiitlere aktarilmis olduklarini kabul etmesidir. Dolayisiyla
amac-ara¢ ussallifi yerine biirokratik uygulamalar kiiltiirel kavramlarla aciklama
yoluna gidilmektedir. Boylece orgiitlerin neden farkl: iilkelerde yap: ve uygulamalar
yoniinden farklilastiklar1 veya benzesen yap1 ve uygulamalarin neden ortaya ¢iktigini

anlamak kolaylagmaktadir.

%7 Bkz. Stephen Bell, 2002.
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Sosyolojik kurumsalcilart diger yeni kurumsalcilardan ayiran unsurlarin
basinda kurumlar1 sadece normlardan ve bi¢imsel kurallardan ibaret goren dar
kapsamli bir bakis acis1 yerine semboller, biligsel aktarimlar ve moral kaliplar gibi
insan davranisini sekillendiren ve anlamlandiran diger unsurlari da icerecek durumda
genis acidan degerlendirmeleri gelmektedir. Kiiltiir ve kurum birbirleriyle dogrudan
iligkilidir, kiiltiirel degerler kisileri ve kurumlar etkilemektedir. Diger onemli bir
fark, kurum-birey etkilesimi yoniinden ortaya c¢ikmaktadir. Buna gore betimleyici
davranis normlartyla donanmis kurumlar, birey davranislarinin sekillenmesinde rol
oynamaktadir ve kurum-birey iliskisi karsilikli belirleyici bir nitelige sahiptir.
Bireylerin kimlikleri kurumsal formlar ve imajlardan etkilenmektedir. Bu acidan da
rasyonel secim kurumsalciligindan bir ayrisma so6z konusudur. Maddi cikarlarini
artirmak pesinde kosan bireylerden olusan bir diinya yerine kimliklerini toplumsal
olarak kabul edilebilir bicimde tamimlayan ve vurgulayan bireyler ve oOrgiitler
diinyasindan bahsedilmektedir. Bu ac¢idan rasyonel se¢im kurami gibi kurum
uygulamalarinin olusmas1 ve degismesinde amacg-ara¢ ussallifi cercevesinde
tanimlanan bir etkinlik arayisim1 temel almayan sosyolojik kurumsalcilar icin
davraniglarin nedeni orgiitiin veya onun iiyelerinin mesruiyetlerinin saglanmasi ve
artirtlmasidir.

Biitin bu degerlendirmelerin de gosterdigi lizere rasyonel se¢im
kurumsalciligy ile tarihsel ve sosyolojik kurumsalcilik arasinda onemli yaklagimsal
ve metodolojik farklar bulunmaktadir. Rasyonel secim yaklasimi kurumlarin
olusumunu, degisimini ve davraniglarin islevselci, amagsal ve goniilliiliikk esasl bir
yaklasimla ele almaktadir. Buna karsin tarihsel ve sosyolojik kurumsalcilik
yaklasimlar1 aynm1 sorunu baska bir acidan degerlendirmekte ve kurumlarin onceden
mevcut bagska kurumlarin yerini aldiklarin1 6ne siirmektedir. Dolayisiyla her iki
kurumsalcilik yaklasimi da daha makro diizeyde bir analize yonelmektedir. Yine
rasyonel secim yaklagiminin tiimdengelimciliginin aksine diger iki kurumsalcilik
tiimevarimcidir.

Kurumsalcr yaklasimlarin ortaya koyduklart gercek kurumlarin oOrgiitlerin
ortaya cikisi, varligini siirdiirmesi, diger kurumlarla iligkileri ve orgiitteki birey
davranmiglarinin analizlerinde reddedilemez bir katki sunduklari, kolaylastirici ve

biitiinii ¢coziimleyici bir agilim sagladiklaridir. Kurumsalci ¢oziimlemeler agisindan
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hem kurumlarin kisisel ve orgiitsel davranislarini belirlemede etken oldugu hem de
bu siirecte normlarin, kurallarin/diizenlemelerin ve kiiltiirin  6nemli oldugu
goriilmektedir.

Dogrusu rasyonel se¢cim kurumsalciligi, ekonomik rasyonel se¢im kurami ile
yakin diisiinsel iliskisiyle farklilagsa da tarihsel ve sosyolojik kurumsalcilik
biirokratik degisimlerin incelenmesini amaclayan calismalar agisindan cok daha
kullanisl bir analitik malzeme sunmaktadir. Ozellikle kurumlarin siyasal yasamdaki
islevine ve tarihsel gelisim siirecinde edindikleri tutum ve rollere odaklanan ve
degisimi tarihsel bir kirilma noktasiyla aciklayan tarihsel kurumsalcilik bu
calismanin ana kurgusunu bi¢cimlendirmede basvurulabilecek bir ara¢ durumundadir.
Diger taraftan kurumlar1 toplumsal yasam ic¢indeki konumu ve rolii ile aciklayan,
tiyeleriyle iliskilerinde kurumlarin dnemini vurgulayan sosyolojik kurumsalcilik da
biirokrasinin diger sosyal kurumlarla iligkilerinin ele alinmasi ve biirokrasi
¢oziimlemelerinde bireylerden (biirokratlardan) ziyade kuruma agirlik verilmesi
bakimindan bu calismada kullanigh bir ¢erceve sunmaktadir.

Bu baglamda asagida genel olarak kurumlara ve 6zelde biirokrasiye iliskin
analizler anilan kurumsalc1 yaklasim paralelinde gerceklestirilecek ve kurum tanimi
ile kurum-birey arasindaki iligkiler bu cerceve icinde ele alinacaktir.

Biirokrasi toplumsal yapinin biitiiniinden yalitilmis ve kendi basina var olan
bir olgu degildir. Bu sebeple belirli bir toplumsal yapida ve belirli bir siirecte
biirokraside yasanan degisimi analiz etmeyi amaglayan bir ¢alismanin, biirokrasinin
toplumsal yapi/kurumsal diizen icindeki yerini ve bu yapiyr olusturan diger
unsurlarla iligkilerini g6z 6niinde bulundurmasi kag¢inilmazdir. Kurumsal diizen,
birbirlerine bagimli ve uyarlanmis bi¢cimde bir biitiin olusturan toplumsal kurumlarin
olusturdugu diizen olarak ele alinabilir.®® Bu acidan Tiirk kamu biirokrasisindeki
doniisiimiin analizinde biirokrasinin diger kurumlarla iligkileri ortaya konmalidr.

“Kurum” ve “orgiit” birbirlerini cagristiran ve giinliik hayatta yaygin bi¢cimde
birbirlerinin yerine kullanilan terimler olmakla birlikte analitik kullanim ag¢isindan
orgiit ve kurumu birbirlerinden ayirmak gerekmektedir. Birincisi daha ¢ok genis
anlamda kurum ikincisi ise dar anlamda kurum kavraminin karsiliginda

kullanilmaktadir. Orgiit belirli bir amacin gergeklestirilmesi amaciyla olusturulmus

%8 Bzer Ozankaya, Temel Toplumbilim Terimleri Sozliigii, Savas Yayinlari, Ankara, 1984, s. 81.
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0zel veya kamusal bir yapilanmayi ifade etmektedir. Baska bir anlatimla orgiit, bir
amaca ulasmak, bir etkinligi gerceklestirmek iizere olusturulan bir aractir. Kurum ise
kiiltiirel unsurlar1 da igeren, toplumsal ihtiyaglar ve amaclara uyarlanmig, onlara
yanit veren bir toplu sistemdir. Toplumun Kkiiltiirel ve ahlaki (moral) degerleri
kurumlar i¢ine yerlesmis oldugundan kurumlar toplumun kendini gerceklestirmesinin
ozel bir aract durumundadirlar.®’

Sosyolojik ¢alismalarda toplumsal kurumlarin sahip olduklar1 nitelikler
incelenirken Oncelikle kurumlarin toplumsal bir gereksinimden dogmus olmalar1 ve
toplumun beklentilerini etkin bi¢imde karsilayabilmeleri 6zelligi iizerinde
durulmaktadir. Toplumsal gereksinimler mevcut olduk¢a bu gereksinimleri
karsilamak iizere olusturulmus toplumsal kurumlar varliklarim1 devam ettirmekte ve
bu baglamda kurumlar bir siireklilik gostermekte, diger yandan bu gereksinimlerde
zaman icinde ortaya c¢ikan degisikliklerden kacimilmaz olarak etkilenmektedirler.
Toplumsal gereksinmeler bir toplumu meydana getiren insanlarin birbirleriyle
iliskilerini diizenleme bi¢imine paralel olarak belirlendigi i¢in kurumlarin da insanlar
arasi iliskilerin ve etkilesimin sonucunda sekillenmesi s6z konusudur. Bir kurumun
ortaya ¢ikmasi, etkin bicimde faaliyet gdstermesi ve sonugta etkisizleserek ortadan
kalkmasi siirecleri bu kurumlarin ait olduklari toplumsal yapidaki islevleri ile
ilintilidir. Farkli toplumsal yapilarda benzer isleve sahip olan kurumlar bu nedenle
birebir aym niteliklere sahip olmazlar. Bir toplumsal kurum o toplumdaki diger
toplumsal kurumlarla siirekli bir iligki i¢indedir ve hem bu kurumlardaki
degisikliklerden etkilenmekte hem de onlar1 etkilemektedir. Ayn1 zamanda, bir
toplumsal kurumu meydana getiren i¢ unsurlart da kendi aralarinda bu tiir bir
etkilesim i¢indedirler. Bu nedenle kurumlar degisik toplumlarda aym islevi goren
benzerlerinden farklilasmakta ve ozgiinlesmektedirler. Ozetle, bir toplumsal
kurumun ortaya c¢ikmasi, yapisal bir degisiklige ugramasi veya ortadan kalkmasi, o
kurumun diger kurumlarla iligkileri baglaminda belirlenmekte ve bu dongii belli bir
zaman siiresince gerceklesmektedir.

Toplumsal kurumlar soyut ve somut yonleriyle, kendisine 0zgii degerler,

ilkeler ve insan unsurlariyla bir biitiindiir. Soyut yon, kurumlarin bilingte algilanan

% Larry D.Terry, Leadership of Public Bureaucracies, The Administrator as Conservator, Sage
Publications, California, 1995, s. 26.
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niteliklerini belirleyen kurumsal degerlerini, tutum ve ilkelerini i¢eren unsurlar1 iken
orgiitler, calisanlar (bireyler) gibi unsurlar somut yonii olusturmaktadir.

Biitiin bu agiklamalar cercevesinde degerlendirmeye tabi tutuldugunda; bir
toplumsal kurumun analizinin, hem o kurumun toplumun {iyeleri tarafindan
kavranma bi¢imini, toplumsal iligkiler biitiinii i¢cindeki yerini ve diger toplumsal
kurumlarla karsilikli etkilesimini icermesi gerektigi ortaya c¢ikmakta hem de bu
iliskiler biitiinii icinde orgiitsel ve bireysel iliskiler 6nem kazanmaktadir. Orgiitler bir
yandan kurumun ilkeleri, degerleri ve normlarinin somutlastigi diger yandan da
biinyelerinde yer alan bireylerin toplumsal rol ve durumlarinin belirlendigi
yapilanmalar olma vasfina sahiptirler.

Toplumsal yapi, toplumsal kurumlarin birbirleriyle iliskileri ¢ercevesinde
sekillenmis bir biitiindiir. Bu biitiinii olusturan kurumlar arasinda ekonomi, aile,
hukuk, egitim, din ve siyasal kurumlar yer almaktadir. Siyasal kurum, bir toplumsal
diizenin saglanmasi ve toplumun yonetimi amaciyla olusturulmus biitiin iliski
kaliplarin1 icermekte ve devlet, hiikiimet ve parlamentoyu da (yasama kurumu)
kapsayan bir nitelik gostermektedir. Devlet yapisinin sekillenmesinde siyaset,
ekonomi, yiiriitme ve hukuk kurumlari arasindaki iliskiler belirleyici bir rol
oynamaktadir. Bu iligkilerin sekli, yogunlugu ve icerigi; her toplumun kendisine
0zgii diizenlemeleri ve teamiillerince belirlendiginden her devlette kurumlar arasi
iliskiler farklilagsmaktadir. Devlet siyasal bir olusumdur, hatta biitiin unsurlar1 bir
arada degerlendirildiginde devletin bizatihi siyasal sistemin kendisini ifade ettigi ileri
siiriilebilir.”’ Duverger, “siyasal” ve “devlet” terimleri arasindaki ilintiye dikkat
cekerken siyaset bilimini devleti yonetme bilimi olarak ele almakta, dolayisiyla da
siyaset siireci, devlet yonetimi siirecini icermektedir. Siyaset bilimi hem bireyler hem
de gruplar arasindaki otorite iligkilerini ve iktidar hiyerarsisini inceleyen bilim dalidir
ve buradan hareketle siyasetin “otorite”, “yOnetim” (yOneticiler) ve “iktidar”
unsurlarina iliskin oldugu anlasilmaktadir.”’ “iktidar” gerek siyaset biliminin gerekse
devlet yonetiminin temelinde yer alan belirleyici unsurdur ve siyasete katilan biitiin
gruplarin asil amaci iktidarin dagiliminda daha ¢ok s6z sahibi olmak, siyasal alanda

nifuzunu artirmaktir.

7% Kemali Saybasili, iktisat, Siyaset, Devlet ve Tiirkiye, Baglam Yaymcilik, Ankara, 1992, s. 23.
"' Maurice Duverger, Metodoloji Acisidan Sosyal Bilimlere Giris, (Cev. Unsal Oskay), Bilgi
Yaymnevi, Ankara, 1986, s. 58-59.
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Burada go6zden kacgirilmamasi gereken husus siyaset biliminin iktidar
olgusunu incelemekle birlikte her iktidar bicimiyle degil ancak “siyasal iktidar”
bicimiyle ilgilenmekte oldugudur. Saybasili’nin ifadesiyle;’

“...siyaset siirecinin ekonomik, toplumsal, yonetsel, hukuksal baglantilar:
bulundugu mutlak olmakla birlikte, siyaset siirecinin kendisine mahsus
ozel bir alant da bulunmaktadir... Devlet, siyasetin soz konusu bu ozerk
alanmin cercevesini olusturan, iktidarin kaynagini, olusmasini, yetkilerini,
stirlarint ve degisme kosullart ile siirecini belirleyen bir “siyasal”
kurumdur. Bu baglamda giindeme secmenden baglayarak, siyasal kiiltiir,
goniillii demokratik kuruluslar, siyasal partiler, biirokrasi dahil olmak
iizere yiiriitme erkini olugturan hiikiimet ve siyasal iktidar, yargi vb. gibi
siyaset stireciyle ilgili tiim degiskenleri (toplumsal kurumlari) kapsayan
bir kavram gelmektedir.”

Farkli sosyal bilim dallar1 agisindan devlet analizlerinin nesnesi olarak
toplumsal kurumlardan yararlanilmasi yontemine sik¢a basvurulmaktadir. Ozellikle
idari tarih calismalarinda bir devlete ait kurumlarin islevlerini ve isleyis yontemlerini
aciklamak, kurumlarin kendi aralarindaki etkilesimi ortaya koymak ve bunlart diger
devletlerdeki benzerleriyle karsilastirmak, bu devlete ait Orgiitlerin tarihsel
gelisiminin ¢oziimlenmesi amaciyla yaygin bicimde basvurulan bir yéntemdir.73
Toplumsal kurumlar “bir toplumda esgiidiilmiis, Orgiitlenmis, goreli bir biitiin
olusturan diisiinceler, inanglar, gelenek gorenek ve davranislarla 6zdeksel Ogeler

(yapilar, mallar, belgiler vb.) toplami™’*

olarak tamimlandiginda, devletin bir
kurumlar toplam,” kurumlar ve personel biitiinii oldugu degerlendirmesi yerinde bir
degerlendirme olmaktadir.”® Bu cercevede devletin sadece yasa yapma veya yiiriitme
organina, adalet sistemine, biirokrasiye veya hiikiimete indirgenmesi dogru

olmayacak, sosyoekonomik yapiya dahil olan biitiin hukuksal ve kurumsal sekil ve

> Kemali Saybasili, 1992, s. 24.

7 Mehmet Seyitdanlioglu, “Tiirkiye’de Yonetim Tarihi Arastirmalarinin Gelisim Tarihi ve Durumu
(Osmanli Dénemi)”, Kamu Yonetimi Disiplini Sempozyumu Bildirileri, TODAIE Yayini, Ankara,
1995, s. 337.

" Ozer Ozankaya, 1984, s. 126.

7 Henri J. M.Claessen, Peter Skalnik, Erken Devlet: Kurumlar, Veriler Yorumlar, (Cev. Alaeddin
Senel), Imge Kitabevi, Ankara, 1993, s. 16-18.

7% John Haldon, “The Otoman State and the Question of State Autonomy: Comparative Perspectives”,
New Approaches to State and Peasant in Ottoman History, (Der: Halil Berktay, Suraiya Faroghi),
Frank Cass and Company Limited, Londra, 1992, s. 31-32.
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ifadelerin, vergi sistemini, teskilatlar ve devlet yapilarini icerecektir.”’ Bu yaklasimin
bir yansimasi1 olarak Kopriilii, devlet kurmanin kamu hukuku kurumlart yaratmak
oldugu goriisiinii dile getirmekte ve bu kurumlar arasinda, siyasal kurumlar, yonetsel
kurumlar, sosyal kurumlar, kamu hukukuna dahil kimi olgular, idari gelenekler ve
ordu ile adli mekanizmanin yani sira merkezi idare ve vilayetler teskilati, askeri
teskilat ve mali teskilati saymaktadlr.78 Bu agiklamalardan hareketle biirokrasinin, bir
lilkede kamunun yoOnetimine iliskin yapi, siire¢ ve araglarin bir parcasi olmak
51fa'[1yla79 yonetim siirecine dahil olan diger biitiin toplumsal kurumlarla ve 6zellikle
de islevsel yonden aralarindaki iliski nedeniyle siyaset ve ekonomi kurumuyla
iliskisinin ortaya konmas1 onem tagimaktadir.

Biirokrasi sadece kamu gorevlilerinden ibaret degildir. Kurumsal deger,
davranis ve ilkeler, hukuki diizenlemeler, personel yonetimi ve orgiitlenme sekli gibi
soyut ve somut unsurlar1 biinyesinde barindirmaktadir. Biirokratlar bir 6l¢iide kisisel
deger yargilarini biirokrasinin kurumsal yapisina aktarma yetisine sahip olsalar da
biirokrasi-biirokrat etkilesiminde biirokrasi kurumunun onceden belirlenmis ilke ve
normlar1 ¢ercevesinde kendi {liyeleri arasinda bir deger Ozdesmesi yaratmasi
kacinilmazdir. Bu durum biirokratik kurumlagsma siirecinde kisisel degerlerin
Onemini goreli olarak azaltmakta, biirokrasinin belirli kurallara bagli bir sosyal
sistem olma niteligi baglaminda “kisiler” yerine “kurum’ 6n plana glkmaktadlr.so

Buna karsin ilgili yazinda sadece biirokratlarin kisisel deger, tutum ve
niteliklerinden yola cikarak biitiin bir biirokrasi kurumunu ag¢iklama iddiasinda
bulunan caligmalara siklikla rastlanmaktadir. Bu tiir analizlerin agiklayicilik
niteliginin, biirokrasiyi kurumsal bir biitiinliik icinde ele almamalar1 ve biirokrasinin
degisik zaman dilimlerinde ve degisik toplumsal yapilardaki konumu ve goreli
agirh@im sadece kamu gorevlilerinin kisisel tutumlariyla izah etmeye calismalari
nedeniyle diisiik oldugu degerlendirilmektedir. Bir toplumsal gereksinmeyi
kargilamanin ve kamusal bir hizmet verilmesinin araci durumundaki biirokrasi

kurumunun sahip oldugu o6zelliklerin sadece biirokratlarin kisisel veya grupsal

77 Halil Berktay, Cumhuriyet ideolojisi ve Fuat Kopriilii, Kaynak Yayicilik, istanbul, 1983, s. 64.
78 Kopriilii, Fuad, “Ortazaman Tirk Hukuki Miiesseseleri: Islam Amme Hukukundan Ayn Bir Tirk
Amme Hukuku Yok mudur?”, Belleten, Cilt II, Say1 5-6, 1938, s. 39-72.

” Birgiil A. Giiler, “Karsilasirmali Kamu Yonetimi Nedir?”, Kamu Yonetimi Ulke incelemeleri,
(Ed. Birgiil A. Giiler vd.), KAYAUM, Ankara, 2004, s. 11.

% Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenekcilik ve Modernlesme, Bogazici Universitesi
Yayini, Istanbul, 1977, s. 85.
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tercihleri kapsaminda belirlenmesi miimkiin degildir. Kurumsal diizeyde yapilan
c¢oziimlemelerin, kisisel veya grupsal diizeyde yapilanlara kiyasla biirokraside
meydana gelen degismeleri aciklamada daha etkin ve gecerli oldugu Onermesinin
dogrulugu pek ¢ok acgidan ortaya konabilir. Kamu orgiitlerindeki yoneticilerin 6zel
sektor isletmelerindeki  yoneticilerden anlayis ve uygulamalar acisindan
farklilagsmasinin, biirokratlarin kisisel niteliklerinden degil biirokrasinin kurumsal
yapisindan kaynaklanmasi ve kamu Orgiitlerine yapilan yonetici atamalariyla
biirokrasinin bir anda ve bu atamalardan umuldugu yonde degistirilememesi
ornekleri bu savi dogrular niteliktedir.

Kamu yoneticilerinin davranig ve diisiince kaliplarinin  6zel sektor
yoneticilerinden farklilastigt ve bu durumun biirokratlarin kisisel ozelliklerinden
kaynaklandigr yoniindeki yaygin diisiince, biirokratlarin kisisel tutum ve
davranislarinin biirokrasiye yon veren asli unsur oldugunu Ongormektedir. Oysa
anilan farklilasmanin nedenlerinin ac¢iklanmasinda bireysel degil kurumsal etkenlerin
gozetilmesi daha gecerli bir yaklagimdir. Nitekim AB genelinde ozel sektor
yoneticileriyle kamu yoneticilerini karsilastiran bir arastirmanim incelenmesinden,®’
kamuoyundaki genel kaninin aksine kamu yoneticilerinin 6zel sektor yoOneticileri
kadar acgik fikirli olduklar1 ve esnek bir yaklasimi benimsedikleri ancak yerine
getirilen gorevin niteligi geregi daha ¢ok kural odakli davrandiklar1 anlagilmaktadir.
Biirokrasinin kurulus ve isleyisine iliskin diizenlemeler kamu gorevlilerinin
davraniglar1 iizerinde etkilidir ve bu baglamda biirokraside gorev alanlar ozel
sektordekilere oranla daha belirgin etik standartlara sahip olup iicret seviyesi disinda
0zel bir kamu hizmeti (kamu yarar1) motivasyonuna da sahiptirler.

Diger yandan, ayni arastirmaya gore kamu yoOneticilerinin 6zel sektordekiler
kadar ¢ok calistiklari, onlar kadar performans gosterdikleri ve islerine karsi ozel
sektordekilere benzer bir yaklasim benimsedikleri anlasilmaktadir. Kamu yonetimi
orgiitleri, 6zel sektor orgiitleriyle karsilastirildiginda, gorev ve yetkilerini belirleyen
hukuksal diizenlemeler uyarinca daha kesin bicimde belirlenmis kural ve siireclere
bagl olmak durumunda olup ¢alisanlar, takdir yetkileri daha kisitli olan bir ¢alisma

ortaminda gorev yerine getirmektedirler. Belirli bir mevzuatin uygulanmasi ve yasal

8 Cristoph Demmke, Are Civil Servants Different Because They Are Civil Servants?, EUPAN,
2005, Erisim: 04.12.2006.

http://www.eupan.eu/files/repository/document/official documents/44th Meeting of Directors_General/02_Are civil_servant
s_different because they_are_civil_servants.pdf
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standartlarin saglanmasi ilkeleri biirokrat davraniglarinda daha belirleyici iken
hizmetin odiillendirilmesi anlayis1t 6zel sektore oranla daha az gelismistir. Bu
durumda, ayn1 veya benzer egitim diizeyinden ve benzer ekonomik ve sosyal gruba
mensup ailelerden gelen 6zel sektor calisanlari ile kamu sektorii ¢alisanlarinin bir
siire sonra farkli deger yargilarin1 benimsemelerinin sebebi biirokratlarin bireysel
nitelikleri veya tercihleriyle degil ancak biirokrasinin bir kurum olarak
degerlendirilmesiyle agiklanabilir. Ozel sektor orgiitlerine kiyasla biirokratik
orgiitler; siyasi aktorlerden, medyadan, yargi kurumlarindan ve vatandaslardan gelen
yonlendirme ve dogrudan miidahalelere daha aciktir. Orgiitlerde degisim olgusuna
iliskin igcsel ve digsal baskilarda farklilasma vardir ve yapilan gorevin niteligi
bakimindan kamu sektorii-ozel sektor orgiitleri belirgin bicimde farklidirlar. Bu
durum biirokratik tutum ve davraniglart ciddi sekilde etkilemektedir. Biitiin bu
degerlendirmelerde ortaya cikan ve kamu gorevlisi ile o6zel sektor calisanim
farklilagtiran asil etmenin 6zel sektorde ve kamu biirokrasisinde gorev alan kisilerin
farkli kisisel niteliklere sahip olmasi ile ilgili bulunmadigi goriilmekte, kamu
gorevlilerinin, biirokrasinin kurumsal yapis1 dolayisiyla 6zel sektor calisanlarindan
farklilagtiklar1 anlasilmaktadir. Tek tek bireyler olarak biirokratlar, 6zel sektor
calisanlardan ¢ok da farkli olmamakla birlikte biirokrasinin kurumsal 6zelliklerinden
etkilenmekte ve toplumsal yap1 icinde kendilerine verilen gorev dogrultusunda
hareket etmektedirler.

Biirokraside ortaya cikan degismeleri aciklamada biirokratlarin Kkisisel
nitelikleri ve deger yargilarini temel almanin yetersiz kalacagi savina destek olan
ikinci bir konu da biirokrasiye yapilan atamalarin ve bunlarin sonuglarinin
incelenmesiyle ortaya konabilir. Modern devletlerde biirokrasi, devlet yonetiminde
uzmanlik ve deneyim sahibi oldugundan kamu politikalar1 olusturma siirecinin
onemli bir aktorii durumundadir. Bu nedenle siyasal iktidarlar biirokrasiye, 6zellikle
de iist diizey yonetici pozisyonlarina miimkiin oldugunca ¢ok sayida atama yaparak
kendi siyasal ideolojilerine uygun kisileri yonetici pozisyonlarina getirmeye ve
boylece olasi catigmalardan kaginmaya calismaktadirlar. Sekli ve oransal biiyiikligi
farkli olmakla birlikte bu gerceklik hemen her iilkede yasanmaktadir. ABD
biirokrasisini inceleyen Wilson bu durumu su sozlerle ¢cok acik bi¢imde ortaya

koymaktadir: “Bagskanlar biirokrasiyi dogal diismanlari olarak goriirler ve siirekli
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olarak onu dize getirmenin yollarint ararlar. Liyakat sistemi diginda dort bine kadar
atama yapabildikleri halde bircok Baskan daha da fazla atama yapmak ister.” 82

Siyasal iktidarlarin binlerce iist diizey biirokrat atamasi yapabilmesine karsin
her zaman daha fazla atama yapmak istemelerinin nedenlerinin basinda, sadece
biirokrat atamalar1 yapilarak biirokrasinin kurumsal yapisinca sekillenmis davranig
kaliplarin1 degistirmenin miimkiin olmamas: yer almaktadir. Biirokratlarin, goérev
yaptiklar1 kamu orgiitlerinin tutum ve davraniglarini etkileme giicleri bulunsa dahi bir
biitiin olarak biirokrasinin kurumsal yapisina iliskin degerlerini, normlarini, ilkelerini
etkileyebilme ve degistirebilme olanaklar1 sinirlidir. Buna karsin biirokrasinin, biitiin
toplumsal kurumlar gibi, sahip oldugu degerler biitiiniinii kendi {iyelerine
benimsetme yetisi oldukga giicliidiir. Nitekim uygulamada sik¢a 6rnegi goriildiigii
lizere, siyasal iktidarlarin bir siire sonra kendileri tarafindan yapilan biirokrat
atamalarindan hosnutsuz duruma gelmelerinin ve kendi atadiklar1 biirokratlar
degistirme yoluna gitmelerinin ardinda yatan sebeplerden birisi de budur.

Biirokrasinin devlet yonetimi siirecinde etkili olan diger kurumlar ve bunlarin
temsilcisi durumundaki Orgiitsel yapilarla iliskilerini somut sekilde ortaya koymak
biirokrasi-siyaset iligkisini ele almay1 gerektirmektedir. Bu iliski kamu yOnetimi
disiplininin tartisildigi akademik calismalarda farkli acilardan degerlendirme konusu
yapllmlstlr.83

Liberal-kapitalist biirokrasi yaklasimi siyaset-yonetim ikiligi iizerine insa
edilmis, bu diisiince paralelinde siyasetcilerin kamu politikalarinin icerigini ve
kapsamini belirlemesi ve biirokratlarin da bu politikalarin uygulanmas1 gorevini
yerine getirmesi gerektigi kabul edilmistir. Bu durumda siyaset¢i “efendi” roliinii
istlenirken kamu yoneticisinin bir ¢esit “hizmetkar” durumunda olmasi gerektigi
kabul edilmektedir. Woodrow Wilson’un, siyaset ve biirokrasi iligkisini normatif bir

yaklagimla kaleme aldig1 ve belirli bir donem boyunca kamu yonetimi ¢alismalarinin

%2 James Q. Wilson, Biirokrasi, Kamu Kuruluslar1 Neyi, Nicin Yaparlar, (Cev. Selcuk Yal¢indag
vd.) TODAIE Yayini, Ankara, 1996, s. 265-287.

* Bu calismalarda genel olarak kamu yonetimi alamnda 1980 sonrasinda yasanan gelismeler
acisindan yapilan degerlendirmelerde, disiplinin temellerinin neo-liberal uygulamalarla sarsildigi ve
geleneksel paradigmadan sapilarak yeni bir paradigmaya dogru yol alindigi dile getirilmekte ve bir
kimlik bunaliminin var oldugu kabul edilmektedir. Bu goriisii tartisan bazi kaynaklar; Tiirkiye’de
Kamu Yonetimi, (Der. Burhan Aykac¢ vd.), Yargt Yaymevi, Ankara, 2003 kitab: i¢inde; Birgiil
Ayman Giiler, “Nesnesini Arayan Disiplin”, Gencay Saylan, “Kamu Yo6netimi Disiplininde Bunalim
ve Yeni Acilimlar Uzerine”, Sinasi Aksoy, “Yeni Sag ve Devletin Degisimi”, Yilmaz Ustiiner, “Kamu
Yonetimi Disiplininde Kimlik Sorunsali”.
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belirleyicisi durumunda bulunan 1887 tarihli ¢calismasinda bu iki alan birbirlerinden
kesin ¢izgilerle ayrllmls84 ve yonetim aygitinin biirokratik islevleri yerine getirirken
politika belirleme siirecinin disinda kalmas1 6ngoriilmiistiir.

Yonetim-siyaset ikiligi tezini sahiplenenler konuyu genellikle biirokrasi-
demokrasi iliskisi baglaminda degerlendirmektedir. Buna gore demokrasi ile
biirokrasi arasinda (kamu iradesinin tecellisi ile bunun verimli bir sekilde
uygulanmasi arasinda) hiyerarsik bir iliski ve bir uyum sorunu s6z konusudur. Bu
yaklasim acisindan sorunun c¢Oziimii biirokrasinin rolii ve sorumluluklarinin
demokratik sistemin siurlari icinde agikca belirlenmesinden gegmektedir.®’
Biirokrasi-siyaset arasindaki hiyerarsik iliski kapsaminda biirokratlarin siyasi
istlerinin emirlerini sadakatle yerine getirmesi ve siyasi iktidarin iradesine itaat
etmesi beklenmektedir. Ozetle, Wilson ve Goodnow gibi akademisyenler tarafindan
savunulan siyaset-yonetim ikiligi yaklasimi biirokrasinin giinliik (rutin) olaylarin
idaresi ile sinirli olacak bicimde faaliyet gostermesini ve dnemli konularda alinacak
kararlarin siyasi otoritelere birakilmasii 6ngormektedir.®

Belirli bir donem o6zellikle ABD kokenli yonetim yazinina egemen olan bu
goriis 2. Diinya Savasi’ndan sonra ciddi sekilde elestirilmeye baslanilmistir. Idarenin
siyasetten tamamen ayri tutulmasi fikrine karst basta Waldo ve Appleby gibi
arastirmacilar tarafindan yoneltilen itirazlarin temel dayanag bu ayrimin siyasal
sistemin gercekleriyle uyusmadigidir. Atanmis kamu yoneticileri, secilmisler
tarafindan belirlenmesi gerektigi ©One siiriilen kamu politikalarinin  sadece
uygulayicilart olmayip bu politikalarin olusturulmasi siirecine de etkin olarak
katilmaktadirlar. Bu kapsamda ozellikle bilgili ve deneyimli biirokratlarin kamu
politikast konular1 hakkinda genellikle bir siyaset¢ciden daha fazla bilgiye sahip
oldugu vurgulanmakta ve bu nedenle kamu politikasi siirecinde siyaset¢iler yaninda
biirokratlarin da etkin oldugu ortaya konmaktadir. Uzmanlagsmanin sagladigi bu

giiciin yani sira biirokratlarin, siyasetcilerin aksine secim sonuclarina bagl olarak

8 Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, Vol. 2, June 1887,
Tiirkge Cevirisi: “Idarenin Incelenmesi”, (Cev. Nermin Abadan), “Se¢me Parcalar”, Tiirk Siyasi
ilimler Dernegi, istanbul, 1961, s. 53-73.

% Larry D. Terry, 1995, s. 11.

ak.,s. 12.
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belli makamlara gelip gitmek yerine gorevlerinde kalici olmalarindan kaynaklanan
bazi avantajlar1 da bulunmaktadir.®’

Daha sonraki siirecte yonetim-siyaset iligkisi baglaminda biirokrasinin
sorumlulugu ve hesap verebilirligi konular1 giindeme gelmis, kalkinma iktisad1 ve
refah devleti uygulamalar1 baglaminda kamu biirokrasisinin etkinligi artmis, devletin
gorev alani genislemistir. Ekonomide kamu sektoOriiniin daha biiyiik bir faaliyet
alanina sahip olmast gercegi karsisinda secilmislerin atanmiglar1 denetlemesinin
araclari olusturulmaya calisilmistir. 1980’lerden itibaren neo-liberalizmin baskin hale
gelmesiyle birlikte biirokrasi yeniden teknik bir cihaz olarak algilanmaya baslanmis
ve kamu yOnetimi siirecinde siyasetin belirleyiciligi 6n plana ¢ikmistir. Uluslararasi
konjonktiiriin gelisimine bagli olarak siyaset-biirokrasi iliskisinin nasil diizenlenmesi
gerektigine yonelik yaklasimlar farklilagsa da liberal-kapitalist sdylem biirokrasi
konusunu her zaman verimlilik-etkinlik baglaminda ele almistir.

Genel bir degerlendirmeyle, kamu giiclinii kullanan bir kurum olmasi
baglaminda biirokrasi ile siyaset arasinda gerilimler yaganmasinin kaginilmaz oldugu
One siiriilebilir. Devlet yonetimi, iktidar iligkilerinin gergeklestigi siyaset siireciyle ve
siirecin girdi ve ¢iktilariyla yakindan ilgilidir. iktidara sahiplik miicadelesi kaynak
kullanimina odaklanmlstlr88 ve elde edilecek kazamimlar da kurumlar arasi
rekabetin/iligkilerin sonucunda belirlenmektedir. Sinirli toplumsal kaynaklarin
tiretim, tiiketim ve bolisiimii gibi temel konular hakkinda yiiriitiilen iktidar
miicadelesinde yasama ve yliriitme ©On plana c¢ikmaktadir. Cogulcu demokratik
rejimlerde yasama faaliyeti siyasal partilerce yerine getirilirken yiiriitme faaliyeti
siyasal iktidarin belirleyiciliginde gerceklestirilmektedir.

Liberal sdylemin, yonetim-siyaset ayrismast baglaminda biirokrasiyi kamu
hizmetlerinin yliriitiilmesi isini goren teknik ve tarafsiz bir aygit olarak algilamasi
biirokrasinin iktidar miicadelesinin disinda tutulmas: anlamina gelmektedir. Ote
yandan Hayek ve Mises gibi liberal diisiiniirler tarafindan biirokrasinin bir iktidar
aract oldugu ortiilii de olsa kabul edilmektedir. Memurlar eliyle yonetim bi¢imi
olarak tarif edilen biirokrasinin halkin o6zgiirliikklerini kisitlama iradesine sahip
olmasi, biirokrasinin ayni zamanda erk sahibi oldugunun ve bu baglamda bir giic

kullandiginin gostergesidir. Liberal yazinda biirokrasinin belirli bir dlciide gii¢ sahibi

8 Malcolm Wallis, 1989, s. 27.
% Kemali Saybasili, 1992, s. 24.
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olmasi1 ve siyaset siirecinde bu giiclinii iktidarlara karsi kullanmasi baglaminda
biirokrasi ile demokrasinin karsithigi ¢cok sik ele alinmistir. Liberal demokrasiler, en
azindan ilkesel olarak, kamu politikalarinin belirlenmesine iliskin kararlarin alinmasi
slirecinde mesruiyetini secimle gelmekten alan siyaset¢ilerin mutlak egemenlikleri ve
biirokrasiyi denetleme giiciine sahip olmalar1 gerektigi anlayisi iizerine kurulmustur.
Buna karsin uygulamada su veya bu 6l¢iide iktidarin bir parcasini kullanan biirokrasi
kurumu kacinilmaz bicimde siyasal iktidar ile catismalar icine girmektedir ve
biirokrasinin denetimi de teoride Ongoriildiigli kadar kolay degildir. Baska bir
anlatimla sorun, biirokrasinin bir siyasal kurum olarak iktidar iligkilerinde taraf
olmasindan kaynaklanmaktadir; bireysel tutum ve davranislardan degil. Biirokratik
doniisiimiin  analizini kurumlasmis iktidar iligkisi siirecinde ortaya c¢ikan
gereksinimlere bagli olarak arzulanan insan iliski ve davranis kaliplar1 baglaminda
ele almak® biirokrasinin, siyaset ve ekonomi basta olmak iizere diger kurumlarla
iligkilerinde siire¢ icinde ortaya c¢ikan esasli degismelerin irdelenmesini
gerektirmektedir.

Cagdas sosyal bilim calismalarinda biirokrasi incelemeleri iki ana yonde
gelismistir. Bunlardan ilki, biirokrasinin belli 6zellikteki dairelerin kurulmasi ve islev
ve otoritelerinin yiiriitiilmesine iligkin kurallarin belirlenmesi ile iktidar ve otoritenin
merkezilesme diizeyinin ortaya konmasina iligkindir. Diger yaklagim ise biirokrasinin
sosyolojik bir siire¢ olarak ele alinmasini, bu kapsamda sinifsal niteligi, davranis ve
degerleri ile toplumsal degisim i¢indeki yerinin aciga kavusturulmasimi icermektedir.
Biirokrasinin siyasal sistem icindeki yerinin ve biirokrasi-siyaset iliskilerinin
incelenmesi ancak biirokrasinin sosyal sistemdeki yeri ve roliine iligskin teorik
yapinin ortaya konmasi ile anlamli bir sekilde yﬁrﬁtﬁlebilecektir.90 Siyasal sistem
nasil olursa olsun (demokratik, otoriter, geleneksel, monarsik) biirokratik davranisi

91

tanimlayan belirli bazi degiskenlerden s6z etmek miimkiindiir.”” Diger meslek

gruplart gibi genel olarak biirokratlar da kisisel ya da grupsal amaglari/yararlar

% Gencay Saylan, 2003, s. 574.

% Gencay Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal ideoloji, V Yayinlari, Ankara,
1986, s. 30.

°! Biirokratik tutum ve davramslan biiyiik olciide evrensel bir biirokratik yapi modelinin niteligine
baglamak farkli {iilkelerde biirokrasinin siyasal sistemle iligkilerinde Ozgiinliikler aramayi
giiclestirmemektedir. Saylan da biirokratik davranisi belirleyen degiskenlerin iilkeler arasinda farkl
olmayacagini degil, siyasal sistem biciminden bagimsiz oldugunu dile getirmekte ve caligmasinda
biirokrasi, kapitalizm ve siyasal ideoloji iliskisini Tiirkiye 6zelinde analiz etmektedir.
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yoniinden giidiilenmekte ve amaclarina ulagsmak i¢in en rasyonel olacagina
inandiklar1 sekilde davranmaktadirlar. Kisisel giidiillenme; iktidar arzusu, gelir,
prestij, giivenlik saglama, bir iilkiiye sadakat gibi hususlar1 icermekteyken cevresel
giidiilenme daha ¢ok kiiltiirel unsurlar1 kapsamaktadir. Bir orgiite katilanlarin kisiligi
oOrgiitiin sosyal fonksiyonlari ile bir dlciide biitiinlesir ve bu durum davranisg bi¢imini
etkiler. Orgiitiin etkisi, biirokrasi gibi rekabet ve catisma atmosferinin bulundugu bir
cevrede daha belirgindir. Ayrica biirokratlarin topluma hizmet islevini kisisel ve
grupsal cikarlar ile 6zdeslestirmeye caba gosterme ve biirokrasinin 6zel yararini
kamu yayariymis gibi formiile etme egiliminden bahsedilmelidir.

Biirokratik tutum ve davranmislarin belirlenmesinde bir diger etmen de
biirokrasi-siyaset iliskisiyle ilintilidir. Bu iliski baglaminda 6nemli bir unsur kamu
politikalarinin  olusturulmasi  siirecinin  niteligidir. Siyasal elit tarafindan
gerceklestirilmesi gerektigi ongoriilen politika olusturma siireci ile bu politikalarin
yiiriitiilmesi siireclerinin ayristirilmast yoniindeki ilkesel yaklasimin uygulanabilirligi
son derece giictiir. Bu giicliik biirokratik otoritenin kullaniminin siyaset siirecinden
tam anlamiyla soyutlanamamasindan kaynaklanmaktadir. Biirokrasi politika
belirleme siirecine yaptigi teknik katki ve uzmanligi yaninda politikanin uygulayicisi
olmas1 sebebiyle siirecin i¢inde olarak iktidar1 siyaset¢ilerle paylasmaktadir. Politika
olusturma siireci dogas1 geregi siyasal bir siire¢ olarak kabul edilse de politika
konusunun uzmanlar1 veya konuyla ilgili diger disiplinler hakkinda bilgisi olanlarin
goriislerini de gerektiren teknik bir konu olma &zelligine sahiptir. Ote yandan siyasal
iktidarlar kamu politikalarinin hangi toplumsal gruplar veya bolgeler lehine olacagi
konusunda karar verme yetkisinin kendilerinde olmasini ve bu sayede taraftarlarinin
miimkiin oldugunca ¢ok yarar elde etmesini hedeflemektedirler.”” Belki de siyasetci-
biirokrat geriliminin ardinda yatan en Onemli unsurlardan birisi, kamu politikasi
olusturma siirecinin bu niteligi ile ilgilidir. Ozellikle liberal demokrasilerde
siyasetciler, hakkinda bir karar alinacak kamu politikast konusuna iligkin olarak
biirokrasinin sadece uzmanliktan kaynaklanan teknik destegi vermekle yetinmesini
arzulamakta ve bu kararlarin tamamen siyasi siire¢ i¢inde alinmasini istemektedirler.
Bu konu siyasetcinin islevlerinin ve bu islevlere bagl eylemlerinin dogal bir pargasi

olarak goriilmektedir. Biirokrasi ise kendisi tarafindan uygulanacak olan politikalarin

2 Malcolm Wallis, 1989, s. 21.
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olusturulma siirecine etkin bi¢cimde katilmay1 ve bu konuda belirli bir ol¢iide soz
sahibi olmayi talep etmektedir. Bu kapsamda biirokratlarin, kamu politikas: siirecine
az ya da ¢ok miidahil olduklar1 goriilmektedir. Benzer gerilimler kamu politikalarinin
uygulanmasi asamasinda iktidar tarafindan, siyasi kaygilarla uygulamaya miidahil
olma isteginin giindeme getirilmesi nedeniyle de ortaya cikabilmektedir. Kamu
politikalar1 uygulanirken, baska bir ifadeyle kamu hizmeti verilirken siyasetcilerin
yapmaya ¢alistiklart miidahaleler gerilimi artirict sonu¢ dogurmaktadir.

Anilan gerilimi doguran ve siddetlendiren etmenler arasinda ideolojik
farkliliklar da ©nemli bir yer tutmaktadir. Biirokratlarin, siyasal iktidarla farkli
degerler biitiintine sahip olmalar1 aradaki iligkinin yoniiniin ve gerilimin siddetinin
belirlenmesi agisindan dnemli olabilmektedir. Temel degerler konusunda bir farklilik
bas gostermesi halinde catismanin ortaya ¢ikmasi da kaginilmaz gibi goriilmektedir.
Bu kapsamda catisma, hiikiimete gelen farkli siyasal goriis ve degerlerin biirokrasiye
hakim olma cabasiyla baslamakta ve giderek biirokrasinin siyasi iktidara karsi
koymast onun amaglarina ulagmasini  saptirmaya calismasi  biciminde
somutlasmaktadir.

Biirokrasinin ne zaman ve hangi siyasal degerlere kars1 diren¢ veya uyum
gosterecegi sorusu ise ancak somut kosullar altinda tanimlanabilecektir. Bununla
beraber, genel olarak biirokrasinin, kisisel veya grup cikarlarimi olumsuz yodnde
degistiren siyasal iktidarlara kars1 bir miicadele icine girecegi aciktir. Iktidara sahip
olan yeni egemen siyasal gii¢c “kendi biirokratin1” atayacaksa da bu siirecte toplumsal
konumu ya da statiisiinii kaybetmeye baslayan biirokrasi, bu durumu yaratan siyasal
iktidarlara kars1 koyacaktir. Saylan’in da belirttigi iizere yeryiiziindeki mevcut
biirokrasilerin hi¢biri Weber’in tarif ettigi ideal (siyasi tercihlerden arinmis, siyasi
iktidar kararlarina tam anlamiyla sadik) biirokrasi tipine uymamaktadlr.93 Bu hem
biirokratlarin belli bir siyasal egilimi olmasindan hem de biirokrasi icinde 6zellikle
daha yiiksek pozisyonlara terfi veya azil konularinda miicadele ve yarismanin siyasal
bir nitelik almasindan kaynaklanmaktadir. Kisisel olarak biirokratlarin gosterecegi
diren¢ mekanizmalar1 arasinda siyasal iktidar tarafindan ¢ikarilan kanun ve tiiziikleri

esas amacindan saptiracak bi¢cimde uygulamak ve siyasi iktidarin politika se¢imini

% Gencay Saylan, 1986, s. 33-34.
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etkilemek bulunmaktayken biirokrasinin kurumsal temelde bir diren¢ gostermesi
sirasinda bagvurdugu yontemler (;esitlenmektedir.94

Biirokrasi sahip oldugu bilgi ve uzmanliktan yararlanma olanagina sahiptir,
bilgiyi tekelinde tutma avantajini degisik bicimlerde giice doniistiiriilebilir ve bu
kapsamda karar verme siirecini etkileyebilir. Biirokrasinin, islevi dolayisiyla belirli
gruplardan o©zellikle de giiclii ¢ikar gruplarindan edindigi siyasal destegi
yonlendirme, etkileme giicii bulunmaktadir. Kimi zaman da bunun aksine politika
dis1 kalmasindan kaynaklanan tarafsizlik konumunu kullanma ve bdylece partizan
siyasete karst durma olanagi bulunmaktadir. Diger yandan biirokrasi giiglii bir
kurumsal ideolojiye sahip olmasi halinde siyasal iktidara karsi daha direngli bir
pozisyon edinebilmektedir. Son olarak biirokraside gorev yapanlarin yasal
diizenlemelerle saglanmis bulunan giivencelerden yararlanmasindan ve gorevden
keyfi olarak alinma olasiligmma karst korunmus olmasindan kaynaklanan
avantajlarinin bulundugu da hatirlanmalidir. Buna karsin siyasal iktidarlarin da
biirokrasi tarafindan gosterilen direnci kirmak iizere kullandig: kimi etkili yontemler
bulunmaktadir. Bir kere siyaset kurumunun giiciiniin en 6nemli dayanagi secimle
isbasina gelmekten kaynaklanan bir mesruiyete sahip olmasidir. Siyasal iktidarlar,
arkalarindaki halk destegi sayesinde kararlarini serbestce alabilmektedirler. Bu
siirecte halki temsil eden kurum olmak sifatiyla siyasal iktidar tarafindan alinan
kararlarin halk yararina oldugu kabul edilmektedir. Ayrica siyasal iktidarin hazineyi
yonetme giiciine sahip olmasindan ve bdylece maddi kaynak kullanma erki
bulunmasindan kaynaklanan onemli bir giicii de bulunmaktadir.

Sonug¢ olarak, hem akademik alanda hem de giincel yonetsel tartismalarda
ileri siirlilen siyaset-yonetim ikiliginin yapay bir ayrim oldugu degerlendirilmelidir.
Biirokrasiyi, siyasetin disinda tamamen teknik bir organizasyon olarak goérmek ve
kamunun yonetilmesine iligskin kararlarin belirlenmesi siirecinden dislamak olanagi
bulunmamaktadir. Bu sebeple giderek bu iki kurumun birbirlerini tamamlayan ve
karsiladiklar1 toplumsal gereksinmeler nedeniyle siirekli olarak iletisim icinde
bulunmak zorunda olan kurumlar olduklar1 gercegi {izerinde duruldugu

goriilmektedir. Ayrica kurumlar arasi iliskinin; tarihsel, sosyal, ekonomik, kiiltiirel ve

% B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy, Longman Publishers, New York, 1995, ss. 225-228.
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siyasal ozellikleri baglaminda her iilkede farkli bicimde ortaya ciktigr ve farkl etkiler
gosterdigi de hatirlanmalidir.

Biitiin bu degerlendirmeler 1s18inda, tarihsel seyir icinde Tiirk kamu
biirokrasisinde yasanan doniisiimiin analizinin kisilerden ziyade toplumsal kurumlar
baglaminda yapilmasinin ve kurumlarin karsilikli iliskilerinin agiklayici ara¢ olarak
kullanilmasinin 6nemi ortaya konmus bulunmaktadir. Kurumsal iliskilerde biirokrasi
ile siyasal iktidarin karsilikl iligkileri yaninda bu iki kurumun ekonomi kurumu ile
iliskilerinin de analize dahil edilmesi 6nem kazanmaktadir.

Bir iilkedeki yonetsel yapinin incelenmesi, ekonomi-siyasal kurum iligkilerini
asli unsur olarak ele almay1 gerektirir. Eger siyaset siireci Laswell’in betimlemesine
paralel olarak toplumsal kaynaklardan kimin, neyi, ne kadar ve ne zaman elde
edeceginin kurumsal iligkilerle belirlendigi bir siire¢ olarak algilanirsa, bu siirecte
sermaye sahiplerinin, iktidar miicadelesinin en ©nemli aktorlerinden oldugu
sonucuna ulasilacaktir. Bu miicadele siyasal ve sosyal sistemin 6zelliklerine gore her
toplumda ayni oOzellikleri gostermeyecektir. Bir toplumsal yapi icinde olusmus
bulunan biirokrasi ve siyaset kurumlarinin ekonomik yapidan etkilenen ve onu
etkileyen karsilikli iligkileri uzunca bir siire¢ icinde belirlenmektedir ve zaman i¢inde
degismeler gosterebilmektedir. Bu yapisal biitiiniin kisa bir siirede ve toplumsal
gercege uymayan bir sekilde degismeye zorlanmasi durumunda toplumsal krizler s6z
konusu olabilmektedir.

Toplumsal o6zgiinliikler iktidar miicadelesinde kurumlarin konumunu ve
toplumsal yasama yon vermede etkinlik alanlarinin sinirlarini etkilemektedir. Bir
toplumun tarihsel gelisimi icinde kurumlarin ortaya c¢ikisi ve kurumsallagsma
siirecleri, bu siirecte ne tir iliski kaliplarinin gecerli oldugu, uluslararasi
konjonktiiriin bi¢cimi yaninda toplumsal ihtiyaclarin ve toplumsal alginin zaman
icindeki degisimi bu acidan 6nem tagimaktadir.

Toplumun paylasacag sinirli kaynaklarin iiretimi, tiikketimi, boliisimii ve
degisimi siirecleri, iiretim araglar1 ile iretici giicler arasindaki iliskinin
belirleyiciliginde gerceklesmektedir. Kapitalist ve Marks¢1 devlet soylemlerinin
farklilasmasinin temelinde de bu iligskinin ¢dziimlenme bi¢cimine yaklasimlardaki
farklilik yatmaktadir. Marks¢1 devlet kurami acisindan iiretim araglar1 ve iiretici

giicler miicadelesinde devletin tarafsizligt soz konusu degildir. Devlet, simf

75



miicadelesinde taraftir ve egemen sinifin ¢ikarlarin1 korumaktadir. Biirokrasi bir sinif
teskil etmemekle birlikte devletin egemen burjuvazi sinifi ile iliskilerinde uygulayici
durumunda bulunan bir ¢ikar grubu olarak yorumlanmakta, devlet-ekonomi iligkisi
biirokrasi-burjuvazi (sermaye sahipleri) iligkisi baglaminda ele alinmaktadir. Buna
karsin, Ozellikle cogulcu demokrasi anlayisint 6n plana c¢ikaran liberal-kapitalist
yaklasim acisindan devlet tarafsiz bir kurumdur. Bir toplumda yasayan herkese
hizmet etmek iizere var olan devlet o toplumdaki farkli gruplarin istekleri, talepleri
karsisinda denge saglanmasinin aracidir. Siyasal sisteme iletilen ekonomik talepler
bir siyasal isleme siireci icinde ele alinarak su veya bu yonde kamu politikalarinin
konusu edilmektedir. Bu siirecte devlet toplumsal gruplar arasinda yansizligim
koruma durumundadir. Bu yansizlik niteligi devletin, ekonomik refahin saglanmasi
amaciyla sadece piyasanin diizgiin isleyisini temin edecek ekonomi politikalar
uygulamasimi gerekli kilmaktaysa da devletlerin ekonomik alana {iretici, tiiketici
veya boliistiiriicii olarak aktif miidahalelerini iceren, planli ekonomisine iliskin
politika uygulamalar1 da zaman icinde giindeme gelmistir. Baska bir deyisle,
ekonomide alabildigince liberal devlet tipiyle sosyal refah devleti tipi arasinda bu
acidan bir ayrima gidilebilirse de cogulcu kuramin temel mantigi devletin genel
anlamda toplumsal refahi saglamaya doniik faaliyetlerinde bir “simif” lehine taraf
olmayacagidir. Yansiz devlet piyasanin sorunsuz isleyisine iliskin uygulamalariyla
refah1 artirirken Ozgiirlesmenin de Oniinii agmis olur. Bu genel formiilasyon iginde
Ozgiirlesmenin, piyasada serbestce faaliyette bulunma ifadesiyle somutlasan ©6zel
miilkiyet Ozgiirliigii oldugu agiktir. Devletin ekonomiye miidahalelerinin asilamaz
siirlart arasinda 6zel miilkiyetin ve dolayisiyla 0zel sermayenin dokunulmazligi
bulunmaktadir. Siyaset kurumu sec¢imler aracilifiyla devleti yonetecek politikalari
belirlemeli, biirokrasi bu politikalar1 uygulamali ve alinan kararlar sermayedarlarin,
0zel girisimin gelismesini saglayacak bicimde olmalidir.

Bu durumda, biirokrasi ¢oziimlemelerinin, hem siyasal siirecin pargasit ve
devlet yonetiminin bir unsuru olarak siyasal iktidarlarla hem de kapitalist bir diizende
ekonomik alanin temsilcisi oldugu kabul edilen sermaye sahipleriyle iliskileri
baglaminda ele alinmasinin 6nemi ortaya cikmaktadir. Bu tiir bir incelemenin

“anlamli bir hale gelebilmesi ve genellemelere gidebilme, yorumlarin ancak
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kurumsal bir cerceve icinde yapilabilmesi ile” olanaklidir.” Toplumsal yapinin bir
parcasi olarak biirokrasi kurumunda yasanan doniisiimiin incelenmesi ancak
biirokrasi-siyasal iktidar ve biirokrasi-6zel sermaye iliskilerinin tarihsel siirecte (ve

kurumsal bir yaklagimla) ele alinmasiyla miimkiin olabilecektir.

% Gencay Saylan, 1986, s. 15.
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IKINCI BOLUM
1980 Oncesi Tiirk Kamu Biirokrasisi

Tiirkiye’de biirokrasiyi ve kamu yoOnetiminin yapisal niteliklerini c¢esitli
yonleriyle irdeleyen caligmalarda, “biirokratik genler yaklagimi” veya “Mendelci
biirokrasi yaklasimi” olarak adlandirilabilecek bir yaklastmin 6n plana ciktigi
goriilmektedir. Bilindigi iizere Mendel bitkilerin genleri iizerine yaptigi caprazlama
deneyleri sirasinda gozlenebilen karakter ayriliklarini incelemistir. Ulastig1 en dnemli
sonuglar, bitkilere kalitsal fiziksel 6zelliklerini veren karakter belirleyicilerin (genler)
cekinik veya baskin oOzelliklere sahip olabildikleri ve kusaktan kusaga
aktarildiklaridir. Kusaklar arasinda bu tiir bir aktarimda kimi fiziksel 6zellikler belirli
bir asamada (kusakta) somut olarak gozlemlenemese de kalitsal olarak bitkinin
genlerinde var olmaya devam etmektedir ve uygun eslesmelerle sonraki bir asamada
yeniden ortaya cikabilmektedir. Dolayisiyla bitkilerin (ve hatta yasayan tiim
organizmalarin) belirli bir tarihte sahip olduklar1 6zelliklerin ardinda yatan
belirleyicileri  sebepleriyle birlikte anlamak acisindan ge¢mise donmek
gerekmektedir.

Ozellikle 1980’lere kadar Tiirkiye’de biirokrasi ¢alismalarinin ¢cogunlugunda
goriilen yaklasim da kabaca bu mantik orgiisityle benzesmektedir. Bu calismalarda
gecmise, biirokrasinin ortaya cikisindan itibaren tasidig kalitsal 6zelliklerine
(genlerine) atiflar yapilmaktadir. Bu tespit, anilan yonteme iliskin bir elestiri degildir.
Biitiin toplumsal kurumlarin zaman icinde gecmisten gelen bazi 6zelliklerini
korumalar1 ve gelecege tasimalari dogaldir ve bu nedenle biirokrasiyi anlama
cabasinda ge¢mise bakilmasi olagandir. Konu Tiirk kamu biirokrasisi oldugunda bu
yaklasimin biraz daha giiclii bicimde ortaya ¢iktigi ve yapilanin, bugiinii ge¢mise
bakarak anlamak ve acgiklamak haline donistiigii goriilmektedir. Biirokrasi
kurumunun yapis1 ve siyasal iktidarlarla sermaye sahipleri arasindaki iligkilerine
yonelik acgiklamalar getirilirken Osmanli donemindeki veya Cumhuriyetin ilk
yillarindaki gelismeler referans alinmakta ve mevcut durum bu referanslarla,
gecmisten aktarilan Ozelliklerle agiklanmaktadir. Bu kapsamda, Tiirkiye gibi
biirokratik gelenegin kati bicimde olusmus oldugu iilkelerde kamu gorevlilerinin

davranis ve tutumlarinin agiklanmasinda tarihsel biirokratik gelenegin, iilkenin rejim
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tiirlinden bile daha anlaml1 bir aciklayici unsur oldugu 6ne siiriilebilmektedir.” Diger
yandan, Tiirkiye’deki biirokrasi-siyasal iktidar iliskilerinde Marks¢1 ve seckinci
kuramlara kiyasla Weberci kuramin daha siklikla islendigi ve “ideal tip” biirokrasi
baglaminda iliskilerin hiyerarsik bir anlayisla yorumlandigi, dolayisiyla biirokrasi-
siyasal iktidar iliskilerinde coziimlemelerin astlik-iistliik ilkesinin gecerliligi iizerine
oturtuldugu ileri siiriilebilir.

Siyaset ve yonetim iligkisi agisindan kapitalist gelisim siirecinde basat hale
gelen anlayis, siyasal alam1 kapitalizmin sermaye birikimi bunalimlar ¢ercevesinde
yeniden yapilandiran ve siirekliligini saglayan, ekonomik alanin tamamlayic1 bir
bicimi olarak degerlendirmektedir. Bu betimlemeden yola ¢ikan Akbulut, siyaset ve
yonetimi bi¢imsel kategoriler olarak ele alip, bu kategorilerin parametrelerine
uygunluk kapsaminda Tiirkiye gercekligini degerlendirmenin bir yandan kolay diger
yandan da “asirict basitlestirici” bir cabadan Ote bir anlam ifade etmeyecegini
belirtmektedir. Hatta daha da ileriye giderek siyaset ve yonetim iligkisini-zitlasmasini
ozellikle Anglo-Amerikan yazinda tamimli, Wilsoncu paradigmanin savlari
kapsaminda, bir baska toplumsal gerceklikte aramaya calismanin, sonucu dnceden
bilinen bir Oykilyii defalarca yeniden okuma sabrina sahip olmaya katlanmanin
otesinde bir anlam ifade etmeyecegini 6ne sirmektedir.””’ Tiirkiye’de siyaset-yonetim
iligkisinin bu tiir bir anlayisla ele alinmasi, Akbulut’un deyisiyle kamu yOnetiminin
isletmecilik ve piyasa ilkelerine hangi 6lciide uygun yapilandirildigini saptamaktan
ve tutumlarin belirlerken ne gibi onciillerle hareket ettiklerini incelemekten daha
biiyiik bir anlam ifade etmeyecek, sonugta sadece her iki grubun hangi Ol¢iide
Wilsoncu paradigmaya uygun olarak davrandiklarinin belirlenecegi pragmatist bir
calisma ortaya konabilecektir. Bu tiir bir kabulden yola c¢ikilmasi halinde 1980’den
bu yana Tiirkiye’de kamu yOnetiminde yasanan doniisiimii, siyasal iktidar-biirokrasi
iligkileri ¢ercevesinde, Wilsoncu paradigma baglaminda irdelemenin ne yeni ne de
keyifli ve cekici bir sey olmayacagi ve bicimsel olmaktan 6te bir anlam ifade
etmeyece8i anlasilmaktadir. Akbulut bunun yerine siyasal alanin niteliklerinin
saptanmasi, bu kapsamda bir yandan Tiirkiye toplumsal gercekliginin sahip oldugu

temel Ozelliklerin ortaya konmasi diger yandan da siyaset ve yOnetim iligkisinin

% Metin Heper, “The State and Public Bureaucracies: A Comparative and Historical Perspective”,
Comparative Studies in Society and History, Vol. 27, No. 1, Jan. 1985, s. 92.
*" Orsan Akbulut, 2005, s. 244.
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kapitalist toplumsal gercekligin bir unsuru oldugu goz Oniine alinarak Tiirkiye nin
kapitalistlesme siirecinin esas 6zelliklerin belirlenmesi gerektigini 6ne siirmektedir.

Buna karsin Tirkiye’deki giic ve iktidar iliskilerine/odaklara iligkin
coziimlemeler cogu kez devlet, ordu ve biirokrasi kurumlari ile sinirlandirilmaktadir.
Oysa gii¢ ve iktidar olgularini analiz etmek i¢in siyasal alanin yanina ekonomik alan
dahil edilmeli ve kapitalist diizenin aktorii durumundaki sermaye sahipleri de iktidar
iligkileri ¢oziimlemelerinde mutlaka yer almalidir. Her ne kadar Tiirkiye’nin 6zgiin
tarihsel seyri icinde devlet, ordu ve biirokrasi kendine 6zgii nitelikleriyle siyasal alan
icinde etkin kurumlar olmuslarsa da bu kurumlarin tek baslarina belirleyici olmak
yerine “bir toplumsal yasayis ve diizenek olan ve her gecen giin daha belirleyici olan
kapitalizmin toplam yeniden iiretim kosularina eklemlendigini” gdz Oniine almak
gerekmektedir.98 Bu anlayigla c¢alismada Tiirk biirokrasisindeki doniisiim,
biirokrasinin siyasal iktidarlar yaninda ekonomik kurum aktorleri ile iliskileri
baglaminda ele alinmakta ve inceleme bu iic kurumun iliskilerine
yogunlastirilmaktadir. Ote yandan, Weberci kuramin ideal tip biirokrasi arayist
rehber alinmamakla birlikte kuramin sundugu analiz araclarinin kullanisliligi ve
biitiinliikli.  niteligi  cercevesinde zaman zaman Weberci analizlerden
yararlanilmaktadir.

Diger taraftan, kapitalist sistemin evrenselligi kabuliiniin bir sonucu olarak
kamu yOnetimi alaninda biitiin iilkeler i¢in gecerli bir 6rnek varsayimlar iiretilmesi ve
yerel farklarin yok sayilmasi dogru degildir. Tiirkiye’nin yonetsel yapisini kurumlar
arasi iligkiler baglaminda ¢oziimlemelere tabi tutarken de sadece Batiyr ve Batinin
bilgisini merkeze alan bakis agisindan yola c¢ikilarak dogru bir okuma
yapilamayacaktir. Tiirkiye’de gerceklesen olaylar, ne sadece biz bize benzeriz
yaklasimiyla aciklanacak sekilde tamamen yerel ne de Tiirkiye’de ne oluyorsa Bati
belirliyor seklinde tamamen dis odaklidir. Diinya Olceginde yasanan ekonomik
biiyiime ve kriz donemlerinin Tiirkiye’yi ve diger biitiin {ilkeleri ayr1 ayn etkiledigi

acik olmakla birlikte bu degisikliklere karsilik gelen siyasal ve ideolojik gelismeler

® Ercan’a gore ozellikle ordunun Kkapitalist sistemle biitiinlesmesi pasif bir katilim olarak
degerlendirilmemelidir. Sonucta, siyasal alan anilan kurumlarla birlikte sermayedarlarin da
katilimindan olusmakta ancak bu alana girisleri bir bicimde tikanmis olan is¢i sinifi, koyliiler, igsizler
ve memurlar siyasal 6zne niteligine sahip olamamaktadirlar.

Bkz. Fuat Ercan, “Daralan Alanda Paslagmalar: Siyasal Olan ve Siyasal Alan Uzerine Diisiinceler”,
iktisat Dergisi, Say:: 487, Istanbul, 2007, http://www.sendika.org/yazi.php?yazi no=14023
31.03.2008.
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ilkelere gore yerel farkliliklar géstermektedir.99 Diinyadaki ekonomik, siyasal ve
sosyal gelisim Tiirkiye’yi ¢ok yakindan ilgilendirmekte ve buradaki gelismelerin
bicimlenmesinde etkili olmaktadir ancak Tiirkiye’nin kendi tarihsel birikimi, sosyal
ve siyasal yapisiyla bu etki doniismiis, bize 6zgii hale gelmistir.

Dolayisiyla Tiirkiye’de biirokrasi-siyaset ve biirokrasi-burjuvazi iliskilerinin
siirec icindeki gelisiminden yola cikilarak biirokrasinin niteliksel olarak farklilastig
savlanan farkli donemlerde nasil bir doniisiim gosterdigini incelemek, bu donemleri
ayirict bir tarihin (ayrisma-kirilma noktasinin) referans noktasi olarak sec¢ilmesini ve
karsilagtirmanin bu iki donem arasinda yapilmasini gerektirmektedir. Baska bir
anlatimla, kiiresellesme siirecinde Tiirkiye’de kamu biirokrasisi alaninda yasanan
gelismeleri irdelemek ve biirokraside nitelikli bir doniisiim yasanip yasanmadigina
iligkin bir tespitte bulunabilmek acisindan 1980 Oncesi ve sonrasi kamu yonetimi
yapist karsilastirmali olarak ¢oziimlemeye tabi tutulmalidir. Bu nedenle ¢alismada
-karsilastirmali kamu yonetimi analizlerine benzer bi¢cimde- biirokrasinin toplumsal
yapinin parg¢alar1 olan siyasal ve ekonomik sistem icindeki rolii ve sistemin biirokrasi
tizerine etkisi irdelenmekte ve Ozellikle biirokrasi-siyaset iliskilerinde kullanilan
araclar ve isleyen siirecler incelenmek suretiyle belirli tarihler arasinda kamu
yonetiminin durumu karsllastlrllmaktadlr.100

Karsilagtirmali kamu yoOnetimi c¢alismalarinda, Ozellikle gelismekte olan
ilkelerdeki “sosyal degisim” ve onun 0zel bir bicimi olan modernlesme siirecinde
“biirokrasinin diger sosyal sistemlerle karsilikli etkilesimi” incelenirken farkli
iilkelerin yonetsel sistemleri karsilagtirilmaktadir.'”' Bu yontem ayni iilkede ancak
birbirlerinden farkli nitelikte iki doneme ait yonetsel sistemlerin karsilastirilmasi
baglaminda da oldukca yararli olabilir. Bu tiir bir karsilastirmadan istenen verimin
alinabilmesi i¢in karsilastirilan olgularin bi¢imsel agidan degil igerik agisindan

degerlendirilmesi yoluna gidilmeli ve her olgu kendi i¢inde ve ait oldugu biitiinle

% Bu tiir dénemlerde siyasal alan icinde iilkedeki giic odaklarmnin ve onlarin siyasi tasarilarmin daha
sonraki donemleri de etkileyecek bi¢cimde Onemleri artmaktadir. Keyder’e gore “...diinya sistemi,
iilke diizeyindeki sinif miicadelesinin hangi baglamda ve hangi kisitlar icinde siirecegini belirler. Yeni
kisitlarin ortaya ¢iktigi ve disaridaki gelismelerin iilkeye uyarlanmasmn giindeme geldigi diinya
diizenindeki doniim noktalari ile iilke ici giicler dengesindeki radikal degismeler birbiriyle ¢akisir.”
Caglar Keyder, Tiirkiye’de Devlet ve Siniflar, Iletisim Yaynlari Istanbul, 2003, s. 13.

"% Birgiil A. Giiler, 2004, s. 11.

1T Metin Heper, 1973a, s. 2.
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iligskisi bakimindan incelenmelidir.'®?

Bu kapsamda calismada Tiirkiye’nin sosyal ve
ekonomik acidan birbirlerinden farkliliklar tagiyan donemleri arasinda (1980 Oncesi
ve sonras1) karsilagtirmalar yapilirken kurumsal diizenin biitiinii gbéz Oniinde
bulundurularak biirokraside zaman icinde ortaya ¢ikan degisimin; biirokrasi, siyaset
ve ekonomi kurumlar1 arasindaki iliskiler baglaminda ortaya konulmasi
amaclanmaktadir. Toplumsal kurumlara ve hatta biitiin toplumsal sisteme disaridan
etki eden degiskenlerin sistemin kendisine iligkin olgulari etkileyebildigi gz Oniine
alindiginda bu tiir bir incelemenin dinamik olmas1 ve cevresel etkileri hesaba katan
bir anlayisla yapilmasi, bdylece incelenen kurumlarin i¢inde bulunduklari ortamla
iliskilerinin degerlendirilmesi 6nem kazanmaktadir. Dinamik yaklasim hem
normatiflikten uzaklagsmayr hem de analiz edilen kurumsal iliskileri belirli bir anda
ve duragan bicimde degil ancak bir zaman siireci i¢inde yasanan degismelerle birlikte
ele almayr saglamaktadir. Bu acidan dinamik caligmalarin duragan olanlara kiyasla
toplumsal yapida yasanan degisimleri aciklamada daha yetkin olmalari nedeniyle
yonetsel yapilar toplumdaki diger sistemlerle yakindan iliskileri ¢ercevesinde ele
aliacak, uzun donemler boyunca olusturan bir gelenek, aliskanlik ve siireclere sahip
olmalar1 yaninda “yasayan organizmalar” olarak degerlendirilecektir.103

Heper’in de belirttigi iizere, iilkemizdeki biirokrasi c¢oziimlemelerinde
genellikle cevresel yaklasima basvurulmamis, biirokrasinin siyaset dahil diger
toplumsal sistemlerle etkilesiminin yani sira dinamik bir organizma olduguna ve
kurumsal bir yaklasimla ele alinmasi gerektigine gereken Onem verilmemis, konu
siyasal bilimciler, iktisat¢ilar, hukukcular, sosyolog ve sosyal psikologlar tarafindan
doyurucu bir bigimde incelenmemistir.'” Siyasal bilimcilerin bir kismi konuyu
Osmanli-Tiirk devletinde biirokrasi-halk karsith@ ekseninde ¢oziimlemis ve
biirokrasiyi elitist yaklasimin savunucusu olarak gormiisken diger bir grup ise
toplumcu bir yaklasimdan hareketle biirokrasinin modernlesme siirecindeki roliinii

kiiciimsemistir. Iktisatcilar tarafindan iizerinde durulan konu, biirokrasinin devletcilik

12 Birgiil A. Giiler, 2004, s. 10.

"% Heper’in belirttigi iizere, dzellikle 2. Diinya savagi sonrasinda azgelismis iilkelerde, ekonomik,
siyasal ve sosyal kalkinma sorunlarinin énem kazanmasi sonucunda Eisenstadt gibi sosyal bilimciler
ve Birlesmis Milletler gibi uluslararasi kuruluglar “azgelismislik” konusu ile daha ¢ok ilgilenmisler ve
bu caligmalar kapsaminda, toplumlardaki idari yapilarin kolayca degistirilemeyecegi anlasilmistir.
Metin Heper, 1973a, ss. 5-6.

104 Metin Heper, “Osmanli-Tiirk Devletinde Biirokrasinin Siyasal Rolii, Kamu Yodnetimi Kurami
Acisindan Bazi Gozlemler” Amme idaresi Dergisi, No: 4, 1973, s. 29.
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denemelerinden gelen bir aliskanlikla 6zel sektore karsi siipheci, giivenmez tutum
sergiledigi ve bunun biirokratik-siyasal kararlara yansidigidir. Hukukgular ise
biirokrasi ile ilgili olarak daha ¢ok idari giivence konusu iizerinde durmustur.'®

Halbuki daha 6nce de ayrintili olarak aciklandig tizere biirokratik doniisiimiin
toplumsal yap1 biitiinii i¢inde analiz edilmesi yapilacak degerlendirmenin sagligi
acisindan olduk¢a onemlidir. Bir kurumsal yapinin doniismesi ancak o kurumun
soyut ve somut yonlerinin bir arada doniismesi ile miimkiindiir. Biirokraside degisim
bir taraftan biirokratlar, orgiitsel yapilar, hukuksal ve fiziksel ¢alisma kosullar1 ve
diger orgiitlerle karsilikli iliskileri gibi unsurlarin, diger taraftan da toplumu
olusturan birey ve gruplarin biirokrasi kavrayisi baglaminda biirokratik deger ve
davramiglar gibi unsurlarin bir arada degismesiyle yasanmaktadir. Toplumsal
kurumlar, toplumsal gereksinimleri karsilamak iizere olustuklarindan ve belirli bir
islev gordiiklerinden dolay1 islevsellikleri devam ettigi siirece varliklarin siirdiirtirler
ancak “fikir unsuru olmayan veya giicsiiz olan kurumlarin” ne kadar yasamsal bir
islev siirdiiriiyor olsalar da yok olabilecekleri ileri siiriilebilir.'” Bir kurumun ortaya
cikmasi gibi ortadan kalkmasi da toplumsal, ekonomik, Kkiiltiirel ve kavrayissal
gerekcelere dayanan bir degisimi gerekli kilmaktadir. Yeni bir toplumsal yapiya
gecilmesiyle kendilerine duyulan ihtiyacin son bulmasindan dolayir bazi toplumsal
kurumlarin nitelik ve islev degistirerek varliklarint devam ettirmeleri s6z konusu
olabilecekken bunu basaramayanlarin varliklarinin son bulmasi olasidir. Bu durumda
bir toplumsal kurumun olusmasi siireci gibi yok olma siireci de bir anda olup
bitmemekte, belirli bir zaman1 gerektirmektedir. Dahas1 belirli bir toplumsal yap1
icinde Onemli islevlere sahip olan bir kurumun niteliklerinde hicbir degisme
olmaksizin bagka bir toplumsal yapida varh@mn siirdiirmesi miimkiin
olamayabilecektir.

Biitiin bu nedenlerle, uzun bir zaman icinde olusan-sekillenen biirokraside
cok kisa bir siirede koklii bir nitelik degisimi beklemek akilct bir Onerme
olmayacaktir. Biirokraside bir degisim yaratmaya yonelen her girisim (siyasal
iktidarlarca tiist diizey biirokratlarin degistirilmesi, idari reformlar, 6zellestirmeler,

memurluk disinda kamu gorevlisi istihdami, isletmecilik ilkelerinin biirokrasiye

105

ak., s. 29-30.
' Cemil Oktay, Yiikselen Siyasal istemler Karsisinda Tiirk Siyasal Sistemi ve Kamu
Biirokrasisi, istanbul Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesi Yayinlari, Istanbul, 1983, s. 172.
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adaptasyonu vb.) degisime bir Olciide etkide bulunmaktadir. Bununla birlikte
biirokrasinin kurumsal yapisinda nitelikli bir doniisiim ancak biitiin bu girisimleri bir
arada iceren yeni bir biirokratik anlayis ve uygulamalarin yeterli bir siire devam
etmesi ile miimkiin olabilecektir. Boyle bir doniisiim sonunda biirokrasinin siyasal
iktidarlar ve sermaye sahipleri ile iliskilerindeki denge veya catismalar da yeni
biirokratik kurumsal yap1 ile diger kurumsal yapilar arasinda uyum olup olmamasina
gore bicimlenmektedir.

Biirokraside iki tarihsel donem arasindaki yapisal farklarin ortaya konmasini
saglayacak bir karsilastirma yapabilmek icin ele alinmasi gereken en oncelikli konu
karsilastirma nesnesinin belirlenmesi, biirokrasinin kapsam ve igeriginin ortaya

konmasidir. Biirokrasi, genis anlamda kamu yonetimi ile ayn1 anlama gelecek sekilde

kullanilarak “...kamu’nun —halkin- yonetilmesi isini gerceklestiren yapi, siire¢ ve
araglarin tiimii, kisaca ‘devlet’ olarak...” tanimlandiginda “...kapsama siyasal,
yonetsel ve yargisal nitelikteki tiim devlet diizlemleri dahil...” edilmeli oysa dar

“«

anlamda “...yiiriitme giiciine bagl calisan idari cihaz olarak” tanimlandiginda ise

13

karsilastirma birimleri “...siyasal ve yargisal olan devlet diizlemlerini kapsam

disinda birakarak...” belirlenmelidir.'"’

Alan1 tamimlama sorunu ele alinan olgunun
nasil analiz edilecegini belirlemek acisindan 6nem tasimaktadir. Bu calismada ele
alindig1 sekliyle kamu biirokrasisi asil itibartyla genel idareyi (sivil biirokrasiyi)
kapsamaktadir. Bununla birlikte biirokrasi-siyasal iktidar iligkilerinin biitiinciil bir
acidan goriilebilmesi ve kamuyu yoneten iktidarin bir parcasini  kullanmak
vasiflariyla, 1982 Anayasasi’nda yiiriitme boliimii icinde ele alinan askeri ve
akademik biirokrasinin yani sira adli biirokrasi de siyasal iktidarla iligkileri agisindan
gerekli goriildiigii ol¢iide coziimlemelere dahil edilmektedir.

Tiirkiye’de biirokrasi kurumu analiz edilirken genel olarak Tiirk yOnetim
tarihinin donemlere ayrildigi ve bir donemden digerine farklilasan unsurlarin daha
cok siyasal iktidar-biirokrasi iligkileri c¢ercevesinde ele alindigr goriilmektedir.
Donemsellestirme ancak donemler arasinda gegislerin ve ayrismalarin nedenlerinin
acikca ortaya konmasiyla islevsel bir yontem olabilir. Bu cercevede Tiirkiye’deki
yonetim yapisini Ozellikle biirokrasiyi, siyaset ve ekonomi kurumlariyla iliskileri

belirleyiciliginde inceleme konusu yapan c¢alismalarda bazi tarihlerin ayirict

"7 Birgiil A. Giiler, 2004, s. 11.
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nitelikleriyle ©on plana c¢iktigi ve asagidaki sekilde bir ayrima gidildigi
anlasilmaktadir.

- Osmanli Donemi: Biirokrasi ¢aligmalari genellikle Tanzimat donemi ile
baslatilmaktadir. Tanzimat donemi, kendisini ortaya cikaran kosullarla biirokrasinin
0zgiin niteliklerinin kokenlerini agiklamak acisindan uygun bir baslangic noktasi
oldugundan Tiirk biirokrasisi iizerine yiiriitiilen c¢alismalarda yaygin olarak bu
donemden giinlimiize uzanan bir “gelenek” tarif edilmekte, bugiinii diinden yola
cikarak anlama ve aciklama yoluna gidilmektedir. Bu kapsamda genellikle izlenen
yontem, bir Imparatorluk idaresi i¢inde olusan yonetim yapisimin Cumhuriyetin
kurulusu ile birlikte yeni kurulan ulus devlete ne sekilde intikal ettigini, daha sonra
da tek parti donemi “devlet yonetimi” anlayisinda biirokrasinin ve siyasetin rollerinin
Osmanli tarihsel mirasin etkisiyle nasil sekillendigini aciklamak olmaktadir. Bu
doneme iliskin olarak siklikla dile getirilen savlar, Osmanli devletinin son
donemlerinde bicimlenen Tiirk biirokrasisinin paternalist-patrimonyal niteliklere
sahip oldugu, biirokratlarin yonetimde giiclii bicimde s6z sahibi olmasindan Otiirii
Osmanl1 Devletinin adeta bir biirokratik imparatorluk oldugu ve dénemin sartlarinin
da etkisiyle bu 6zelliklerin yeni kurulan Cumhuriyete aktarildigidir.

-Tek Parti Donemi: Biirokrasinin iilke yonetiminde belirleyici konumda
oldugu ve hatta mutlak egemenlige sahip oldugu 6ne siiriilen bu déonemin kendisini
onceleyen Osmanli donemi ile arasinda bir siireklilik iligkisi bulundugu ancak daha
sonrasindaki ¢ok partili donemden bircok nitelikleriyle ayrildig1 kabul edilmektedir.
Genel kaniya gore tek parti doneminde biirokrasi belirgin 6zelliklerini Osmanlt
devleti zamaninda edinmis ve Cumhuriyetin baslarinda modern bir ulus devlet
kurma, kurdugu bu devleti Batici reformlarla siirdiirme amaci giitmiistiir. Bu ana
kabuliin alt agilimlarinda, biirokrasinin sermaye sahiplerine kars1 bir tutum takindigi,
Tiirkiye’de bir girisimci sinif olmadigindan biirokrasinin devlet yonetiminde biiytik
bir giice sahip oldugu ve otoriter tek parti rejiminin sorumlusu olan tutucu bir gii¢
oldugu gibi farkli yaklasimlar yer almaktadir.

-Cok Partili Donem: 1950 yilindaki iktidar degisikligiyle baslayan bu
donemin kurumsal iliskiler bakimindan 6nceki donemden agikca farkli 6zellikler
tasidigr oldukga taraftar bulan bir degerlendirmedir. 1980 yilina kadar devam eden

bu siireci tek bir donem olarak ele alanlarin yani sira 1970’11 yillarin kendine 6zgii
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nitelikleri sebebiyle ©0zel olarak irdelendigi c¢alismalarin da bulundugu
gozlemlenmektedir. Cok partili yasam boyunca biirokrasi-siyasal iktidar iliskilerini
ele alan yazarlarin ideolojik yaklasgimlari baglaminda 1960 askeri miidahalesine
iliskin  degerlendirilmeler ayrismakla birlikte 1970°1i yillarda biirokrasinin
siyasallastig1 diisiincesi tartisitlmaz bir gercek olarak sunulmaktadir. Cok partili
donemde, burjuvazinin kendisini siyasal siirecin bir parcasi olarak giderek daha
belirgin bicimde ortaya koymasiyla Tiirkiye’de burjuvazi-biirokrasi c¢atigmasinin
derinlestigi, biirokrasinin kimi zaman siyasal iktidarlarla ideolojik ag¢idan
uyumsuzluga diistiigii ve genel olarak halktan kopuk oldugu gibi savlar ileri
stirilmektedir. Bu savlar, siyasal iktidar ve biirokrasi arasinda yasanan gerilim ve
catismalarin temelinde biirokrasinin tek parti doneminde reformlarin olusturulup
uygulanmasinda ve kamu politikas1 siirecinde etkin bir gii¢ iken ¢ok partili yasama
gecilmesiyle birlikte bu giiciin siyasal iktidara kaymasi karsisinda ekonomik ve
statiisel baz1 ayricaliklarini terk etmek istememesine dayandirilmaktadir.

-1980 Sonras1 Dénem: Uzerinde genel bir uzlasi bulunan goriis 1980 askeri
darbesi ile baslayan siirecte biirokrasinin kurumsal yapisi, Orgiitlenme bicimi ve
siyasal sistemdeki konumunun 1980 6ncesinden kesin olarak ayrildigidir. Ozellikle
siyasal iktidar-biirokrasi arasinda kimi zaman oldukca sertlesen c¢atigmalarin
nedenlerinin agiklanmasi baglaminda esas olarak iki farkli bakis acis1 gelistirilmistir.
Bu catismalarda “biirokratik yapi ve anlayisi” elestirenler biiyiik cogunlukla
biirokrasinin diinya gerceklerine yabanci kaldigini, kiiresellesme ve neo-liberal
politikalarin baskinlii gercegini yok sayip degisime karsi direng gosterdigini ve
geleneksel yapinin 6zelliklerini korumaya calisti§ini, bu kapsamda da ilerici olmak
yerine gerici bir tavir takindigini 6ne siirmektedirler. Diger yanda biirokrasinin ulus
devlet kazanimlarina sahip ¢iktigin1 vurgulayanlar ise biirokrasinin artik eski giiciinii
yitirdigini ifade ederken ¢atismay1 neo-liberal iktidarlarin sahiplendigi kiiresellesme
siirecinin ve YKI paradigmasinin hegemonik niteligine baglamaktadirlar.

I. Donemler itibariyla Tiirk Kamu Biirokrasisi

Tiirkiye’nin tarihsel gelisiminin kendine 06zgii gelismelerinden etkilenen
biirokrasinin yapisal Ozelliklerinin yani1 sira siyasal iktidarlar ve burjuvaziyle
iligkileri agisindan c¢oziimlemelere tabi tutulabilmesi icin yukarida yer verilen

donemler bu calisma kapsaminda ayrintili olarak irdelenecektir. Buna karsin anilan
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her bir donemin digerinden bagimsiz ve kopuk tarih parcalar1 olarak algilanmasi ve
siirecin kesik hatlar gibi goriilmesi dogru degildir. Bunun yerine, ¢alismada ileri
sliriilen ana tez ile tutarli olarak, bir tarihsel donemin digerinin iistiine kuruldugu ve
gelismelerin asamali bigimde gerceklestigi kabul edilmelidir. Dolayisiyla belirli
donemlerin se¢ilmesi ve bu kapsamda gelismelerin izlenmesi biirokrasinin kurumsal
yapisinda ortaya c¢ikan degismelerin etkisini gorebilmek i¢in oldukg¢a yararliysa da
1980 oncesi alt donemlerini, her donem bir oncekinin iistiine insa edilmis olarak ve
biirokratik yapiy1r da zaman i¢inde tamami ortaya ¢ikmis bir biitiin olarak gérmek
gerekmektedir.

Bu amacla 1980 oncesi Tiirk biirokrasisine iliskin farkli yaklagimlar caligma
baglaminda ele alinirken sadece catisan diisiincelerin  karsilagtirilmasiyla
yetinilmeyecek ayni zamanda biirokrasi olgusuna ayni perspektiften bakan benzer
yaklagimlar da smiflandirilarak bir araya toplanacak ve biitiin bu goriislerin
calismanin varsayimlart baglaminda tartisilmasi yoluna gidilecektir. Tiirk kamu
biirokrasisinin nitelikleri ile ilgili olarak farkli ve ayni goriislerin siniflandirilmasi,
biirokrasiye iliskin yaklasimlarin genel cercevesini gormeyi de kolaylastiracaktir.
Ayrica bu goriislerin sorgulanmasi, elestirilmesi ve kimi zaman bu goriislerden yola
cikilarak tartismay1 derinlestirici sorular sorulmasi yoluna gidilecek, bu sayede
0zgiin bir diisiinsel iiriiniin ortaya konmas1 kolaylasacaktir.

A. Osmanh Donemi

Osmanli Devleti’nde biirokrasi ile burjuvazi ve siyasal iktidar arasindaki
iligkileri etkileyen ekonomik gelismelerin nitelikleri Tanzimat donemi ve I. Diinya
Savag1 yillart siirecinde farklilagmaktadir. Ozellikle I. Diinya Savasi yillarindaki
Ittihat ve Terakki Partisi hakimiyeti daha sonra Cumhuriyetin kurulusu ve tek parti
donemi boyunca etkili olacak ekonomik ve siyasal uygulamalari etkilemesi acisindan
deger tagimaktadir.

Kamu yoOnetimi ve biirokrasinin tarihsel gelisimini ele alan c¢aligmalarda
stirecin  baslangicinin = Osmanli  Devleti’nin  son donemine kadar geriye
gotiiriildiigiinden ve Tanzimat’in bir baslangic noktasi olarak ele alindigindan
bahsedilmisti. Bu yaklasimin ardindaki temel diisiince, Osmanli devlet gelenegi ile
Cumhuriyet devlet geleneklerinin birbirlerinin devami goriilmesidir. Aradaki fark,

Osmanl1 devlet geleneginin geleneksel bir toplumsal yapi iginde biitiinselci bir
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iktidar anlayisin1 yansitmaktayken Cumhuriyet doneminde modern bir ulus devlet

% Bu donemde gerek siyasal, ekonomik ve gerekse

anlayisina gecilmesidir.
toplumsal, kiiltiirel bakimlardan klasik Osmanli devlet yapisindan ayrilma soz
konusudur. Ne var ki bu ayrilis ¢ok kisa bir siire i¢inde, bir anda oluveren bir durum
degildir. Tanzimat modernlesme yoOniinde ilk ciddi adimlarin atilmasina Onciiliikk
etmis ve siire¢ icinde Cumbhuriyete intikal edecek kurumsal yapi olusmustur. Bu
siirecte, daha sonra yeni bir devletin kurulmasina ve bu devletin kurucu ideolojisinin
olusmasina yol acacak diisiinsel ve pratik hazirliklar gecirilmis ancak ozellikle
ekonomik ve siyasal gelismeler heniiz tam anlamiyla modern bir devletin dogusuna
olanak saglamamistir. Bu nedenle, Cumhuriyet donemine intikal eden toplumsal
yapiy1 anlamak icin Tanzimat donemine biraz daha yakindan bakmak gerekmektedir.

Genel goriise gore Tanzimat ile birlikte biirokrasi devlet idaresinde oldukg¢a
giiclii bir konuma sahip olmus ve bu sayede siyasal sistem i¢inde Onemli Olgiide
bagimsiz bir hale gelmis, kaynaklarin dagitim ve yonetiminden sorumlu oldugu icin
cok etkili olmustur.'” Osmanli imparatorlugu’nun son dénemine damgasmni vuran
biirokrasinin nitelikleri bilyiik 6lgiide Tanzimat déneminde bigimlenmistir. Ulkenin
kurtulus yolunun gii¢clii ve merkeziyetci bir idari yapidan gectigi degerlendirmesiyle
biirokratlar ve biirokrat kokenli devlet adamlart siyasi alanda baskin bir unsur olarak
ortaya (;1km1$lard1r.110 Buna karsin Batidan yeni yapilar, orgiitler alinirken bu
toplumlarin kendilerine 6zgii sosyoekonomik ve Kkiiltiirel yapilart géz ardi edilmis,
biirokrasi kurumunun bu yapilar ile etkilesimine dikkat edilmemistir. Ozellikle
Tanzimat doneminden itibaren toplumsal reformlar biirokrasi eliyle uygulamaya
sokulmus, Tanzimat biirokratlar1 kendilerini kamu yararini belirleme inisiyatifine
sahip gormiislerdir. Dolayisiyla politika olusturmada Oncelik biirokratlarda olmus,

biirokratlar bir anlamda 6zerk hale gelmislerdir. H

"% Modernlesmenin en belirgin olciitii, tanrisal kaynakli iradenin, bireysel (laik) iradeyle yer

degistirmis olmasidir. Kemali Saybasili, 1992, s. 118-164.

"% Ahmet O. Evin, “Bureaucracy”, Private View, Spring-Summer, 1996. Vol. 1 No: 2 ss. 46-51.
""" Bilal Eryilmaz, Biirokrasi ve Siyaset, Biirokratik Devletten Etkin Yonetime, Alfa Yayinlari,
Istanbul, 2002, s. 134.

"' Metin Heper, 1973a, s. 12.
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Tanzimat modernlesmesi, sosyoekonomik yapiyr dogrudan ilgilendiren yeni
bir degerler biitiiniinii uygulamaya gecirmeyi igermistir.112 Modernlesme, Batilagsma
olarak algilanmis ve Batilagsmayr saglamanin yolu da Batimin secilmis somut
kurumlarin1 ve yasam bic¢imlerini alarak onlara benzemek, “endiistrilesmis Batinin

bazi iist yapt kurumlarint aktarmak” olarak yorumlanmlstlr.113

Bu dogrultuda,
sisteme yeni unsurlar katilirken eskileri siirdiiriilmiis ve ihtiya¢ oldukca yeni gorevler
yaratilmigsa da biirokrasi kurumu modernlesme kapsaminda bir biitiin olarak ele
alinmamastir.

Heper’e gore 19. yiizyilda modernlesme yoniindeki adimlarla hukuki-
rasyonel hatta rasyonel-iiretken biirokrasinin temellerinin atilmasina karsin
patrimonyal Ozellikler devam etmistir. Osmanli  Tiirk biirokrasisi, Batili
(endiistrilesmis) toplumlardaki yasal-ussal biirokrasi modeli dogrultusunda gelisme
gostermekle birlikte tarihi “biirokratik imparatorluk™ gelenegi biirokrasiye hakim
olmaya devam etmistir. Ust diizey biirokratlarn idari elit olmaktan cok siyasal elit
konumunda olduklar1 bu Cumhuriyet Oncesi biirokratik yapi1 Heper tarafindan
hukuki-patrimonyal yapi olarak adlandiriimaktadir.''*

Tanzimat doneminde biirokratik elit “sekiiler” bir anlayisla belirlenen siyasi
normlarin savunucusu ve yayicisi olmustur. Geleneksel toplumsal yapinin kurumlari
genel olarak karsi ¢ikarken biirokrasi Batili kurum ve normlarin egemen olmasi i¢in
stirekli miicadele vermis ve biirokratik elit siyasi ¢atismanin icinde olmustur. Bu
durum Osmanli’da biirokrasinin Bati’dakinden farkli bir yol izlemesine yol agmustir.
Bati’da biirokrasi, girisimei gruplarin siyasal agidan hékimiyeti altina girerek statii
elit niteligini terk etse de Osmanli’da tersine statii eliti haline d()'niismiistiir.“5

Weberci diisiincede bicimsel ussalliga sahip biirokrasi, anayasal kurallara
gore isbasina gelen siyasi iktidarin kararlarini tartismasiz uygularken 6zsel ussalliga
sahip olan biirokrasi siyasal iktidarlarin kararlarimi (siyasi normlar acisindan)
tartismaktadir. Bu anlamda Osmanli-Tiirk biirokrasisi bi¢imsel ussalliktan uzaktir.

Bu durumun ortaya ¢ikmasinda en onemli unsurlardan biri 6zellikle 2. Mahmut

"> Metin Heper, “Political Modernization as Reflected in Bureaucratic Change: The Turkish

Bureaucracy and a “Historical Bureaucratic Empire” Tradition”, International Journal of Middle
East Studies, Vol. 7, No. 4, Oct. 1976, s. 510.

3 Metin Heper, 1973a, s. 19.

"'* Metin Heper, 1977, s. 91.

"5 Metin Heper, 1973b, s. 37.
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doneminde yapisal ve islevsel acidan farklilasmaya baslayan biirokrasinin degismez
degerlerle yiiklii bir siyasal yaklasimdan wuzaklagmakta yeterli yol kat
edememesidir.''® Heper’e gore Fransa’daki “devlet benim” geleneginin “genel irade”
ile degistirilmesine paralel bir gelisim olarak Osmanlida biirokratik elit kendisini
devletin hizmetlisi olarak goérmiis, Tanzimat doneminde patrimonyal devlet yapisi
baglaminda ozellikle iist kademelerde padisaha kisisel sadakat devam etmistir.117

Bu durumda Osmanh-Tiirk geleneginin Bati Avrupa deneyimine aykiri
oldugu ve Cumhuriyet Tiirkiye’sine Osmanli Imparatorlugundan miras olarak biiyiik
ve giiclii bir biirokrasi birakildigi anlasilmaktadir. Devlet-toplum iliskisinde
belirleyici anlayis devletin toplumu kontroliine dayanmaktadir. Bu karakter i¢cinde
devlet kendisine sadakat karsiliginda adalet ve refah dagitmaktadir. Biirokrasinin
temel niteligi de toplumsal hizmet degil toplumsal kontroldiir.""® O halde Osmanl
biirokrasisi Imparatorlugun ¢evreyi kontroliiniin bir aracidir. Buna karsin hizmetten
cok kontrole ve Batidan farkli bir devlet ve biirokrasi gelenegine dayanmaktadir ve
bu ozellikleri Cumhuriyetin kurulmasiyla tek parti donemine de intikal etmigtir.
Nitekim Atatiirk devriminin en onemli niteligini muhafazakarlik olarak kabul eden
Ergiider, Kemalist devrimi toplumsal bir devrim olmak yerine yukaridan asagiya bir
siyasi devrim olarak gormekte ve Kemalist devrimin liderligini yapan askeri-
biirokratik aydinlarin daha o©nceki reform ve Batililasma cabalar1 c¢ercevesinde
egitildiklerini belirtmektedir.'"”

Makal, Osmanh toplumunda “egemen bir konumda” olan ve tiim toplumsal
katmanlar icerisinde ayricalikli bir yeri olan asker-sivil biirokrasinin biiyiik
boliimiiniin iktisadi anlamda iicretli olmalarma karsin “yonetenler-yonetilenler”
ayriminda siyasal ve sosyal acidan “yonetenler” icinde kabul edildigini
belirtmektedir.'*® Osmanli’nin ¢Okiisli biirokratik imparatorlugun efendisi olan asker

ve sivil biirokratlar i¢in kritik bir durum yaratmis ve biirokratlar imparatorluktan

"' Metin Heper, 1977, s. 19.

"7ak., 1977, s. 65.

"8 Ustiin Ergiider, Richard 1. Hofferbert, “The Penetrability of Political Systems in a Developing
Context”, Journal of Public Policy, Vol. 5, No. 1, Feb., 1985, s. 90.

" ak, s. 91.

"?” Hatta Makal’a gore bu durum Cumhuriyetin baslangicinda da devam etmis ve biirokrasinin iist
kademeleri “siyasal ve toplumsal alanda, diger toplumsal sinif ve katmanlari bastirabilecek diizeyde
egemen olabilmigtir”. Askeri-sivil biirokrasi “ekonomik artiga el koyma” baglaminda bir toplumsal
smif olarak ele alinmalidir. Bkz. Ahmet Makal, Tiirkiye’de Kamu Kesimi Calisanlarinin Maas ve
Ucretlerine iliskin Gelismeler: 1923-1963, Ankara Universitesi SBF Yayini, No. 32, Ankara,
Haziran 2001, s. 15.
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yoksun kalmislardir. Sosyal varliklarini merkezi devlet Orgiitiine bor¢lu olmalari
nedeniyle biitiin baghliklarin1 ve hizmetlerini bu soyut kavrama adamakla
sosyallesen asker ve sivil biirokratlarin, Tiirk bagimsizlik miicadelesinin yiiriitiiciileri
olmas1 bir rastlant: degildir."*'

Biitiin bu degerlendirmeler Tiirk biirokrasinin siyasal iktidarlar karsisinda
takindig1 tutumun biiyiik 6lciide Osmanli Imparatorlugu’ndan miras oldugunu
gostermektedir. 19. yiizyilda ve 20. yiizyilin baslarinda gelistirilen, modernlestirici,
genellikle idealist ve otoriter devlet ideolojisi, liberalizm ve demokrasinin bazi
uygulamalar1 ile bir araya getirilmis ve Atatirk de bu Osmanli mirasin
devralmustir.'** Boylece Cumhuriyet doneminde geleneksel ve modern fikirlerin
sentezi olusturulmustur. Bu sentez icinde yeni kurulan merkezi devletin modern
unsurlart1  yaninda oOzellikle gii¢ iliskileri bakimindan geleneksel yaklasim
korunmakta ve Cumhuriyet liderleri toplumsal orgiitlenme ve otorite baglaminda
geleneksel, moral degerlere sahip ¢ikmaktadirlar. Bu yaklasim devletin iistiinliigli ve
sosyal yapmin dokunulmazligina dayanmaktadir. Yeni kurulan ulusun semboli,
moral kaynagi ve varlik sebebi olan devletin nasil korunacagi ve ulusun cikarlarinin
nasil savunulacagi hakkinda en iyisini bilen seckinler bu yiice amag¢ icin
gahsmlslardlr.123

Ote yandan Tiirkiye'nin kapitalistlesme siireci Cumhuriyetin kurulusundan
onceki tarihlerden itibaren siyasal iktidar-biirokrasi iliskilerinde belirleyici bir rol
oynamistir. Tanzimat doneminde kapitalist diinya diizenine uyum yoniinde adimlar
atilmis ve iilke dis miidahalelere oldukca acik hale gelmis, I. Diinya Savasi sonunda
pargalanacak olan Imparatorlugu kurtarmay1 hedefleyen bazi siyasal akimlar da bu
donemde olugmaya baslamustir.

19. yiizy1l Avrupa’sinda Sanayi Devriminin de etkisiyle kapitalizm gelisip
serpilmeye baslamis, basta Ingiltere olmak iizere gelismis iilkeler daha fazla iiretim

icin diinyanin dort yaninda ucuz maliyetle hammadde aramigslardir. Bazi Avrupa

2! flter Turan, “Tiirk Biirokrasisinde Siireklilik ve Degisim: Kemalist Donem ve Sonrasi,” Burhan

Aykag vd. (Der.) Tiirkiye’de Kamu Yonetimi, s. 123, Yarg: Yayinevi, Ankara, 2003.

122 CcH. Dodd, “The Development of Turkish Democracy”, British Journal of Middle Eastern
Studies, Vol. 19, No. 1, 1992, s. 17.

'Karpat, ulusal biitiinliigii korumak ve iilkeyi modernlestirmek seklindeki goriiniir amacin ardinda
devletin, bireysel olarak vatandaslarinin ¢ikarlarindan ¢ok kendi kurumsal ¢ikarlariyla ilgilenmekte
oldugunu belirtmektedir. Bkz. Kemal H. Karpat, “Society, Economics, and Politics in Contemporary
Turkey”, World Politics, Vol. 17, No. 1, Oct., 1964, s. 53.
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ilkelerinde uygulanan korumacilik politikalarina karsin Osmanli Devleti tam tersi bir
yol izlemis, giimriikk duvarlar1 ikili anlasmalarla eritilmis, liberal ekonomi
uygulamalar1 Osmanli Devleti aleyhine fakat diger devletler lehine genisletilmistir.
Bu donemde Osmanli yasalarinin, yabancilarin ticaret yapmalarina yeterince elverisli
olmamasi, devletin kimi mallarin alimp satilmasinda bazi tiiccarlara (tekel
niteliginde) yed-i vahit usulii uyguluyor olmast ve Osmanli topraginin Osmanli
tebaasindan bagkasi tarafindan sahiplenilmesini engelleyen yasal diizenlemeler
bulunmasi, gelisen Kkapitalizm ve onun giiclii temsilcisi olan Ingiltere’nin

sikdyetlerine neden olmustur.'**

Bu konularda Osmanli’ya siddetle daha liberal bir
ekonomik modeli benimsemesi ve birakiniz gecsinler-birakiniz yapsinlar anlayisini
hayata gecirmesi tavsiye edilmis, nitekim 1838 ticaret anlagmasi ile o©zellikle
Ingiltere’nin sikdyet¢i oldugu konularda “arzu edilen” diizenlemeler yerine
getirilmistir.

Tanzimat ve Islahat fermanlari, Osmanli’nin Batilasma yolunda
gerceklestirdigi reformlar olarak Bati kapitalizminin cikarlarina uygun iist yapi
kurumlarinm1 olusturmak o6zelligine sahiplerdir.125 Sonraki siiregte yogun olarak
yasanan dis bor¢clanma nedeniyle hem biiyiik faizler 6dendigi hem de alinan borg¢larin
kotii yonetilmesiyle Osmanli Devleti’nin yabanci devletler egemenligi altina girdigi
goriilmektedir. Bu donemde yabanci diplomatlarin iilke yOnetiminde sz sahibi
olmasi, devlet kademelerine yabanci uzmanlarin dolugsmasi ve hatta ordunun da iist
kademelerinde yabanci komutanlarin yoOnetimi ele almasi kaginilmaz olarak
gerceklesmistir.  Osmanli’daki  hakim ziimrenin (yiiksek devlet memurlari,
miiltezimler, tefeciler, isbirlik¢iler, agalar) ¢ikarlarina uygun olan ekonomik diizen
kurumsallagmis, kendisini hukuk giivenligine almis ve Cem’in tabiriyle Bat1 6nce
tavsiye yoluyla, sonra ekonomik ve siyasal baskiyla bu gelismelere arka c¢ikarak bir
noktadan sonra onlar1 zorla kabul ettirmistir.'*® Sonucta Osmanli, hem ekonomik
hem de siyasal diizlemde bagimsiz bir devlet olma niteligini siirdiirememis ve yari
somiirge durumuna gelmistir. Hatt-1 Hiimayun ile devlet idaresi ve toplum hayatinda
yeni bir devir a¢ilmus, bu andan itibaren aydin biirokrat grup Imparatorlugun islevini

yitirmis kurumlarini diizeltmek, giicsiizlesen merkezi otoriteyi olusturmak, devleti

"** {smail Cem, Tiirkiye’de Geri Kalmighgmn Tarihi, Cem Yayinlar, istanbul, 1996, ss. 230-231.
2 ak.,s. 233.
2% ak., ss. 242-243.
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yonetsel, yargisal ve mali alanlarda diizenli bir yapiya kavusturmak amaciyla
egemenligi ele gecirmistir. Idari yonden modernlesme gereksiniminin siddetle
duyuldugu Tanzimat doneminde bu kapsamda sosyal, kiiltiirel, toplumsal ve siyasal
degismeler yasanmustir.'”’

Modernlesme ile Batilagmanin ayni olgular olarak algilanmasiyla Bati
liberalizmi tamamen “taklit¢i” bir zihniyetle Osmanli Devleti’ne aktarilmistir.'*®
Bunun getirdigi olumsuz sonuglar 6zellikle 2. Mesrutiyet’in ilam1 ve daha sonraki
savas yillarinda yeni bir iktisadi anlayisin benimsenmesinde etkili olmustur.
Taklit¢ilige dayanan liberal ekonomi fikrinin geri plana diismesinde 1873-1896
arasinda diinya capinda yasanan ekonomik krizlerinin de etkisi bulunmaktadir.
1896’ya kadar siiren bu gelismenin Osmanli Devleti’nin ekonomik durumu acgisindan
en belirgin sonucu, emperyalist iilkelerin politikalar1 karsisinda agir bir ¢oziilmeye
yasanmasidir. Nitekim izleyen donemde bu c¢oziilmenin Oniine gecilmesini
saglayacak politikalarin iiretilmesi ve uygulamaya sokulmasi gorevinin eylemci
biirokratlarca iistlendigine tamk olunmaktadir.'

19. yiizyilda Batilasma cabas1 icinde taklit¢i politikalara basvurulmasinda
yabanci devletlerin dayatmalarinin ¢ok ciddi bir rolii bulunmaktadir. Bu donemde
Osmanli hep daha fazla bor¢ almak ve ddeyemeyecegi bir yiikiin altina girmekle
kars1 karsiya kalmis sonugta ekonominin kontrolii biirokratlarin denetiminden
tamamen cikmis ve bor¢ veren devletlerin eline gecmistir. Boyle bir ortamda
neredeyse Devletin iflas1 giindeme gelmis ve borclarin yonetimi icin Diiyun-u
Umumiye idaresi kurulmustur. Diiyun-u Umumiye’nin kurulmasi ve isleyis tarzi, bir
sonraki donemde uygulanacak ekonomik politikalarin belirlenmesinde ve hatta tek
parti doneminin Ozellikle de 1929 Biiyiik Bunalimi akabinde benimseyecegi
politikalarin sekillenmesinde onemli bir zihinsel temel olusturmustur.

Diiyun-u Umumiye adeta devlet icinde ikinci bir devlet haline doniisiip
kurum icinde Osmanli idarecilerinin etkisi giderek azaldik¢a, bunun da 6tesinde
devlet tizerinde yikici etkiler yaratmaya dogru yol aldik¢a biirokrasinin tepkilerinin

odagi haline doniigmiis, bu donemde biirokratlar arasinda devlet yonetiminde reform

" ilber Ortayl, Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, Hil Yayinlari, istanbul,

1985, ss. 19-20.

"*® Giilten Kazgan, Tanzimattan 21. Yiizylla Tiirkiye Ekonomisi, Bilgi Universitesi Yayinlari,
Istanbul, 2002, s. 42.

"% Caglar Keyder, 2003, ss. 11-12.
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yapilmasim1 savunanlarin agirligr artmistir.  Keyder’e gore Diiyun-u Umumiye
idaresinin kurulmasiyla reformcu biirokrasi yeni bir ideolojik tutarlilik kazanmus,
kendi simif konumu degismeksizin Imparatorlugu yukaridan doniistiirme amaci bu
idarenin kati1 iktisadi mantigi ve kapitalist muhasebesiyle ters diigmiistiir. “Bu
celiskide, biirokrasi normatif toplumsal diizenin koruyuculari olarak ortaya ¢ikarken,
Avrupa kapitalizmine hizmet eden Diiyun-u Umumiye pazarin hdkimiyetini...” temsil
etmis, sonugta biirokraside egemen durumda olanlar bu deneyimden de etkilenerek
Bat1 ile emperyalist bir iliski yapist disinda secenekler aramaya ve Avrupa’yla
biitiinlesmekten kaynaklanan sorunlarla basa c¢ikabilmek igin oOzerk bir alan

yaratmaya caligmuslardir.'’

Bu durumda, Tanzimat doneminden baglayarak 2.
Mesrutiyet donemine kadar biirokrasinin gecirdigi asamalari, Keyder’in bakis
acisiyla ortaya koydugumuzda biirokrasinin 19. yiizyilin ilk yarisinda merkeze
yonelen tehditleri bertaraf etmek amaci giittiigii ve bunun ancak Avrupa’nin biiyiik
devletlerinin yardimiyla yapilabilecegi diisiincesiyle hareket ederek Bati’ya karsi
uzlagsmaci oldugu goriilmektedir. Imparatorlugu yeniden merkezilestirmek isteyen ve
reformist bir nitelige sahip olan biirokrasi ayn1 zamanda siyasi liberalizmden yana
olmus ancak daha sonra Devletin iflas1 ile birlikte Imparatorlugun distan
parcalanmasi tehlikesi ve Diiyun-u Umumiye’nin zorla kabul ettirilmesi biirokrasiyi
tepkisel hale getirmistir.

2. Mesrutiyet yillarindan baslanarak yukarida anilan ekonomik gelismelerin
yaninda siyasal gelismelerin de etkisiyle Batiya belli bir siiphe ile yanasilmistir. Bu
donemde Jon Tiirk hareketi etkisinde biirokrasi reformcu, eylemci ve pozitivist
nitelikler gostermis, bu hareket iginde yer alan seckinler, emperyalizmin
dayatmalarina karsi kararli bicimde durmus ve olduk¢a eylemci grup 1. Diinya
Savasi yillarinda siyaseten giiclii bir konumda olmalarinin da yardimiyla ekonomide
daha “milli” politikalar izlemistir. Heniiz belirginlesmeye baslayan ve daha sonra
Cumhuriyet donemine de intikal edecek olan bu anlayis, tam olarak tanimlanmamis
bir “iktisadi bagimsizlik” Ozlemini ve mutlakiyet¢ilik aleyhtar1 soylemleri

icermektedir. Jon Tiirk hareketi 6ziinde iktisadi bir program icermemekte, devleti

130

Caglar Keyder, 2003, ss. 62-63. Burada, giiniimiizde de benzer bir siirecin yasanmakta olup
olmadigi sorusu akla gelmektedir. Bugiin i¢in normatif toplumsal diizenin koruyucusu olarak
geleneksel biirokrasinin ve kiiresellesmeci politikalara daha yakin orgiitlenmeler olan iist kurullar
biirokrasisinin karsit kutuplarda yer alip almadiklart sorusuna cevap ilerleyen béliimlerde aranacaktir.
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kurtarmay1 amaclayan bir siyasal eylemciligi yansitmaktadir. Bu vasfi biirokrasinin
2. Abdiilhamit’in tahttan indirilmesiyle birlikte devletin otoritesini yeniden kurmaya
doniik reformlart gerceklestirmesine ve “merkezi” giiclendirme amaci tagimasina da
aract olmustur.””' Bu ana cizgide biirokrasinin eylemcilikten “devleti kurtarmak”
fikrini 6n planda tutan bir devrimcilige gecmesinin sebepleri ortaya c¢ikmis
olmaktadir.

2. Mesrutiyet’in ardindan gelen 1. Diinya Savasi, Imparatorlugun yok olma
tehlikesini dogurdugundan bu dénemde devletin kurtulusunu ve ayrilik¢1 akimlar
karsisinda toplumsal biitiinliigiin gerceklesmesini saglayici politikalar gelistirilmesi
yolunda fikirler iiretilmistir. Donemin yonetici elitler iizerindeki en ciddi etkileri,
siyasal anlamda hep bir boliinme korkusunun ve ekonomik alanda da Bati
sOmiirgeciligine ve onun aract durumunda goriilen gayri milli ekonomiye karsi
kuskucu bir anlayisin gelismesi olmustur. Tarihsel olarak ¢ok ulusluluk diisiincesinin
egemen oldugu Osmanlida ciddi anlamda Tiirk ulusgulugu fikirleri dogmaya ve bu
diisiincenin savunucusu ittihat ve Terakki’de milli iktisat fikirleri olgunlasmaya
baslamistir. ittihat ve Terakki orgiitii 1. Mesrutiyet ve 2. Mesrutiyet idarelerinin
kurulmasinda ve daha Ozgiirliikk¢cii ancak daha milli bir yonetim tarzi
benimsenmesinde etkili olan siyasal giictiir. Mesrutiyet idareleri iktidarin, mutlak
nitelikteki  padisah iradesinden kopartilarak halkin  sectigi  temsilcilerle
paylasilmasina ve siyasal, ekonomik fikirlerin tartisilmasina olanak saglamis, bu
fikirler kimi zaman donemin asker ve sivil biirokratlarinin 6nciiliigiinde bi¢imlenmis
ve uygulanmistir.

1. Diinya Savasi yillarinda yasananlar cercevesinde biirokrasinin ekonomik
gelismeler karsisinda takindigr tutum ve burjuvazi ile iligkilerini aciklayan
caligsmalarda, birbirlerinden kesin ¢izgilerle farklilasan iki ayr1 yaklasim bulundugu
anlagilmaktadir. Bir kisim diisiiniir biirokrasi ile burjuvazi arasinda bir uyum ve
birbirlerini tamamlama iligkisi gormekteyken digerleri biirokrasinin burjuvaziye
olumsuz bir tavir takindigini belirtmekte ve biirokrasi ile burjuvazi arasinda bir

catisma oldugunu 6ngérmektedirler.’”* Bu agidan Boratav ve Kazgan birinci grupta

P! Caglar Keyder, 2003, s. 73.

" Ekonomik uygulamalar agisindan Tanzimat ile 1. Diinya Savasi donemleri arasinda bir ayrim
yapilmasina gerek duymayan Giilalp, Tiirkiye’'nin cagdas az gelismislik tarihinin 19’uncu yiizyilda
basladigini, 1838 yilinda serbest ticaret aracilifiyla diinya sistemine uyumun 1929 yilina kadar
siirdiigtinii  belirtmektedir. Tanzimat reformlar1 bu doniisiimiin  kurumsal diizenlemeleridir ve
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degerlendirilebilir. Boratav, Osmanli Devleti’nin tarih sahnesinden silindigi yillari
iktisadi acidan “eksik kalmis bir burjuva demokratik devrimi veya ulusal bir
kapitalizm yolunda atilan ilk ve ¢ekingen adimlar” olarak betimlemektedir.'*
Donemin belirgin 6zelligi, ulusal bir kapitalizme dogru atilan adimlar oldugu halde
pek cok engel dolayisiyla bahse konu amaca ulagilamamistir. Bu engellerin en
onemlisi Tiirk burjuvazisinin yetersizligidir. Bir sanayi burjuvazisi yoklugunda,
mevcut ticaret burjuvazisinin biiyiik 6l¢iide azinliklardan olusan, komprador bir
ozellige sahip oldugu kabuliiyle biirokrasi tarafindan ulusal bir kapitalizm hareketini
bu smifla gerceklestirmek miimkiin goriilmemis, dolayistyla ulusal burjuvazinin
yoklugunda toplumsal yapida gerceklestirilecek doniisiim, kiicilk burjuva
aydinlarinca yerine getirilmistir.

Ote yandan uluslasma yolunda nasil bir ekonomik sisteme sahip olunmasi
gerektigi konusunda Osmanli segkinleri arasinda bir fikir ayriligi ortaya ¢ikmustir.
Bir yandan Ittihat¢ilarin ekonomik alanda sozciisii olarak nitelendirilen Cavit Bey
tarafindan, diinya kapitalist sistemine bagimli bir agik pazar olmak diisiincesi
giindeme getirilirken diger yandan Alman tarih¢i okulun korumaci fikirlerinden
beslenen, kalkinma yolunu milli sanayilesmede goren bir anlayis gelismistir.
Donemin Ziya Gokalp, Yusuf Akcura gibi Ittihat¢1 aydinlar1 Britanya ekonomisinin
Ricardocu serbest ticaret modeli yerine Alman Tarih¢i Okulu ve List’in iktisat
anlayisinin Osmanli Devleti i¢in daha uygun oldugunu ileri siirmiislerdir. Bu
cercevede devletin ekonomik gelismeyi saglamak {izere daha korumaci olmasi
gerektigi savunulmustur. Bu diisiincenin temelinde devletin su ya da bu yogunlukta
iktisadi yasama miidahil olmasi ve toplumsal politikalar belirlemesi gerektigi fikri

yatmaktadur.134 “Milli iktisat” olarak adlandirilan bu ekonomik politika kapsaminda

uluslararas1 isboliimiiniin bir geregi olarak Osmanli Imparatorlugu’nun atmasi gereken siyasi, mali,
kiiltirel ve yonetsel adimlari kapsamaktadir. 1.Diinya Savasit Tirkiye’nin siyasal yapisini
degistirmistir. Tirkiye’nin bu donemdeki o0zgiinliigii bir Kurtulug Savasi yasamis olmasi ve
Cumbhuriyetin bu savas sonunda kurulmus olmasidir. Bu durum, yeni bir devletin kurulmasi ve diinya
sistemi ile biitiinlesmesi acilarindan hem ekonomik yikimin giderilmesiyle hem de Miisliiman ticaret
burjuvazinin azinlik kokenli burjuvazinin yerini almasiyla betimlenebilir. Bkz. Haldun Giilalp,
Gelisme Stratejileri ve Gelisme ideolojileri, Yurt Yayinlari, Ankara, 1983, ss. 18-20.

133 Korkut Boratav, Tiirkiye iktisat Tarihi 1908-1985, Gergek Yayinevi, Istanbul, 1998, s. 13-23.

"** jttihat ve Terakki icinde milli iktisat fikrini benimseyen grubun temel felsefesi daha sonra Kemalist
devrimi gerceklestiren grubun diisiincelerini etkilemis ve 6zellikle 1919 yilindan baslayarak Kurtulus
Savagt boyunca siiren bagimsizlik yanlisi egilimlerin diisiinsel temelleri de ittihat ve Terakki
doneminde atilmigtir. Ittihat ve Terakki donemi milli iktisat uygulamalari hakkinda en yetkin

Tiirkiye’de Devletcilik (1914-1918), Homer Kitabevi, Istanbul, 2003.
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yerli ve ulusal bir burjuvazinin devlet destegiyle yaratilmasi hedeflenmis, hatta bu
politika savas yillarimin kendine 6zgii kosullar1 nedeniyle bir zorunluluk olarak
algilanmis, diinyadaki gelismeler de bu politikanin uygulanmasina olanak saglayan
bir ortam olusturmustur.

Osmanli Devletinin son doneminde kapitalist bir devlet yapisinin
kurumsallagmas1 yoniinde adimlar atilmistir. Boratav’a gore sadece sultanin degil
biirokratik aristokrasinin de hem devlet orgiitiindeki hem de toplam hasila iizerindeki
keyfi egemenligini asamali olarak ortadan kaldirmayir ve devlet orgiitlenmesini
yeniden diizenlenmeyi amacglayan yasal diizenlemeler Tanzimat’tan itibaren
uygulanmaya baslanmissa da kesintiye ugramis ancak 1908’den itibaren kararli bir
bicimde yeniden ele alinmis, donemin sonunda ekonomi biraz daha biitiinlesmis ve
ulusal bir nitelik kazanmaya baslamistir. Devletin zenginlestirme politikalar
sonucunda siyasal iktidara yakin olan Miisliiman bir ticaret burjuvazisi ortaya
cikmistir. Boratav bu politikalarin Cumhuriyet’in kurulmasindan sonra da bir siire
devam ettigini One siirerek, 1908-1928 arasindaki siirede devlet destegiyle
zenginlestirilen Miisliiman-Tiirk ticaret burjuvazisinin, yliksek biirokrasi ve siyasi
kadrolarla isbirligi yaptigin1 ve ayricalik saglanan baz1 sirketlerin tekelci
kazanclarindan beslenen yeni bir zenginler tabakasinin olustugunu belirtmektedir.'*

Kazgan da temelde aymi paralelde bir analiz yapmaktadlr.136 Osmanli’nin
yasadig1 toprak kayiplari, Anadolu ve Trakya’daki go¢men hareketleri, azinliklara ve
Avrupalilara duyulan tepkiler, milli bankacilik hareketlerinin baslamasi, Miisliiman
milli burjuvazi olusturulmasinin arzulanmasi gibi gelismelerin etkisi 1908-1913
yillar1 arasinda ekonomide uluscu bir anlayisin asamali olarak yerlesmesine yol
acnmstir. 1908 yilinda iktidara gelen ve savas bitene kadar iktidarda kalan Ittihat ve
Terakki i¢inde baslangicta uluscu fikirlerin egemenliginden bahsedilemeyecekken ve
yabanci sermaye ile serbest ticaretin olanaklarindan istifade etme goriisii ekonomi
politikalarinin temelini olusturuyorken yukarida bahsedilen gelismelerin ve 1. Diinya
Savasi’nin etkisiyle ulusguluk 6n plana c¢cikmus ve bu anlayisa uygun politikalar
uygulamaya gecirilmistir. Tanzimat ile belirginlesen siirecte Osmanli Devleti’nin
yari-somiirge durumuna diismesine aydin kadrolar tarafindan tepki duyulmus, halkin

destegini kazanmak isteyen bu kadrolar aydinlanma araciligiyla egitim ve zihniyet

'35 Korkut Boratav, 1998, s. 47.
"% Giilten Kazgan, 2002, ss. 39-54.
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degisikligini saglamaya calismislardir. Tanzimat doneminde iiretim siirecinin disinda
kalan Miisliiman-Tiirklerin ugras alanlar1 kendilerine art1 degerden bir pay alma sansi
vermeyen koyliiliik, irgatlik, askerlik ve memurluk (arti degerden pay alabilen sivil
asker biirokratlar disinda kalanlar) ile simirli kalmistir. Bu nedenle 2. Mesrutiyet
doneminden baslayarak milli burjuvazi yaratmay1 amaclayan Ittihat ve Terakki 6nce
Ozendirici tedbirlerle bu istegini gerceklestirmeye calismis ancak istenilen sonuca
ulagilamamistir. Bu swrada 1. Diinya Savasi’min getirdigi  olanaklardan,
kapitiilasyonlarin kalkmasindan, goglerle niifus yapisinin degismis olmasindan ve
gidenlerin yerini burada kalanlarin almasindan destek alan Ittihat ve Terakki,
Osmanliy1 kendi ekonomisi icinde biitiinlestirme firsatin1 yakalamistir. Boylece
“taklit¢i” liberalizm uygulamalari, Alman “ulus¢u” anlayisla yer degistirmis ve daha
2. Mesrutiyet doneminde olgunlasmaya baslayan diisiinceler milli bir burjuvazi
yaratilmasi fikrine ulasmistir. Bu amacla Miisliiman-Tiirk tacirler lehine ayrimci
uygulamalara gidilmis, bunlarin spekiilatif girisimlerine g6z yumulmus ve toplumsal
ahlaki ¢okerten yoz bir savas zengini sinif olusmus fakat iiretime doniik bir orta simif
yaratilamamugtir.

Boratav ve Kazgan’in bu degerlendirmelerine karsin savas yillarinda
biirokrasi ile burjuvazi arasindaki iliskiyi oldukg¢a farkli bicimde degerlendiren ve
Osmanli’nin son doneminde biirokrasinin burjuvaziye karsi olumsuz bir tutum
takindigini, bu yaklasgimin ardinda biirokrasinin kendi ¢ikarlarini 6n planda
tutmasinin yattigini belirten Heper, 1950’lere kadar ekonomik girisimcinin bir

’

spekiilator hatta “hirsiz” olarak goriildiigiinii belirtirken bu gelenegin Osmanl
doneminden kaynaklandigini ileri siirmekte, Osmanli gelenegini 6zel girisimi
horlayan bir gelenek olarak kabul etmektedir."”’

Keyder ise Ittihat ve Terakki’nin ideolojik bir tutarlilikla hareket ettigi fikrine
karst cikmakta, asil amacin devleti kurtarma oldugunu ve Osmanli’nin son
doneminde biirokrasi ile burjuvazi arasinda bir catisma bulundugunu

belirtmektedir. '8

Bu catisma iki sebepten kaynaklanmaktadir; geleneksel sistemi
kendi varliklarinin ve mevcut durumun devami agisindan koruyan ve savunan devlet
memurlari, tiiccar sinifinin bir yandan bu sistemi biitiiniiyle degistirmeye yol acacak

sekilde kapitalizmle biitiinlesme siirecini temsil ettigini diger yandan da devletin

7 Metin Heper, 1973a, s. 64.
% Caglar Keyder, 2003, ss. 52-54.
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mesrulugunu tehdit ettigini ongormektedir. Osmanli tarimsal yapisinda biiyiik toprak
miilkiyetinin olmamas1 nedeniyle giiclinii sadece devletteki konumuna baglayan
biirokrasinin karsisina “ozerk bir toplumsal tabana dayanan toprak sahibi bir sinifin
¢ctkmasi...” miimkiin olmadigindan biirokrasi ile yeni gelismeye baglayan burjuvazi
arasinda bir miicadele ortaya glkmlstlr.l39 Kapitalistlesme biirokrasinin ekonomik
cikarlarin1 olumsuz etkilemis, Tanzimat ile baslayan siirecte Imparatorlugun geliri ve
iretimi artarken ve burjuvazinin pay biiyiirken biirokrasinin aldig1 pay kii¢iilmiis ve
bazi korumalardan yararlanmasi nedeniyle tiiccar sinifina yeni vergiler koyma
olanagr da kalmamustir. Geleneksel diizeni temsil eden biirokrasi ile bu diizenin
coziilme siireci iginde gelisen burjuvazi arasindaki c¢atismayr anlamak icin
Imparatorlugun periferilesme tarzina bakmak gerekmektedir. Bu cercevede
geleneksel sistemden yeni bir kapitalist diizene gecilmesi siirecinde kapitalizmle
biitiinlesmenin yarattigi sikintilar biirokrasi-burjuvazi iligkilerinin asil belirleyicisi
olmaktadir. Yeni kosullara uyum gostermekte sikinti i¢ine giren ve tutarli bir proje
olusturma becerisini gosteremeyen biirokrasi, Avrupa devletleri tarafindan dayatilan
uluslararast ekonomi politikalarina tepkili hale gelmis ve bu durumda bir sonraki
donemde ulusal kalkinma amacinin gergeklestirilmesi i¢in yerli bir Miisliiman
burjuvazi yaratilmasi ¢abasina girisilmistir. Burjuvazi ise simif ¢atismasini ideolojik
olarak sapmis bir sekilde algilamis ve temel sorunlarini dini ve etnik terimlerle
gormiistiir. Biirokrasi ile burjuvazi miicadelesinin dini ve etnik alana kaymasi
biirokrasinin aslinda yeni sinifsal yapiya kars1 ¢iktigi gercegini degistirmemektedir.
Keyder, milliyet¢i aydinlar ve eylemci biirokratlarin serbest dis ticarete,
iktisadi bagimliliga ve komprador smifin doktrini olarak gordiikleri liberalizme
hiicum ettiklerini belirterek, bu milli bilincin kazanilmasina ve iktisadi amacin
gerceklesmesine yukaridan katkida bulunmak gerektigi diisiincesinin egemen hale
geldiginden bahsetmektedir. Bu sayede bireylerin girisim 0zgiirliigline olanak
saglayacak bir ortam hazirlanacaktir. Kalkinmayi1 saglayacak olan List¢i milli
ekonomi politikas1 cercevesinde anti-liberal ve himayeye dayali uygulamalara
gidilmis ancak biirokrasi burjuvazinin milli nitelige sahip olmamasi sorunuyla
karsilasmistir."* Milli burjuvazinin yaratilmasi sayesinde biirokrasi daha Osmanl

doneminde ekonomi iizerinde bir tiir siyasal kontrol kurabilmistir. Bu baglamda yeni

% Caglar Keyder, 2003, s. 10.
0 ak., ss. 89-104.
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gelismekte olan ve emperyalizm ile biitiinlesmeyi hedefleyen burjuvazinin
biiyiimesine olanak saglayacak ekonomik alan daralmis, merkezinde devletin oldugu
sosyal ve ekonomik doniisiim biirokrasi araciligiyla kontrol edilmis ve
yonlendirilmistir. Biitiin bu gelismelerin yanm sira savas yillarinda ticaret sinifinin
biiyiik bir boliimiiniin ortadan kalkmasinin da etkisiyle Cumhuriyet kuruldugunda
burjuvazinin kalan boliimiiniin biirokrasi karsisinda bir rakip olma olanagi ortadan
kalkmis bulunmaktadir. Bu anlayisin Cumhuriyeti kuran kadrolara intikali donemin
siyasal gelismelerinin yardimiyla olanakli hale gelmektedir. Ozellikle Yunan isgali
ile birlikte Atatiirk’iin savasa katilma ¢agrisina uyan biirokrasi Atatiirk’iin onderligini
kabul ederek Ankara’daki iktidar odagina katilmustir. Itilaf Devletleri de geleneksel
yonetici sinifi temsil edenlerin yeni hiikiimet merkezi oldugunu anlayarak Ankara
hiikiimetini mesru muhatap kabul etmistir. Keyder’in bu degerlendirmesi,
Ankara’nin mesru hiikiimet kabul edilmesinde biirokrasinin dnemini ortaya koymasi
bakimindan oldukca 6nemlidir.

Kongar, Tiirkiye’deki sinifsal iligkilerin temellerinde, Osmanli Devletinin son
doneminde bicimlenmis olan ve aslinda i¢ ice ge¢mis durumda bulunan iki cephenin
var oldugu varsayimini dile getirirken biirokrasi, siyasal iktidar ve burjuvazi

iligkilerine farkli bir acidan yaklasmaktadlr.141

Bu cephelerden “gelenekgi-liberal”
olani, siyasal ve ekonomik anlayislar1 nedeniyle liberal diisiinceyi benimsemis,
devletin baskic1 olmasina tepki duymus ve ekonomik yasama miidahalesini
istememistir. Liberallik, Batilagma yolunda getirilen yeniliklerin baski ile topluma
benimsetilmesine karsi olmustur. Kongar bu cepheyi olusturanlart islam ve yar
feodal kiiltiirlerin bir karigimi olarak gormekte ve Batida birbirlerine karsit olan bu
iki unsurun (gelenekg¢ilik ve liberallik) bir anlamda devletci-seckinci cepheye karsi
duyulan tepkiden bir araya gelmis oldugunu ©ne siirmektedir. Gelenekgi-liberal
cephe, giicli merkezi yonetim (biirokrasi) fikrine kars1 yerinden yOnetimi
desteklemis, kendilerini halkin gercek temsilcileri olarak kabul etmis ve istemleri
disinda getirilen yenilikleri engellemek icin dinsel dgeleri kullanmistir.
Devlet¢i-seckinci cephe ise Oziinde Batilasma fikrinin takipgisi olmus ve
cephenin liderligini aydinlarin olusturdugu merkezi biirokrasi yapmistir. Bu cepheyi

olusturanlarin temel felsefesi, Batili bir toplum olusturmak adina atilmasi gereken

"' Emre Kongar, 21. Yiizyllda Tiirkiye, Remzi Kitabevi, istanbul, 1999, ss. 131-132.
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sosyoekonomik, siyasal ve kiiltiirel biitiin adimlarin devlet tarafindan veya destegiyle
atilmasidir. Dolayisiyla bu cephenin devlet¢ilik yonii, toplumsal degisimi
gerceklestirebilecek, kendiliginden olusmus bulunan bir sinifin yokluguna dayanir.
Seckincilik yonii ise biirokrasinin “kendi i¢inde ve kendisi i¢in bir smif” olma
niteligini kazanmis olmas1 ve bu nitelige kars1 durabilecek giiclii bir toplumsal sinif
bulunmamasi ile belirlenmektedir. Devlet¢i-seckinci cephedekilerin temel 6zellikleri
arasinda baskici bir tutum sahibi olmak, Bati tarafindan gelistirilen toplumsal modele
inanmak ve sadece ekonomik hususlarin degil ayn1 zamanda sosyal ve Kkiiltiirel
hususlarin da devletce denetlenmesini istemek yer almaktadir. Bu oOzellikler
nedeniyle biirokratlar ve aydinlar kendilerini ilerici ve devrimci olarak gormelerine
karsin Batili kurumlar1 ve diisiinceleri tutarli bir biitiin halinde degil de birbirlerinden
kopuk parcgalar olarak almislardir.

Tanzimat doneminde padisaha bagli iken daha sonra bunu devlete baglilik
olgusuyla degistiren asker ve sivil biirokrasi Osmanli’nin ¢cokiis doneminde padisaha
kars1 ideolojik olarak kosullanmus giiclii bir grup olarak belirmistir. Kongar,
padisahin eski koleleri olarak tanimladigi biirokratlarin daha sonra Imparatorlugun
kurtaricis1 roliinii benimsediklerini ve Ittihat ve Terakki araciligiyla devletin
denetimini de ellerine gecirdiklerini belirtmektedir.'*

Sonu¢ olarak; ister her iki Mesrutiyet doneminde bir oligarsi olusturacak
sekilde birlestikleri ()'ng()'riilsiin,143 ister savas yillarinda Anadolu’nun i¢lerine uzanan
Yunan isgaline kars1 birlestigi kabul edilsin,"** askeri biirokrasi ile sivil biirokrasi
Cumhuriyet doneminde iilkeyi yoneten siyasal ve biirokratik seckinlerin temelini
olusturmus ve bu seckinlerin devlet idaresine bakislari, donemin ekonomik ve sosyal
olaylari, Osmanlinin ¢okiis siirecinde yasanan ekonomik ve siyasal deneyimler ile
Batili disiiniirlerinin fikirleri cercevesinde belirlenen felsefi akimlardan 6nemli
Olciide etkilenmistir.

B. Tek Parti Donemi

Cumbhuriyetin kuruldugu donem (tarihsel siirekliligin kacinilmaz bir sonucu
olarak) siyasal ve toplumsal agidan Osmanl diisiinsel mirasindan etkilenmistir. Bu

acidan donem boyunca biirokrasinin yerlesik bir kurumsal yapiya doniisiirken

2 Emre Kongar, 1999, s. 610.
'3 Metin Heper, 1973a, s. 58.
'4* Caglar Keyder, 2003, s. 103.
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edindigi ve giinlimiize kadar tasidigi nitelikleri ile burjuvazi ve siyasal iktidarlarla
iligkilerini ilgilendiren Osmanli mirasinin ozelliklerine yakindan bakilmalidir.

Dodd, Atatiirk’iin devraldigi “idealist” devlet ideolojisi mirasinin biiyiik
Olciide 19. yiizyilda ve 20. yiizyilin baslarinda gelistirildigini ve bir yandan otoriter
ozellikler tasirken diger yandan liberalizm ve demokrasinin kimi uygulamalari ile bir

145 oo ..
Biirokrasinin

araya getirilmis bir modernlestiricilik oldugunu vurgulamaktadir.
Osmanli doneminde patrimonyal ve modernlesmeci egilimlerin bir arada goriildigii
bir kurum olarak betimlenmesine ve Cumhuriyet donemine bu yapinin intikal
ettiginin One siiriilmesine paralel olarak Karpat da devlet idaresinde etkili olan
geleneksel ve modern fikirlerin sentezine dikkat ¢ekmektedir. Bu sentez iginde bir
yandan yeni kurulan merkezi devletin modern unsurlar1 yer almakta diger yandan
ozellikle giiclii devlet olgusu bakimindan geleneksel yaklasim korunmaktadir.'*

Evin’e gore Osmanli’da devlet seckinleri kaynaklarin dagitilmasi ve
yonetilmesinden sorumlu olmasi nedeniyle ¢ok etkili olmus, Tiirkiye Cumhuriyeti
Osmanli’dan, seckinlerin “devlete hizmet” gelenegini devralmis ve modernlesmenin
seckinler tarafindan yo6nlendirilmesine devam edilmistir.'*’ Cumhuriyet dénemi
seckini ile Osmanli yonetici seckini birbirlerine olduk¢ca benzesmektedir;
entelektiieller, idareciler, siyasa yapici ve karar alicilardan olusmustur ve bu gruplar
devlet adina ve kamu cikarini gerceklestirmek i¢in hareket etmislerdir. Buna karsin
Cumbhuriyetin kurulmasiyla Osmanli devlet yapisi ve isleyisinde bir farklilasma da
gerceklesmis, Tanzimat doneminden itibaren siirdiiriilen Batilasma daha radikal
bicimde uygulanmis, bunda Atatiirk’iin toplumsal yapinin modernlestirilmesi ve
sanayilesmenin saglanmasina iligkin fikirlerinin etkisi olmustur.

Cumhuriyet ve Osmanli seckinleri arasindaki diisiinsel yakinligi, milliyet¢i
Cumhuriyet seckinlerinin Tanzimat reformlarini gerceklestiren ve her zaman Bati
etkisine agik olan asker ve sivil biirokratlarin devami olmasinda goren Sakallioglu,
bu cercevede Aydinlanma diisiincesinden tiireyen ve evrensel bilimsel ilkelere bagl
olan Kemalizm ideolojisinin secildigini ©One siirmektedir.'*® Saybasili, Osmanlh

iktidar geleneginin 1920’lere kadar bir dl¢iide varligim siirdiirdiigiinii ve modern

"> C.H. Dodd, 1992, s. 17-19.

146 Kemal H. Karpat, 1964, s. 53.

7 Ahmet O. Evin, 1996, ss. 46-51.

S Umit Cizre Sakallioglu, “Parameters and Strategies of Islam-State Interaction in Republican
Turkey”, International Journal of Middle Eastern Studies, Vol: 28, No: 2, May 1996, s. 234.
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devlet geleneginin kurumsallasmasinin ancak 1930°lu yillarda basladigini ifade
etmektedir.'"’

Mumcu, Kongar ve Yasa ise farkli bir bakis acgisiyla Cumhuriyetin kurulus
doneminde Osmanli Devleti etkisinden ¢ok Kurtulus Savasi’nin 6zel etkisine dikkat
cekmektedirler. Mumcu agisindan Kurtulus Savasi sonrasinda kurulmus olan Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin ilkeleri ve amaclar1 da bu savas siirecinde belirlenmistir. Bu acidan
Osmanli Devleti ve Tiirkiye Cumhuriyeti arasinda bir benzerlik veya ilgi
bulunmamaktadir. Buna karsin siyasal yapilarla toplumsal diizenler arasindaki iliski
olduk¢a 6nemlidir ve her iki devletin siyasal yapilari, ayn1 cografya iizerinde kurulu
olmalarindan ve aym toplumsal ozellikleri paylasmalarindan etkilenmistir.'”
Kurtulus Savasi, Osmanli’min yikimina yol acan dis iligkiler ile iilkenin teslim
alinmasina neden olan ekonomik uygulamalar karsisinda, anti-kapitalist ve anti-
emperyalist nitelikte bir miicadeledir. Atatiirk’tin yasamu ile sinirli olan Kemalist
donemin devlet felsefesi akilciligi esas alan, tam bagimsiz bir devlet kurulmasi
temelinde  bicimlenmistir. 1921  Anayasast eski  toplumsal  ©zelliklerin
degistirilmesini, yeni bir devletin olusturulmasini hedef aldigindan millet egemenligi
ve halk iradesinin belirleyiciligi fikrine dayanmistir.

Yasa ise Kurtulus Savasin1 Bati emperyalizmine karsi biirokratik kadronun
onderliginde bir atilim olarak degerlendirmekte, Savasin “gercek sinifsal temelini”
de esraf ve aganin bir boliimiinii halkla birlikte yaninda bulan, Batic1 ve reformcu
biirokrasi olarak nitelemektedir.'”'

Ote yandan Kongar, Kurtulus Savasi’nin ekonomik ve kiiltiirel doniisiimii
sagladigim1 ve Bati tipi bir ulus devletin kurulmasi ve bu devletin korunmasi
hedeflerinin askeri biirokrasi eliyle gerceklestirilmesine yol actigini belirtmektedir.
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulus siireci tarihsel olarak Bati’dan farklilagmustir.
Bati’daki klasik sinifsal yapi1 Osmanli’da olugamamus, toprak sahibi, burjuvazi ve is¢i
sinift ayrigmast yasanmamis ve dolayisiyla sosyoekonomik agidan gelisme seyri
kendine 6zgii olmustur. Bat1 bir taraftan Aydinlanma Devrimi ve Sanayi Devrimi

diger yandan Hristiyan kiiltiiriin belirleyiciligi altinda “endiistriyel, laik, kentlesmis

'** Kemali Saybagili, 1992, s. 147.

% Ugur Mumcu, “Tiirkiye’nin Yapisal Ozellikleri ve Anayasal Diizeni” A.U. Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Say1: 26, No. 3-4, 1969, s. 149.

! [brahim Yasa, Tiirkiye'nin Toplumsal Yapisi ve Temel Sorunlari, TODAIE Yayin, Ankara
1970, s. 165.
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ulus-devlet yapilarina” ge¢cmis, sermaye birikimini saglamis, Bati tipi demokrasi de
milliyet¢ilik ve laiklik uygulamalari ile bi(;imlenmistir.152 Kurtulus Savasi’nin énemi
de bu noktada ortaya ¢ikmaktadir. Bu tiir bir demokrasiye gecis siireci yasanmadigi
icin Tiirkiye Cumbhuriyeti’'nin koklerinde Aydinlanma ve Sanayi Devrimleri ve
sinifsal ayrigsmalar yerine Kurtulus Savasi yatmaktadir.

Kongar’a gore “iktidar seckinleri” kavrami Bati’da “sermaye sinifina” dayali
bir ¢oziimleme olmasina ragmen Tiirkiye’deki iktidar seckinleri asker ve sivil
biirokrasi ile esraf ve ayandan meydana gelmis, iktidar degisik donemlerde bu iki
farkli cephenin eline ge¢mistir. Cumhuriyetin kuruldugu donemde Atatiirk’iin
cevresindeki askeri biirokrasinin agirligit zamanla azalmis ve Atatiirk’iin rejimi
sivillestirme diisiincesine paralel olarak zamanla politikacilarin giicii artmistir. Hem
askeri hem de sivil biirokrasi Osmanli’dan gelen kurumlardir ve sivil biirokrasinin
milliyet¢i ve laik oldugu agiktir. Kongar’in ifadesinden, askeri biirokrasinin giiciinde
bir azalma olurken sivil biirokrasinin giiciinde bir artma oldugu anlasilmaktadir.
Diger taraftan, Cumhuriyetin kurulus yillarinda sivil biirokrasi ile siyasetgiler
arasinda bir fark goriilmedigi yoniindeki degerlendirme de bu iki kurumun
0zdesliginden cok her iki grubun bir arada hareket ederek bir seckinci cephe
yaratmalar1 seklinde anlasilmalidir. Iste bu cephe, feodaliteden burjuvaziye geciste
Kongar’in bir “ara smif’ olarak tamimladigi esraf ve ayan ile yaptigr ittifakla
Kurtulus Savasi’nda basarili olmustur. Esraf ve ayan, DP iktidar1 doneminde dolayl
yolu birakarak siyasete dogrudan katilmaya baslamistir.'>

Sinifsal yapt konusunda Osmanli’dan devralinan mirasin niteligine iligskin
degerlendirmelerinde Koker farkli bir diisiinceyle, Osmanli Devletindeki simif
yapisinin Batili endiistriyel toplumlardan farklilastigini ve is¢i sinifi ile burjuvazi
catigsmasi yerine biirokratlarla is¢i ve koyliiller arasinda bir miicadele oldugunu
belirtmektedir. Yeni Kemalist devlet, ©nceki donemin devletgi-merkezci
anlayisindan etkilenmis ve bu anlayisin 6zellikle pozitivist, ulusalc1 ve dayanismaci

unsurlarina sahip c¢ikmustir. Bunlar etkileri bugiine kadar siiregelen ve 1982

152

Emre Kongar, “Varlik Dergisi I¢in, 21. Yiizyilda Tiirkiye Konusunda Sayin Siireyya Evren’in
Sorularna Yanitlar”, 16 Eyliil 1998. http://www.kongar.org/21yy se.php 21.06.2008.
153

ak.
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Anayasasinda dahi belirgin olan Kemalizm ilkeleridir.">*

Mead’a gore Atatiirk,
Osmanli donemindeki gibi reformlar1 yar1 goniillii bicimde gerceklestirmek veya
Abdiilhamit ve Geng¢ Tiirkler gibi Tiirklerin hakim olmadigi bolgelerde egemenlik
kurmak icin degil, Tiirk yurdunu Helenist isgal ve Iittifak Devletlerinin
emperyalizminden kurtarmak icin devrim yapmustir. Yeni kurulan devlet
yoneticilerinin, Tiirkiye Cumhuriyetinin karsilastigi biitiin sorunlar1 ¢dzebilecegini
iddia etmek zordur ¢iinkii bu kisilerin yapmak zorunda olduklari isler, diiriist ve etkin
kamu gorevlileri yetistirmek, cahil birakilmis halkin temel egitimini saglamak,
yikint: i¢indeki hazine ve maliyede reforma gitmek gibi Herkiilvari gorevlerdir.'”
Biitiin bu yaklasimlar, Cumhuriyet dénemindeki siyasal yapinin, biirokrasinin
siyasal iktidar ve sermaye sahipleri karsisindaki tutumlarinin ve bu kurumlarin
karsilikli iligkilerinin analizlerinde oldukca Onemli bakis acilar1 sunmaktadir. Tek
parti doneminde biirokrasinin niteligi, kurumsal yapisi ve demokrasi olgusuna
yaklasimi konusunda ileri siiriillen farkli tezleri tartismak iizere Heper Onemli
acilimlar sunmaktadir. Heper’e gore, Osmanli Devletindeki patrimonyal 6zelliklerin
de etkisiyle, tek parti doneminde devlet segkinlerinin demokrasi anlayisi, degisik
toplumsal gruplarin siyasi temsiline ve bunlarin uzlagsmasina degil, seckinlerin

156

belirledikleri politikalarin uygulanmasina dayanmaktadir. ™ Bu donemde devletle

biitiinlesen  biirokrasi  Kemalist ilkeleri  toplumda  yerlestirme islevini

benimsemistir. 157

Heper Atatiirk¢ii biirokrasinin halk¢ilik ilkesini toplumda mevcut
siniflar veya gruplar arasinda bir uyum bulundugu cercevesinde ve ¢ok partililigin
gereksizligi yoniinde yorumlandigini belirtmektedir. Biirokrasi bu yoruma istinaden
toplumda sosyoekonomik ayrigmalara ve bu tiir ayrigmalarin getirecegi siyasal

yapilanmalara karsi bir tutum takinmistir. Cumhuriyetin kurulmasindan sonra

'** Levent Koker, “Local Politics and Democracy in Turkey: An Appraisal”, Annals of the American

Academy of Political and Social Science, Vol. 540, Local Governance Around the World, 1995, s.
57.

155 Edward Mead Earle, “The New Constitution of Turkey”, Political Science Quarterly, Vol. 40,
No. 1, Mar., 1925, s. 74.

'3 Metin Heper, “The State Religion and Pluralism: The Turkish Case in Comparative Perspective”,
British Journal of Middle Eastern Studies, Vol. 18, No. 1, 1991, s. 48.

7 Metin Heper, 1973a, s. 72. Bu agiklamada biirokrasinin devletle biitiinlestigi yoniindeki
degerlendirme dikkat cekicidir. Tek parti doneminde biirokrasinin Kemalist ilkelere bagliligi tezi
Heper disindaki yazarlarca da ¢ok islenmistir. Dogrusu bu donemde biirokrasi de dahil olmak iizere
Kemalist ilkelere sahip ¢ikmayan kurum yok gibidir. Ayrica ¢ogu calismada Atatiirk samimi bir
demokrat olarak kabul edilirken tek parti doneminde Kemalist ilkelere bagli biirokrasinin boyle kabul
edilmeyerek iistiin merkezin temsilcisi olarak goriilmesi ve demokrasiden uzaklastiginin ima edilmesi
bir celiski gibi durmaktadir.
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yiiriitiillen biirokratik reform c¢alismalarina siyasal iktidarlarca gerekli ©nemin
verilmemesi ve o donemde heniiz girisimci gruplarin da bu tiir bir talepte bulunacak
kadar olgunlasmamis olmasi nedeniyle siyasal ve yonetsel sistemde patrimonyal
ozellikler siirdiiriilmiistiir. Bu tavra karsilik Atatiirk’iin ¢ok daha demokratik bir
tutum sergiledigi ancak oliimiinden sonra biirokrasinin Kemalizmi kendi diisiinceleri
dogrultusunda bicimlendirdigini dile getiren Heper bir anlamda inonii déneminde
Atatiirk donemine kiyasla biirokrasinin bi¢imsel hukuksalliga yaklasildigini ve devlet
mekanizmasinin “biirokratlastirildigini” 6ne sirmektedir.'*® Oysa Atatiirk, halkin
gelisme ve daha akilc1 davranma yoniindeki potansiyeline inanmaktadir. Bunu hayata
gecirdiginde ve sivil toplumsal unsurlar siyasette agirlik kazandiklarinda hakim
devlet dogal bir devlete doniisebilecek ve temsil konusunda daha olumlu bir sonug

ortaya cikabilecektir. 159

Atatiirk samimi bir demokrat olmasina ragmen halkin halk
tarafindan yonetilmesinin ancak halkin belli bir kiiltiir diizeyine ulagmasi sonrasinda
gerceklesebilecegine inandigindan, merkezin iistiin oldugu ve kenarin da bu duruma
uymasi gerektigi yoniindeki diisiinsel gelenek Cumhuriyet doneminde siirdiiriilmeye
devam edilmistir.

Szyliowicz, seckinler i¢indeki ¢ogunlugun toplumun radikal bir doniisiim
gecirmeyi arzuladigr konusunda kesin emin olmadiklarini ve bunlarin daha 6nceki
reformlar1 da cok sevkli olmadan kabul ettiklerini belirtmektedir. Bu nedenle
Atatiirk, seckin kesimin daha da biiylimesini ve yeni devlete gegiste izlenmesi
gereken tek yolun modernlesme oldugu diisiincesine biitiiniiyle bagh bir grup haline
getirilmesini saglamak iizere caligmustir.'®

Biitiin bu yaklasimlardan, tek parti iktidarinin Atatiirklii donemini daha
sonraki donemden, seckinlerin baskin olusu ve demokrasiye olumsuz tutum
takinmalart agisindan ayr1 tutmak ve Atatiirk sonrasinda yasanan olumsuzluklar1 o
donemin secgkinlerine yiiklemek gerektigi sonucu c¢ikmaktadir. Nitekim Heper,
Atatiirk’in toplumun potansiyeli hakkinda sahip oldugu goriislerinin daha sonra

devlet seckinleri tarafindan ortadan kaldirildigin1 ve bu kisilerin Atatiirk¢ii yaklagimi

158 Metin Heper, 1973a, s. 97.

159 Metin Heper, 1991, s. 49.

10 Joseph S. Szyliowicz, “Political Participation and Modernization in Turkey”, The Western
Political Quarterly, Vol: 19, No: 2, Jun., 1966, s. 271.
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doniistiirerek yeni bir ideoloji benimsediklerini, laikligin de bu ideolojinin temel
diregi oldugunu belirtmektedir."®"

“Alt1 Ok” olarak adlandirilan ilkelerin bicimlenmesinde laiklik, dinsel
yonetimden uzaklagsmanin ve dolayisiyla modernlesmenin saglanmasinin en onemli
unsurlarindandir. Kemalist ideolojinin uygulayicis1 biirokraside, rasyonalite boyutu
biirokratiklik boyutunun gerisinde kalmistir. Cumhuriyetin ilk doneminde laiklesme
ve hukuki-rasyonel bir idari yapiya gecme siirecinde girisimci orta sinif heniiz bunu
gerceklestirecek bir giice sahip olmadigindan otoritenin kaynagini elinde bulunduran
siyasal seckinler biirokrasiyi “ara¢” olarak kullanmislardir. Cumhuriyetin kuruldugu
yillarda modern, Batil1 bir toplum olusturma hedefiyle hareket eden siyasal seckinler
bu hedef dogrultusunda laiklesmeye ve demokrasiyi uygulamaya énem vermis, bu

162
Bu durumda

hedefleri kamu yoneticilerine de benimsetmeye c¢alismiglardir.
Heper’e gore toplumu doniistirme veya yeni bir toplum kurma amacinin
biirokrasiden ¢ok siyasal iktidara ait oldugu ve biirokrasinin bu amaci
gerceklestirmenin bir arac1 oldugu anlasilmaktadir. Ote yandan bu degerlendirmeden
biirokrasinin yeni bir toplum yaratma siirecinde edilgen bir rol oynadig1 sonucu da
cikarilabilmektedir. Oysa yaygin goriis, biirokratik elitin laiklesme fikrini siyasal
elitten aldigr degil her iki kurumun birbirlerini bu anlamda tamamladiklaridir.
Nitekim Mumcu, Kemalizmin ortaya ¢iktigi tarihsel kosullar i¢inde bu anlayisin
dayanacagi ve degisimi kendi adina yiiriitecek bir sinif bulunmadigi i¢in degisimin
ancak buna inanmis bir kadro ile yiiriitiilebileceginden bahsetmektedir ki
biirokrasinin 6nemi de bu noktada ortaya ¢ikmaktadr.'®?

Cumbhuriyetin ilk yillarinda biirokrasi, reformlar1 baglatmak, gelistirmek,
siirdiirmek ve halka benimsetmek konularinda aktif rol oynamus, biirokratlarin giicii
politika olusturma siirecinde acgikca hissedilir olmus ve pek c¢ok arastirmaci
tarafindan bu donem “biirokratik yonetim” yillart olarak anilmistir.'®* Bu dénemde
biirokrasi ile siyaset arasindaki ¢izgi kimi zaman belirsizlesmis, bu durumun ortaya
cikmasinda yeni bir devlet kuran aydinlarin, bu devletin alacag bi¢cim ve iistlenecegi

gorevler hakkinda tam bir fikir birligi i¢inde olmalar1 6nemli bir etken olmustur.

161 Metin Heper, 1991, s. 49.

162 Metin Heper, 1977, ss. 96-99.

' Ugur Mumcu, 1969, ss. 167-168.

164 Metin Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, ODTU Yayini, Ankara, 1974, s. 116.
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Ekonomik ve sosyal acilardan birbirlerini tamamlayan hedeflerle sekillenen
Cumhuriyetin ilk doneminde biirokrasi-siyasal iktidar iliskilerini biirokrasi-ozel
girisim iliskileri baglaminda ele almak ve siyaseti ekonomi politikalar1 baglaminda
irdelemek, bu kapsamda Heper’in vurguladigi iizere biirokrasi ile ©6zel girisim
arasinda siyasal sistemi bir ara degisken olarak alan sistemin yapist gere8i 6zel
girisimin biirokrasiyi esas itibariyle siyasal sistem araciligiyla etkiledigini 6ngérmek

yerinde bir yéntemdir.165

Dolayisiyla kurulmak istenen toplumsal yapiyi
anlayabilmek iizere yeni devletin uyguladigi ekonomi politikalarin1 daha yakindan
analiz etmek gerekmektedir.

Tek parti donemi ekonomi politikalarini ve biirokrasi-burjuvazi iliskilerini ele
alan caligmalarda  genellikle ikili bir donemlendirmeye  gidilmektedir.
Donemlendirmede 1930 Oncesi ve sonrasinda uygulanan ekonomi politikalar
arasinda bir fark olmasinin pragmatik gerekcelere dayanip dayanmadigina iliskin
yorumlarin farklilagsmas1 belirleyici olmaktadir. Yaygin bakis agis1 ekonomi
politikalar1 agisindan daha liberal uygulamalara gidildigi kabul edilen 1923-1929
tarihleri arasindaki donemin, 1930’lardan bagslayarak cok partili hayata gecinceye
kadar siiren, devlet¢i ve miidahaleci ekonomi politikalarinin egemen oldugu
donemden ayr1 tutulmasindan yanadir.

Bu tiirden bir ayrimi yerinde bulanlardan Bugra, Cumhuriyet donemi iktisadi
tarihini, gerek ulusal gerek uluslararasi gelismelerin etkisiyle belirlenen iktisat
politikalarim1 baz alarak bes doneme ayirmakta ve 1923-1929 arasimi 0zel
girisimciligi esas alan bir ekonominin temellerinin atilmasiyla 6zdeslestirirken 1930-
1946 ve 1946-1960 dénemlerini ise devletcilik politikalariyla tanimlamaktadir.'®®
Boratav ise Tiirk iktisat tarithini yedi ayr1 donemde ele alip incelerken 1923-1929
tarihleri arasimt “agik ekonomi kosullarinda insa” olarak kabul etmekte, 1930-1939

7 Benzer

dénemini “korumaci-devlet¢i sanayilesme” olarak betimlemektedir.'®
bicimde Yilmaz da 1930 ile 1946 arasini, yasanan donemin Ozgiin kosullari

nedeniyle ortaya cikan “devlet¢i” bir donem kabul ederek bir onceki donemden

165 Metin Heper, 1973a, s. 64.
166 Ayse Bugra, Devlet ve isadamlarl, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 1997, s. 143.
17 Korkut Boratav, 1998, s. 7.
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aylrmaktadlr.168 Hem anilan ¢alismalar hem de benzeri diger calismalarda yer alan ve
asagida daha ayrintili olarak acgiklanmis bulunan sebeplerle tek parti donemini,
ekonomik politikalarin ciddi bi¢imde farklilastigi gercegiyle 1923-1929 arasi ve
1929 sonras1 olarak iki ayr1 boliimde ele almak daha uygun goriilmektedir.

Cumhuriyetin ilk yillar iktisadi acidan 1908-1922 donemi ile bir siireklilik
gostermis ve savas yillarinda uygulanan milli iktisat politikalar1 Cumbhuriyetin
basinda, donemin kendine 6zgii sartlar1 i¢inde siirdiiriilmiistiir.'® Ote yandan, 1923-
1929 arasindaki ekonomi politikalarinin bir sonraki doneme kiyasla daha liberal bir
donem olmasini ideolojik tercihlere ve donemin yurt i¢i ve disindaki kosullarinin
etkisine baglayan yaklasimlar oldugu gibi pragmatizmin geregi olarak
degerlendirenler de bulunmaktadir.

Boratav, 1923-1929 arasinda, Lozan Antlagsmasi’nin hiikiimleri nedeniyle
devletin istenilen giimriik politikalarin1 belirlemede serbest olmamasina ragmen
iktisadi kalkinmanin “milli burjuvazi eliyle” saglanmasinin hedeflendigini 6ne
stirmektedir. Bu durumda Atatiirk tarafindan savunulan ve 1923 yilinda toplanan 1.
Izmir Iktisat Kongresi’'nde de dile getirilen, kapitiilasyon ve benzer tiirden
ayricaliklarin kaldirilmasi: oncelikli hedef olmussa da yabanci sermayeyi iilkeye
davet etmekten geri durulmamis ancak Kongrede alinan kararlarin bir baglayiciligi

170
olmamustir.

Yine de donemin ekonomi politikalarinin dayandigi anlayisi ¢ok
somut bicimde yansitan Kongrede milli iktisat anlayisina paralel bir anlayis egemen
olmustur. Millilestirmelerin gerekliligi yaklasimi cercevesinde demiryolu aginda ve
tiitlin rejisinde yabanci sermayenin kaldirilmasi, bankacilik alaninda atilan adimlarla
Is Bankas! ve Sanayi ve Maadin Bankasi’nin kurulmasi, yurt icinde milli sanayinin
0zendirilmesi amaciyla Tesvik-i Sanayi Kanunu ¢ikarilmasi dnemli uygulamalardir.
Ayrica 1923’1 takip eden yillarda deniz tasimaciligi alaninda gerek kabotaj hakkinin
Tiirk sermayesine taninmasi gerekse limanlarda milli sirketlere kimi ayricaliklar
verilmesi de bu kapsamda degerlendirilmelidir. Biitiin bu koruyucu politikalarla milli

bir ekonomik yapinin altyapist olusturulmaya ¢alisilmis ve tek parti idaresinin bu ilk

donemi anilan hedefe doniik siyasi ve ekonomik uygulamalarla belirginlesmistir.

168 Siir Yilmaz, “1923’ten Bu Yana Ekonomi Politikalari: Devletgilikten Devletin Tasfiyesine”, Siir

Yilmaz, A.Hakan Cermikli (Ed.) iktisat, Se¢cme Yazilar, Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakiiltesini Gelistirme Vakfi 1sletmesi, Ankara, 2003, s. 7.

' Korkut Boratav, 1998, s. 28.

" ak., s. 30.
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Bagta Tiirk ve Miisliimanlar olmak iizere sermaye sahipleri arasinda, hiikiimete ve
biirokrasiye yakin olmak yoniinde bir davranis kalibr gelismistir. Gerek siyasal
iktidarin gerekse biirokrasinin idealleri ve milli sermayedarlarin ¢ikarlarinin bir
noktada kesismesi nedeniyle tek parti doneminde bu {i¢ kurum arasinda bir
catismadan, miicadeleden soz etmek yerine devletin (biirokrasi ve siyasal iktidar bir
arada) ozellikle milli ticaret burjuvazisi lehine kararlar aldigindan s6z etmek daha
yerinde goriilmektedir.

Boratav acisindan bu uygulamalar, “eksik kalmis bir burjuva demokratik
devrimi veya ulusal bir kapitalizm yolunda atilan ilk ve ¢ekingen adimlar” olarak
1908-1922 yillar1 arasindaki donemin devami sayilabilir. Zaten 1919-1922 arasinda
iktidar1 ellerinde bulunduran Kemalist devrimciler de ittihat ve Terakki’den tiireyen
kadrolardir, onlarin devamidir.!”! O halde Boratav’in 1ttihat911ar ile Kemalistler
arasinda siyasi ve iktisadi diisiince yapisi acisindan bir halef-selef iliskisi buldugu
One siiriilebilir. Bu diisiince yapis1 milli bir kapitalist diizenin olusturulmasi idealine
dayanmakla birlikte yerli sanayi burjuvazisinin yoklugu onemli bir engeldir. Bu
durumda komprador nitelikteki ticaret burjuvazisi yerine milli niteligi 6n planda olan
sanayi burjuvazisi ile yiiriimek ancak kiiclik burjuva aydinlarinca yapilacak bir
devrim sonrasinda miimkiin olabilecektir. Daha once de belirtildigi {izere bu amaca
ulagmak iizere basvurulacak ekonomi politikalarinin teorik ve pratik temelleri List¢i
ekonominin korumacilik ilkesinde bulunmaktadir. Bu goriislerden etkilenen ittihat ve
Terakki’nin onde gelen isimleri, Tiirkiye’de milli iktisat uygulamalarini hayata
gecirmeyi en uygun yol olarak gormiislerdir. Aslinda Boratav bahse konu kadrolarin
bu durumu bir tercih olmaktan ziyade donemin ve iilkenin kendine 6zgii sartlar1 ve
savas kosullar1 i¢inde bir zorunluluk olarak gordiiklerini ileri siirmektedir.'”*
Dolayisiyla bu eylem tarzi pragmatik bir nitelik kazanmaktadir. Donemin ekonomi
politikalar1 bir sonraki asamaya damgasini vuracak olan devletcilik uygulamalarina
da bir hazirhik niteligindedir. Sonucta, 1923-1929 yillar1 arast hem daha milli
karaktere sahip bir burjuvazi dogmasina aracilik etmis hem de milli burjuvazi siyasal
iktidar ve dolayistyla da biirokrasi ile yakin iligki icinde bulunma olanag edinmistir.

Benzer degerlendirmelerle Kazgan, 6zellikle Tanzimat ile baslayan taklitci

liberalizm uygulamalar1 karsisinda, Alman ulus¢u anlayisindan esinlenen milli iktisat

! Korkut Boratav, 1998, s. 13.
" ak.,s. 18.
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fikrinin aydinlar arasinda 2. Mesrutiyet doneminden itibaren agirlik kazanmaya

basladigindan s6z etmektedir.'”?

Boylece milli burjuvazi yaratilmasi cabasiyla,
tiretim siirecinin disinda kalmis olan Tiirk ve Miisliman burjuvazi sinifinin
gelistirilmesine uygun bir ortam yaratilmistir. Bu sinif lehine yapilan ayrimciliga ve
haksiz zenginlesmelere goz yumulmasina ragmen amacglandigi sekilde bir orta sinif
olusmadig1 gibi toplumsal ahlaki zedeleyen bir savas zengini sinifin ortaya ¢ikmasina
neden olunmustur. 1920’1i yillarda ittihat ve Terakki iktidarinin uygulamalar1 devam
ettirilmis ve ekonomik kaynaklar milli burjuvazi yaratilmasi amaci dogrultusunda
kullanilmistir. Bu kapsamda sanayicileri kredilerle tesvik etmek iizere Tesvik-i
Sanayi Kanunu cikarilmig, bazi isletmeler millilestirilmis ve Miisliiman ve Tiirk
girisimcilere cok ciddi ayricaliklar taninmistir. Ekonomiyi millilestirmek ic¢in bir
sermaye birikimi yaratilmaya gayret edilmis ancak ayricaliklar taninan girisimci
sinifin daha biiyiik kar elde etmek iizere siyasetcilerle c¢ikara dayali iligkiler
kurmasinin da etkisiyle iiretimde ©Onemli bir artis saglanamamls'ur.174 Ekonomi
politikalarinin bir sonraki donemde farklilasmasinda 1929 yilinin 6zel bir onemi
bulunmaktadir. Her ne kadar kapitiilasyonlarin kaldirilmas1 konusunda bir basar: elde
edilmis olmakla birlikte Tiirkiye, Lozan Antlagmasi’nin hiikiimleri nedeniyle giimriik
vergilerini belirleyebilme olanagindan 1929 yilina dek yoksun kalmisken bu
kisitlamanin da ortadan kalkmas1 daha milli bir ekonomi politikasinin uygulanmasina
yardimci olmus ayrica biitiin diinyada yasanan ekonomik kriz sayesinde Tiirkiye’nin
daha korumaci ulusal politikalar belirleyebilmesi miimkiin hale gelmistir. Sonugta,
biitin bu i¢c ve dis kosullarin etkisiyle 1930’lardan itibaren devletcilik “resmi
politikaya” doniistiiriilmiistiir. Bu sayede bir yandan borclarin 6denmesi diger
yandan da iilkede yeterli bir sermaye birikimi saglanmasi1 amaci giidiilmiistiir. Baska
bir deyisle, aslinda 1930’larda baslayan devlet¢ilik donemi, ekonomik amaglarda bir
degisiklik meydana getirmemis ve milli burjuvazi yaratma hedefinden sapilmamis
ancak bu hedefe ulagsmay1 saglayacak arac-yontem acisindan bir farklilagsmaya

gidilmistir.

' Kazgan’a gore ulus devletin kurulmas: ve Tirk ulusuyla birlikte bir ulusal ekonomi meydana
getirilmesinde bazi ilging sentezler bulunmaktadir. Bir yandan Fransiz kokenli “ulus” tanimi Alman
kokenli “ulusal ekonomi” tamimiyla biitiinlestirilmis ve diger yandan da Osmanli’nin 6zellikle son
ylizyilinda atilan adimlarindan alinan destekle Miisliman bir iilkede laiklik uygulanmaya baglanmustir.
Giilten Kazgan, 2002, s. 40-42.

" ak.,s. 52-57.
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Gerek Boratav gerekse Kazgan’in konuya yaklasimlarindan milli burjuvazi
yaratma cabalarindan Cumhuriyet kurulduktan sonra vazgecilmedigi, sadece
ekonomi politikalarinin donemin kosularina uygun olarak bu amaci gergeklestirecek
sekilde degistirildigi anlasilmaktadir. Bu yaklasimin dogal sonucu olarak yonetici
seckinlerin (biirokrasinin ve siyasal iktidarin) ne savas yillarinda ne de 1923-1929
doneminde o6zel sektor karsii olmadigindan bahsedilmelidir. Biirokrasinin,
burjuvazi-ozel sektor karsitligindan s6z etmek miimkiin olmasa da her iki donemde
de azinliklar aleyhine bir ayrimciligin uygulandigi goriilmektedir. Bu uygulamanin
en Onemli gerekcesi, Osmanli doneminde Tiirklerin, kapitiilasyonlar sayesinde vergi
yoniinden avantajlart bulunan etnik ve dini azinliklarin kontroliindeki ticaret, finans
ve kiiciik endiistri alanlarindan uzak kalmasi veya bu alanlar1 terk etmek zorunda
kalmasidir.'”> Bu baglamda 1930 yilindaki Miibadele Anlagsmast da milli
burjuvazinin giliclenmesi acisindan ©Onemli bir firsat olarak degerlendirilebilir.
Azinliklarin sayica azalmasi ve Yunan azinhigin iilkeyi terk etmesi iilkedeki
girisimcilerin yetenek ve sermayesinde bir azalmaya yol a¢mis, Cumbhuriyet
kuruldugunda neredeyse yok denilebilecek diizeyde olan Tiirk girisimci sinifi ise
uygulanan ekonomi politikalariyla adeta sifirdan yaratilmis ve biiylimesine ugras
verilmistir. Bu tarihe kadar koyliiliikk Tiirk toplulugun biiyiik kisminin gecim kaynagi
olarak kalmis ve bu kesim kapali bir sosyal yapr niteligi gostermistir. Toplumda
yilksek sayginligi olan pozisyonlar da devlet gorevlilerinin, askeri biirokrasinin,
biiyiik toprak sahipleri ve din gorevlilerinin elinde olmustur. 1920’ler ve 1930’larin
ilk donemleri siiresince endiistriyel gelisimi saglayacak Onlemlerle birlikte milli
nitelikteki bir girisimci sinifin olusmasinin etkileri ise o6zellikle siyasi alanda
1950’1lerde yasanan degisimi etkilemistir.176

Bu baglamda son olarak Bugra’min 1923-1929 donemi ekonomi politikasi
acisindan tespitlerinin Boratav ve Kazgan’a kosut oldugundan bahsedilmelidir.
Bugra, Cumhuriyeti kuranlarin Ittihat ve Terakki felsefesini ekonomik bakimdan
devam ettirdiklerini ve ulusal kalkinmay1 saglamak amaciyla milli burjuvazi yaratma
cabasinda olduklarini belirtmektedir. Bu donemde yabancilarin sahip oldugu iktisadi

ayricaliklarin geri alinmasi, yabanci sermayeye ait kuruluslarin millilestirilmesi ve

"> Alec P. Alexander, “Industrial Entrepreneurship in Turkey: Origins and Growth”, Economic
Development and Culturel Change, Vol. 8, No. 4, Part 1, Jul. 1960, s. 350.
176

a.k.,s. 350.
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yeni kurulan ulus devlette iktisadi kalkinmanin saglanmasi en ©Onemli amaclar
olmustur.'”” Bu amaclarla 1923 yilinda toplanan Izmir iktisat Kongresi ile birlikte
serbest girisimin belirleyiciliginde bir ekonomik yap: olusturulmasi anlayigina
paralel olarak milli girisimcilerin dzendirilmesi hedeflenmis ve bu kapsamda milli
sanayi kurulmasini saglamak icin giimriik duvarlarinin korunmasi, yatirim mallar
ithalatinda muafiyetler taninmasi yoluna gidilmistir. Bu politikalar bir siire
stirdiiriilmekle birlikte bir yandan 1929 yilinda yasanan diinya ekonomik krizinin
etkisiyle piyasa ekonomisine duyulan giivenin zayiflamasi ve Lozan Anlasmasindan
kaynaklanan kisitlayici hiikiimlerin son bulmasi bir araya gelince yeni bir ekonomik
anlayisa gec¢ilmistir.

1930-1945 arasinda devletgilik olarak adlandirilan yeni ekonomik anlayisin
kaynagr donemin komiinizm veya fasizm ideolojileri olmayip iilke kosullarinda
gelistirilmistir ve dogmatik olmaktan ziyade bir ulus yaratmanin zorluklarinin

178 Bagka bir deyisle devletcilik politikast

istesinden gelmeyi amaglamaktadir.
doktriner degil pragmatiktir, biiylik olciide 1929 diinya ekonomik buhraninin
olumsuz etkilerine kars1 bir savunma niteligindedir ve Kadro Dergisi’nde179 yer alan
aydinlarin diisiincelerinden beslenen, onlarin etkisini yansitan bir politikadir.
Donemin yonetici  seckinlerini  devlet¢ilige yonelten sebeplerden birisi de
Kemalizmin “kendi kendine yetebilmek” yaklasini olmustur. Inénii dsneminde iyice
belirginlesen bu yaklasim, uzun bir zamandir nefretle karsilanan kapitiilasyon rejimi
ve Batili kapitalistlerin kendi c¢ikarlart dogrultusunda Osmanli  Devletinin
ekonomisine istedikleri yonde miidahale ederek devleti somiirmelerine bir tepki
niteligindedir. Sanayi Devrimi sirasinda iilke ekonomisinin yabanci egemenligine
girerek cokiisiinden etkilenen Kemalist kalkinma stratejisi, yabanci sermayenin
cesaretini kirmig, ekonomik gelisme kendi kendine yetebilmek ilkesi baglaminda,
yart kapali ekonomi modeli c¢ercevesinde ele almmistir. Bu acidan, yabanci

sermayeye ve serbest ticarete dayanan diger az gelismis iilkelere kiyasla, bu

7 Ayse Bugra, 1997, s. 143-146.

""" Mehmet Ozay, “Turkey in Crisis: Some Contradictions in the Kemalist Development Strategy”,
International Journal of Middle East Studies, Vol:15, No: 1, Feb, 1983, s. 49.

"7 1931 yilinda laiklik ve halk¢ilik ilkelerine devletcilik ilkesinin eklenmesi konusunda Kazgan,
Kadro Hareketi’'nin etkisinden bahsetmektedir. Kazgan’a gore kimi ekonomist ve aydinlarin ulusal
ekonomi ve dayanigma anlayisi yanina planlama anlayisini getirmesiyle devlet¢iligin niteliklerini
belirleyen Kadro hareketinin fikri yapist olusmus ve bu fikirler yeni donemin kosullar1 ile
ortigmiistiir. Giilten Kazgan, 2002, s. 60.
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konularda adeta bir onyargi olusmasiyla Tiirk kalkinma modeli farklilasmis ve tek
parti doneminin baglarinda Tiirklerin sahip oldugu ve yonettigi bir i¢ pazarin
yaratilmas1 amaclanmustir.'®

Devletcilik politikalarin1 uluslararas1 kosullarin etkisine baglayan Giilalp ise
1. Diinya Savasi’nin Tiirkiye’nin siyasal yapisimi degistirdigi diisiincesindedir. Savas
sonrasinda Tiirkiye’nin yeniden kurulmasi ve diinya sistemi ile biitiinlesmesi i¢in
hem ekonomik yikimin giderilmesi hem de azinlik kokenli burjuvazinin yerini
Miisliiman ticaret burjuvazinin almasi hedeflenmistir. Kurtulus Savasi, amacglar1 ve
sonucu bakimlarindan “Tiirkiye’nin uluslararasi isbdliimiinde sahip oldugu yeri”
degistirmistir. Izmir Iktisat Kongresi’nde iilkenin yeniden kurulmasi, toplumsal ve
yonetsel dengelerin belirlenmesi siireci ele alinmis ve Kongre ticaret sermayesi ile
toprak sahiplerinin egemenliginde ge¢mis, 1931 yilina kadar uygulanacak iktisat
politikas1 da “liberalizm” olarak belirlenmistir. Devlet bu donemde 6zel girisimi

desteklemis ve dis ticarette korumaci olmamlstlr.181

Dolayisiyla devletcilik
uygulamasina gecilmesinin belirleyici nedeni Biiyiik Bunalimdir. Bunalim, ihracatla
ilgilenen girisimcileri derinden etkilemis ve ithal edilen temel tiikketim mallarina
etkide bulunmus, iilkenin kendisini yeniden iiretmesini tehdit eder duruma gelmistir.
Ote yandan sanayi burjuvazisine sahip olmayan Tiirkiye, Biiyiikk Bunalim sirasinda
bir sanayi sermayesi olusturma amact giiderken bu ihtiyaci devlet gidermis,
devletcilik bir anlamda zorunlu hale gelmistir. Bu durumda Giilalp devlet¢iligi,
donemin ekonomik gelismeleri nedeniyle uygulanan zorunlu bir politika olarak
gormekte, ideolojik bir tercih olarak degil, pragmatist gerekgelerle aciklamaktadir.
Devlet miidahaleciligi farkli donemlerde artip azalmakla birlikte bu durumu
kapitalizmin disinda gormeyen Giilalp, miidahalecilik seviyesindeki degismenin
ekonomik sistemde bir degisme anlamina gelmedigini belirtmektedir.

Biitiin bu degerlendirmelerden tek parti iktidarinda girisimci sinifa karsi genel
anlamda olumsuz bir tutum takinilmadigi anlasilmaktadir. Yilmaz, Tirkiye iktisat
tarihinde ayrim yapmadan biitiin hiikiimetlerin “6zel sektorcii” ve ‘“yabanci
sermayeye hayir demeyen” bir anlayis1 benimsediklerini ancak piyasa

182

mekanizmasina miidahale ettiklerini 6ne siirmektedir. °~ Buna gére Cumhuriyet tarihi

180 Mehmet Ozay, 1983, s. 54.
'*! Haldun Giilalp, 1983, s. 20-26.
'82 Siir Yilmaz, 2003, s. 5.
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boyunca hi¢bir zaman kapitalist sistemden bir sapma s6z konusu degildir. Tek parti
doneminde hem siyasal iktidar hem de biirokrasinin 6zel sektdre ve yabanci
sermayeye karsi sahip olduklart olumsuz duygularla yoneldigi politikalar 6zel
sektorle bir catigmaya degilse de piyasaya yapilacak miidahalelerin icerigi ve
biiyiikliigi gibi acgilardan ©6zel sektorle uyusamamasina neden olmustur. Diger
taraftan liberal bir donem olan 1923-1929 arasi ile daha sonraki 1930-1946
donemlerini farklilagtiran en Onemli husus, ilkinde 6zel sektor Onciiliigiinde bir
sanayilesme yolunda hukuksal ve kurumsal altyapinin hazirlanmasi ancak ikincisinde
kalkinmanin sanayilesme ile saglanacagi diisiincesinden hareketle devletciligin 6n
plana ¢ikmasidir. Ozel sektor tarafindan baslatilmasi umulan kalkinma, diinya
capindaki bunalimin etkisiyle basarilamayinca devlet bir zorunluluk olarak
ekonomiye miidahale etmis ve isletmecilik yapmls'ur.183

Anilan yaklasimlarin ortak yonii 1923-1929 doneminin bir sonraki devletci
donemden iktisadi politikalar nedeniyle ayr1 tutulmasi gerektigi ve i¢c ve dis
kosullarin etkisiyle 1930 yilindan itibaren politikalarda bir degisiklige gidildigidir.
Bu donem icin biirokrasi-siyasal iktidar ve sermaye sahipleri arasinda bir ¢atismanin
varligindan bahsetmek olasi degildir. Buna karsin azinliklar aleyhine ve Miisliiman
Tiirk girisimciler lehine bir ayrimcilik yapildigi, milli burjuvazinin tesviki ve
kalkinmasi1 amaciyla bankacilik sistemi de dahil olmak iizere bazi diizenlemelere
gidildigi goriilmektedir. Dolayisiyla 1920’ler ile 1930’larda baglayan devlet¢i donem
arasinda ideolojik bir ayrimdan cok faydaci bir ayrim oldugundan s6z etmek anlamli
hale gelmektedir. Bu durumda Tiirkiye’de devleti yonetenlerin kapitalizm karsit1 bir
sistem arayisinda olmadigi ancak donemsel ozelliklere ve uluslararasit konjonktiiriin
etkilerine gore devletin ekonomi politikalarina farkli agirliklarda yon verdigi
anlasilmaktadir. Tek parti doneminde bagimsizlik olgusuna ©nem verilerek
sanayilesmenin dis yardim almadan, iilkenin kendi kaynaklariyla saglanmasi
diisiincesi 6nemli bir rol oynamistir.

Ote yandan bazi arastirmacilar ise konuyu farkli agidan degerlendirerek
biirokrasi ve siyasal iktidar ile burjuvazi arasinda uyumsuzluk ve catisma
bulunduguna yonelik agiklamalar getirmekte ve 1923-1929 doneminin bir sonraki

donemden ekonomik politikalar bakimindan ayrilmasini  kismen ideolojik

'83 Siir Yilmaz, 2003, s. 7.
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gerekcgelerle aciklamaktadirlar. Bu kapsamda Keyder biirokrasinin, Cumhuriyet
kurulduktan sonra sadece bes yillik bir siire i¢in burjuvazinin giiclenmesine izin
verdigini One siirmekte ve bu biiyiime siiresi boyunca ticaret burjuvazisinin biirokrasi
ile bir ¢atismaya girmemekle birlikte kimi zaman parasal taleplerde bulundugunu

184

belirtmektedir. ™" Diger taraftan Biiylik Bunalim sonucunda 1930’larda ekonomide

yeniden yapilanma siireci kesintiye ugramus, ticaret burjuvazisinin ylikselmesi
durmus ve bu ortamda biirokratik kontrol merkezilesmistir.185

1930 oncesi ve sonrast donemler arasinda bir ayrima giden Kongar da
Cumbhuriyetin kurulma asamasinda daha devlet¢i ve seckinci niteliklere sahip olan
biirokratlarin, emperyalizm karsiti Kurtulus Savasi sonrasinda ulusal bir ekonomi
kurmaya gayret ederlerken ticaret burjuvazisi ve kiiciik imalatla ugrasan ara siniflarla
birlikler gerceklestirdigini ve boylece ulusal bir burjuvazi yaratmayi hedeflediklerini
belirtmektedir. Bu baglamda Kongar, Batida Aydinlanma ve Sanayi Devrimi ile
somutlasan kapitalist siirecin sonunda meydana c¢ikan ulus devletin ve bu devlete
iliskin milliyet¢ilik, laiklik, halk¢ilik gibi kavramlarin Tiirkiye’de asagidan yukariya
degil tam tersine tepeden inme bir reform siireciyle olusturuldugunu belirtmektedir.
Boylelikle aydin kesim, Osmanli Devleti’nde aydinlanma ve sanayilesme yoluyla
saglanamayan gelisimi daha kisa yoldan gerceklestirmeyi denemistir.'* Diger
yandan devlet¢i ve seckinci biirokratlarin Atatiirk devrimlerini topluma asilama
amact dogrultusundaki tutumlarinin etkisi bu kisilerin kendilerini diger toplumsal
siniflardan ayristirmasina ve sonucta yeni filizlenen kapitalist sinifla biitiinlesmenin
gerceklesmesine yol agmlstlr.187 Buna karsin is adamlar1 ile biirokrasi (Kongar’in
deyimiyle iktidar sec¢kinleri) arasinda 1930’larda iyice su yiiziine ¢ikan bir “kavga”
bulunmaktadir. Ozellikle de Inonii’niin is adamlara bakisinin olumsuzlugunu
vurgulayan Kongar, bunun umutsuz bir savas oldugunu c¢iinkii zaten bizatihi
devletcilik politikasinin 6zel girisim yaratma ve dolayisiyla kapitalizmi gelistirme
amaci tasidigimi belirtmektedir.'™

Donemin genel niteliklerine iliskin daha farkli diisiincelere sahip olan

Mumcu’ya gore Cumhuriyet kuruldugunda aydinlarin ekonomik politikalar agisindan

"% Caglar Keyder, 2003, s. 117.
" ak.,s. 12.

6 Emre Kongar, 1999, s. 611.
" ak.,s. 657.

88 Emre Kongar, 1998.
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tutum ve davraniglarint belirleyen temel fikirler, ekonomik bagimsizlik ve
kalkinmanin saglanmasidir. Bu ¢ercevede Mumcu her ne kadar donemsel ekonomik
kosullar etkili olsa da biirokratlarin davranislarinin esas olarak Kemalizm ilkeleri
1s51ginda  belirlendigini One silirmektedir. Diinya capinda tam olarak yerlesmis,
temelini saglamlastirmis bir ekonomik yodntem bulunmamasi, en yaygin iki
ekonomik uygulama olan Keynes¢i ve Marks¢i ekonomiyi uygulayacak sartlarin
olusmamasi nedenlerinden otiirii devlet¢i ekonomik politikalarla ¢agdas uygarlik

189" Ekonomik

diizeyine ulasma fikrini gerceklestirmek {izere tercih edilmistir.
bagimsizlik fikrini, Kemalizmin anti-kapitalist ve anti-emperyalist niteliginin bir
yansimasi olarak gdormek miimkiindiir ve bu felsefeye uygun ekonomik yaklasim da
“Tiurkiye’ye 0zgii bir devlet¢ilik” olacaktir. Mumcu, Kurtulus Savasi ertesinde
Kemalizmin bu hedeflerinden saptirildigimi  ve Izmir lktisat Kongresinde
benimsenen, 6zel girisimciligi esas alan ekonomik diizenin bir “sapma” oldugunu
ifade etmektedir. Kongrenin esasli bir sonucu olmak yerine soyut ahlak ilkeler
Kongre kararlari haline getirilmis ancak 1929 buhranini takip eden yillarda bu
sapmadan uzaklasilarak devlet¢ilik toplumsal ilerleme yontemi haline gelmistir.
Kemalizm ilkeleriyle yogrulmus bulunan biirokrasinin, devlet¢ilik politikalarini
uygulayan ve anti-kapitalist, anti-emperyalist diisiincelere sahip c¢ikan bir nitelige
sahip oldugu kabul edildigindelgo anti-kapitalist biirokrasi ile burjuvazi (girisimci
grup) arasinda bir ¢atisma olmasi da beklenen bir sonugctur.

Geleneksel olarak sermaye sahipleri ile biirokratik elit arasinda bir gerilim
oldugu savi biirokrasinin, kendisinin toplumun kiiltiirel anlamda bekcisi oldugu
duygusunu uyandiran bir normlar biitiiniine sahip olmasina dayandirilmaktadir.
Boyle oldugu igin biirokrasi, siyasal bir doniisiimiin diger toplumsal gruplar
tarafindan gercgeklestirilmesi fikrine karsi ¢ikmaktadir. Buna karsin Heper’e gore
1930’lu yillar boyunca uygulanan devlet¢i ekonomi politikalar: ile giiclenen
girisimcilerin giderek siyasal alanda daha fazla gii¢ sahibi olmas1 nedeniyle iki grup
arasinda ¢atisma daha da ilerlemistir.191 Turan da Tiirk biirokratlarin is adamlarina ve

girisimcilere kars1 tutumlarinin “daima” kararsiz ve biraz da kii¢iimseyici oldugunu,

189 Ugur Mumcu, 1969, s. 166.

0ak, s. 164.

"I Heper girisimcilerin bu eski normlar biitiinii haricinde biirokrasiye yeni bir normlar biitiinii sunma
konusunda basarili olamadigin1 ve sonucta biirokrasinin bu catismada 1960 darbesi ile daha 6n plana
ciktigini belirtmektedir. Metin Heper, 1976, s. 513.
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biirokrasinin devletcilige sahip ¢iktigin1 ve 6zel sektoriin genislemesinin biirokratik
kadrolar tarafindan “siirekli olarak” direnisle karsilastigini, ayrica biirokrasinin
yabanci sermaye ve yabanci yatirimcilara karsi istekli bir tutum i¢inde olmadigim
one siirmektedir.'*?

Yukarida agiklanmaya calisilan biitiin goriislerde, 1930 sonrasinda ekonomi
politikalarinda 6nemli bir degisiklik oldugu ve devletin ekonomiye daha c¢ok
miidahalede bulundugu bir ekonomi anlayisina gecildigi degerlendirilmektedir.
Devletci politikalarla 6zdeslesen bu donemin 1929 Biiyiilk Bunaliminin ardindan
basladig1 konusunda fikir birligi bulunmasina karsin bitis tarihi konusunda tam bir
uzlas1 olmayip donemin 1930-1939 arasim1 kapsayacak sekilde ele alindigi, 1930-
1946 arasinda bir siireci kapsadigr veya 1950’lere kadar devletin resmi politikasi
olarak varligim siirdiirdiigli yoniinde fikirler de bulunmaktadir. Hatta Tiirkiye’ye
O0zgli bu anlayisin daha sonra “karma ekonomi” bigimiyle araliklarla da olsa
1980’lere kadar siirdiigi ve Tiirk ekonomi politikalarinin genel c¢ergevesini
olusturdugu da one siiriilmektedir.

Acik olan, devletin ekonomideki agirliginin arttigi, iilkede sanayilesmenin
saglandig1 ve korumacilik politikalarinin uygulandigi bu donemde ulusal sermayenin
devlet eliyle olusturulmasina doniik politikalarin 6n plana ¢iktigidir. Dolayisiyla
donemin ekonomi politikas1 ve uygulamalari 1908’den beri siiregelen iktisat
politikalarindan bir kopma olarak degerlendirilmekte ancak bu kopma “devrimci bir
doniisiim™ niteligi taslmamaktadlr.193 Korumacilik ilkesini temel alan sanayilesme
daha Osmanli doneminde giindeme getirilmis ve oldukc¢a yandas bulmustur.

Gercekten de devlet¢i politikalarin benimsenmesinde dis diinya kosullar
onemli bir etken olmakla birlikte devlet¢iligin ge¢misten intikal eden diisiinsel bir
altyapisi oldugu aciktir. Osmanli biirokratik mirast Cumhuriyet dénemindeki
politikalar1 etkilemis, bu kapsamda toplumu sosyal ve ekonomik acidan
modernlestirme yOniinde giiclii bir kararlilik gosteren Kemalist anlayis devleti
ekonomik alanda daha aktif bir rol edinmeye ve 6zel girisimcilerin ve sermayenin
yoklugunda altyapt yatirimlarinda bulunmaya yoneltmistir. 1930’lar boyunca
uygulanan ve bu baglamda yerli 6zel girisimciligin gelismesinde tesvik edici olan

devletcilik, Osmanlidan gelen devlet/biirokrasi gelenegine karsi bir tutum degildir,

2 {lter Turan, 2003, s. 139.
193 Korkut Boratav, 1998, ss. 45-46.

118



aksine biirokrasi Ozellikle de kriz donemlerinde devlet babanin iilkeyi kurtarmakla
toplumu da koruyacag fikrine inanmustir.'**

Ozetlemek gerekirse, devlet yoneticilerinde miidahaleci ve korumaci ekonomi
politikalarina ihtiya¢ oldugu diisiincesini doguran ve yoneticileri devlet¢i politikalara
yonelten gelismeler arasinda; 1923-1929 arasinda iilkenin sanayilesmesini
saglayacak tedbirlere ragmen yerli sanayici kesim yaratmada yeterince basarili
olunamamasi, Lozan Anlagsmasi’ndan kaynaklanan ve devletin ekonomiye miidahale
olanaklarin1 simirlayan kosullarin ortadan kalkmasi, yabanci sermayeye karsi
olumsuz bir yaklasima sahip olunmasi, ekonomik gelismenin yavashgi karsisinda
duyulan sabirsizlik, modern bir iilke yaratma amacina ulagsmada devletin aktif bir
aktor olarak goriilmesi, biirokratlarin gegmisten gelen bir anlayisla devlet kontroliine
yatkin oluslart ile diinya ¢apinda yasanan depresyonun etkisi gibi unsurlarin etkileri

bulunmaktadir.'®’

1929 Biiyiik Bunaliminin etkisiyle diinya c¢apinda ekonomik
liberalizm biiylik bir gerileme i¢ine girmeye ve devletin ekonomiye miidahalesine
doniik uygulamalar pek cok iilkede yayginlagsmaya baslamisken Tiirkiye’de de
ekonomik devlet¢ilik i¢in elverisli bir ortam olusmus ve bu ortam da Kadro
Hareketinin onde gelen aktorlerinin fikren desteklemesiyle iilkeyi yonetenler ic¢in
devlet¢ilik uygulanabilecek en ciddi secenek haline gelmistir. Devletcilik
politikalarinin 6ziinde, sanayilesmenin devletin dogrudan sahibi oldugu isletmeler
eliyle gerceklestirmesi yatmaktadir. Bu genel cerceve i¢inde uygulanan politikalarin
sermaye sahipleri tarafindan belli bir ¢ekinceyle karsilanmasi olagandir.

Ote yandan devletciligin algilanma bicimi konusunda farkli yaklagimlar soz
konusudur. Bugra’nin da ifade ettigi lizere devlet¢ilige, bir yandan liberalizmin
disinda bulundugu ve bir cesit “devlet sosyalizmi” oldugu seklinde, diger yandan
kalkinmada 6zel sektor onciiliik yapamayacagindan bu konuda devletin one ¢ikmasi
gerektigi seklinde farkli anlamlar yiiklenmis, devletgiligin kapsami konusunda iki
temel goriis ortaya cikmustir.'”® Bunlardan ilki devletin, 6zel sektoriin basarili
olamadigr konularda daha cok ©on plana ¢ikmasi baglaminda Celal Bayar’in da
benimsedigi 1limli bir devlet¢ilik gortisidiir ki bu tiir bir iktisadi politikanin

gerekliligi liberaller tarafindan da savunulmustur. Digeri devletin, 6zel girisimcilerin

194 (Jstiin Ergiider, Richard I. Hofferbert, 1985, s. 92.
195 Alec P. Alexander, 1960, s. 349.
"% Ayse Bugra, 1997, ss. 157-158.
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ne kadar basarili olduklarindan bagimsiz olarak, ulusal amacglar c¢ercevesinde
belirlenecek olan stratejik ©nemdeki iktisadi faaliyet alanlarinda dogrudan
ekonomiye miidahalede bulunmasidir. Bu durumda iki goriisteki ortak degerlendirme
devlet¢i ekonomik politikalarin bir ulusal ¢ikar konusu olarak ele alinmasidir.

Pratikte nasil bir yontem izlendigi konusuna daha yakindan bakildiginda ise
genel hatlariyla ekonomide bir 6nceki doneme kiyasla ¢ok daha miidahil ve aktif bir
devlet anlayis1 goze carpmaktadir. Osmanli’dan bu yana yabanci yatirimcilarin
egemen oldugu pek cok alanmin devletcilik politikalart kapsaminda millilestirildigi
goriilmektedir. Bu politika daha cok yerli sanayinin korunmasi ve gelistirilmesi
baglaminda degerlendirilebilir. Hem doviz kurunda istikrar1 saglamak hem de dis
odemeler ve biitcede denge saglamak amaclar1 benimsenmis oldugundan korumacilik
onceleri devletcilik politikalarinin dnemli bir unsuru olarak goriilmekle birlikte daha
sonra miidahalecilik giderek daha belirgin bir hal almistir. Devlet sadece yabanci
sermayenin degil milli sermayenin de bulundugu tiim alanlarda dogrudan yatirimci
pozisyonu almig ve iiretim yapmaya yoOnelmistir. Devletin ekonomiye miidahil
olmas1 kapsaminda; 1930 yilinda Tiirk Parasimin Kiymetini Koruma Hakinda
Kanunun kabul edilmesi, ekonomik kaygilarin yani sira siyasal ve toplumsal
gerekcelerle KIT’lerin kurulmasi (Siimerbank ve Etibank vb. biiyiik kuruluslarin
tiretime ge¢meleri), Maden Teknik Arama Enstitiisii gibi kurumlarin olusturulmast,
planli ekonomiye gecilmesi, 1. Bes Yillik Sanayi Planinin 1934 yilinda kabulii ve
uygulanmasi ile 2. Bes Yillik Sanayi Planinin hazirlanmas1 yaninda CHP tarafindan
giindeme getirilen ancak uygulanma olanagi bulamayan toprak reformu yasasinin
giindeme gelmesi onemli bazi uygulama ornekleridir.

Yilmaz, devlet elitlerince biitiin bu uygulamalarla elde edilmek istenen
amacin, devletin kalici bir sekilde ekonomide var olmasini saglamak ve bir cesit
sosyalist sistem olusturmak olmadigini, devlet tarafindan kurulan isletmelerin 6zel

sektore bir giin devredilecegini ifade etmektedir.'’

Bilhassa ¢ok tartisilmis olan
toprak reformu  konusundaki diizenlemenin amact da bu kapsamda
degerlendirilmelidir. Bugra’nin da belirttigi iizere toprak reformu 1930’larda

basariyla gerceklestirilebilmis olsa piyasa ekonomisinin daha saglam temeller

7 Siir Yilmaz, 2003, s. 7.
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lizerine oturmasi miimkiin olabilecektir.'”® Gerek 1. Bes Yilhk Sanayi Planiyla
gerekse hammadde ve tiiketim mallarinda ithal ikamesi uygulamalar ile 6zel kesimle
bir isbolimiine gidilmesi ve geleneksel egemen siniflar lehine bir sinai sermaye
birikimi baglatilmasi1 goz Oniine alindiginda devletin 6zel sektoriin yerine ge¢gmekten
cok onu gelistirmeye, rekabet etmekten cok tamamlamaya doniik politikalarindan s6z
etmek miimkiindiir. Bu diisiincenin 6zii “devletin gorevi 6zel girisimin bittigi yerden
baslar” sloganmiyla ifade edilebilir. O halde devlet¢ilik, ulusal nitelikte bir sanayi
burjuvazisinin yoklugu nedeniyle basvurulmus bir politikadir ve dis ticaret
rejimindeki kota, kliring, giimriik tarifelerindeki degisiklik gibi diizenlemeler bu
amaca ulagmada bir gereklilik olarak goriilmektedir.'*’

Devletcilik kapsaminda uygulamaya sokulan politikalarin sonuglar1 agisindan
bir degerlendirme yapmak gerekirse; 1930’lardan itibaren kiiciik dl¢ekli de olsa bir
burjuvazi olusturuldugu ve devlet destegi ile giiclendirildigi goriilmektedir. Nitekim
Pamuk da 1930’larda yeni olugsmaya baslayan burjuvazinin, ithalat izinleri, devlet
bankalarindan kredi alimlar1 ve biiylik insaat projeleri icin kamu kurumlariyla
yapilan kazangh kontratlar araciligiyla devletcilikten yararlandigim belirtmektedir.**
Biirokrasi, tiiketim mallari ve ara mallar iiretimiyle ugrasan KIT’lerin yatirim
programlarin1 diizenlemek i¢in yapilan bes yillik sanayilesme planlart ve diger
sanayilesme politikalar1 ile sermaye birikiminde asli bir rol oynamustir. Diinya
ekonomisinde merkez-cevre iliskilerinin zayifladigi bir donemde ortaya ¢ikan ve
Tiirkiye’de sanayilesmeyi tesvik etmeyi amaglayan devlet¢ilik Tiirkiye’ nin merkezle
iliskilerini degistirmisse de bu iliskilerdeki bagimlilik roliinii bitirmemis ancak
sermaye birikim siirecini hizlandirmustir.*!

Kamu kurumlarinin ekonomide hakim durumda olmasi ve rekabete dayali bir
ekonomi olusturulamamasi sebebiyle beklenen sonuglara tam olarak ulasilamadigi
seklindeki degerlendirmelere karsin Mumcu 1932-1939 arasinda devletgilik
politikalariyla cok énemli basarilar elde edildigini ve ulusal gelirden 6nemli bir payin
yatirimlara ayrilabildigini belirtmektedir. Bir yandan Osmanli Devletinden kalan

bor¢lar ddenmis, bir yandan da Tiirk Lirasinin degerinde artis olmustur. Mumcu

198 Ayse Bugra, 1997, s. 163.

"’ Haldun Giilalp, 1983, ss. 26-28.

200 Sevket Pamuk, “Political Economy of Industrialization in Turkey”, MERIP Reports, No. 93,
Turkey: The Generals Take Over, Jan., 1981, s. 26.

k., s. 26.
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ciftcilerin devletcilikten en c¢ok faydalanan kesim oldugunu c¢iinkii ekonomik
bunalimlardan ¢iftcilerin zarar gormesine engel olundugunu da a(,:lklamaktadlr.zo2

Biitiin bu aciklamalar 15181nda devlet¢ilik politikalarinin toplumsal kurumlarin
iliskilerine etkileri hakkinda genel bir degerlendirme yapildiginda, 1930’larda devlet
ve isadamlar1 iligkileri ac¢isindan ciddi bir gerilimden bahsedilmesi olanakl
goriilmemektedir. Sermaye sahipleri ekonomide istikrarli bir ortamin saglanmasi icin
devlet miidahalesine sicak bakmuglar, miidahale alaninin genislemesinden ¢ok bu
durumun bir istikrarsizlik yaratmasina karsi1 daha duyarli olmuslardir. Bagka bir
deyisle kamu sektorii ile 6zel sektoriin smurlarnin acik bir sekilde ¢izilmesi ve
istikrarsizlifa yer verilmemesi istekleri daha Oncelikli olmustur. Bu ddnemde
ekonomik politikalar1 belirleyecek bir giice sahip olmayan is adamlari, yasal
diizenlemelerle devletten sagladiklari haklarin ve avantajlarin devam ettirilmesini
talep etmislerdir. Dolayisiyla devlet ekonomide c¢ok rahat hareket edebilecek bir
ortam bulmustur.203

Devlet¢iligin tanimlanmasi ve uygulamasinin degerlendirilmesinde en 6nemli
konu, biirokrasinin devletgilige ideolojik bir anlayistan ¢ok faydaci (donemin
sartlarina uygun) bir anlayisla yaklastigidir. 1930’lu yillardan itibaren devletin
gelismesi amaciyla siyasal iktidarlarin belirledigi devlet¢i politikalar biirokrasi
tarafindan ozellikle Atatiirk’iin sagligr doneminde kararlilikla uygulanmis ve iilkenin
refah1 ve kalkinmasinin en gegerli aract olarak goriilmiistir. Osmanli doneminin
ekonomik durumu hakkindaki deneyimler hala sicakligini korurken biirokrasinin,
ekonomik bagimsizligin bir araci olarak degerlendirdigi devlet¢ilik ilkesine sadakat,
devletin ekonomik agidan bagimsiz gelecegini giivenceye almak ve yabancilarin
ekonomik egemenliginin yeniden kurulmasimi engellemek gibi amaglara ulasmak
acisindan ¢ok 6nemli goriilmiistiir.

Heper ozellikle 1930’1u yillardaki devletcilik uygulamalarinda biirokrasinin
etkinligine dikkat cekmekte, diger taraftan siyasal, toplumsal ve ekonomik
kurumlagsmay1 saglayan gruplarin degisimin son asamalarinda toplumdaki etkin
konumlarini kaybetmelerinin dogal oldugu gerceginden yola ¢ikarak 1930 sonrasinda

204

biirokrasinin de bu akibeti yasadigini ifade etmektedir.”" Yeni devletin Oncelikli

202 Ugur Mumcu, 1969, s. 167.
29 Ayse Bugra, 1997, ss. 150-159.
% Metin Heper, 1973a, s. 28.
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amaci1 vatanin ulusal biitiinliigiinii korumak ve iilkeyi modernlestirmek iken ileri
asamalarda toplumsal gruplar arasinda biirokrasi aleyhine bir gii¢c kaymasi olmus ve
giic biirokratik aydinlardan varlikli gruplara ve siyasi siirece katilan daha diisiik
sosyal siniflara transfer olmustur.

TBMM’de sivil biirokratlarin hangi agirlikta temsil edildigi konusunda
yapilan calismalar da bu durumu yansitmakta, ozellikle 1946’ya kadarki siirecte
Mecliste biirokrat kokenli tiyelerin 6nemli bir oram1 bulundugu goze carpmaktadir.
Bu donemde avukatlar, miihendis ve mimarlar, doktorlar vb. profesyonel meslek
sahiplerinin orani daha diisiiktiir. Bu gelisme bir Olgiide bahse konu donemde
yetismis insan giicliniin 6nemli Sl¢iide biirokraside yer almas: etkilidir. Cok partili
yasama gecilmesi bu genel egilimde bir kirilma siirecini temsil eder. Diger taraftan
asker kokenli biirokratlar agisindan siirecin farklilasmakta ve tek partili yillar da
dahil olmak iizere her donemde giderek diigen bir oran s6z konusu olmaktadir.*”

Makal, tek parti donemindeki otoriter anlayisin ve simifsiz bir halkg¢ilik
ideolojisinin etkisiyle asker-sivil biirokrasinin iist kademelerinin siyasal ve toplumsal
alanda, diger toplumsal smif ve katmanlar1 bastirabilecek diizeyde egemen
olabildigini acgiklamakta ve (Saylan’dan alintiyla) statii ve prestiji oldukc¢a yiiksek
olan ve ayricalikli bir konumda olan biirokrasinin “altin donemi” olarak kabul edilen
bu donemde biirokrasinin siyaset ile yakin bir iliski icinde oldugunu

belirtmektedir. %

Gergekten de tek parti donemi boyunca Meclis’teki asker ve sivil
biirokratlar neredeyse milletvekillerinin yarisinit olusturmus, hatta bu oran bakanlar
arasinda %70’e kadar cikmistir. Tek partili donemde ayrica sivil biirokratlarin
TBMM icinde de onemli bir agirligi bulunmaktadir. 1930’lardan itibaren, ozelikle de
devlet¢ilik uygulamalariyla birlikte sivil biirokrasinin giicii giderek artmus,
“biirokratik yonetim gelenegi” en yliksek seviyeye c¢ikmig, biirokrasinin sosyal ve
siyasal sistemde agirligi artmis ve bu donemde TBMM’de en ¢ok biirokrat kokenli

tiyeler hiikiimetlerde de asker ve sivil biirokratlar goriilmiistiir. Bu durum biirokratik

seckinlerin siyasal giice sahip bulundugunu gostermektedir.

2 Ali Arslan, “Tek ve Cok Partili Donemlerde Tiirk Siyasi Elitlerinin Toplumsal Profillerinin
Kargilastirmali Analizi”, ZKU Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 1, Say1 2, 2005, ss. 59-63.
%% Ahmet Makal, 2001, s. 16.

123



Evin ise bir adim ileri gecerek 1930’larin baslarinda devletin memurlar
demek oldugunu ve iist diizey kamu gorevlileri ve kiiciik memurlarin bir araya
gelerek bu olusuma devlet dediklerini belirtmektedir.*”’

Cumhuriyetin kurulmasi ve tek parti yonetimi siireclerinde askeri ve sivil
biirokrasi ile siyasal iktidar arasindaki iliskilerin niteligine kisaca bakildiginda,
ozellikle siirecin basinda yiiriitillen Kurtulus Savasi’nin, devleti yonetenlerin asker
kokenli olmalarinin ve biiyiik bir egitimli kesimi biinyesinde bulundurmanin etkisiyle
askeri biirokrasinin oldukca giiclii oldugu goriilmektedir. Biirokrasinin toplumsal,
ekonomik, Kkiiltiirel alanlarda reformlar hazirlamak gorevi baslangicta daha cok
askeri biirokrasi tarafindan yerine getirilmisken bu grubun siyasal yasamdaki rolii
giderek azalmus, sivil biirokrasinin giicii artmis, bunda Atatiirk ve arkadaslarinin
tercihleri de etkili olmustur.zo8

Ekonomide devlet¢i uygulamalarin egemen oldugu déneminin ardindan gelen
1940-1950 doneminin dzellikle 1940-1945 yillart arasindaki ilk boliimiinde ekonomi
politikalarinda agik¢a 2. Diinya Savasinin etkisi goriilmektedir. Savas yillarinda
1930’1u yillarin iktisat politikalarindan zorunlu bir ayrilma yasanmis, uygulanan siki
para politikalarinin etkisiyle ithalatta ciddi bir azalma olmus, devletin yatirim
harcamalarinda kisintiya gitmesinin etkisiyle iiretimde Onemli Olciide diisiisler
goriilmiistiir. Siyasal iktidar ve biirokrasi iilke i¢inden ve disindan kaynaklanan
kosullarin etkisiyle bazi devlet¢i politikalara ara vermistir. Bu durum devletgiligin bir
ideoloji olarak algilanmaktan ¢ok faydaci bir politika oldugu diisiincesini
desteklemektedir.

Konuya kurumlar arasi iliskiler acisindan bakildiginda, savas yillarinda da
siyasal iktidar ve biirokrasi ile (milli) sermaye sahipleri arasinda isbirliginin siirdiigi
goriilmektedir. Boratav donemin O6zel kosullarinin etkisi altinda burjuvazinin
yonetenlerle iliskisin daha cok vurgunlar sayesinde elde edilen nemalar1 paylagmak
tizerine oldugunu o©ne siirmektedir. Diger yandan savas doneminde yasanan
ekonomik darbogazi asmak iizere basvurulan olaganiistii Onlemler ve oOzellikle
azinliklara karst alinan ekonomik tedbirlerin burjuvazi ile yonetenler arasindaki

iligkiyi olumsuz yonde etkiledigi de ortadadir. Bu kapsamda ele alinmasi gereken en

27 Ahmet O. Evin, 1996, ss. 46-51.
*% Bilal Eryilmaz, 2002, s. 138.
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onemli hiikiimet tasarrufu Varlik Vergisidir.209 Bugra’nin “devletin 6zel sektore karsi
husumeti” tabiri ile tanimladig bu uygulama iki kurum arasindaki iliskiyi derinden

ve olumsuz bicimde etkilemistir.*'

Hatta Yilmaz 1930’lu yillardaki ekonomi
politikas1 uygulamalarinin giiler yiizlii olmasina karsin 2. Diinya Savasi yillarina
denk diisen 1939-1946 arasindaki uygulamalarin zorba ve irk¢r bir devlete yol
actigini belirtmektedir. Savas kosullarinda yiiksek enflasyon, riisvet ve karaborsanin
yayginlasmasiyla devlet eliyle yaratilan isletmelerin bir giin 06zel sektore
devredilmesi amaci geri planda kalmis, Varlik Vergisi yaninda Milli Koruma
Kanunu gibi uygulamalarla Miisliman olmayan girisimcileri ezen bir tahsilat
yontemine gidilmistir. 1940 yilinda cikarilan ve hiikiimete neredeyse ekonomiye
sinirsiz bicimde karisma yetkisi veren Milli Koruma Kanunu’nun asil amaci
seferberlik harcamalarin1 karsilamak olmakla birlikte bu amacla yaratilacak
kaynaklarin olusturulmasinda Varlik Vergisi kullamilmistir. Sonucta yerli girisimci
sinif, azinliklardan bosalan yerleri doldurmustur. Yine de bu donemde uygulanan
devletcilik ideolojisinin, ne burjuvazinin ne de is¢i simifinin egemenligine araci
kilinmasi s6z konusu olmamlstlr.211

Savas doneminin olagan dis1 uygulamalarinin sona ermesiyle girisimci sinif
ile siyasal iktidar ve biirokrasi arasindaki iliskilerin normallesmeye basladigi
goriilmektedir. Nitekim 1945 sonrasinda 6zel sektoriin devletten istekleri giderek
artmistir. Devlet yoneticilerinin de Ozellikle cok partili yasama gecilmesiyle
pragmatist hareket ettikleri ve 0zel sektoriin isteklerine daha hassas olduklari, bu
kapsamda devletcilik politikalarinda esneklik gosterdikleri anlasilmaktadir. Bir
yandan Toprak Reformu yasasimin uygulamaya sokulmasi konusunda kararlilik
gosterilmemis, diger yandan 1946 yilinda kabul edilen Bes Yillik Kalkinma Plani
uygulamaya gecirilmemis, 1947 yilinda Marshall yardim programindan
yararlanabilmek amaciyla tarimsal iiretimi artirma hedefine uygun bicimde ulasim,
haberlesme ve tarim alanlarim1 sanayiye gore daha cok On plana c¢ikaran Tiirkiye
Iktisadi Kalkinma Plani uygulamaya konulmustur. Bu tercihler siyasal iktidarin

tavrini acik bigcimde yansitmakta, CHP yOnetiminin yeni bir ekonomi anlayisina

209 Korkut, Boratav, 1998, s. 64.
1% Ayse Bugra, 1997, s. 170.
2 Siir Yilmaz 1998, s. 7-9.
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dogru yol aldig1 ortaya (;1kmaktad1r.212 2. Diinya Savasi sonrasinda, 7 Eyliil 1947
kararlar ile yapilan devaliiasyon ve dis ticarette liberasyona gidilmesi basta Ingiltere
olmak iizere gelismis kapitalist iilkelerin destekledigi bir gelismedir ve bu sayede
Tiirkiye’nin IMF iiyeligi 1947 yilinda kesinlesmis olmaktadir. Tiirkiye’nin kendine
0zgii sinifsal yapisina uygun olan bu kararlar ayni1 zamanda uluslararasi kapitalizmin
cikarlarina uyumlu bir igsboliimiine gitmesinin de aracidirlar.”'® Buradan, devletin ve
dolayisiyla biirokrasinin ekonomi politikalarindaki belirleyicilik giiciiniin sinirsiz
olmadigi goriilmekte ve biirokrasinin toplumsal yapida yonetsel Kkararlarin
alinmasindaki mutlak egemen giic oldugu veya siyasi iktidarlarla isbirligi i¢inde
diledigince politika belirledigi fikri zayiflamaktadir. Genel nitelikteki bir ekonomik
planin dahi biirokrasi tarafindan hazirlanamadigi veya hazirlanan planin, yabanci
devletler veya uluslar aras1 kurumlarca degistirilebildigi, yeni planin ayrintilarinin da
yurt disinda belirlendigi ortaya ¢ikmaktadir.

Biirokrasinin, hem kurumsal yapis1 ve islevleri itibariyla hem de sahip oldugu
uzmanlik bilgisi sayesinde politika belirlemede 06zellikle de tek parti doneminde
belirli bir giici olmakla birlikte bu giic kimi yazarlarca ileri siiriildiigi gibi mutlak
degildir. Dogrusu ekonomik planlarin ve toplumsal politikalarin belirlenmesinde
gerek ulus otesi gerekse ulusal aktorler oldukga giiclii olabilmis ancak uygulama
asamasinda biirokrasi Ozellikle milliyetgilik, devletcilik ve laiklik ilkeleri
kapsaminda degerlendirdigi konular bakimindan hassas olmustur. Ayrica
biirokrasinin tek parti donemi boyunca 6zellikle milli sermaye sahiplerinin
cikarlarima uyumlu davranis sergiledigi gibi siyasal ortamin yapisina gore ulus otesi
giicler tarafindan hazirlanan politikalar1 uygulamak durumunda kaldigi ancak genel
olarak Kurtulus Savasi sirasinda olusan anti-emperyalist bir tutumunun etkili oldugu
belirtilebilir.

Son olarak 2. Diinya Savasi yillar1 ve sonrasindaki dénem icin genel bir
degerlendirme yapildiginda, devletin ekonomik alana miidahalesinin 1930’dan
itibaren araliksiz bi¢cimde siirdiigli ve kamu kesiminin ekonomi i¢indeki payinin
biiylimeye devam ettigi goriilmektedir. Bu gelismenin asil nedeni kalkinmis bir iilke
yaratmak icin bazi hizmetlerin devlet tarafindan verilmesi gerektigi yoniindeki

diisiincedir. Ozellikle de cagdas devletin egitim, saglik, sosyal giivenlik, sehir

12 Ayse Bugra, 1997, ss. 173-174.
1 Haldun Giilalp, 1983, ss. 38-39.
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yonetimi, ticaret gibi alanlarda hizmet vermesi gerektigi diisiincesiyle tek parti
iktidar1 doneminde devlet ekonomik, sosyal ve kiiltiirel alanlarda ¢ok genis bir
yelpazede hizmet sunmayr ama¢ edinmis, bu nedenle yeni olusturulan kamu
kuruluglar biiyiik artis gostermistir. Nitekim Makal’in da belirttigi tizere Tiirkiye’de
1920 yilinda 7 kamu kurulusu var olmakla birlikte bu sayiya 1920-1946 doneminde
47, 1946-1960 doneminde 39 kurulus daha ilave olmus ve bdylece toplam kamu
kurulusu sayis1 93’e ulagsmistir. Kamu kuruluslar sayisindaki artisa paralel olarak
kamu istihdaminda da bir artis ortaya g:lkmlstlr.214 KiT’lerin kurulmas1 ve sayilarinin
artirtlmasi, biirokrasi i¢inde geleneksel biirokrasinin yaninda iktisadi biirokrasi olarak
adlandirilabilecek yeni bir biirokratik yapilanmanin etkin hale gelmeye basladigini
gostermektedir. 1930-1950 arasinda 6zellikle kalkinma konusu ile yakindan ilgilenen
ekonomi biirokrasisi 1960’dan sonra yonetimde daha biiyiik bir agirlik kazanmustir.

C. Cok Partili Donem

Sermaye sahipleri, siyasal iktidar ve biirokrasi iligkileri bakimindan 1946 ile
1980 arasini, birbirlerinden tamamen farkli ozelliklere sahip olmasi gbz Oniine
almarak iki ayr1 boliimde incelemek gerekmektedir; c¢ok partili yasama
gecilmesinden baslayarak biiyiik cogunlugu DP iktidarinda gecen 1946-1960 donemi
ve 1960-1980 askeri miidahaleleri arasinda gegen ikinci donem.

CHP iktidarinda tamamlanan 1946-1950 yillar1 arasinda 6nemli ekonomik
gelismeler yasanmis, 2. Diinya Savasinin yarattigi ortam ve bunun Tiirkiye’ye
yansimalar1 ile iktidara talip olan DP’nin kurulmast CHP’nin devlet¢ilik
politikalarindan bir dl¢iide uzaklagsmasina yol agcmistir. D1 piyasalara daha acik bir
ekonomi politikasina yonelen iktidar partisi yatirrmlar1 madencilik, ingaat sektorii
gibi alanlara yoneltmek yoluna gitmistir.

Bu gelismelerde Marshall yardimindan faydalanmak amaciyla yapilan
Iktisadi Isbirligi Anlagmasi hiikiimleri yaninda, kamu yonetimi yapisi ve ekonomik
duruma iligkin cesitli raporlarda yabanci uzmanlar tarafindan giindeme getirilen;
ekonomik verimsizligin kamu yonetimi yapist ve devletin miidahaleciliginden
kaynaklandigt ve bu nedenle miidahaleciligin azaltilmasi, agir sanayiden
vazgecilmesi ve yabanci sermayeye esit haklar taninmasi gerektigi yoniindeki

telkinler etkili olmustur. Bu cercevede agir sanayi kurulmasini oncelikli bir tercih

214 Ahmet Makal, 2001, s. 3.
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olarak kabul eden, devlet Onciiligiinde kalkinmay1 ve disa karst ekonomik
bagimsizligit 6ngoren ve 1946 yilinda hazirlanmis bulunan Birinci Bes Yillik
Kalkinma Plam1 bizzat CHP iktidan tarafindan rafa kaldirilmistir. Bu plan yerine
serbest piyasaya acilmanin kolaylastirilmas: i¢in 6zel girisimin daha etkili oldugu
1947 plan1 hazirlanmis ancak bu da ¢ok uzun bir siire gecmeden, ekonomik yapidaki
kotiiye gidis nedeniyle uygulanamamlstlr.215 1947 Plani, devlet girisimlerinin enerji,
ulagim gibi alanlarla sinirlandirihip diger kamu isletmelerinin 6zel sektore devrini
ongormektedir ve Planla bir anlamda resmi olarak devletcgilik terk edilmistir.*'°

Bu donemde yurt disindan parasal yardim almak bir zorunluluk gibi
algilanmusg, Tiirkiye uluslararasi orgiitlere iiye olmaya baglamis, 1947 yilinda IMF,
DB ve Avrupa iktisadi Isbirligi Orgiitii, Birlesmis Milletler Gida ve Tarim Orgiitii’ne
liye olunmustur. Savas yillarinda biirokrasi ve siyasetle girdigi iliskiden c¢ikar elde
etmis olan burjuvazi de bu donemde CHP iktidarinin degismesini veya CHP icindeki
reformcu kanadin tasfiyesini istemis ve biitiin bu gelismeler sonucunda 1950 yilinda

iktidar degisikligi gerceklesmistir.>"’

DP iktidar1 boyunca uygulanan ekonomi
politikalarinin niteligi pek ¢ok arasgtirmanin konusu olmus, bu politikalarin biirokrasi
ve burjuvazi tarafindan kavranis ve yorumlanis sekli, ardindan gelen biitiin donemleri
etkilemistir.

Bir grup arastirmaci ekonomi politikalar1 acisindan DP iktidarinin
kendisinden ©nceki CHP donemine benzerliklerine dikkat cekerken digerleri DP
iktidarinin  6zellikle biirokrasi ile iliskilerindeki c¢atisma alanlarin1 6n plana
cikarmaktadir. DP ile CHP iktidarlarinin ekonomi politikalar1 agisindan benzerlikler
tasidigina 6rnek olarak, kamu istihdami ve kamu kesiminin (KIT’lerin) ekonomideki
biiyiikliigiiniin her iki donemde de arttig1 ve plancilik uygulamalarinin her iki parti
iktidarinda da devam ettigi ifade edilmektedir. Ote yandan paradoksal bicimde bu
donemlerin farkli yanlar1 ortaya konurken de CHP’nin plancilik taraftar1 olmasina
karsin DP’nin (6zellikle ilk iktidar siiresi boyunca) plan karsiti oldugu o©ne
stirilmekte, ayrica DP’nin CHP’den daha liberal politikalar izledigi, 6zel sektor

oncelikli bir kalkinma hedefledigi, devleti kiiciiltme yanlis1 oldugu ve diinya

kapitalist sistemiyle uyum i¢inde oldugu belirtilmektedir.

215 Giilten Kazgan, 2002, s. 82.
*!® Haldun Giilalp, 1983, s. 43.
217 Korkut Boratav, 1998, s. 75.
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Bugra, bu yondeki pek ¢ok goriisiin aksine DP’nin ekonomide tam anlamiyla
liberal olarak nitelendirilemeyecegini ancak CHP’nin ge¢mis uygulamalarinin
zihinlerde biraktig1 iz nedeniyle se¢imlere girerken benzer ekonomik programlari
benimseyen iki partiden DP’nin isadamlar1 goziinde daha tercih edilir oldugunu
belirtmektedir. 1950 secimleri oncesinde ekonomi politikalar1 agisindan iki partinin
programlar1 ¢ok benzesmesine ragmen 6zel sektorii destekleyici bir tavir takinan
CHP bu kesimi iknada basarili olamamis buna karsin DP ilk iktidar yillarinda bir
yandan 0zel sektorii destekler goriiniirken diger yandan ekonomik istikrari saglamak
iizere siki biitce ve para politikasi uygulamistir.”'® Yine de 1950°li yillarda 6zel
sektor temsilcileri hiikiimetle iliskilerinde elestirel bir tutum takinmaktan 6zenle
kacinmis ve muhalefetteki CHP ile yakinlasmamislardir.

Kongar, Menderes onderliginde, yagmaci bir yaklasimla Tiirkiye’de “sermaye
birikimi” siirecinin hizlandirildigim1 ve artik gelenekgi-liberal cephenin de iktidar
seckinleri ic¢inde yer aldigin1 belirterek bu siireci 27 Mayis miidahalesinin
durdurdugunu aciklamaktadir.*"

Giilalp ise Tirkiye’de uygulanan ekonomi politikalarint uluslararasi
konjonktiire uyum baglaminda degerlendirmektedir. 2. Diinya Savasit sonrasinda
yasanan siirecte Tiirkiye’nin Biiyiik Bunalim Oncesinde uluslararasi isboliimiinde
sahip oldugu yeri yeniden kazanma ¢abasiyla CHP iktidarinca baglatilan uygulamalar
DP tarafindan da siirdiiriilmiistir. Buna gore 1950’li yillar boyunca yasanan
ekonomik gelismeler sanayi burjuvazisinin ¢ikarlarina hizmet etmis ve ticaret
sermayesinin sanayi sermayesine doniismesinde etkili olan ithal ikameci sermaye

birikimi siireci uluslararasi kapitalizmle uyumlu olmustur.**°

Kazgan da bu donemde
diinyada gelisen onemli olaylara odaklanirken 2. Diinya Savasi’ndan sonra gelen
soguk savas doneminde, iilkelerin birbirleri ile ayr1 ayr iliskiler kurmak yerine ABD
basta olmak iizere Batili iilkeler eliyle kurulan uluslararasi orgiitler 6nciiliigiinde bu
iligkileri  gerceklestirmelerine dikkat c¢ekmektedir. Bretton Woods sistemi

kapsaminda DB, IMF gibi orgiitler ABD Dolarin1 daha genis bir cografyada

218 Ayse Bugra, 1997, ss. 174-175.

21% By miidahale sonunda iiniversitelerin, 6zerk kurumlarin ve sendikalarin gelismesi, askeri ve sivil
biirokrasinin yaninda isciler ve akademisyenleri de iktidar seckinleri arasina sokmustur. Siire¢ icinde
kapitalistlesme hizlanarak devam etmis ve daha sonra AP yonetimince sermaye sinifinin dolaysiz
denetimi desteklenmeye baslanmistir. Bkz. Emre Kongar, 1998.

Y Haldun Giilalp, 1983, ss. 39-41.
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kullanilir kilarak ABD sermayesinin giivenle dolagmasini saglamak amaciyla
gelismekte olan iilkelere krediler Vermislerdir.221 Bu kuruluslardan alinan krediler
Tiirkiye ekonomisinde politika alanlarinin belirlenmesinde etkili olmus, agir sanayi
yerine tarimsal gelismeye agirlik verilmesi, kiicliik isletmelerin gelistirilmesi,
devaliiasyona gidilmesi ve plan kavramindan uzaklasilmasi bu sayede

gergeklesmistir.222

DP iktidarindan Once baslatilan disa acilma ataginda Truman
Doktrini cercevesinde giindeme gelen askeri yardimlar ve Marshall yardimlari
yaninda bu donemde biiylik toprak sahipleri ve ticaret erbabinin disa agilmayi
desteklemeleri DP’nin iktidara daha kolay gelmesine yardimci olmus ve DP zaten dis
sermayeye actlmaya uygun bir konjonktiir bulmustur.*>

Ote yandan DP iktidarinin ilk donemi ile sonraki donemleri arasindaysa
ekonomik politikalar yoniinden ciddi farkliliklar bulundugu o©ne siiriilebilir. Bu
cercevede 1950-1960 aras1 tamamen tiirdes politikalarin uygulandigr bir donem
olarak degerlendirilmemelidir. DP, 6zellikle ilk iktidar donemi boyunca daha liberal
politikalar izlemis, uluslararas1 konjonktiir ve yurt icindeki gelismelerin de etkisiyle
0zel sektor oncelikli bir kalkinmay1 hedeflemistir. Bu tercihlerin beklenen sonuglari
ortaya ¢ikarmamasi daha sonraki iktidar donemlerinde DP’nin de devlet¢i politikalar
izlemesi sonucunu dogurmustur. KiT’lerden aktarilan rantla yetinen ve KiT’leri
isletmeye talip olmayan 6zel sektoriin aslinda boyle bir talepte bulunmak icin yeterli
sermayeye sahip olmadigi anlagilmig, bu durumda umut olabilecek olan yabanci
sermayeyi cekmek icin tegvikler getirilmisse de umuldugu kadar sermaye girisi
gerceklestirilememistir.”**

Gerek CHP doneminde bir siire kararli bicimde uygulanan devlet¢ilik
politikalarinin  gerekse DP doneminde uygulanan 0zel sektorii tesvik edici
politikalarin etkisiyle 1940’lar ve 1950’ler boyunca 6zel sektor isletmeleri sayica ve
hacimce biiylimiistir. Ekonomik liberalizm anlayis1 c¢ercevesinde DP, kredi
tesvikleriyle o©zel sektorii giiclendirmek istemis, devletcilikle sinirlanmis bir
anlayistan uzaklasmay1 hedeflemistir. DP ekonomide ‘“miidahaleci, biirokrat devlet

tipine kars1” goriislerine kosut olarak devlet ve biirokrasinin ekonomi iizerinde yiik

2! Giilten Kazgan, 2002, s. 78.
**? Haldun Giilalp, 1983, s. 43.
*¥ Giilten Kazgan, 2002, s. 80.
24 Siir Yilmaz, 1998, s. 10.
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oldugunu, ekonomik refah ve mali istikrar i¢in devletin kiiciiltiilmesi gerektigini
giindeme getirmistir. Biirokrasiyi, ekonomik yasama miidahale etmekle kotii bir
devlet kapitalizmi ortaya cikarmasi sebebiyle elestirmis, yapilan harcamalarin da
ilkenin gercek ihtiyaci olmadigimi belirtmistir. Serbest girisimin ihmal edildigi,
gereksiz harcamalar yapildigt buna karsin is hacminin artmadigi diisiincesiyle
hizmetlerde rasyonellestirmeye gidilmesi, devlet miidahalelerine son verilmesi ve
iktisadi gelismenin dogal akisina birakilmasin1 dneren DP bu amagla devletin iktisadi
faaliyetlerinin kiiciiltiilmesini, KiT lerin satilmasini, totaliter rejimlere 6zgii gordiigii
plancilik anlayisindan vazgecilmesini ve Ozel tesebbiisle vatandasin hiir iradesine
giivenilmesini temel esaslari olarak agiklamistir. Cosar, Ahmad’a atifla planlama
kavraminin DP agisindan neden “lanetli” bir kavram oldugunu aciklarken, biirokrasi
araciligiyla is gormenin, 6zel girisimcilik ve bireysel inisiyatif ruhuna ve dolayisiyla
da DPnin benimsedigi temel iktisadi ilkelere uygun olmadigina dikkat

(,‘ekmektedir.225

Buna karsin plansizlik DP iktidarinin en ¢ok elestirildigi konulardan
birisi olmustur. Yine de biitiin bu uygulamalar DP’nin iktidara geldigi ilk doneme
ozgiiyken 1953’ten sonra ekonomik biiyiime KIiT’lerin etkin kullanim ile
gerceklestirmeye  calisilmig,  iktisat  politikalarinda CHP  uygulamalarina
yakinlasilmis, iilke icinden ve disindan kaynaklanan nedenlerle liberalizasyona son
verilerek ithalatta simirlamalara basvurulmus, 1960 askeri miidahalesine kadar ithal
ikameci politikalar izlenmistir.**°

DP’yi CHP’den ekonomiye yaklasimi acisindan farklilagtiran Onemli
konulardan birisi de uluslararas1 ekonomiye iliskin degerlendirmelerdeki farkliliktir.
Ekonomide yasanan sorunlara karsit korumaci politikalar yerine diinya ekonomisiyle
biitiinlesmenin devam ettirilmesi yolundaki “dis telkin ve baskilar” IMF araciligiyla
ozellikle 1954 yilindan sonra etkili olmus, bu siirecte yabanci heyetlerin Tiirkiye
ziyaretlerinde her zaman istikrar politikasinin uygulanmasina doniik tedbirlere
devam edilmesi dis yardim icin sart kosulmustur. **’ 1958 yilinda artik kacimlmaz
hale gelen devaliiasyon ile Milli Koruma Kanunu’ndan uzaklasilarak disaridan yeni
krediler aranmas1 yoluna gidilmistir. Iktidardan uzaklagsana kadar da DP iktidar1 bu

istikrar politikalarint uygulamaya devam etmistir.

225 Nevin Cosar, “Demokrat Parti Maliye Politikas1”, SBF Dergisi, No. 60, 2005, s. 39.
2% Korkut Boratav, 1998, s. 85.
2T ak.,s. 88.
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Buna karsin kamu kesiminin ekonomideki biiyiikliigii ve etkinligi baglaminda
degerlendirilebilecek olan KIiT’ler konusunda DP’nin 6zellikle iktidarinin ilerleyen
donemlerinde CHP’den ¢ok ayr1 politikalar iiretmedigi anlasilmaktadir. KIT’ler CHP
doneminde devlet¢i politikalarin uygulanmast agisindan en Onemli ara¢ olarak
kullanilmigken 1954 yilindan baslayan DP’nin ikinci iktidar doneminde ve hatta
19601 yillarin ortalarina kadar, baska bir deyisle imalat sanayi giiciinii toplayana
kadar ekonomik gelismenin kaynaklarindan birisi olarak kalmistir.”?® Devletin (kamu
sektoriiniin) kiiciiltiilmesi, harcamalarin azaltilmasi enflasyonun diisiiriilmesi ve
kamu isletmelerinin 6zel sektore devri konularinda vaat ettiklerini basaramayan DP
kamu yatirimlarimi ve kamu kesiminin toplam milli héasila icindeki oranini
yiikseltmeyi saglayacak politikalar uygulamaya baslamis®®  1950’ler boyunca
uygulanan ithal ikameci sanayilesme politikalar1 burjuvazi i¢cin sermaye birikim
siirecinin Onemli bir araci olmustur.230

Biitiin bu gelismelerden, CHP ile DP’nin ekonomik politikalar agisindan
birbirlerine benzer uygulamalara gittigi anlagilmaktadir. Ekonomik planlama sadece
CHP donemine 6zgii kalmayip DP doneminde de siirdiiriilmiis, muhalefette ve ilk
iktidar siiresinde planlamaciligi siddetle reddeden DP ikinci iktidar doneminde bir
plan yapilmasi1 hazirliklarina baslamistir.”®' Baska bir ifadeyle DP ikinci iktidar
doneminden baglayarak CHP’nin devlet¢i ve planci oldugu donemlere bir Olgiide
yaklagsmistir. Cokga elestirdigi CHP’nin iktisat politikalarinin Tiirkiye i¢in gerekli
oldugunun DP uygulamalariyla teyit edilmesiyle devlet¢ilik ile planciligin ideolojik
tercihler olmak yerine ihtiyaglarin karsilanmasina yonelik faydaci politikalar oldugu
diisiincesi giiclenmekte ve bu durumda iktisadi politikalarin amaclar1 a¢isindan DP
ve CHP arasinda 6nemli bir fark bulunmadigi iddia edilebilmektedir.

Ote yandan Boratav’a gore DP doneminde benimsenen ekonomik anlayis
daha Osmanli doneminden bu yana siiregelen iki ana iktisadi yaklasimdan, diinya
kapitalist sistemine entegresyona dayanan, beynelmilelci ve serbest ticaretci, tarimsal

ihracati esas alan bir uzmanlagsma ve yabanci sermayeye olumlu bakan, bagimli bir

**% Hatta Kazgan tek parti déneminde CHP’nin siyasal destegi ile var olan KiT’lerin basta DP olmak

iizere cok partili donemde elestirilmesine ragmen biitiin sag iktidarlarin da yeni KiT’ler kurmaya
devam ettigini belirtmektedir. Giilten Kazgan, 2002, ss. 72-73.

22 Korkut Boratav, 1998, s. 86.

20 Sevket Pamuk, 1981, s. 27.

! Ayse Bugra, 1997, s. 187.
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2 Buna karsin ozellikle de devletcilik

acik pazar olmak diislincesini yansitmaktadir.
donemindeki CHP iktisadi politikalar1 Alman tarih¢i okuldan esinlenen diisiincelerle
daha ulusaldir ve milli sanayilesmeyi kalkinmanin asil yontemi olarak gormektedir.
Ne var ki bizzat CHP tarafindan c¢ok partili yasama gecilmesinden sonra bu
politikalardan uzaklasildigin1 gosteren pek ¢cok uygulama mevcuttur.

Cok partili yasama gecilmesiyle baslayan ve 1960’a kadar siiren donem
biirokrasi ile siyasal iktidar iliskileri ag¢isindan da oldukga ilgi cekicidir. Kurumlar
arasinda gerilimler ve catismalar yasandigi agik olmakla birlikte anilan gerilimin
sebepleri konusunda temel olarak iki farkli yaklasim bulunmaktadir. Bir tarafta
iliskilerdeki uyumsuzlugun sorumlusu olarak DP’yi gorenler, diger tarafta biirokrasi
kurumunun yapisi veya biirokratlarin kisisel niteliklerini ©n plana c¢ikaranlar
bulunmaktadir. ilk gruptakiler sorunu, DP’nin 1924 Anayasasi’nda da yer alan
laiklik, milliyet¢ilik-halk¢ilik ve devletgilik ilkelerinden sapmasina biirokrasinin bir
tepki vermesi olarak degerlendirme egilimindedirler. Laiklikten sapmalar daha ¢ok
DP’nin iktidar1 boyunca dinsel unsurlari siyasal amaglar icin kullanmasi ve tek parti
doneminde uygulanan sosyokiiltiirel reformlardan geriye donmesi baglaminda
vurgulanmaktadir. Milliyet¢ilik ve halkcilik ilkeleri ise hem yabanci iilkelerle
iligkilerdeki edilgen tutum ve siyasal bagimsizligin zarar gérmesi hem de simifsizlik
diisiincesinin zedelenmesi baglaminda 6nem kazanmaktadir. Devletgilik ilkesine
karsitlikta ise DP’nin ekonomik liberalizm anlayisiyla yabanci sermaye lehine
uygulamalara gitmesi ve ekonominin yurt disina bagimli kilinmast 6n plana
cikarilmaktadir. Ikinci gruptakiler yoniinden ise sorunu ii¢ ana bashkta Ozetleme
olanag: vardir; biirokrasinin DP iktidarinda statii ve maddi ¢ikarlar acisindan kayba
ugramasina duydugu tepki, biirokrasinin siyasallagsmasi, biirokratik yapinin
irrasyonelligi. Her iki gruptaki diisiincelerin ortaya konmasi konu hakkinda ilerleyen
bolimde yapilacak tartisma icin gerekli diisiinsel zemini hazirlamaya yardimci
olacaktir.

DP-biirokrasi geriliminde biirokrasi kurumunu ve biirokratlar1 sorumlu ve
biirokratik yapr ve isleyisi sorunlu goren yaklasimin temelinde, DP doneminde
biirokrasiye kars1 bir giic miicadelesi verildigi ve bu miicadelede siyasal iktidarin

uygulamalarinin biirokratlarin maddi ve manevi ¢ikarlarinda bir gerilemeye yol actigi

232 Korkut Boratav, 1998, ss. 17-18.
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diisiincesi bulunmaktadir. Siyasal iktidar ile biirokrasi arasinda bir catisma
yasanmasinin nedenlerini anlamak i¢in DP’yi iktidara tasiyan siirecin niteliklerine
odaklanan Heper ve Tachau, DP iktidarin1 ge¢misten gelen sosyal ve ekonomik
kosullarin bir sonucu saymaktadirlar.*> Cumhuriyet yonetiminin daha yiiksek yasam
standartlar1 sunarak sanayilesme ve ticarette gelismeler kaydetmesi ve Osmanli
devleti girisimcileri olan gayrimiislim azinliklarin yerlerini yeni girisimci ve is
adamlarinin almast DP’nin iktidar1 ele gecirmesinde etkili olmustur. Ayrica
Cumhuriyet donemi egitim politikalar1 sayesinde artan egitim firsatlar1 ile mesleki
alanlarda yukar1 dogru hareketlilik olanag artmis, ilk ve ortaokullar ag1
genisletilerek modern {iiniversiteler kurulmus ve kamu egitiminde gelismeler
saglanmis, boylece askeri kariyer orta sinifin ¢ocuklarn i¢in tek kariyer firsati
olmaktan cikmustir. Bu donemde askerlerin siyasal elit i¢inde sayisal agirliklart da
azalmistir. Dolayisiyla askeri ve sivil biirokrasinin sahip oldugu giic 1950’ler
boyunca azalmis ancak is adamlarinin yani sira yerel elitlerin giicii artmistir. Bu
gelismeler yaninda DP’nin hizli ekonomik biiyiime saglanmasi yoniindeki istekli
politikalarindan dolay1 enflasyonun yiikselmesi nedeniyle sivil ve askeri biirokrasinin
maaslarinda diismeler ve buna baglhh olarak maddi olanaklarinda gerilemeler
olmustur. Sonugta askeri biirokrasi hem sahip oldugu giic hem de sosyal statii ve
prestijinde irtifa kaybetmistir. Bu durum iktidar ile muhalefet arasindaki iliskileri
tehlikeli bicimde bozdugu gibi DP’nin biirokrasi ve muhalefete karsi tutumuyla
totaliter bir yonetim tarzi getirdigi algis1 karsisinda askeri biirokrasi kendisini bir
acmaz i¢inde bulmustur. Siyasal agidan iktidardan ¢cok muhalefete sempati besleyen
askeri biirokrasi Ozellikle genglerden yiikselen sokaklardaki gosterileri bastirmayi
degil iktidar1 yerinden etmeyi uygun gérmiistiir.

Bu yaklasima paralel bicimde Szyliowicz, sosyoekonomik yapidaki
degismeden dolay1 geleneksel olarak yiiksek statii sahibi olan ve hatta tekele yakin
bir siyasi gii¢ sahibi olan aydinlar ve biirokrasinin toplumsal konumlarimi DP
iktidarinda ortaya g¢ikan yeni sosyal tabakalanma iginde ciddi bicimde tehlikeye
girdigini gordiiklerinden bahsetmektedir. Iktidarla uyusmayan geleneksel seckinler
Menderes hiikiimetinin mali politikalarin1  onaylamamus, ciftgilerin  dogrudan

vergilerden muaf tutulmasi maash kesim {iizerine fazla vergi yiiklemis ve enflasyon

23 Metin Heper ve Frank Tachau, 1983, s. 20.
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bu kesimin yasam standartlar1 iizerinde olumsuz etki yapmistir. Sosyal statii,
ekonomik giicle ¢cok yakin iliskili oldugundan biirokratlarin, aydinlarin ve hepsinden
ote askerlerin sayginliklar1 diismeye baslamistir. Bunlara ek olarak DP’nin artan
otoriter tutumu ve modernlesmenin yavaglamasi sonucunda askerler tarafsizlik
politikasindan vazgecerek Menderes hiikiimetini devirmislerdir.”**

Lewis de DP iktidar1 zamaninda biirokratlarin bir zamanlar Tiirk sosyal
hiyerarsisinde sahip olduklar1 bas dondiiren yiliksek tepelerden diistiiklerini
belirtmektedir. Bu donemde iyi bir okul mezunu i¢in biirokraside gorev almak en
cekici durum olmaktan ¢ikmustir. Ticari sinifin ortaya ¢ikisi iilkedeki siyasi dengeyi
koklii bicimde degistirmis ve hatta geleneksel sosyal degerler sistemini bile
etkilemistir. Bu ticaret sinifi, Atatiirk zamaninda gayet iyi hizmet veren yardimsever
paternalist devletin artik biktirict olduguna, dar kafali biirokratlar yerine Amerikan
danigmanlar ve maliyecilerle daha basarili olunabilecegine, bu kisilerin iilkeye gelen
Amerikan parasini daha iyi kullanabileceklerine ikna olmuslardir.”

Biirokratik elitin eski giiciiniin azalmasi ¢ok partili yasamla birlikte halkin
siyasete katilmasiyla iliskilendiren Eryilmaz da DP’nin iktidara gelmesiyle kentli
elitin iktidardan uzaklastigimi ve 1950-1960 arasinda biirokrasinin gerileyerek
sayginlik ve gii¢ kaybettigini belirtmektedir. DP iktidar1 doneminde biirokrasi siyasal
iktidarin emrinde kamu hizmeti agisindan gerekli teknik uzmanlhigr saglayacak bir
hizmet araci olarak algilanmistir. Devlet idaresinde siyasetciler daha on planda
olmus, liberal politikalar izleyen ve halk iizerindeki biirokratik baskiya son vermeyi
vaat eden DP kendi iktidarini paylasan bir giic olarak gordiigii biirokrasinin
etkinligini azaltmak istemistir. Bu kapsamda o6zel sektoriin giicii ve etkinligi
artirtlmistir. Biirokrasi ise kendisini devletin temsilcisi olarak gordiigiinden giderek
halkin anlayis ve geleneklerinden kopmus ve ayri1 bir simif meydana getirmistir.
Asker ve sivil biirokrasi ile aydinlarin DP’ye muhalefeti, siyasetin devlet merkezli
olmaktan cikip parti merkezli hale gelmesiyle biirokrasinin itibar ve giiciiniin
zayiflamasindan kaynaklanmaktadir. Bu genel cerceve iginde biirokrasinin 1960

236

miidahalesine sempatiyle baktigi One siiriilmektedir.””” Karpat ise DP yonetimi

> Joseph S.Szyliowicz, 1966, s. 279.

235 Bernard Lewis, “Recent Developments in Turkey”, Royal Institute of International Affairs, Vol.
27, No. 3, Jul. 1951, s. 324.

% Bilal Eryilmaz, 2002, ss. 143-144.
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siiresince ekonomik acidan giiclii gruplarin siyasal niifuzlarinin aydinlari ve askeri
biirokrasiyi ikincil pozisyona diisiirdiigiinden ve onlar1t devlet¢iligin sosyalist
yorumuna ve smif kavraminin ekonomik-sosyal anlamina sahip ¢ikmaya sevk
ettiginden bahsetmektedir.”’

Bir zamanlar politika olusturmada ve yiiriirliige koymada onemli bir rol
istlenmesine karsin ekonomik ve sosyal statiilerinin ve siyasal gii¢lerinin azalmast,
modernlesmede gordiigii islevin kaybolmasi sonucunda biirokrasinin, “hiikiimetlerin
kendi politikalarint olusturmalarinda ve Yyiiriitmelerinde miicadele etmek zorunda
kaldiklart bir engel...” olarak goriilmeye basladigini belirten Turan bu genel egilim
disinda kalan en onemli kurumun silahli kuvvetler oldugunu belirtmektedir. Tiirk
ordusunun kendi birlik ruhu ve etkinligini koruduguna, Cumhuriyeti korumay1 veya
Osmanli’da dendigi gibi “devleti korumay1” kendi temel gorevi olarak kabul ettigine
ve sivil politikalarin basarisiz olduguna karar verdigi durumlarda siyasal sorumluluk
tistlendigine, bu sebeple modernlesmedeki etkinliginin ve sosyal statiisiiniin
kaybolmasimin 6nemli olduguna dikkat ¢ekmektedir.>*®

Roos ve Roos, Tiirkiye’deki giic dagiliminda DP’nin iktidara gelisi ile onemli
degisiklikler ortaya ¢iktigini ve bu degisikliklerin 6zellikle iilkenin ekonomik ve
siyasal hayatinda egemenligi s6z konusu olan biirokratik eliti rahatsiz ettigini
belirtmektedir. 1950’ye kadar eski askeri biirokratlardan, yerel idarecilerden,
tiniversite profesorlerinden, kamu okullarindaki 6gretmenlerden, yarg: iiyelerinden
vb. olusan resmi veya yar1 resmi bir grup Tiirk siyasetine hakim olmus, siyasetciler
gibi hareket eden profesyonel biirokratlardan olusan kapali bir yapinin ¢ikardig
yasalar1 kendi meslektaglart biirokrat olarak uygulamislardir. Buna karsin sivil
biirokrasi ve aydinlar ile yakin iligkide olan askeri biirokrasi 1950 sonrasinda
uygulanan ekonomi politikalarindan olumsuz etkilendiginden 1960 miidahalesi, yeni

olusmakta olan sosyoekonomik gruplarin artan giiciinii dagitmaya calismistir.**”

»7 Kemal. H. Karpat, 1964, s. 60.

** {lter Turan, 2003, ss. 121-143.

29 Leslie L. Jr. Roos, ve Noralou P. Roos, “Administrative Change in a Modernizing Society”,
Administrative Science Quarterly, Vol: 15, No: 1, Mar., 1970, s. 70.

Roos bir bagka aragtirmada da biirokrasi-siyasal iktidar iligkileri baglaminda 6nemli bir gozlemini
aciklamis ve 1950 sonrasinda Tiirkiye’de kaymakamlarin, sistemin giderek politiklesmesi
cercevesinde itibar ve cekiciliklerini kaybettiklerini ileri siirmiistiir. Ozellikle de DP’nin kirsal
yerlerde kendi orgiitlerini kurmasiyla birlikte yerel siyasetciler ile catisan kaymakamlarin istenmeyen
bir yere gonderilmeleri tehdidi ile karst karsiya olduklarimi belirtmistir. Roos , Leslie L. Jr.,
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DP iktidarinin gelisiyle biirokrasinin hem gelirlerinde hem de toplumsal yap1
icindeki giicii ve statiisiinde bir diisiis yasandigimi belirten Makal bu savini tek parti
doneminde Meclis’teki biirokrat yogunlugunun DP doneminden baslayarak azaldigi
ve 1954 yilinda iyice geriledigi tespitiyle gii¢lendirmektedir. Ayn1 donemde
Bakanlar Kurulu i¢indeki biirokrat kokenlilerin sayis1 da ciddi bi¢imde azalmistir. Bu
durum tek partili donem ile ¢ok partili donemde siyasal iktidarlarin biirokrasiye
bakisi acgisindan ¢ok Onemlidir. DP yoneticileri siyasal yasamda “yOnetici ziimre”
konumunda olan biirokrasiyi gerek siyasette gerekse ekonomide fazlaca agirlikli
bulmus ve bu durumla miicadele etmistir. Bu iliski ters ac¢idan degerlendirildiginde
DP’yi de olumsuz etkilemis ve hatta iktidarm sonunu hazirlamustir.*** Makal’a
benzer bicimde DP’nin biirokrasiye yaklasiminin 1960 ihtilalin1 hazirlayan
faktorlerden birisi oldugu farkli arastirmacilar tarafindan siklikla dile getirilmistir.
Ahmad, 6rnegin, biirokrasinin DP donemindeki enflasyonist politikalardan ¢ok zarar
gordiigiinii ve toplumsal statiisiinde de kayiplar yasadigini, sonugta DP’nin devlet
kurumlarindan destek gormek yerine yalitildigini 6ne siirmektedir.>*!

Dodd’a gore DP, iktidar1 biiyilk Meclis cogunluguyla ele almasinin akabinde
biirokrasiyi CHP’nin bir organiymis gibi addetmis, biirokratik yonetim anlayisiyla
miicadele etmis, biirokrasiyi kendi iktidar1 denetimine bagimli kilma amaciyla
miidahalelerde bulunmus ve giiciinii azalmistir. Sonugta DP-CHP arasindaki siyasi
goriis farklart ve uluslararasi etkilerle keskinlesmis olan ortam ancak 1960 darbesiyle
son bulmustur. Dodd’a gore biirokrasi CHP’yi desteklemis, siyasi anlamda onceki
donemden hizli bir sapma gosteren DP’ye kizmistir. Atatiirkcii devlet tarafindan hos
kargilanmayan Islami unsurlar ve iktidardan destek bekleyen yeni girisimciler
tepkisel olarak anti-Atatiirk¢ii olmuslardir. Biirokrasi bu siirecte kendisini Atatiirk¢ii
ideolojinin bekgisi olarak gormiistiir. Dodd, Tiirkiye’de biirokrasinin CHP ile ¢ok
yakindan ilintili gosterilmesi talihsiz olmakla birlikte bagska tiirliisiiniin de pek

miimkiin goriilmedigini belirtmektedir.***

“Development versus Distribution: An Attitudinal Study of Turkish Local Administration, Economic
Development and Cultural Change, Vol: 17, No: 4, Jul., 1969, s. 554.

9 Ahmet Makal, 2001, s. 25.

2! Feroz Ahmad, Demokrasi Siirecinde Tiirkiye (1945-1980), (Cev. Ahmet Fethi), Hil Yayn,
Istanbul, 1994, ss. 89-90.

*?C. H. Dodd,1992, s. 19.
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Turan, biirokrasiyi kendisine tabi kilma cabasindaki DP’lilerin giinliik
biirokratik konulara ¢ok sik miidahale etmeye basladiklarini, emirlerine uymayan
veya karsi ¢ikan devlet memurlarini gorevden aldiklarini veya daha alt gorevlere
indirdiklerini, DP’nin kendisine tipki tek parti doneminde biirokrasinin CHP’ye
hizmet ettigi gibi gérev yapacak bir biirokrasi istedigini belirtmektedir.**’

Ote yandan, DP-biirokrasi catismasinin nedenlerini biirokrasinin rasyonel
olmayan niteliklerinde goren degerlendirmelere bakildiginda bu konunun genellikle
Heper’in diisiinceleri paralelinde sekillendigi anlasilmaktadir. Heper, biirokrasinin
DP doéneminde siyasal etkisini bir dl¢iide koruyabildigini ancak bu smirli etkisini
“olumsuz politika” (negative politics) ¢izgisinde kullandigini yani “siyasal sistemi

e e . . 244
sabote” ettigini One siirmektedir.

Tiirkiye’de biirokrasi ile ilgili temel sorun,
biirokrasinin sosyal degismeye islevsel uyumu sorunudur. Islevsel uyum, toplumda
degisen kosullar karsisinda bir kurumun yeni islevler yiiklenmesi yahut bazi
islevlerini terk etmesi olarak tanimlandiginda biirokrasinin olumsuz bir tutuculuga
yoneldigi sonucu ortaya ¢ikmaktadir.

Heper, istiin “merkez” uyan “kenar” yaklastmimin c¢ok partili hayata
gecildiginde de devam ettiginden ancak bu duruma biirokrasinin hem toplumdaki
belli bashi gruplara hem de bu gruplarin siyasal temsilcilerine cephe almasinin
eklendiginden bahsetmektedir. 1950’lerin sonunda biirokrasi degisime ugramigsa da
gecmis yillarin etkisiyle hala belli 6lciide gii¢ sahibi olmay: siirdiirmiistiir. Biirokratik
elit kendi devlet felsefesini gelistirme agisindan bir 6zerklige sahip olmaya devam
etmis, Kemalizmin yani sira kendisine has bir baska diinya goriisiinii, “devlet
kapitalizmini” ortaya koyma cabasinda olmus ve burjuvazi buna karsit genis olcekli

bir baska diinya goriisii gelistirememistir.245

Bunda tarihsel gelisimin énemli bir yeri
bulunmaktadir. Nitekim Heper 1945-1960 arasinda sivil biirokrasinin iist diizey
yoneticilerinde “biirokratik yonetim geleneginin” varligin1 sinayan bir calismasinda;
19. yiizyilda baglayan Batilasma siirecinin biirokratik elit tizerinde siyasal demokrasi
fikrini asilarken onlardaki biirokratik otoriterlik tutumlarin1  degistirmeksizin
biraktigini belirtmektedir. Arastirma bulgularina gore Osmanli-Tiirk biirokrasisinin

evrimi diisiinsel agidan Islami olandan Islami olmayana yiiriiyen bir cizgidedir. Bu

*3 {lter Turan, 2003, ss. 121-143.
*** Metin Heper, 1973b, ss. 29-40.
> Metin Heper, 1977, ss. 73-74.
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gelisim cizgisinde Atatiirkgii ilkeler Islami olmayan (dinsel olmayan) taraftadir ve
milliyet¢ilik, devlet¢ilik ve laiklik degerleri kamu politikalar1 belirleme siirecinde
diiriistliik ve ictenlikle uygulanmugtir.**®

Heper ayrica 19. yiizyildan bu yana biirokrasinin genel olarak “yeni bir orta
sinif” rolil iistlendigine isaret etmektedir.”*’” Ust diizey biirokratik elit kendisine siyasi
uygulamalar bakimindan bir sorumluluk yiiklemistir. Atatiirk¢ii biirokratik anlayisin
en onemli diisturu halk¢iliktir ve bu ilke de toplumsal grup ve siniflar arasinda bir
uyum oldugu ve birden c¢ok partiye gerek olmadigi yoniinde bir diisiinceyi
icermektedir. Boyle olunca biirokrasinin DP iktidarinda Tiirk toplumundaki siyasi
kurumlagsma ve sosyoekonomik farklilagmaya diisiinsel bir temelde kars1t koymasi
anlasilabilir olmustur. Biirokratik elitteki kati diisiince yapist Osmanli-Tiirk
devletindeki modernlesmenin niteliklerinden tiireyen bir durumdur ve degisimin
dogal olmaktan ¢ok baska unsurlarca tetiklenmis olmasindan kaynaklanmaktadir.
Modernlesme diisiincesi yeni degerler biitiiniinii, sosyoekonomik yap1 ile dogrudan
iliskilendirme yoniinde herhangi bir caba gostermeden kabul etmeyi igermistir.
Toplumsal degisimin bu niteligi daha sonra dogal bir degisimle yer degistirmektedir.
Cok partili yasama gegis bu degisimin somut gostergesidir. Orgiitlii isgiiciiniin ortaya
cikmasi, isadamlarinin siyasi merdivenin basamaklarinda ¢ok hizli yiikselmesi ile
biirokratik-siyasi elitin parcalanmasi adim adim ancak kalict bicimde halki biirokrasi
karsisinda etkin bir duruma getirmektedir. Sivil biirokrasi 1950’ler boyunca
akademik aydinlarla laiklik ilkesi ve demokrasinin nitelikleri ¢ercevesinde birlesmis
bir 6n cephe 6zelligi sergilemis ve siyasi elitlere bir dl¢iide basariyla kars1 koymus,
buna karsin 1950-1960 yillarinda 6zerkligini biiyiik olciide kaybetmistir. *** Bu
donem, iktidarlarca biirokrasinin siyasal etkinliginin kirilmasi yoniinde girisimlerin
oldugu ve etkinlik ve verimlilik gibi hususlarin geri planda birakildig1 yillar olup
sanayi kesiminden idarenin isleyisindeki yavaslhiga ilk tepkiler yiikselmistir.**’

Konuyu kapatmadan, yabanci uzmanlarin Tiirkiye’deki biirokratik yap1
hakkindaki degerlendirmelerine de kisaca deginmekte yarar bulunmaktadir. Her ne

kadar Heper ¢ok partili donemde hukuki-rasyonel 6zellikler kazanma siirecine giren

246 Metin Heper, 1976, s. 518.
247 Metin Heper, 1977, s. 84.

**¥ Metin Heper, 1976, s. 519.
** Metin Heper, 1977, s. 100.
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biirokraside ussal bir igboliimiinii gerceklestirmek iizere iktidar tarafindan yabanci

250 5zellikle kalkinma iktisadi

uzmanlardan raporlar istendiginden bahsetse de
anlayisinin popiilerlestigi ve gelismekte olan iilkelerde biirokrasilere kalkinmanin
itici giicii olma roliiniin bi¢ildigi 1950-1960°11 yillarda biirokrasiyi Weberci anlamda
rasyonellestirme amaci siyasal iktidarlardan cok yabanci iilkelerin bir amaci olarak
degerlendirilebilir. Nitekim Tiirkiye bu baglamda soguk savas doneminde, 6zellikle
de 1950’lerden itibaren ABD’nin yakin ilgisine maruz kalmistir.”" flginin sebebi
Tiirkiye’nin stratejik agidan tasidigi onem ve ABD’nin soguk savas yillarinda
izledigi politikalar acisindan 6zel bir yere sahip olmasidir. Bu baglamda, teknik
yardim adi altinda Tiirkiye’nin basta kamu yOnetimi yapisi olmak iizere pek cok
alanda ABD tarafindan yoOnlendirilen politikalar1 uygulamasi amaclanmistir. 2.
Diinya Savasinin sona ermesinden itibaren ABD’nin dis politikas1 genelde
Ortadogu’ya ve Ozelde Tirkiye’ye ayr1 bir Onem atfedilmesini gerektirmistir.
Tiirkiye ile iligkilerin gelistirilmesinde Sovyet tehdidi ana ortaklik temellerinden
birisi olup karsilikli bir ¢ikar birliginden bahsedilmesine karsin bu karsilikliligin
daha cok sozde kaldigr ve ABD’nin ekonomik, sosyal ve siyasal alanlarda belirleyici
olmaya cabaladigi anlasilmaktadir. Bu donemde ABD’den Tiirkiye’ye kamu
yonetimi alaninda teknik yardim altinda heyetler gonderilmis ve basta SBF olmak
lizere bazi1 fakiilte o6grencilerinin ABD’de egitime tabi tutulmalart saglanmustir.
Kamu yonetimi alanindaki teknik yardimin baslica amaclart Storm ve Sherwood
tarafindan soyle tamimlanmaktadir: Tiirkiye devletine, modern ABD yOnetim
becerileri ve bilgisi 1s181inda bazi kurumlar kazandirmak (model analizleri, personel,
idare, biitceleme, muhasebe ve planlamanin ABD’de c¢ok gelismis oldugundan
bahisle bu konulardaki bilgiyi aktarmak, Tiirklerin gérmeyi arzuladiklar1 dinamik ve
esnek yonetim tarzim1 agiklamak) ve demokratik bir toplumda kamu yOnetiminin
islevleri hakkinda edindikleri deneyimleri aktarmak. Yazarlar, ¢cok partili sisteme
gecilmesiyle Atatiirk’iin devletciliginden uzaklasilmasi ve bu sayede bireysel
ekonomik firsatlarin ve kisisel ozgiirliiklerin artmasinin yani sira yerel yonetimlere
daha ¢ok sorumluluk taninmasini bir doniim noktasi olarak gormektedirler. Iste bu

degisen toplumsal yapiya uygun olarak biirokrasinin yeniden diizenlenmesi

230 Metin Heper, 1977, s. 99.
! Frank P. Sherwood, William B.Storm, ‘“Technical Assistance in Public Administration: The
Domestic Role”, Public Administration Review, Vol: 14, No:1, Winter, 1954, s. 32.
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gerekmektedir ve bunun zamanlanmasi ve uygulanmasi konusunda ABD tarafindan
saglanacak yardimlar onemli olmaktadir.*>*

1950-1960 arasinda siyasal iktidar ile biirokrasi arasindaki gerilimin
nedenlerini DP’nin siyasal goriis ve uygulamalarina dayandiran yazarlarin ise bu
kapsamda dile getirdikleri konular arasinda laiklik ve kiiltiirel degerlerden
sapmalarin 6nemli bir yer tuttugu gozlemlenmektedir. Lewis, CHP’nin ozellikle
1946 yilindan itibaren dinsel hareketlerin uyanisi konusuna daha anlayish
yaklagmakla birlikte dini liderlerin CHP’y1 1920’ler ve 1930’lar boyunca basvurdugu
laiklik uygulamalar1 nedeniyle asla affetmediklerini vurgulamaktadir. DP ise kiiltiirel
devletcilik alanindaki politikalarda anlayis degisikligine gitmis ve dil ve Kkiiltiir
reformlarinda gerileme yasanmlstlr.z53 Heper, 1950’lerde siyasetgiler arasinda dinin
siyasal amaglarla kullaniominin en tartismali konu haline geldigini belirterek bu
durumun askeri miidahalenin en énemli mesrulastirma aract oldugunu agiklamakta,
Tiirkiye’de siyasal partilerin laik politikalar benimsemedik¢e mesru olarak kabul
edilmediklerini belirtmektedir.”* Mumcu’ya gére Atatiirk’iin Sliimii ve ¢ok partili
hayata gecilmesiyle birlikte bir anlamda “Atatiirk devrimlerine kars1 devrim” siireci
baslamistir. Askeri miidahale, Atatiirkg¢iiliigiin sadece laisizm temeline dayali ve
bicimsel bir devrimcilik olarak algilanmasina ve devrimlerin bir kismindan
vazgecilmesine karst yapilmistir. DP’nin, ozellikle laiklik karsiti tavir takinmasi
yikilisina giden yolda etkili olmustur. DP’nin “sinifsal yapisinin gerektirdigi siyasal
savunma arag¢larimin en etkili ve onemlisi” olan din silaht “ticari kapitalizm ile
Islamci akimlart birlestiren bag” olmustur.255

Benzer bicimde DP’nin, Cumhuriyetin laik ve devletci ilkelerinden
uzaklagmas1 nedeniyle mevcut devlet elitlerinin onayin1 almadigini belirten Evin ise

DP’nin popiilist politikalarinin yasamada c¢ogunlugu kendisinde tutma amacina

»? Yazarlar ayrica bu konuda ABD deneyiminin aktarilmasinin 6niindeki engelin rasyonel olmaktan

¢ok duygusal oldugu noktasindan hareketle, Tiirk biirokratlarinca meseleyi yerinde incelemek ve bir
ABD biirokratinin kendi agzindan “gorevinin halka hizmetkar olmak™ seklinde tanimladigini
duymanin éneminden bahsetmektedir. Bkz. Frank P. Sherwood, William B.Storm, 1954.

>3 Lewis’e gore CHP’nin 1950 secimlerini kaybetmesi belki en biiyiik basarisidir. Kemalist Devletin
siyasi anlayis1 parlamenter hiikiimete gecisi ongormektedir. Atatiirk’iin sosyal ve ekonomik reformlari
baska tiirlii yapilamayacak olam1 basararak Tiirkiye’'nin yokluk ve yolsuzluk icindeki durumunu
ortadan kaldirmis ve yabanci egemenligine girmeden ekonomi ve toplumu yeniden insa olanagi
saglamig, liberal bir burjuvazi ve egitimli bir kamuoyu olusturmustur. Bkz. Bernard Lewis, 1951, s.
331.

% Metin Heper, 1991, s. 49.

3 Ugur Mumcu, 1969, s. 172.
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hizmet ettigini 6ne siirmektedir. Kurulu yap1 ve devlet¢i muhalefet bu duruma karsi
koymus ve elitler aras1 ¢catismanin baslamasi Tiirkiye’nin siyasi gelisimini ve gelecek
donemlerini etkilemistir. Siyasal iktidar ise devlet elitinin degil de hiikiimetin devleti
yonetecegi konusunda israrct olmus ve halkin oyuyla gelmesini bunun mesru
gerekgesi olarak ortaya koyunca kamu biirokrasisi, askeri biirokrasi ve aydinlar buna
karst durmuslardir.*® Biitiin bu degerlendirmelerin yani sira DP iktidar1 doneminde
siyasal liberalizm uygulanmak yerine Vatan Cephesi, Tahkikat Komisyonlar1 gibi
uygulamalara gidilmesi, siyasette dinsel unsurlarin giderek daha ¢ok ve yaygin
bicimde kullanilmasi ile 6gretim birligi ilkesinden sapmalar olmas1 hususlarinin bir
arada 27 Mayis 1960 askeri miidahalesine yol acan etkenler arasinda
degerlendirildigi goriilmektedir.”’

Kurumlar aras1 c¢atismayr koriikleyen uygulamalar arasinda ekonomik
konularin da oldugu acgiktir. Yabanci sermayeye sicak bakan DP tarafindan
uygulanan ekonomi politikalar1 uluslararas: sistemle biitiinlesmeyi ve serbest piyasa
ekonomisine gegmeyi hedeflemistir. Bu kapsamda DP’nin gerceklestirdigi bazi yasal
diizenlemelere biirokrasi soguk bakmis, Ozellikle de devletgilik uygulamalarindan
sapma olarak niteledigi uygulamalara kars1 duyarli olmustur. DP’yi iktidara getiren
koalisyon icinde “devlet¢ilikten” memnun olmayan yeni tiiccar ve sanayi sinifi da
bulunmaktadir. Bu kapsamda DP se¢cim doneminde devletin ekonomik etkinliklerinin
ve giiclii denetimin kaldirilmasim1 ve 6zel sektor Onciiliigiinde kalkinmanin tegvik
edilmesini vaat etmistir. Bu konuda atilan adimlar arasinda Siimerbank gibi bazi
kamu isletmelerinin satisa ¢ikarilmasi, sanayide ©Ozel girisim sahiplerini tesvik
amaciyla Sanayi ve Kalkinma Bankas1 kurulmas1 ve yabanci yatirimin 6zendirilmesi
icin sermaye sahiplerinin istediklerinde karlarin1 ve hatta sermayelerini de alarak
ilkeden ayrilmalarina olanak saglayan yasal diizenlemelere gidilmesi yer almaktadir.
Tek parti doneminin devletci zihniyetine yakin olmayan bu uygulamalarda ABD’nin

onemli bir etkisi olmustur.258

DP bir yandan da tarim sektoriine giivenmis ve zirai
iriinlerin ihracinin tiiketim mallar1 ithalatin1 karsilamasini beklemistir. Kapitalist
diinya ile daha fazla biitiinlesme yolunda sadece ekonomik degil askeri konularda da

ABD ile daha yakin iliskiler gelistirilmistir. Buna karsin DP iktidarinda devlet

236 Ahmet O. Evin, 1996, s. 46-51.
»7 Giilten Kazgan, 2002, ss. 92-94.
28 Bernard Lewis, 1951, s. 323.
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miidahaleciliginin tam olarak ortadan kalkmadig acgiktir. Miidahalecilik serbest
piyasa ekonomisini gelistirmek ilizere yapildigi halde plansiz bir sekilde yiiriitiilmiis
ve bir sonu¢ vermemistir.>’ Biitiin bu gelismelere karsin 1950’ler boyunca devletten
bagimsiz, gelismis bir girisimci grup ortaya cikmamustir. Bu baglamda siyasal
iktidar, kendisi tarafindan belirlenen ve biirokrasiye empoze edecegi bir degerler
biitiinii ortaya koyamamis, boyle olunca da biirokrasi kendi degerler sistemine sahip
cikabilmigtir 200

DP ile biirokrasi catismasinda 6nemli bir unsur da “kamu yarar1” kavramina
iliskin olarak biirokrasi ve DP’nin goriisleri arasinda anlayis farki bulunmasidir.*’
Biirokrasi ¢cok uzun bir zaman siirecinde, 6zellikle de Cumhuriyet donemi boyunca
kendisine ozgii bir kamu yaran fikri gelistirmis, bu kapsamda DP tarafindan
uygulanan piyasa ekonomisi temelli politikalara ve iktidarin Atatiirk devrimlerine
iliskin tutumuna tepki duymustur. 1950-1960 arasinda biirokratik yonetim
geleneginde bir degisim ve giiciinde azalma olmakla birlikte biirokrasi siyasi
kararlar1 uygulamak disinda gorevi olmayan bir kurum durumuna indirgenememis,
iktidarlarin degismesine karsin biirokratlarin koltuklarini koruyabilmesi, kendilerine
siyasal iktidarlara kars1 bir 6l¢iide “dokunulmazlik™ kazandirmstir.”*

1960-1980 arasindaki donemin basinda gozlenen en Onemli gelisme siyasal,
toplumsal ve iktisadi alanlarda Onceki donemden kopusu somutlastiran 1961
Anayasast ile birlikte ekonomide planlamacilik ve ithal ikamesi uygulamalarinin 6ne
cikmasidir. Uluslararasi konjonktiiriin ve kalkinma iktisadr fikirlerinin genel kabul
gormesi, DP donemindeki keyfi uygulamalara son verilmesi ve kaynak yaratma ve
boliistimiin Anayasada yer bulan sosyal devlet ilkesi baglaminda ele alinmasiyla
iktisat politikalar1 degismis, Ozel sektoriin ithal ikameciligi ve planli ekonomi
anlayis1 icinde gelismesini siirdiirmesi s0z konusu olmustur. 1961 Anayasasi’nin
ekonomik alanda devlete yiikledigi en Onemli gdrev  kalkinmanin
gerceklestirilmesidir. Bu amacla kamu sektorii icin baglayici nitelikte kalkinma
planlar1 yapmasi ve kamu politikalar1 olusturma siirecinde islevleri ve agirliginin

artmast dolayisiyla biirokrasinin devlet yonetimindeki konumu giiclenmistir.

2 Giilten Kazgan, 2002, s. 90.

*%% Metin Heper, 1973b, s. 513.

*%! Bilal Eryilmaz, 2002, s. 146.

2 Ahmet Kumrulu, “Tiirkiye’de Vergi Politikast Gelismeleri: Karar Alma Siireci ve Sapmalar
(1950 -1985)” A.U. Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Say1: 40, No. 1-4, 1988, s. 202.
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Bu donemde sadece Tiirkiye’de degil pek cok iilkede kalkinma konusu devlet
kurumlarinin ve bakanliklarin sorumlulugu olarak algllanmlstlr.263 Gelismekte olan
ilkelerde kalkinmanin saglanmas1 yoOniindeki beklentilerin siyasetciler yerine
biirokrasiye yonelmesi, yeni biirokratik kurum ve mekanizmalar olusturulmasina ve
var olanlarin gorevlerinde artisina yol acmistir. Boylece kamu kurumlarinin daha
etkin kullanim1 6nem kazanmis ayrica ulus asir orgiitlerle iliskilerin yiiriitiilmesinde
biirokrasi 6nemli bir rol iistlenmistir. Gelismekte olan iilkelerde yerli sermayenin
yetersizligine karsin yabanci sermayenin giiclii yapisi nedeniyle devletler ekonomide
daha miidahaleci olmuslardir. Bu nedenlerle biirokrasinin iktisat politikalarinin
hazirlanmasi1 ve uygulanmasinda daha fazla 6nem kazanmasina yalniz Tiirkiye’de
degil biitiin gelismekte olan iilkelerde tanik olunmustur.

Tiirkiye’de 1960’1ar boyunca uygulanan ithal ikameci politikalar ve ice doniik
sermaye birikimi siireci de kalkinma iktisad1 politikalarinin bir yansimasi olarak
degerlendirilebilir. Bu baglamda 1960’larda genel ekonomik politikalar tespit etmek
ve yonetmek iizere kamusal kurumlarin olusturulmas: ile diinyadaki gelismelere
uyum gostermek iizere hazirlanan politikalar1 uygulamakla gorevlendirilen
biirokrasinin plancilik siirecinde giiclenmesi bir Ol¢iide yurt disinda sekillenen
politikalarin sonug¢laridir.

Ithal ikameci politikalarin onceki donemin ekonomik politikalarinin devami
m1 oldugu ya da yeni bir anlayist mi simgeledigi konusunda farkli yaklasimlar
bulunmaktadir. Ithal ikameciliginin 1950’ler ve 1960’lar olarak iki donemde
incelenmesi hakkinda Giilalp, ekonomi politikasi agisindan bu iki donem arasinda bir
ayrisma gormemekte hatta 1960’larda baslayan planli donemi 1950’lerde baslayan
siirecin “diizene sokuldugu ve sistemli bir hale getirildigi bir donem” olarak kabul
etmektedir.”** Ozay, 1960’ta askerler yonetime el koyup Menderes donemini
sonlandirdiklarinda Tiirkiye ekonomisinin devlet¢i yapist ve kapali ekonomi
karakterinin siirdiiriildiigiinden bahsetmektedir.**

Kazgan ise 1960’11 yillarin 1950’11 yillardan i¢ ve dis kosullar agisindan farkli
bir donem oldugunu, disaritda ABD’de dahi karma ekonomiye dogru yonelisin

oldugunu, kredi almak icin planli davranmanin arzu edildigini ve kalkinma iktisadi

*3 Malcolm Wallis, 1989, s. 14.
*%* Haldun Giilalp, 1983, s. 45.
% Mehmet Ozay, 1983, s. 54.
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ve planlama anlayisinin Batida daha genel bir kabul gordiigiinii aciklamaktadir.
Iceride ise DP’nin iktidardan gidisine yol acan miidahaleyi yapanlarin “iktisadi
kalkinma” fikrine sahip ¢ikmalarinin sonugta iktisadi planlama olgusunun yeniden
hem de sag goriislii AP iktidarinda uygulanmasima yol ag¢tigini belirtmektedir.*®® Bu
donemde ¢ikarilan ve uygulamada kamu yatirimlari i¢in zorunlu, 6zel sektor icin yol
gosterici nitelikte olan kalkinma planlar1 ekonomide ciddi bir istikrar, hizli biiyiime
ve gelisme saglamis, planlamanin Anayasal bir kurulus olan DPT eliyle yapilmasi ve
yeni 0zerk kurumlar olusturulmasi biirokrasiyi gﬁglendirmistir.267

Buna karsin Boratav, 1960 askeri miidahalesi ardindan gelen 1962-1976
doneminin, iktisat politikalarinda planlama anlayisinin egemen olmasi nedeniyle
Cumhuriyet donemindeki biitiin diger donemlerden farkli niteliklere sahip oldugunu
belirtmektedir. Bu donem korumacilik ve ithal ikamecilik niteliklerinden dolay1
1954-1961 donemine benzemekle birlikte sanayilesmenin sekli, yatirrmlarin dagilimi
ve sektor onceliklerinin belirlenmesi agilarindan farklidir.®®

Toplumsal kurumlar arasindaki iliskiler acisindan burjuvazi ile siyasal iktidar
arasinda cok partili donemde genel olarak bir catismadan bahsetmek olanakli
degildir. 1960-1980 aras1 donemde planli kalkinma stratejisiyle paralel bicimde
uygulanan “ithal ikamesi” ile sadece tiiketim mallarinda degil ara mallar ve hatta
yatirim mallarinda da ithalati kisitlayici, yerli iiretimi tegvik edici ve koruyucu bir
politika izlenmesi amaglanmis, yerli 6zel sektor korunurken yabanci sermayenin
girisi kisitlanmamis ancak yetersiz kalmistir. Bugra bu donemde is adamlarinin
devletten daha uzun vadeli politikalar uygulanmasi icin talepte bulunduklarini ve
iktisadi politika kararlarinin alinmas: siirecinde etkin olarak yer almak istediklerini
one siirmekte, 1960 sonrasi iktisat politikalarinda biiyiik burjuvazi-kalkinmaci devlet

ittifaki bulundugundan bahsetmekte, bu donemi o giine kadar olan gelisimin disinda,

2% Giilten Kazgan, 2002, s. 95.

%7 1963 yilinda uygulamaya konulan Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, ana hatlariyla devlet ve kamu
sektorii yol gostericiliginde, tarimda ve sanayide dengeli bir kalkinma hedefine sahiptir. Ikinci Bes
Yilik Kalkinma Plani, kendisinden sonraki diger planlar gibi birincisi ile ayni1 kararlhilikla
uygulanamamistir. Bu planin birinciden en 6nemli farklarindan birisi, tarim-sanayi dengesi saglanma
cabasi yerine sanayi agirlikli bir kalkinma ©Ongormesidir. Dolayisiyla toplumsal yapiy1 derinden
etkileyecek olan kir-kent dengesi politikasindan sapilarak kent lehine bir gelismeye yol agmistir. Bu
gelisme koyden kente go¢ olgusunun Onceki donemlerle kiyaslanmayacak bi¢cimde artmasi ve sosyal
yapida ¢ok ciddi degisikliklerin ortaya ¢ikmast sonucunu dogurmustur. Her ne kadar Dordiincii Plan
ile bu denge yeniden olusturulmaya calisilmigsa da kisa Omiirli Ecevit hiikiimetinin bu yondeki
diistincesi uygulama olanagr bulamamagtir.

**® Korkut Boratav, 1998, ss. 94-95.
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biiyiik burjuvazinin artik iilkenin iktisadi hayatinda daha 6nemli bir rol iistlenecegi
donemin baslangici olarak degerlendirmektedir.269 Gercekten de genel anlamda
donemin hiikiimetlerinin 6zel sektoriin ¢ikarlarina aykiri diisecek uygulamalardan
kacgindiklart ve tesvikler sagladig: belirtilebilir. Ithal ikameci politikalar, sagladig
kalin koruma duvarlariyla 6zel sektoriin ekmegine yag siirmiis, dzellikle Birinci Bes
Yillik Kalkinma Plani bu yolda ¢ok 6nemli bir islev iistlenmistir. Plan biirokrasinin,
ekonomik politikalarin belirlenmesi ve uygulanmasi siirecindeki etkinligini artirmis,
biirokrasi kalkinma planlarindan umulan amacglarin gerceklesmesi yoniinde biiyiik
caba gostermistir.

Bu durumda 1960-1980 donemi i¢in de ciddi bir girisimci sinif-siyasal iktidar
ve biirokrasi geriliminden bahsetmek miimkiin goriillmemektedir. Bilindigi iizere AP
kendisini sermaye yanlis1 bir parti olarak konumlandirmis ancak is adamlarina
yaklasim dogmatik bir serbest girisim savunuculugu olmamustir. Ote yandan hem
DP hem de AP her zaman Tiirkiye’yi biirokrasi baskiciligindan, koyliiyli de devletin
tek tarafli kontroliinden kurtarma sozii vermislerdir. Ozel girisim lehine olan bu
yaklasima ragmen Avrupa ve ABD’den farkli olarak Tiirkiye’de ekonomik gii¢ 6zel
sahislarin elinde olmadigindan kamu kuruluslarinin genislemesi devam etmis ve
kamu kurumlar ekonomik kalkinmayi saglayan mekanizmalar haline getirilmistir.
Yine de ekonomik iligkiler bakimindan kurumlar arasinda hi¢bir gerilim olmadigini
sOylemek miimkiin degildir. Karpat, 30 yil boyunca resmi agizlardan Tiirkiye nin
sosyal smiflar1 olmadiginin dile getirilmesine ragmen 1960’11 yillardan itibaren
aydinlarin varlikli gruplart “sinif” olarak adlandirmalarina ve onlari eski sinifisiz
toplumsal yapiy1, dolayisiyla da sosyal diizeni bozmakla suclamalarina karsin
burjuvazinin bir sinif olarak goriilmeyi siddetle reddettigini belirtmektedir.

Ekonomik liberalizm - devlet¢ilik karsithigt CHP ile AP arasindaki ayirici
cizgiyi olusturmaktadir. CHP, sosyal adalet ve ekonomik gelisme icin DPT
tarafindan yapilan Onerileri hayata gecirme diisiincesini savunmus, tarimda yiiksek
vergi oranlar1 uygulamasindan, artan devlet miidahaleciliginden ve DPT’ye giderek
daha c¢ok giic verme egiliminden yana olmustur. Biitiin bunlar AP’nin politik
yaklagimiyla uyumlu degildir. Karpat’a gore 1960’larda uygulanan ekonomi

politikast bozuk bir geleneksel ekonomidir, anlayis ve yontem mutlak¢1 ve

% Ayse Bugra, 1997, ss. 191-197.
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biirokratiktir, ekonomik degildir. DPT bu durumu bir 0Ol¢iide iyilestirmisse de
kendisinin gercek varlik sebebine yonelmemis, 0zel sektor ve kamu sektorii asagidan
ve bilyiik kitle tiiketimine dayali gelisme fikrini benimseyememistir. Ne 6zel sektor
modern kapitalizm standartlarin1 ne de kamu tesebbiisleri gercek sosyalizmi hayata
gecirmisler, uygulamalar Tiirkiye’ye 0zgii kosullar1 yansitmistir. Devlet ekonomiye
bir dizi diizenleme ile miidahale etmis ve ekonomiyi kontrol etmis fakat bosa zaman
harcanmasina, islerde gecikmelere ve huzursuzluklara sebep olan ve yeni kurallar
koyma konusunda hevesli olan biirokrasi i¢in yeni isler saglamlstlr.zm Bu devirde
yerli pazar miimkiin oldugunca yabanci firmalara kapatilmis ve kamu sektorii
elindeki isletmeler 6zellestirilmek yerine 6zel sektore ucuz hammadde saglayan ve
istthdam yaratan araglar olarak kullanilmastir.

Siyasal ac¢idan oldukga karisik ve belirsiz bir ortamin var oldugu 1960-1980
aras1 doneminde muhtira ve darbeler, koalisyon hiikiimetleri arasinda anlagsmazliklar,
Kibris Baris Harekati gibi pek cok Onemli olay meydana gelmis kurumlar arasi
iliskileri acisindan da karisikliklar yasanmistir. 1960 yilindan itibaren yaklasik on yil
boyunca yeni Anayasa esliginde planli kalkinma c¢abalar1 6nemli bir belirleyici
olurken 1970’ler boyunca soguk savas kosullar1 ve uluslararasi siyasal gelismelerin
Tiirkiye’de yarattig istikrarsiz durumun etkileri goriilmiistiir.

1960’11 yillara damgasinm1 vuran en onemli gelisme donemin basinda yasanan
askeri ihtilaldir. DP yonetimi devletgi-seckinci biirokrasiyi denetimi altina alma
miicadelesi verirken kurumlar arasi zitlagmalar 1960 ihtilali ile biirokrasi lehine
sonu¢lanmis ve burjuvazinin grup cikarlarina karsin biirokrasinin “sosyal refah
devleti” yaklasimi yoniindeki ideolojik inanglari askeri darbe ile tam bir uyusma
icinde olmustur.””' 1961 Anayasast’nin en belirgin nitelikleri, ekonomik kalkinmayi
planlama ile gerceklestirmeyi hedef alan yeni bir iktisadi anlayis1 getirmesi ve devleti
Atatiirkcti  ilkeler etrafinda bi¢imlendirmeyi amaglamasidir. Anayasanin 2.
maddesinde Tiirkiye Cumhuriyeti’nin, insan haklarina ve baslangigta belirtilen temel
ilkelere dayanan, milli demokratik, laik ve sosyal bir hukuk devleti oldugu
belirtilmekteyken baslangi¢ boliimiinde Atatiirk¢ii ilkelere baglilik vurgulanmaktadir.
Bu boliimde, iilkenin bagimsizligi fikrine, milleti diger iilkelerle esit haklara sahip

olarak yiiceltmeyi amag bilen Tiirk milliyet¢iligine, milli miicadele ruhuna, Atatiirk

7 Kemal H. Karpat, 1964, s. 68.
! Emre Kongar, 1999, s. 657.
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Devrimlerine bagliliga, insan hak ve hiirriyetlerine, milli dayanismaya, sosyal adalete
ve demokratik hukuk devletine atiflar bulunmaktadir.

Milliyetcilik, laiklik ve devletcilik ilkeleri ile uyum icinde olan Anayasanin,
bu siyasal anlayis1 sahiplenen iktidarlar tarafindan biiylik bir inan¢ ve sevkle
uygulanabilecegi ve dolayistyla CHP’nin 1960 ihtilalindan sonra iktidarda kalmasi
halinde 1961 Anayasasi’nin daha 1yi isleyebilecegi diisiincesiyle Dodd, DP’nin
devami olan AP’nin iktidara gelmesinin Atatiirkcili anlayisa sahip biirokrasi ve yargi
ile liberal sagct ve muhafazakar hiikiimetler arasinda bir miicadele ortami
olusturdugunu dne siirmektedir.”’

1961 Anayasasi®” onceki donemdeki gelismelere tepki niteligindeki
diizenlemeler ve olusturdugu 6zerk kurumlarla siyasetin biirokrasi iizerindeki giiciinii
sinirlamay1, biirokrasiye siyasal iktidar karsisinda ozerklik kazandirmayi, iktidar
tekelinin olusmasim engellemeyi amaglamis ve sivil biirokrasiyi siyasal iktidar
karsisinda gii¢lendirmistir.

Anayasa ile olusturulan DPT biinyesinde ortaya c¢ikan teknokratlar grubunun
gerek biirokrasi gerekse siyaset iizerinde, sahip olduklar1 bilgi ve teknik uzmanligin
etkisiyle giicleri artmig, bu kurum biirokrasi ve siyasete yonetici yetistiren bir okul
halini almigtir. Biirokrasinin teknik uzmanliga sahip olmasi kamu politikalarinin
belirlenmesi siirecinde kendisine bir giic kazandirmis, kamu hizmetlerinin
genislemesinin de etkisiyle biirokrasi bityiimiistiir. Ote yandan, 1960 miidahalesinden
sonra askeri biirokrasi sivil biirokrasiye kiyasla daha ¢ok giiclendirilmis ve bu yonde
yapilan diizenlemelerin etkisiyle asker ve sivil yonetim alanlarinda farklilagmalar
yaratilarak “idarenin biitiinliigii” bozulmustur.””

Askeri miidahalenin ardindan gecen on yil i¢inde;

-Kamu biirokrasisi hizla biiyiiyen ekonomi ve niifusa paralel olarak giderek

biiyilimiistiir.

2 C.H. Dodd, 1992, s. 21.

71961 Anayasasi’nda yargi konusundaki bazi diizenlemeler liberal/muhafazakar siyasal iktidarlarin
ozellikle yiiksek yargiyla iligkilerinde sorunlar ortaya ¢ikarmustir. Anayasanin getirdigi ozgiirliikk¢cii
ortamin genisligi ve Anayasa Mahkemesine verilen gorevlerin icerigi AP tarafindan elestirilmis, “bu
Anayasa ile devlet yonetilmez” anlayisi siklikla dile getirilmistir. Bu ¢ercevede sag partiler tarafindan
cesitli araliklarla giindeme getirilen talepler arasinda; “...yargimin ‘secilmisler’ ilizerindeki denetiminin
azaltilmasi, ifade ve orgiitlenme yasaklarmmin korunmast ve bu yondeki haklarin  ‘kétiiye
kullanilmasinin’  engellenmesi, yiiriitmenin giiclendirilmesi, anayasa yargisi ve idari yargimn
daraltilmasi...”  bulunmaktadir. Bkz. Burak Cop, Tiirk sagmn yargiyla imtihan;
http://www.ntvmsnbe.com/id/25117144 23.07. 2010.

™ Metin Heper, 1976, s. 519.
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-Hem issizligi azaltmak icin hem de siyasi patronaj uygulamak amaciyla
kamu sektoriinde yeni pozisyonlar olusturulmustur.

- Sayilar1 hizla artan KiT’lerin personel ve altyap: ihtiyaglarim1 karsilamak
tizere teknik personel istthdami olmus bu da dengeyi biirokratik seckinler lehine
etkilemistir.

- Ekonomik kazamimlardaki goreli diisiisiin etkisiyle egitimli isgiiciinii idari
gorevlerde ise baslatmak giderek giiclesmistir.

-Siirekli degisen koalisyon hiikiimetleri doneminde ideolojik egilimlerine
bagli olarak farkli gruplar biirokraside orta ve iist pozisyonlara getirilmistir.

Biitiin bu gelismelerin etkisiyle kamu biirokrasisi siyasete bulasmis,
boliinmiis ve devlet seckinleri koalisyonu zayiflamistir. Yine de etkili bir yonetim
birimi olarak biitiin kamu biirokrasisinin birden ¢okmesi s6z konusu olmamis tersine
kamu biirokrasisinde mesleklere gére ayrisma meydana gelmistir.””

Bu donemde AP iktidari ile biirokrasi arasinda yasanan baska bir gerginlik
alam1 da dinsel konular olmustur. Din konusuna yaklasimi ile ozellikle koyli
kesimleri kendisine c¢eken ve secimlerdeki basaris1 egitimsiz halkin dinsel
duygularin1 kullanmasina baglanan AP, mubhalifleri tarafindan dinsel bir hareketin
partisi olarak nitelendirilmistir.>’®

1970’lerde koalisyon hiikiimetlerinin de etkisiyle biirokrasi giderek
siyasallasmis ve bu durum siyasal iktidarlara biirokrasiyi kontrol altina alma olanagi
saglamistir. 1960’lardan itibaren AP’nin, solcu veya CHP yanlis1 biirokratlar tasfiye
etme girisimleri 1973 sonrasinda daha yaygin bicimde uygulanmistir. Bunda partiler
arasindaki ideolojik farklarin biiyimesi ve radikal partilerin etkinlik kazanmaya
baslamasi sonucunda biirokrasideki siyasallasmada artis da 6nemli bir rol oynamustir.
1970’ler boyunca koalisyon hiikiimetlerindeki partiler siirekli olarak kayirmaciliga
yonelmigler ve biirokratlar daha Once hi¢ olmadigi olciide keyfi olarak
degistirilmistir. Her bakanlik hangi siyasal partiye mensup bakanlar tarafindan
yonetiliyorsa o partinin yogun siyasi etkisi altina sokulmustur.

Diger taraftan Heper, 1960’larda sivil biirokrasi ile siyasi elitler arasinda

iligkileri yumusatan ve yeni siyasi elitlerin mesruiyetinin kabul edilmesine yonelik

7 Ahmet O. Evin, 1996, s. 46-51.
7 W. B. Sherwood, “The Rise of the Justice Party in Turkey”, World Poltics, Vol. 20, No. 1, 1967,
ss. 58-59.
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olan bir diyalog ortaminin ortaya ¢ikmaya basladigint 6ne siirmekle birlikte 1971 yili
Mart ayinda askerlerin siyasal siirece dolayli yoldan yeniden miidahil olduklar1 ve
hiikiimeti devirmemelerine ragmen yeni kabineyi ve uygulayacagi politikalarin
olusumunu etkiledikleri goriilmektedir.>”’

Siyasi ve iktisadi istikrarsizlik ortaminin hiikiim siirdiigii 1970’1i yillarda,
daha 6nce oldukca kararli denebilecek bi¢cimde siirdiiriilen ithal ikameci, planlamaci,
kalkinmaci ve yerli sanayiyi tesvik edici uygulamalar ayni kararlilikla yiiriitilmemis,
siyasal iktidarlar ekonomik alanda daha popiilist politikalara yonelmis ve bu siirecte
ozellikle altyap: yatirimlarina neredeyse hi¢ kaynak ayrilmamus, vergi politikalarinda
da hemen hicbir degisiklige gidilmf:mistir.278 1980 askeri darbesine kadar iilke i¢inde
ekonomik gelismelerden cok siyasal gelismelerin 6n plana c¢iktigi, daha dogrusu
toplumsal, ekonomik olaylarin hep sorunlu politik arka plan1 oldugu bir dénem
yasanmustir. Bu tiirden siyasal ve ekonomik gelismelerin en onemlileri arasinda 1971
askeri muhtirasi, siyasal istikrarsizlik ortami, dis politikada Ozellikle Kibris ve
ASALA teror orgiiti konularinda yasanan sikintilar, Tiirkiye’ye uygulanan
ambargolar ve ekonomide yiiksek enflasyon, kayit disilik, diinya dl¢ceginde yasanan
petrol krizi gibi konular bulunmaktadir.””

12 Mart 1971 muhtirast iktidarin radikal sol goriislii partilere geg¢mesi
ihtimaline bir onlem olarak degerlendirilmis, ardindan yasanan gelismeler kisith da
olsa biirokrasiyi giiclendirici bir etki yapmistir. Buna karsin muhtira ardindan
Anayasa’da yapilan degisiklikler sadece sivil toplum karsisinda devleti
giiclendirmekle kalmamis ayni zamanda {iiniversiteler ve TRT nin 6zerkligine son
vermis, Anayasa Mahkemesi'nin yetkileri sinirlandirilmistir. Bu a¢idan bakildiginda
1960-1980 donemi, biirokrasinin politika olusturmadaki giiciiniin bir 6l¢tide devam
ettigi, kamu yonetimi reformlarinin giindeme getirildigi ve c¢alismalar yapildigi bir
donem olmakla birlikte iilkede yasanan siyasi ayriliklar ve koalisyon hiikiimetlerinin
etkisiyle ozellikle 1971 ve sonrasinda biirokraside ve siyasette boliinmiis, parcali
yapilarin olustugu bir donem olmustur. Hatta 1973-1974 tarihinin sivil biirokratik elit
acisindan “sonun baslangic1” oldugu ve bu tarihten sonra, biirokratlarin teknik

uzmanliklar1 dolayisiyla sadece yasamaya bilgi veren kisiler haline geldikleri, siyasal

27 Metin Heper, 1976, s. 513.
218 Ahmet Kumrulu, 1988. s. 195.
*” Giilten Kazgan, 2002, s. 102.
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alanda etkinlik siirdiirmek bir yana kendilerini “devletin muhafiz1” olarak gérme
aliskanliklarinin da kirildig: iddia edilmistir.280

Batida etkili olan petrol krizi biitiin diinyay: etkilemisken Tiirkiye’de giimriik
vergileri azaltilmis, ihracati artirmak icin yeterli bir caba gosterilmemis, degisken
faizli ve kisa vadeli bor¢lanmaya gidilmistir. Artan bor¢ yiikii ve ekonomik
dengelerin bozulmasi ile yatirim hizinda diisme yasanmasi1 gibi pek c¢ok
olumsuzlugun iistiine 1978 yilindaki doviz krizi eklenince IMF ile anlasilarak yeni
bir istikrar programi uygulamaya konulmustur. Bunlara bir de 1979-80 yillarindaki
ikinci petrol krizi ile diinyadaki sartlarin iyice agirlagsmasi eklenmis ve Tiirkiye zaten
ekonomik kriz yasarken ortaya ¢ikan bu son gelisme ekonomiyi tam anlamiyla
kotiilestirmistir. Ekonomik agidan disa bagimliligin arttigi bu donemde IMF Tiirk
ekonomisine giderek daha biiyiik 6lciide miidahil olmustur.”®’

Siyasal sistemde etkin bir gii¢ haline doniisen ve iktidara ortak olan burjuvazi
1978 yilinda Ecevit hiikiimetinin diisiiriilmesinde 6nemli bir rol oynamis ve siyasal
iktidarlardan siirekli olarak 6zel sektor lehine politikalar uygulamasini talep etmistir.

Batinin ekonomi politikalarinda yasanan degisme ile hizlanan kiiresellegsme
stireci 1970’li yillarin sonundan itibaren gelismekte olan iilkeleri yeniden daha
denetimsiz bir serbest piyasa ekonomisine gegcmeye zorlamis, Tiirkiye’de 1980 askeri
miidahalesi de bu anlayisa uygun IMF onayli 24 Ocak 1980 kararlarinin uygulanmasi
icin elverigli bir ortam hazirlamistir. Bu ortamda ithal ikameci biiyiime yerine
ihracata dayali ticaretle biiyiime modeli benimsenmis, ekonomiyi serbestlestirici
onlemler alinmus, girisimci simifin isteklerine karsilik verilmistir. Turgut Ozal ise
mimari oldugu bu kararlarin uygulanmasini iistlenmistir.***

Heper, “yetersiz olsa da” 1970’lerin sonunda sivil biirokrasinin toplumdaki
yiiksek pozisyonunun azalmis oldugu yoniinde kanitlar bulundugunu belirtmektedir.
Artik ayrilmaz bir aydin-biirokratik elit biitiiniinden s6z etmek imkani kalmamis ve
bu yapr yeni ortaya cikan sosyoekonomik gruplardan etkilenmeye baslamistir.”®

Siire¢ icinde yeni gelisen sosyoekonomik gruplarla sivil biirokrasi arasindaki buzlar

*%0 Senol Durgun, “Tiirk Kamu Yonetiminde Biirokratik Siyaset”, Gazi Universitesi iiBF Dergisi,

Cilt: 4, Say1: 2, 2002, s. 95.

281 Altan Yalpat, “Turkey’s Economy under the Generals” MERIP Reports, Turkey under Military
Rule, s. 19.

2 Giilten Kazgan, 2002, ss. 118-120.

¥ Metin Heper, 1976, s. 519.
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kademeli olarak kirilmaya baslamis, 0zel sektdor mesruiyetini artirmistir. Bu
degisikliklere paralel olarak biirokratlar da siyasetgilerle birlikte yasamayi
ogrenmeye ve is adamlarina karst pek olumlu olmayan tutumlarini degistirmeye
baslamislarsa da 1970’lerde de biirokrasi Osmanli yonetim gelenegini biinyesinde

% Buna karsin Heper 1970’ler Tiirkiye’sindeki

yogun bicimde barindirmstir.
gelismelerin  gittikce  organik  bir sosyal degisim goriinimii  verdigini
tingérmektedir.285

Biirokrasinin verimliligi ve etkinligi ile biirokrasinin modernlesmesini
birbirleriyle ilintili kavramlar olarak kabul eden Heper 1970’lerde yaptigi bir
calismada Weberci ideal tipleri temel alarak Tiirk kamu biirokrasisini analiz etmis*°
ve bu kapsamda biirokrasiyi hem ideal tipler hem de siyasal ve yonetsel tutumlar
acisindan ele alarak, siire giden modernlesme (hukuki-rasyonel ve rasyonel-iiretken
biirokrasi niteliklerine sahip olma) egilimi ile gecmisten gelen gelenekgilik
ozelliklerini ortaya koymaya gallsmlstlr.287 Bu calismasina (Ilchman’dan alintiyla)
rasyonel-iiretken biirokrasi tipini dahil etmesinde o donemde biirokrasilerin kalkinma
faaliyetlerindeki roliiniin ve bu islevi yerine getirebilecek sekilde profesyonellesmis
ve uzmanlagmis biirokrasi ihtiyacinin ortaya ¢ikmasinin etkili oldugu sdylenebilir.

Goriilecegi tizere oOzellikle 1960’lardan itibaren kalkinma iktisadi ve
gelismekte olan iilkelere bicilen roliin etkisiyle, kamu biirokrasilerden beklentiler
degismis, bu yaklasimin Tiirk kamu biirokrasisine 6nemli etkileri olmustur. Bu
donemde yogunlasan reform cabalar1 ve 1961 Anayasasi’nin da kurmus oldugu yeni

kamu kurumlar1 eliyle biirokrasinin daha iiretken olmasi1 amaglanmistir. Heper’in,

% Metin Heper, 1976, s. 521.

5 Metin Heper, 1973b, s. 40.

%% Metin Heper, 1977, ss. 34-49. Heper ideal tip biirokrasileri belirlerken Weber’den bir olgiide
ayrilmaktadir. Heper’in esas aldigi ayrimda patrimonyal, hukuki-rasyonel ve rasyonel iiretken
biirokrasi ayrimlar1 dikkat cekmektedir. Bu sonuncusu, Weber'de yer almayan ancak Ilchman
tarafindan kullanilan bir kavramdir. Rasyonel-iiretken biirokrasi, Warren Ilchman’in, Weber’in ideal
tiplerinin baz1 unsurlarin1 dikkate alarak kavramlastirdigi, profesyonellesmis gorevlilerden olusan ve
kalkinmaya iliskin islevleri yerine getiren biirokrasidir. Ilchman’a yapilan atif, Weber’in hukuki-
rasyonel biirokrasi tipinin gelismekte olan iilkelerde biirokrasinin kurumlasmasim1 agiklamadaki
yetersizliginden kaynaklanmaktadir. Bu tiir {iilkeler ge¢is asamasinda bulunduklarindan hukuki-
rasyonel tipin bazi Ozelliklerini tagimakla birlikte yeni duruma uygun bir ideal tipe ihtiyag
bulunmaktadir ve bu da rasyonel iiretken biirokrasidir. Zaten Heper de yaygin modern-gelenekgi
biirokrasi ayriminda oldugu gibi biirokrasilerin mutlaka belirli bir ideal tipin oOzelliklerini tam
anlamiyla yansitmasi gerekmedigini ve modernlesme siirecinin kesintisiz diiz bir ¢izgi olmadigini,
aksine geleneksel kurumlarin modern olanlarla birlikte ayni anda ve yan yana olabileceklerini
belirtmektedir.

7 Metin Heper, 1977, s. 14.
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Tiirkiye’de biirokrasinin daha cok gelenek¢i ve hukuki-rasyonel unsurlara sahip
oldugunu varsaydigr ve bu Ongoriiyli sinadig arastirmasinda ulasilan sonugclar,
biirokraside en belirgin 6zelliklerin sirayla rasyonel-iiretkenlik, hukuki rasyonellik ve
en az patrimonyallik oldugunu gostermektedir. Bununla birlikte Heper hukuki-
rasyonel tutumunun c¢ok giiclii oldugunu ifade etmekte ve biirokrasinin rasyonel-
tiretkenligini “islevsel degil soyut bir modernlesme” olarak degerlendirmektedir.288
Son olarak Kongar’in bazi degerlendirmelerini anmak yararl olabilir.”®
Tiirkiye’de biirokratlarin zaman zaman toplum i¢inde burjuvaziyi dengeleyecek bir
giic olarak goriilmelerine karsin bu yaklasimi dogru bulmayan Kongar, Osmanli-
Tiirk toplumlarindaki 6zel tarihsel gelismelerin sonucunda biirokrasiye, toplumsal
siniflar karsisinda bagimsiz bir rol verilmis olsa da tarihsel gelisme iginde
biirokrasinin ancak burjuvazinin yoklugunda bodyle bir yonetici smif niteligi
kazanabilecegini vurgulamaktadir. Bu yaklagima gore bazi “devlet¢i-seckinci”
biirokratlar, Osmanli geleneginden gelen diisiince ve duygularin etkisi ile devleti
kendilerinin denetledikleri konusunda gii¢lii duygular ve izlenimlere sahip olarak
biirokrasinin burjuvazi denetimi altina diismesine tepki duymuslardir. Kongar, bu
nedenlerle 1960’11 ve 1970’11 yillarda biirokrasinin kimi temel egilimlerinin kapitalist
sinifin degerlerine gore bicimlendigini ve biirokrasi icindeki bazi kesimlerinin buna
tepki gostererek sert bir devrimci rol benimsediklerini ileri siirmektedir. Siyasal
iktidarlar {izerinde teknokratik ve biirokratik denetim araci olan DPT’nin 1970’lerde
siyasi iktidarlarin denetimine girmesi de bu gelismeyi yansitmaktadir. Sonugta
burjuvazinin gelismesiyle birlikte biirokrasinin kimi kesimleri de burjuvazi ile
birlesmis, zaten kendisi bir toplumsal ve ekonomik sinif niteligi tasimayan biirokrasi
“siyasal iktidari denetleyen toplumdaki en giiclii sinifla” biitiinlesmistir. Boylece
1980’lere gidildikge mevcut cephelerin dagilmasi sirasinda sag-sol eksenindeki
farklilasmanin daha da belirginlesmesi ve 1980 askeri miidahalesinin biirokrasiyi iki
ana eksende yapilagsmaya yoneltmesi s6z konusu olmustur. Bu eksenlerden birisi
“milliyet¢ci-mukaddesatcilar” iken digeri de siyasal partilerin egemenligi seklinde
ortaya c¢ikan biirokrat-politikaci iligkilerinin giderek yolsuzluk ve riigvet baglaminda
yayginlasmas1 ve “cetelesme” asamasina varmis olmasi ile agiklanmaktadir. Bu

gelismelere paralel olarak sivil biirokrasinin iyice hantallastigi, veriminin diistiigli ve

% Metin Heper, 1977, ss. 126-142.
** Emre Kongar, 1999, s. 658-659.
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sorun ¢6zme yetenegini kaybettigi saviyla ortaya cikan Kongar, cOziimii yargi
reformu da dahil olmak kaydiyla sivil biirokrasinin yeniden diizenlenmesinde
bulmaktadir. Toplumsal smif yapist degistikce, biirokrasinin temel yaklasim ve
davranislar: degisecek, isci sinifi toplumsal ve ekonomik yapi iizerinde etkili olmaya
ve siyasal olaylarda agirligin1 duyurmaya yeniden baslayinca biirokrasinin de (asker
ve sivil) temel yaklasimlarini degistirmesi beklenecektir. Kongar ayrica 21. ylizyilda,
sivil biirokrasinin artik tiim belirleyiciligini kaybettigini ve yalnizca egemen giiclerin
cizgisinde ve onlarla biitiinleserek ayakta kalmaya calistigini belirterek bu cercevede
“toplumsal ve siyasal gii¢” olma niteliginin yani sira toplumu yonlendirme vasfinin
da tarihe karistigini1 one siirmektedir.

Kongar’in ve Heper’in Ongoriileri dogruysa, giiniimiizde siyasal iktidar ile
biirokrasi arasinda onemli bir gerilimin yasanmamasi veya bir catisma olsa da
kendisi bir toplumsal ve siyasal giic olma niteligini yitirmis olan sivil biirokrasinin,
bu catismay1 kendi basina ve kendi adina degil, baska egemen giicler adina ve bir
aract olarak yiiriitmesi beklenmelidir. O halde gerilim bizatihi egemen giiclerin
arasinda olmalidir. Biirokrasinin bugiin i¢in siyasi normlarla uyumlagmis veya bu
normlara uygun bir anlayis gelistirebilmis olup olmadigi, baska bir ifadeyle kiiresel
sosyal, ekonomik, yonetsel ilkelere uyumlu hale gelip gelmedigi konusu ilerleyen
boliimlerde ayrintilariyla ele alinacaktir.

II. Tiirk Biirokrasisinin Nitelikleri

Calismanin buraya kadarki kisminda, Tiirkiye’de toplumsal bir kurum olarak
biirokrasinin Osmanli doneminden baslayarak 1980 yilina kadar devam eden siire¢
icinde, siyasal iktidar ve burjuvaziyle olan iligkileri cergcevesinde belirginlesen
niteliklerini aciklamaya yonelik farkli yaklagimlar ele alinmis bulunmaktadir. Biitiin
bu degerlendirmelerden yola ¢ikarak 1980’11 yillara intikal eden yapi hakkindaki
tezlerimizi ortaya koyabilmek acisindan iki temel konunun daha ayrintili ele alinmasi
gerekli goriilmektedir. Biri, biirokrasinin diger toplumsal kurumlarla catismaya
girmesinin ve bunu siirdiirmesinin ne derece olanakli oldugu, digeri de anilan
catismada siyasal iktidarin hangi eylemleri ve politikalarinin biirokrasi tarafindan
tepkiyle karsilandigidir. Bu amacla Tiirkiye’de biirokrasinin toplumsal yap1 i¢indeki
konumuna ve smifsal niteligine iliskin farkli goriisler degerlendirilmeli ve

biirokrasinin sahip ¢iktigi degerler biitiiniiniin nitelikleri ortaya konmalidir.

154



A. Biirokrasinin Sinifsal Niteligi

Tiirkiye’de biirokrasinin uzunca bir siire boyunca siyasal alanda etkili bir gii¢
odagi oldugu ve siyasal iktidarlarla catistig1 siklikla dile getirilmis bir varsayimdir ve
bu varsayim bir dl¢iide biirokrasinin toplumsal siif oldugu veya sinifsal 6zellikler
gosterdigi ongoriisiine dayandirilmaktadir. Diger taraftan bu goriisiin tam karsisinda,
biirokrasi ile siyasal iktidarlar arasinda bir ¢atisma olabilecegini reddeden ve bunu
biirokrasinin sinifsal bir niteligi olmamasina dayandiran goriisler de bulunmaktadir.
Bu baglamda biirokrasinin aslinda toplumdaki egemen gii¢lerin aracisi oldugu ya da
Tiirk idare yapisinin 6zgiin kosullarinin biirokrasinin siyasal alanda etkinligini ortaya
cikardigl one siiriilmektedir. Bu agidan biirokrasi bir toplumsal tabaka veya toplumu
idare eden “elitler” olarak betimlenmekte, analizler bu Onciillerden yola ¢ikilarak
gerceklestirilmektedir. Dolayisiyla, Tiirk biirokrasisinin sinifsal konumuna deginen
farkli yaklagimlarin calisma baglaminda tartisilmasi, biirokrasinin toplumsal yapida
ve siyasal alanda ne kadar etkin bir giic oldugunu belirlemekte oldukca yararli
olacaktir.

Biirokrasiyi bir simf olarak betimleyen arastirmacilar “siif” tanimlarini
baslica iki ana yaklasim esas alarak gerceklestirmektedir. Bu yaklasimlardan biri
Amerikan toplumbilim c¢alismalarindan esinlenirken digeri tarihsel maddecilik
yaklagiminmi temel almaktadir. Tarihsel maddecilik yaklasimda toplumsal siniflarin
belirlenmesinde iiretim iligkileri temel alinarak dolaysiz iireticiler tarafindan iiretilen
“artik liriine” el konulmasindaki iligkiler sinifsal ayrimlarin belirleyicisi sayilmakta,
toplumsal smiflardan farkli bicimde toplumsal gruplarin veya tabakalarin
belirlenmesi konusu ise artik tiriiniin yeniden paylasim siiregleri (ikincil boliisiim) ile
iligkilendirilmektedir. Amerikan toplumbilim calismalar1 agisindan, toplumdaki
belirli gruplar arasinda gozlemlenen ve 6zellikle de elde edilen ekonomik ve sosyal
statii acisindan tanimlanan ayrigsmalar, toplumsal siniflarin olusumu ve birbirlerinden
ayirict 6zelliklerinin belirlenmesi acisindan 6nemlidir. Bagska bir anlatimla, gelir
boliisiimiindeki farkliliklara istinaden olusturulan gruplasmalar toplumsal siniflarin
asil belirleyicisi olmaktadir.**

Benzer bir yaklagimla “toplumsal grubu” birden c¢ok kisi arasindaki iliskilerle

kurulan ruhsal etki ve tepkilerin biitiinii temelinde tanimlayan Yasa bu kapsamda

0 Korkut Boratav, 1980°li Yillarda Tiirkiye’de Toplumsal Simflar ve Boliisiim, Gercek Yayinevi,
Istanbul, 1999, ss. 8-10.
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toplumsal grubun, kendisine 0zgii davraniglara sahip oldugunu ve kendisince veya

bagkalarinca da ayn bir varlik olarak tanimlandigini belirtmektedir.”"

Toplumsal
tabaka ise isboliimii, endiistrilesme ve kentlesmenin ortaya cikmasi ve geleneksel
toplum yapisinin parcalanmasi ile olusan insan iligkilerinin bi¢imlendirdigi cesitli
gruplagsmalart veya belli diizey veya basamaklarda toplanmalarimi ifade eden bir
olgudur. Her ikisinden de ayri olarak “toplumsal sinif” bir iilkedeki niifusun yas,
meslek, is-gii¢, sanat, ideoloji ve ekonomi agilarindan ortak ozellikleri géz Oniine
alinarak gruplandirilmast durumunda, toplumsal durum ve diizeyleri benzeyen ve
kendilerini toplumsal bakimlarindan esit sayan kisiler biitiiniinii icermektedir. Bu
durumda sinif, bir veya daha ¢ok ozellikleri ortak olan farkli birimlerin olusturdugu
bir biitiin olmakta ve biirokrasi bu anlamda bir sinif olarak nitelenmektedir. Yasa,
Bat1 emperyalizmine karsi biirokratik kadronun o©nderliginde bir atilim olarak
gordiigi Kurtulus Savasi sirasinda Batici ve reformcu biirokrasinin bu savasin
“gercek sinifsal temelini” olusturdugunu belirtmekte,”” 1960 miidahalesi doneminde
ise “Tiirkiye’nin sinifsal yapist” icine askeri ve biirokratik hiyerarsi, esnaf, koyli ve

agalar ile is¢i toplulugu giiciinii dahil etmektedir.””

Bu noktada, Saylan’in,
“...Biirokrasinin, ozellikle de askeri biirokrasinin tarihsel acidan Tiirk toplumundaki
en ilerici kesimlerden biri oldugunu belirtmek belki dogru bir yargi olabilir, ama
mutlak olarak eksik bir yargidir. Ciinkii biirokrasi bir sinif degildir ve bu nedenle
ilanihaye ilerici ya da tutucu bir rol oynayamaz. Biirokrasinin nereye kadar ilerici
olabilecegi ya da ilericiliginin simirlart toplumun sosyo-ekonomik yapist ve bu
yapuun degisimi tarafindan belirlenmektedir” saptamasi hatirlanmaldir.”**

Turan, Osmanli-Tiirk biirokratlarinin ortak o6zelligini, asker veya sivil
olsunlar, toplum iizerinde siyasal, sosyal ve ekonomik denetimi ellerinde tutmayi

hedefleyen aydinlardan olusan bir “sosyal sinif” olmasinda gormektedir. Bu sinif,

Osmanli devletinin ¢okiisiinden sonra Imparatorlugu kaybetmesine ragmen toplumsal

! ibrahim Yasa, 1970, s. 27.

*” Buna karsin Kurtulus Savasii ve emperyalizme karst miicadeleyi yapan giiglerin karsisinda yer
alan simif ve tabakalar arasinda biirokrasinin reformcu olmayan, saraya ve padisahin kisiligine bagh
kanadi, isgal gérmeyen veya boliinme tehlikesi hissetmeyen bolgelerdekiler basta olmak iizere biiyiik
toprak sahipleri ve esraf ile bazi din adamlar1 bulunmaktadir. Bkz. [brahim Yasa, 1970, s. 28.

** [brahim Yasa, 1970, ss. 165-166.

** Gencay Saylan, 1986, s. 213.
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varligimi “merkezi devletin varligina” bagh gorerek bagimsizlik miicadelesini
yiiriitmiis ve kendisini devlete adamls'ur.295

Boratav ve Keyder ise Tiirk biirokrasisine iligkin olarak farkli
degerlendirmelerde bulunmaktadir. Boratav’a gore Osmanli doneminde askeri ve
sivil biirokrasi “ekonomik olarak artiga el koyma” baglaminda bir toplumsal sinif
olarak ele alinirken Cumhuriyet doneminde bdyle degildir.296 Tiirkiye gibi az
gelismis lilkeler agisindan biirokrasi, serbest meslek sahipleri ve marjinal gruplar
onemli ara tabakalar olarak  goriillmekle birlikte bir smmf olarak
degerlendirilmemektedir.

Ote yandan 19. yiizyihn o6zellikle birinci yarisinda koyliilerle biirokrasi
arasindaki iliskide biirokratik sinifin iktisadi artiga el koydugunu belirten Keyder,
devlet memurlar1 smifi adim1 verdigi idari, askeri, adli ve dini kurumlarin
personelinin, donemin mevcut toplumsal sistemini ideolojik ve siyasal yonlerden
yeniden iiretme fonksiyonu icra ettigini belirtmektedir. Bu sinif, padisahin mutlak
otoritesinden beslenen ve giiciinii bulundugu pozisyondan alan bir smiftir.>”
Keyder’in bir bagka savi da kimi zaman gerek artigin boliistimiiyle gerekse sistemin
niteligiyle ilgili olarak ¢atismalar yasandigi ve bunlarin da sinif i¢i ¢catismalar olarak
degerlendirilmesi gerektigidir. Hatta bunlar1 kapitalist bir sistemde burjuvazinin
farkli dallar1 arasindaki catismalara benzetmektedir. Tam da bu kapsamda,
koyliilerce yaratilan artik iirtine el koymas: sifatiyla bir sinif olusturan memurlar,
tiretimi gerceklestirenlerle iliskilerinde belirli bir ideolojik bakis agisindan hareket
etmekte ve ortak bir siyasal tutum takinmaktadirlar. Bu ag¢iklamadan 19. yiizyil
Osmanl1 biirokrasisinin, ekonomik artiga el koyan bir simif oldugu ve bu nedenle de
reformlara kendi ¢ikarin1 korumak acisindan karsi ¢iktigi sonucuna ulasilmaktadir.
Boyle olunca da biirokrasinin, artigin biirokraside yer almayanlarca toplanmasina yol
acabilecek ve bu sebeple kendisinin toplumdaki yonetici sinif pozisyonunu tehdit
edecek her tiirlii gelismeye muhalif oldugu varsayilmaktadir. Bu noktada Keyder
devlet siifinin “kendisi-igin-bir-sinif” olarak hareket edebildigi 6lciide, hem kendi
gelir tabanim1 hem de kendisini mesrulastiran sistemi korumak istedigini One

siirmekte ve piyasaya Ozgii isleyisin yayginlagsmasiyla tiiccar sinifinin genisleme

25 flter Turan, 2003 ss. 123-126.
2% Korkut Boratav, 1999, ss. 11-12.
¥7 Caglar Keyder, 2003, ss. 39-43.
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egiliminin biirokratik muhalefete maruz kaldigin1 agiklamaktadir. Keyder’in bahse
konu degerlendirmelerinde biirokrasinin iki farkli nitelige sahip oldugu ortaya
konmaktadir. Biirokrasi bir yandan sistemi yeniden kurmanin araci olan devlet
memurlaridir diger yandan da iktisadi artifa el koyma agisindan bir smiftir. Bu
nitelikler sistemin normal isleyisi i¢inde biitiin yonetici siniflarda bir uyumsuzluk
olmadan ayn1 anda bulunabilmektedir.

Osmanli Devleti’nin son doneminde “laik™ biirokrasi bu 6zelligiyle Avrupali
ilkelerin toplumsal modellerini savunmakta ve Batinin Kkapitalist sistemiyle
biitiinlesmeyi de ilerici bir reformculugun geregi olarak desteklemektedir. Keyder,
Osmanli doneminde yeniden yapilandirma uygulamalarinin aslinda Bati kapitalizmi
ile entegrasyon siirecinin geregi oldugunu ve benzer gelismelerin diger cevre
ilkelerde de yasandigim1 one siirmektedir. Tiirkiye’yi bu iilkelerden ayiran, sinifsal
catismalarin dinsel ve etnik ayriliklarla da bicimlenmesi ve geleneksel Osmanli
sistemine ait biirokrasi ve kii¢iik koyliiliik siniflarinin bu yeni yapida da varliklarini

siirdiirmesidir.””®

Keyder’in anilan yaklasimi cercevesinde biirokrasinin sinifsal
niteliginin Cumhuriyet doneminde de varligini siirdiirdiigii anlagilmaktadir.

Bu degerlendirmelere benzer olarak Kongar da toplumsal yapida sinifsal
iligkilerin temelini Osmanli doneminde aramakta ve bu kapsamda dénemin toplumsal
siniflarindan birisini Batililasma anlayisina sahip olan ve onderligini aydinlarin
yaptigi merkezi biirokrasinin olusturdugu devlet¢i-seckinci cephe olarak
tanimlamaktadir. Biirokrasi toplumda kendiliginden olusmus bir sinifa dayanmadigi
icin Batililasma yolunda yeniden yapilanmayi devlet giiciinii elinde bulundurarak
gerceklestirme yolunu se¢mistir. Devlet¢gi-seckinci cephenin asli diisiincesi Batili bir
toplum olusturmaya yonelik sosyoekonomik, siyasal ve Kkiiltiirel degisikliklerin
devleti yonetenlerce veya bunlarin yardimiyla yapilmasi gerektigidir. Biirokrasinin
seckinciligi de “kendi icinde ve kendisi i¢in bir simmif” olma niteligini kazanmis
olmasina ve bu nitelige kars1 durabilecek giiclii bir toplumsal sinif bulunmamasina
dayanmaktadir.”” Devletci seckinci cepheyi olusturanlarin (dolayisiyla biirokrasinin)
tic temel ozelligi bulunmaktadir; baskici bir tutum sahibi olmak, Bati tarafindan
gelistirilen toplumsal modeli benimsemek ve sadece ekonomik konularin degil ayni

zamanda sosyal ve Kkiiltiirel konularin da devletce denetlenmesi gerektigine inanmak.

%% Caglar Keyder, 2003, s. 50.
2 Emre Kongar, 1999, s. 131.
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Bu ozellikler nedeniyle devlet¢i-seckinci cephede yer alanlar kendilerini ilerici ve
devrimci olarak gormiisler ancak Batili kurum ve diisiinceleri tutarli bir biitiin
halinde degil de birbirlerinden kopuk pargalar halinde alarak mevcut diizenin
cokiisiine katki yapmuslardir.

Sinif kavramim tarihsel maddecilik yaklasimi baglaminda kullanan Giilalp ise
biirokrasinin bir sinif olusturmadigini belirtmektedir. Bu durumda biirokrasinin belli
bir toplumsal programa sahip olmasi veya bir biirokrasi iktidarindan s6z etmek
miimkiin degildir. Sinifsal bir niteligi bulunmamasi nedeniyle biirokrasinin
iktidarindan s6z edenler kacinilmaz olarak biirokratlarin kisisel goriisleri ve 1iyi
niyetleri gibi 0znel unsurlarim1 One ¢ikarmak durumunda kalmislardir. Giilalp bu
degerlendirmeye dayanak olarak devletcilik politikalarin1 gostermektedir. Biirokrasi
iktidart ile devlet¢ilik uygulamalar1 arasinda bag kuran ve bu ikisini 6zdes kabul
edenler devletci politikalarin neden 1930’lara kadar uygulanmadigi ve ilk donemde
liberal politikalar izlendigini agiklamak {izere mecburen biirokratlarin tutum ve
niteliklerini referans gostermek zorunda kalmislar veya o donemde ticaret
sermayesinin devlete egemen oldugu diisiincesine sarilmislardir.*®

Biirokrasinin toplumsal yapidaki etkinligini inceleyen Makal, Osmanl
Imparatorlugu’nda asker-sivil biirokrasinin tiim toplumsal katmanlar icerisinde
ayricalikli bir yerde oldugundan bahsetmektedir. Biirokrasinin biiyiik boliimii iktisadi
anlamda iicretli olmalarina karsin siyasal ve sosyal acidan “yonetenler-yonetilenler”
ayriminda “yonetenler” icinde kabul edilmelidir. Asker-sivil biirokrasinin Osmanl
toplumunda “egemen bir konumda” olma niteligiyle Cumhuriyetin baslangicinda tek
parti donemindeki otoriter anlayisin yani sira smnifsiz bir halk¢ilik ideolojisi de
devam etmis ve biirokrasinin iist kademeleri “siyasal ve toplumsal alanda, diger
toplumsal sinif ve katmanlar: bastirabilecek diizeyde egemen olabilmistir” >"!

Seckinci bir yaklasimla biirokrasinin siyasal sistem icinde ve devlet
idaresinde agirligin1 ortaya koyan Heper’in yaklasimi ise Tiirk biirokrasisini bir
“statii eliti” olarak tanimlamak yoniindedir. Statii elitinin temel Ozellikleri; birden
fazla islevi yerine getirmesi ve kendisi tarafindan alinan kararlar1 dayandirdig:
“kamu ¢ikar1” anlayisinin kavramsal cercevesini kendisinin belirliyor olmasidir. Bu

tiir bir elit grubunun ortaya c¢ikmasi icin siyasal ve biirokratik kurumlar arasinda

% Haldun Giilalp, 1983, ss. 72-74.
%' Ahmet Makal, 2001, s. 15.
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hiyerarsik bir ayrisma olmamasi gerekmektedir. Kamu cikarini kendisinin temsil
ettigini diislinen statii elit acisindan demokrasi, birbirlerinden farkli goriislere sahip
olan toplumsal gruplardan sayica fazla olanin verecegi kararlara uyulmasi olmayip
bu durum ancak prosediir olarak kamu cikarinin saglanmasi anlamina gelmektedir.
Oysa ideal kamu ¢ikari icin elitlerin karar verici olmast daha dogru bir yaklasimdir.
Heper’in statii elit olarak adlandirdigi bu elit tiirli toplumsal tabakalanmada hem
hukuki a¢gidan hem de sayginlik acisindan iist seviyede yer almaktadir.”®?

Ozellikle de az gelismis iilkeler acisindan kalkinma devleti anlayisinin
uygulanmasiyla uzmanlasmanin 6nemli hale geldigini aciklayan Heper statii elit
niteligindeki biirokrasinin giderek islevsel elit olma yoniinde yol aldigini One
siirmektedir. Aradaki en biiylik fark her iki biirokratik yapilanmada kurum i¢i birlik
ve homojen bir biitiinliik kurma konularindan kaynaklanmaktadir. Statii elit, islevsel
elite gore daha homojendir ve i¢ birligi daha giicliidiir. Zaten biirokratik elitlerde tam
bir i¢ birligin varlig hi¢bir zaman miimkiin olmamakla birlikte biirokrasi toplumdan
bagimsiz kaldik¢a, liyakat onemli bir unsur olmadik¢a ve siyasal sistem asil
hedefinden uzak kaldikca biirokrasinin homojenligi artmaktadir. Oysa islevsel elit
uzmanlasmay1 gerektirmesi nedeniyle biirokrasiyi kiiciik parcalara ayirmaktadir ve
her bir uzmanlik alan1 kendisini 6n plana ¢ikarma amacindadir. Boyle olunca siyasal
etkilerden olabildigince arinmis bicimde ve kendisinin belirlemedigi ancak siyasal
sistemin igerigini doldurdugu bir kamu c¢ikar1 kavramimma hizmet etmeye
baslamaktadir.’® Biitiin bu aciklamalara dayanak olan yaklagimin 6ziinde siyasal
elitlerle birlikte biirokratik elitlerin “sayginligt yiiksek seckin bir toplumsal tabaka”
olarak degerlendirilmesi yatmaktadir. Tiirkiye’de sekiiler biirokratik elit Tanzimat
diizenlemelerinin temelinde yer alan siyasal ilkeleri Batililasmaya muhalif olanlara
kars1 savunmus ve bu konuda devamli bir miicadele i¢inde olmustur. Batili tilkelerde
biirokrasi statii eliti vasfin1 kaybedip girisimcilerin siyasal egemenligine girdigi halde
Tiirkiye’de biirokratik elit statii elitine dénﬁsmﬁstﬁr.3 % Her iki Mesrutiyet
doneminde de statii elit olma niteligini koruyan askeri biirokrasi ve sivil biirokrasi
birlikte bir “oligarsi” meydana getirmis ve Cumhuriyet donemindeki siyasal ve

biirokratik elitin biiylik kismin1 Osmanli’dan gelen biirokrasi olusturmustur. Heper,

392 Metin Heper, 1973a, s. 58.
9 Metin Heper, 1973a, s. 60.
% Metin Heper, 1973b, s. 37.
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bu donemde siyasal biirokratik elitin gelistirdigi kamu cikar1 kavraminin i¢inin “Alt1
Ok” ile temsil edilen ilkelerle doldurdugunu belirtmektedir. Yeni bir toplumsal yap1
olusturulurken kiiltiirel unsurlara 6zel bir énem verilmis ve ekonomide yasanan
sorunlarin ¢oziimiinde siyasal diisiinceler etkili olmustur. DP doneminde “siyasal-
biirokratik elitin, biirokratik unsuru siyasal unsur ile catigmig ve laiklik, halk¢ilik,
ekonomi, siyaset gibi konularda kamu cikarint temsil etmesi beklenen siyasal sisteme
kendi goriislerini zorla kabul ettirmeye calismigtir. »303

Benzer bicimde Evin de aydinlar, yoOneticiler, siyasa yapict ve Kkarar
alicilardan olugan Cumbhuriyet donemi elitinin niteliklerini Osmanli yonetici elitine
benzetmekte ve devlet yararina oldugunu varsaydigi bir kamu ¢ikar1 anlayisiyla
hareket ettiklerini ifade etmektedir. Bu diisiinceye gére Cumhuriyet’in baslangicinda
siyasal ve biirokratik elit arasinda bir fark yoktur, Cumhuriyete yiirekten bagli bir
grup insan devleti yoneten partinin, meclisin ve bakanlar kurulu ile iist diizey
biirokrasinin de iiyeleridir. Dolayisiyla bu donemde elitler arasinda bir catisma,
muhalefet olmayip modernlesme amacina baglilik olduk¢a kuvvetli durumdadir.
Cumbhuriyet temel olarak, Tiirk modernlesmesinin elitler tarafindan yonlendirilmesi
gelenegini siirdiirmiis olsa da aralarindaki en biiyiik fark Imparatorlugun sona ererek
bir ulus devlet kurulmus olmasidir. Bu sebeple Osmanli biirokrasisinin biiyiik
cogunlugu Cumhuriyet¢i reform programi uygulamalarina dahil edilmisse de dinsel
hiyerarsi devleti laiklestirme amaciyla devre dig1 birakilmugtir.>”

Biitiin bu tartismalarin gosterdigi gercek, Osmanli doneminde olusan ve
Cumbhuriyet’e intikal eden biirokratik yapinin, ister tarihsel maddecilik baglaminda
bir simif olarak degerlendirilsin ister seckinci bir yaklasimla devlet yonetiminde etkili
bir toplumsal grup/tabaka olarak ele alinsin uzunca bir siire siyasal sistemin asli

307

belirleyicileri arasinda oldugudur.”™" Bu baglamda bir sonraki boliimde toplumsal

yapinin gii¢lii unsuru konumunu uzun siire devam ettiren biirokrasinin devlet

olgusuna yaklasimi, 1924 Anayasasi'na sonradan eklenen ve Alti Ok’® ile

% Metin Heper, 1973a, s. 59.

% Ahmet O. Evin, 1996, ss. 46-51.

*7 Bu nitelik ¢ok partili yasama gecilmesinden sonra da bir siire devam etmekle birlikte 6zellikle
1970’11 yillardaki asirt siyasallasma sebebiyle biiyiik ol¢iide aginmis, ortadan kalkmuistir.

% Anilan ilkeler 1937 yilinda CHP Kongresi'nde kabul edilmis ve Anayasa’mmn 2. maddesine dahil
edilmistir. Daha sonra 1960 Anayasasimin Baslangic bolimiinde Atatiirk Devrimlerine baglilik
vurgulanmis ve Anayasanin 2’inci maddesi Tiirkiye Cumhuriyeti’nin, insan haklarina ve ‘Baslangi¢c’ta
belirtilen temel ilkelere dayanan, milli, demokratik, ldik ve sosyal bir hukuk devleti” oldugu
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sembollestirilen ilkeler baglaminda irdelenecektir. Konunun tartisilmasi sirasinda
hem farkli goriisler ele alinacak hem de uygulamadan oOrneklerle bu goriislerin
gecerlilikleri tartisma konusu yapilacaktir. Sonugta, biirokrasinin bu ilkeleri
sahiplenip sahiplenmedigi ve uygulamasindaki israrciligi sebebiyle siyasal iktidar ve
burjuvaziyle catismalara yasayip yasamadigina iliskin analizler i¢in bir temel
olusturulacak ve boylelikle 1980 sonrasina aktarilan biirokratik mirasin ozellikleri ve
biirokrasinin kendisine 6zgii nitelikleri ortaya konulacaktir.

B. Biirokrasinin Kurumsal Ideolojisi

Tek parti doneminde bicimlenen biirokratik anlayisin ana felsefesi, daha
sonra Anayasaya da giren ve “Altt Ok” olarak adlandirilan temel ilkeler ile ilintilidir.
Bu ilintinin gostergeleri, biirokrasinin kurumsal ideolojisinin 6zellikle devletgilik,
milliyet¢ilik, halk¢ilik ve laiklik gibi ekonomik ve sosyal alanlara iliskin ilkelerden
etkilendigini ve ekonomi ve siyaset kurumlariyla iliskilerinde bu ilkelerin etkili
oldugunu ortaya koymaktadir. Kemalist devlet anlayisinin 6ziinde yer aldigi kabul
edilen bu ilkeler ortaya cikislarinda sosyal ve ekonomik gelismenin ana siitunlari
olarak daha yiiksek bir yasam standardi sunmay1 hedeflemektedirler.

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulus doneminde ‘“kalkinma” o©nceliginin, bu
alanda inisiyatifi eline alabilecek bir 6zel sektor bulunmamasi nedeniyle devlet eliyle
gerceklestirilmesi ve kamu kuruluslarinin kimi {iretim faaliyetlerini {iistlenmesi
baglaminda devletin, ekonomik alanin her zaman icinde olmas1 gerektigi yoniindeki
diisiincenin temelleri daha ittihat ve Terakki iktidarinda olusmaya baslamis ve
Alman ekonomik modeline Sykiinmeyle gelistirilen milli iktisat anlayist Osmanli
doneminde taraftar bulmustur. Girisimcilerin biiyiik ¢ogunlugunun yabanci kokenli
olmas1 nedeniyle milliyetcilik ilkesi de devletcilik ilkesine eslik etmistir. Ote yandan
modern bir toplumsal yapiya ge¢cmek iizere kiiltiirel alanlarda yapilan degisikliklerle
gericilikten kurtulmak ve aklin iistiinliigiine dayanan sekiiler anlayisi egemen kilmak
hedeflenmis, toplumsal simiflarin reddi ise sinifsiz bir uluslasma siirecinin
vazgecilmez bir unsuru olarak goriilmiistiir. Kemalist ideolojinin merkezinde yer

alan en onemli husus devletin halk egemenliginin gerceklesmesinin araci oldugunu

belirtilmistir. Aymt diizenleme 1982 Anayasasi’'nda ise “Tiirkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli
dayamisma ve adalet anlayist icinde, insan haklarina saygili, Atatiirk milliyetciligine bagl,
baslangicta belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, ldik ve sosyal bir hukuk Devletidir.”
seklinde diizenlenmistir.
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ongoren “Ulusal Egemenlik™ anlayisidir. Bu anlayisla tek parti doneminin 6zellikle
ilk asamalarinda vatandaslarin yasam standartlarim1 yilikseltmek amaciyla sosyal,
ekonomik ve yasal reformlar devlet tarafindan hayata gecirilmistir.

Entelektiiel koklerini pozitivizminden alan Kemalizmin ve uygulamaya
soktugu reformlarin temelinde “laik” bir devlet anlayis1 yer almaktadir. Bu anlayisin
bicimlenmesinde, Comte ve Durkheim’in sosyoloji kuramlarinin Ziya Gokalp gibi
Tirk aydinlarin1 ve Jon Tiirk hareketinin liderlerini etkilemesi 6nemli bir etken
olmus, laiklik, devletin dini bir islev yerine getirmemesi ve bir “devlet dini”
bulunmamasi anlaminda uygulanmistir. Dinin kisisel bilingle ilgili olduguna dayanan
laiklik yaklasimi bir olgiide cok kiiltiirliic Osmanli Imparatorlugu’ndaki gibi sosyal-
politik boliinmiisliikten kagcinmay1 hedeflemektedir.*”

Heper laiklik ilkesinin 6zel énemini vurgularken Alti Ok’un getirilmesinin
asil nedenini yonetimde dinsel ilkelerin dinsel olmayanlarla degistirilmesi oldugunu
one siirerek Alti Ok’un temelinde dinsellikten uzaklasmanin ve modernlesmenin
bulundugunu gostermektedir. Bu ilkeleri uygulayacak laik bir biirokrat kadro
yaratilmast siireci Weberci hukuki-rasyonel biirokrasiye gecisin bir adimidir.*'

Mumcu, Cumbhuriyetin ilam ile birlikte gecerli olan ve temellerini 1789
Fransiz Devrimi’nde bulan yeni bir 6zgiirliik anlayis1 kapsaminda devlet felsefesinin
de degistigini belirtmekte, devleti doniistiren Kemalist felsefenin birbirlerini
tamamlayan ve hepsi de “tam bagimsizlik” ilkesini hayata gecirmek iizere
olusturulan iic ozelligi olduguna isaret etmektedir. Bunlardan birincisi ulusal
egemenlik anlayis1 icinde Cumbhuriyetcilie dayanan ve halkin egemenligini esas
alan bir yonetim sistemidir. Mumcu tarafindan acik¢a yazilmis olmamakla birlikte
burada tarif edilen Ozelliklerin cumhuriyetcilik ve halk¢ilik ilkelerini kapsadigi
anlasilmaktadir. ikincisi, toplumsal ilerlemeye engel olusturan biitiin kurumlarin ve
bu kapsamda devrimlerin halka ulagmasimi engelleyen dinsel baskilarin ortadan
kaldirilmasini icermektedir. Bu, dinle bir catisma anlamina gelmemekle birlikte
Kemalist laiklik anlayisinin aslinda mevcut diizeni degistirmenin en 6nemli araci
oldugu Ongoriilmektedir. Son olarak, yonetsel ve toplumsal degismelerin yaninda
ekonomik bagimsizligi ve kalkinmayi saglamak iizere devletin ekonomide etkin

olmasi yoluyla ana yapinin degistirilmesi ve bu sayede cagdas uygarlik seviyesine

% Mehmet Ozay, 1983, s. 51.
19 Metin Heper, 1977, s. 97.

163



erisilmesi gelmektedir ki Kemalist devletcilik anlayist bu diisiincenin hayat bulmus
seklidir. Mumcu, anti-emperyalist ve anti-kapitalist olarak niteledigi Kemalizmin,
Tiirkiye’nin kendisine 6zgii sartlarindan kaynaklanan devletcilik uygulamalarina
kargi, Izmir Iktisat Kongresi'ndeki oOzel girisime dayali bir iktisadi diizenin
benimsenmesini bu ilkelerden bir sapma olarak nitelendirmekte, sapmanin bitmesiyle
1929 bunalimi ardindan devletgilikle kalkinma yoluna gidildigini belirtmektedir.*""
Bu degerlendirmelerinden devletciligin ideolojik bir 6z tasidigi ve Kemalist
kadrolarca ekonomik bagimsizligin bir araci olarak devlet¢ilige basvuruldugu
anlasilmaktadir.

Buna karsin devlet¢iligi ozellikle dis diinyada ortaya c¢ikan gelismelerin
gerekli kilmasi karsisinda pragmatist bir temele oturtan karsit bir diisiince de
mevcuttur. Bu diislincenin ifadesi ac¢isindan Giilalp’in konuya yaklasimi giizel bir
ornek olusturmaktadir. Giilalp devletgilik uygulamalarinin  baglamasimi  resmi
ideolojide bir evrim olarak nitelemektedir. Halkcilik, Kurtulus Savasi siiresince
egemen ideolojiyken ve anti-kapitalist sloganlarla desteklenen bir milliyetcilikle ulus
devlet kurulmas1 amaci hedefleniyorken savas sonunda bir degisiklige gidilmis ve
halkcilik bir tiir “simifsizlik” anlami kazanmistir. Toplumun siniflardan ve cikar
celigkilerinden degil de cikar birligi olan mesleklerden olustugu anlamina gelen
sinifsizlik Cumhuriyet kurulduktan sonra CHP’nin resmi ideolojisi haline
donlismiistiir. Bu anlayis baskici ve elitist bir hale doniiserek “halk icin halka
ragmen” slogani ile beslenmis ve bu donemde devlete korporatist bir yap1 egemen
kilinmaya c¢alistlmistir. Bu uygulamalarin tek parti ve devlet biitiinlesmesi ile
yapilmaya calisildigini belirten Giilalp bu baglamda ideolojide “milliyetgilik” ve
“devletcilik” unsurlarinin bilingli sekilde gelistirildigini ve devlet¢iligin CHP
programina 1931 yilinda Anayasaya ise 1937 yilinda girdigini aciklamaktadir ki bu
yil aslinda bir ekonomi politikasi olarak devlet¢iligin terk edilmeye baslandig: yildir.

Yine Giilalp’e gore Tiirkiye de dahil olmak iizere devletlerin islev ve
konumlar1 iki unsura baglanabilir; icteki siif yapisi ve diinya sistemine katilim

seklinin belirleyici oldugu sermaye birikim siirecinin gereklerinin yerine getirilmesi.

311

Mumcu, bu konuda Vedat Nedim Toér ve Sevket Siireyya Aydemir’in, Kadro Dergisinde yaptigi
degerlendirmeler 1518inda Kemalist devletgiligi bir “iktibas devletciligi” olarak gormemekte ve
iilkenin kendisine has kosullar1 ¢ercevesinde belirlenen bir iktisadi kalkinma yontemi olarak
tanimlamaktadir. Ugur Mumcu, 1969, s. 166.
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Bu unsurlar bir yandan farkli diinya goriislerine sahip siyasal iktidarlarin ayni
ekonomik stratejiyi izleyebilmelerine diger yandan da aym iktidarin farkli sermaye
birikim siire¢lerinde farkli stratejiler izleyebilmelerine neden olabilmektedir. Baska
bir deyisle Giilalp bir donemden digerine siyasal iktidarlar degisse de devletin
sermaye birikimine iliskin tutumunda bir siireklilik goriildiigiinii ileri siirmektedir.
Bu kapsamda Latin Amerika iilkeleri 6érneginde oldugu gibi devletlerin stratejileri
1929 yilindaki diinya ekonomik bunalimi doneminde degismis ancak Kurtulus
Savasi’ndan kaynaklanan kendine 6zgii durum bu konuda yorum yapanlari,
Tiirkiye’yi bu genel egilimin disinda tutmak gibi bir yanilgiya siiriiklemistir. Bu
yanilgi Tiirk tarihinin geleneksel yorumlanma seklinde, Kurtulus Savasi ile
devletcilik arasinda bir iliski kurma cabasi olarak kendisini gostermektedir. Bu
“geleneksel goriisiin” aksine Giilalp Cumhuriyetin kuruldugu dénemdeki ekonomik
politikalar1, kapitalist diinya sistemi ile biitlinlesme yoniinde politikalar olarak
degerlendirmekte ve Tiirkiye’yi devlet¢ilik politikalarina yonelten etkinin Kurtulus
Savasi olmadigimi, Biiyiik Bunalim oldugunu savlamaktadir. Giilalp, elestirdigi
geleneksel goriisiin tutarsizliklarini ortaya koyarken, iki hususun bu yanilginin temel
sebepleri oldugunu acgiklamaktadir. Bunlardan ilki Kurtulugs Savasini siirdiiren
kadronun devlet¢ilik donemine gecildiginde de yonetici kadro olmasi ve digeri ise
devlet¢ilik uygulamalarinin aslinda sanayi burjuvazisinin yokluguna bagli olmasina
karsin Kurtulus Savasi ile ilintilendirilerek anti-kapitalist bir politika olarak
degerlendirilmesidir. Bu degerlendirmelerdeki yanlishigin en énemli gostergeleri ise;
bir Kurtulug Savas1 yasamamalarina ragmen Latin Amerika iilkelerinde de devlet¢i
politikalarin uygulanmasi, bu iilkelerin 2. Diinya Savasi sonrasinda da devletgi
politikalar siirdiirmelerine karsin Tiirkiye’de bu politikalarin terk edilmis olmas1 ve
Kurtulus Savagsini izleyen ilk donemde de aymi kadro iktidarda iken devlet¢iligin
uygulanmamasidir.’’>  Biitin  bu hususlar dikkate alindiginda Tiirkiye’deki
biirokrasinin anti-emperyalist niteligi olmadig anlagilmaktadir.

Bu durumda devlet elitlerinin ekonomiye yaklasimlari da ilkesel bir tutum
olmaktan c¢ok diinya konjonktiiriindeki degismelerle ilgili goriilmektedir. Nitekim 2.
Diinya Savasi sonrast donemde CHP tarafindan baslatilan ekonomik liberallesme

anlayis1 bir iktidar degisikligi ile devam ettirilmistir. DP iktidar1 da diinyadaki

*> Haldun Giilalp, 1983, ss. 61-62.
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konjonktiire bagli olarak zamanla stratejisini degistirmis ve baslangictaki
uygulamalarinin tersini benimsemistir. Bir baska iktidar degisikligi ise 1960’larda
yasanmigs ve donemin yeni diinya stratejisine uygun politikalar izlenmistir.
Dolayisiyla toplumsal iktidar “deviet kadrolarimin ya da iktidardaki partilerin
kimlerden olustuguna gore degil, toplumdaki sinif ittifak ve dengelerine gore”

13 Ozetle Giilalp, “ilerici biirokrasi” kavramini ele aldigr ve bu

belirlenmektedir.
kavramsallastirmaya basvuran anlayis1 Kadrocu olarak niteledigi agiklamalarinda,
devletcilik uygulamalarinin 1929 ekonomik bunalimiyla ilgisini kurmayan ve bunu
ekonomik bagimsizlik fikrine ve kaynagini Kurtulus Savasindaki Anadolu esrafi-
milliyetgi subay ittifakinda bulan milliyet¢ilige dayandiran goriislere itiraz
etmektedir. Bu goriis, anilan koalisyonunun farkli donemlerde farkli tutumlar
sergileyen, kimi zaman ilerici kimi zaman tutucu yanlart daha agir basan niteligi
dolayisiyla agiklayici olmayip konuyu aciklayan asil husus diinya konjonktiirii ve
yarattigi sonuc;lardlr.314

Lewis ise Atatiirk’iin bir sosyalist olmamakla birlikte, Tiirkiye’de yabanci
sermayenin siyaseten siipheli karsilandigini, devleti yOnetenlerin de yerel
girisimcilerin hem sermaye hem de girisimcilik acisindan yetersiz oldugunu,
lilkedeki yasam standardini yiikseltecek ve iilkenin potansiyelini aciga cikaracak,
Tiirkiye’yi modernlestirecek olan giiciin sadece devlette oldugunu ciinkii sadece
devletin inisiyatif kullanabilecegini, kaynak saglayabilecegini, Orgiitlenmeyi
gerceklestirebilecegini ve planlama kapasitesine sahip oldugunu anladiklarini 6ne

siirmektedir.’"”

Bu yaklagim devlet¢iligin ideolojik bir tercih olmaktan ziyade
pragmatist bir uygulama oldugu fikrini desteklemektedir.

Bu goriislerin aksine Keyder, Tiirk biirokrasisinin temellerinde “laik, ulus
devletci ve anti-emperyalist” bir anlayis bulmaktadir. Cumhuriyetin laik ve milliyetci

bir temel iizerine kurulmasi, padisahlik ve halifeligin kaldirmasi uygulamalar

3 Gilalp’in goriisii, ekonomik bunalimlar sonucunda iktidarlarin degistigi, farkli iktidarlarin

birbirlerinden farkli sinifsal ittifaklar ile tanimlandigi, bunalim donemlerinde belirli bir iktisadi
stratejiyi uygulayan iktidarin bunu sonuna kadar siirdiiremedigi ancak yeni iktidar tarafindan
stratejinin  tamamlandig1 diisiincelerine dayanmaktadir. Buna ek olarak iktisadi strateji
degisikliklerinin ayn1 zamanda rejim degisikliklerini de beraberinde getirdigini belirtmektedir. Sinifsal
bir yaklagimla yapilan devlet c¢oziimlemelerinde siyasal rejimlerin sinifsal miicadele ve ittifaklarin
birer sonucu olarak degerlendirilmeleri gerekmekte olup bu durumda her bir sermaye birikim
stirecindeki sinifsal ittifaklar ve miicadelelerle degiseceginden siyasal rejimlerin de farklilagsacag:
ortaya ¢ikmaktadir. Bkz. Haldun Giilalp, 1983, ss. 63-69.

*'* Haldun Giilalp, 1983, ss. 73-74.

°'" Bernard Lewis, 1951, s. 324.
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izerine oturtulmustur. Keyder’e gore biirokratlardaki hakim anlayis egemenligin
ulustan kaynaklandigidir ve ilerleme istegi pozitivist ve laik Ogreti ic¢inde
gerceklestirmeye calisilmaktadir. Bu baglamda militan laiklik anlayisi, toplumu bir
arada tutan unsur olarak ulus egemenligi fikrini, dini devlet erkinin temeli sayan
inaniglarin Oniine koymus, bu durum halk ile yonetici kitlenin inan¢ sistemleri
bazinda ayrilmalar1 sonucunu dogurmustur. Ayrica biirokrasi agisindan milliyetgilik
“biitiin reformlarin dayandig ortiik ideoloji” olmus, uluslagsmak ve iilke niifusundan
kendilerini ifade ettikleri-tanimladiklar1 bir ulus yaratmak hedefiyle kurulan yeni

316 Biitiin bu

devlet modeline hazirlamak i¢in halki 1slah etmeyi hedeflemistir.
degerlendirmelerin destekledigi {izere yeni ulus devletin kurucu unsurlarindan
biirokrasi ekonomik alanda devlet eliyle bir burjuvazi yaratmayi hedeflemis, toplum
hayatinda laik ve milliyet¢i, eylem boyutunda reformcu olmustur. Ekonomik
bagimsizlik anlayis1 da anti-liberal olmasa da milli ekonomi fikrinin uzantisi ve
biitiinleyicisi olarak anti-emperyalist bir nitelige sahiptir.

Sakallioglu tarafindan ulus devlet meydana getirmede sahip oldugu islevin
yan1 sira milliyetciligin bir diger oneminin Batilasma yolunda oynadigi rolde
yatmakta olduguna dikkat ¢ekilmektedir. Tanzimat reformlarin1 gerceklestirmis olan
ve her zaman Bati etkisine acik olan askeri ve sivil biirokratlar Cumhuriyet’in
kurulusunu izleyen yillarda Aydinlanma diisiincesinden tiireyen evrensel bilime bagl
Kemalizm ideolojisiyle hareket ederek Avrupa rasyonalitesinin iiriinii olan ve
modern bir olgu olan milliyet¢ilik diisiincesine sikica sahip ¢ikmiglardir. Baska bir
deyisle milliyet¢iligin Batilasma projesinde bu denli 6nemli olmasi bir tesadiif
degildir. Milliyetcilik, modern devletin ve kapitalist diizenin olusturulmasinda énder
ve atilimcr pozisyonda olan biirokrasinin bilingli bir siyasal tercihidir. En basindan
beri milliyet¢i politikalar siyaseti modernlestirmek ve kontrol etmek iizere
benimsenmis ve bir nedensellik zinciri sonucunda Tiirk milliyet¢iligi her zaman
fazlaca siyasi ve militan olmustur.’"’

Biirokratik ve siyasal elit agisindan ve dolayisiyla yeni kurulan Cumhuriyet
acisindan milliyet¢ilik ilkesinin 6nemine atifta bulunan Yilmaz da cagdaslasma ile
milliyet¢iligin birlikte diisiiniildiigiinii 6ne siirmektedir. Atatiirk tarafindan kurulmus

bulunan Cumhuriyet, milli, laik, demokratik hukuk devleti ilkelerini temeline

1% Caglar Keyder, 2003, ss. 122-125.
7 mit Cizre Sakallioglu, 1996, s. 234.
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yerlestirilmistir. Yeni devletin ilk donemlerinde gii¢lii bir orta sinif bulunmadigindan
dolayr Osmanli’dan intikal eden askeri biirokratik yapilar degisimin Onciisii olmus,
bu nedenle ekonomik ve toplumsal acilardan dinamik bir ortam ortaya ¢ikamamugtir.
Cumbhuriyet devletinin idaresi de merkezde biirokrasiye ve tasrada esrafa dayanan bir
yap1 ve siyasal anlayisla bicimlenmistir. Her ne kadar ¢agdaslasma yoniinde biiyiik
bir umut ve heyecan tasisa da islevsel bir toplumsal orta sinifin yoklugunda biirokrasi
bir siire sonra yorulmus, durgunlasmis ve hantallasmistir. Tek parti doneminde CHP
ilkiistiniin yiiceltilmesiyle biirokrasinin metafiziklestigini, halktan koptugunu ve
toplumsal bakimdan islevsiz hale geldigini one siiren Yilmaz bu kapsamda CHP ileri
gelenlerinin demokrasiye olan inanctan c¢ok biirokratik tek parti yonetimindeki
Kemalist rejimin iistiinliigiinii dile getirdiklerini ve bu kesim i¢in dncelikli konunun

318

her zaman devrimler oldugunu agiklamaktadir.” ® Benzer olarak Karpat, Cumhuriyet

doneminde laiklik ve milliyetciligin, devletin temel degerleri olarak benimsendigini

belirtmektedir.>"

Pamuk biirokrasinin elindeki devletin, devlet¢ilik olarak
adlandirilan sanayilesme politikasi ile sermaye birikiminde asli bir rol oynadigini ve
devletciligin iki onemli unsuru bulundugunu 6ne siirmektedir; milliyetcilik ve devleti
toplumdaki her seyin iistiinde ve sivil toplumun sosyal siniflarim1 disinda goren bir
anlay1$320 ki bu halke¢ilik olarak yorumlanabilir.

Kongar ise “Alt1 Ok” i¢inde yer alan her bir ilkeyi gecerli bir nedene, somut
bir ihtiyaca dayandirmaktadir. Milliyet¢ilik ilkesine Osmanli doneminde milliyetgi
duygularin gelismemis olmasi karsisinda gereksinim duyulmus, {iilkede bir
aydinlanma siireci yasanmadigr icin “laiklik” ilkesi benimsenmistir. Demokrasiye
gecis yolunda adimlar atmak ve bunlar1 halka indirebilmek i¢in “cumhuriyetcilik” ve
“halkcilik™ ilkeleri, yeni bir ulus devletin sosyal, kiiltiirel, ekonomik, siyasal biitiin
bu yapilarin1 kisa yoldan gerceklestirmeyi simgelemek icinse “devrimcilik™ ilkeleri
bicimlendirilmistir. Kongar, anti-emperyalist ve Batil1 bir yaklagimi yansittigini ileri
stirdiigii ilkelerin Batili1 bir demokrasi ve ulus devlet olusturabilmek amacina hizmet

321

ettigini belirtmektedir.”” Devlet¢i-seckinci biirokratlar, emperyalizme kars1 Kurtulug

Savast sona erdiginde ulusal bir ekonomi kurma c¢abasina girismisler ve ticaret ve

318

Mesut Yilmaz, Tiirkiye'de Milliyetcilik, Cagdaslasma ve Demokrasi,
http://www.mesutyilmaz.gen.tr/YILMAZ/yayin/mil_cag _dem/milliyetcilik.htm 12.11.2009.
319 Kemal H. Karpat, 1964, s. 52.

20 gevket Pamuk, 1981, s. 26.

321 Emre Kongar, Emre Kongar, 1998.
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kiiciik imalatla ugrasan ara siniflarla birlik icinde ulusal bir burjuvazi yaratmayi
amaclamiglardir. Bu baglamda Kongar, Batida Aydinlanma ve Sanayi Devrimi ile
somutlasan kapitalist siire¢ sonunda meydana ¢ikan ulus devletin ve bu devlete
iliskin milliyet¢ilik, laiklik, halk¢ilik gibi kavramlarin Tiirkiye’de asagidan yukariya
degil, tepeden inme bir reform siireciyle olusturuldugunu belirtmektedir. Bu sayede
Osmanli Devleti’nde saglanamayan aydinlanma ve sanayilesmenin, aydin kesim
eliyle kestirmeden saglanmasi yolu sec¢ilmis olmaktadir.*** Ote yandan Kongar’a
gore Atatiirk devrimlerini topluma asilayan devletgi-seckinci biirokratlar kendilerini
toplumdaki diger siniflardan bagimsiz olarak gérmeye devam ettiklerinden giderek
gelisen yeni kapitalist smifla biitiinlesememislerdir.”*

Yukarida ele alinan degerlendirmelerin ortaya koydugu yalin gercek, Altt Ok
ile sembollesen ilkelerin dayandig1 temel diisiince yapisinin Tiirkiye Cumhuriyeti’nin
kurulusu siirecinde askeri ve sivil biirokrasi tarafindan gii¢lii bicimde yiiriitiildiigi,
cagdas, laik ve bagimsiz bir ulus devletin olusturulmasi amaciyla uygulamada bu
ilkeler paralelinde politikalar gelistirildigidir. Biitiin bu ilkelerin biirokrasi tarafindan
nasil kurumsal ideolojinin bir parcasi haline doniistii§ii ve sadece yeni devletin
kurulmas1 asamasinda uygulanmakla kalmayip daha sonraki donemlere nasil
aktarildigin1 anlamak i¢in biirokrasinin kurumsallagsmasi ve biirokratik yapida bir
anlayis biitiinliigii yaratilmasi siirecine ve bu siirecte egitimin roliine daha yakindan
bakilmalidir.

C. Kurumsallasma Siirecinde Egitimin Rolii

Biirokrasi gibi bir toplumsal kurum ig¢in egitim kurumsal ideolojinin
olusturulmas1  ve  igsellestirilmesinin  saglanmasi  ile  kurumsallagsmanin
gerceklestirilmesi acisindan olduk¢a onemlidir.

Devleti kuracak ve reformcu veya devrimci hareketleri baslatacak olan
aydinlarin bir kismi daha Cumhuriyet’in ilanindan Once yurtdisinda veya yurt
icindeki Batili anlamda egitim veren laik lise ve kolejlere benzer egitim
kurumlarinda (askeri akademi, tip akademisi ve Mekteb-i Miilkiye de dahil) egitim
gormiisler ve “devlete hizmet etme idealiyle” yetistirilmislerdir. Bu aydinlarin
oncelikli hedeflerinden biri i¢ catismalarla ve dis baskilarla miicadele edebilmek

izere devletin 1slah edilmesi olmus, Tiirkiye’deki kamu yonetimi yapisini belirleyen

32 Emre Kongar, 1999, s. 611.
P ak., s. 657.
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tarihsel gelisim giiclii, merkezi ve biirokratik bir devlet anlayisini ortaya ¢ikarmis ve
19. yiizy1l reformlarim1 da bu diisiince belirlemistir.”** Amlan gelismeler bir yandan
devlet¢i-merkezi diger yandan da liberal-bireyci akimlarin dogmasina yol agmugtir.

Cumbhuriyet projesinin yeni bir ulus insasina odaklanmis programi, ulagsmak
istedigi bu amaca baglhiligr konusundaki giiclii diisiinsel destekle ve uygulamada bu
yondeki tutumuyla ideolojik olarak yonlenmis kadrolarin ve bu kapsamda yeni kamu
biirokrasisinin dogmasina olanak saglamistir. Bu donemde Cumhuriyete kendisini
adamis siyasal ve biirokratik elit arasinda diisiinsel bir yakinlik bulunmaktadir.
Devletin kontroliinii elinde tutan ve siyasal alanda egemen olan bu grup gorev
anlayis1 bakimindan bir biitiindiir ve egitim sistemi de bu gruba yeni katilanlarin,
mevcut elitler tarafindan bicimlendirilmis bulunan normatif degerlerle asilanmasini
saglamaktadlr.325 Basariya ulagsmak i¢cin Cumbhuriyet egitim yoluyla kendi elitini
sosyallestirmis ve bunu bir kusaktan daha kisa siirede basarmistir. Yeni devletin
kurulmasi basarisi1 da bu gelismede etken olmus ve bizzat Atatiirk biirokrasiyi ulusun
cikarinin saglanmasinda etkili bir ara¢ olarak gormiistiir. Bu konu oldukca 6nemlidir
clinkii biirokratik elit kurumsal ideolojisini egitim yoluyla siirdiirmiis, bu sayede
biirokrasi kisilerin siibjektif bakis agilar1 ve deger yargilarinin disinda bagimsiz bir
degerler biitiiniine sahip olarak varligini idame ettirebilmistir. Biirokrasi bu anlamda
kendisini yenileyen bir sistem, mekanizma, kurum olarak goriilebilir.

Ozellikle tek parti doneminde egitime biiyiik bir 6nem verildigi ve hukuk
fakiilteleri ve Miilkiye okullarinin programlarinin, devletin yonetim kadrolarina
atanacak kisilerin yetistirilmesine yonelik olarak hazirlandigr goézlemlenmektedir.
Nitekim Turan, “egitim sisteminin uzun vadede seckinler arasinda birligi gelistirecek
bir ara¢ olarak™ goriildiigiinii vurgulamakta, bu kapsamda Tevhid-i Tedrisat Kanunu
ve medreselerin kapatilmasim1 6rnek verip, “egitimde sekiiler, Batiya yonelik,
Cumbhuriyet¢i” bir tanimlama yapildigin1 ve biirokratik seckinlerin yaymaya
calistiklar1  degerler sistemini yeni gelenlere Ogreterek onlar1 gorevlerine
alistirdiklarini belirtmektedir.**°

Cumhuriyet’in kurulmasi asamasinda yonetsel elitlerin yeni bir ulus devlet

kurma amaciyla gerceklestirmek istedikleri doniisiimler arasinda ulus devletin

*** Caglar Keyder, 2003, ss. 72-73.
325 Ahmet O. Evin, 1996, ss. 46-51.
326 flter Turan, 2003, s. 128.
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immetci toplumla yer degistirmesi ve laik bir e8itim ve hukuk sisteminin seriat
sistemiyle yer degistirmesi bulunmaktadir. Bu doniisiim yeni bir insan tipi
yaratilmasini gerektirmektedir. Bu yeni insan tipini olusturmak iizere iilkenin egitim
yapisi laik ve cagdas hale getirilmis, laiklik ilkesi Anayasaya ilave edilmis, ulusal bir
kiiltiir olusturulmas siirecinde ise milliyet¢i bir anlayis belirleyici olmustur. Ayrica
yeni devlet yapisinin olusmasi ve basarili olmasi i¢in egitimsiz insanlarin ulusa
baglhilik duygularinin giiclendirilmesi ve modernlesmeyi benimsemeleri amaciyla
halkin da egitilmesi ve yetistirilmesi s6z konusu olmustur. Boylece rejimin degismesi
yoniinde politikalarin sadece goriiniiste degil insanlarin zihinlerinde de bir degisim
yaratilarak uygulanmasi hedeflenmistir. Ote yandan devletgi fikirler de biirokrasiye
asillanmaya calisilmustir.

Sonugta biirokrasi, baslangici Osmanli donemine kadar geri gotiiriilebilecek
olan ve asil agirligt Cumhuriyet doneminde ortaya konan bir kurumsallasma
siirecinde bir degerler biitiiniine sahip olmustur. Burada tek tek bireyler ve onlarin
kisisel tercihlerinden degil bir biitiin olarak, kurumsal anlamda biirokrasinin
bicimlenmesinden bahsedilmektedir. Dolayisiyla olgunlagsmasi hayli zaman alan
ancak ulus devlet olusturma siirecinde iyice belirginlesen bu anlayis siyasal
iktidarlardaki degisikliklerle birlikte iist diizey biirokratlarin degismesine ve kisisel
tercihlere bagl olarak kolaylikla degismemistir.

1950’1lerden itibaren egitim siirecinde tersi bir yonde yol almaya baslanmasi
ve biirokrasinin mevcut kurumsal ideolojisinden arindirilmasi icin yeni bir anlayisin
ozellikle yabanci devletler tarafindan egitim yoluyla biirokratlara kazandirilmaya
baslanmasi s6z konusudur. Soguk savas doneminde Oncelikle ABD olmak iizere
yabanci devletlerin yakin ilgi alanina giren Tiirkiye’ye teknik yardim kapsaminda
heyetler gelmis, biirokratlar ve basta SBF olmak iizere farkl fakiiltelerin biirokraside
etkin gorev almaya aday Ogrencileri yurt disina egitime gonderilmistir. Kamu
yonetimi alanindaki teknik yardimin baslica amaglar1 Tiirk devleti yoneticileri veya
yonetici adaylarina modern ABD yo6netim anlayisini 6ziimsetmek olmustur.

Storm ve Sherwood, cok partili sisteme gecilmesiyle Atatiirk donemi
devletciliginden uzaklasilmasi ve bu sayede bireysel ekonomik firsatlarin ve kisisel
Ozgiirliikklerin artmasinin  yani sira yerel yonetimlere daha cok sorumluluk

taninmasini bir doniim noktas: olarak gormektedirler. Iste bu degisen toplumsal yapi
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icinde biirokrasinin yeniden diizenlenmesi gerekmis ve bunun zamanlanmasi ve
uygulanmasi konusunda ABD tarafindan saglanacak yardim ©nemli olmustur.
Boratav da yabanci devletlerin, Tiirkiye’ye gonderdikleri uzmanlar tarafindan
diizenlenen raporlar araciligiyla devletci-korumaci iktisadi politikalara son
verilmesini istediklerini aciklamaktadir. Sonugta bazi1 Tiirk uzmanlar ABD kurum ve
tiniversitelerinde yetistirilmisler ve yabanci uzmanlarin goriisleri ile ayni dogrultuda
goriislerle, bu goriislerin “hararetli savunucular1 ve uygulayicilar olarak™ Tiirk kamu
yonetiminde egemen olmuslardir.*”’

Bu uygulama mevcut kurumsallagsmis yapinin iirettigi klasik biirokrat tipinin
degistirilmesi yolunda etkili olmustur. Onceleri yabanci uzmanlara raporlar
hazirlatilmas1 ve yurt disinda yetisen Tiirk uzmanlarin kamu yonetiminde etkin
pozisyonlarda gorev almalar1 seklindeki uygulamalar daha siklikla basvurulan
yontemler olmasina karsin 1980 sonrasinda uzman sifatina haiz olmayan Kkisiler,
basta ABD olmak iizere yurtdisinda gormiis olduklar1 egitimler veya is tecriibelerine
istinaden Tiirkiye’de ©Onemli kurumlarin yoneticileri yapilmislardir. Bu durum
biirokrasinin kurumsal yapist ve Kkiiltiiriiniin degistirilmesi c¢abalarinda egitimin
Onemini gosterdigi gibi biirokrasideki birlik anlayisinin bozulmasinda bir etken
olmustur.

III. 1980 Oncesi Biirokrasi Hakkinda Genel Degerlendirme

1980 oncesi biirokratik yapiya iliskin degerlendirmeler, calismanin buraya
kadarki boliimiinde yer verilen Tiirkiye’nin 0zgiin kosullar1 dikkate alinarak
gerceklestirilmelidir. Bu amagla Tiirk kamu yOnetimi bicimsel bir analize tabi
tutulmak yerine sosyoekonomik gercekler baglaminda irdelenmeli ve siyaset/yonetim
iligkisinin kapitalist toplumsal yap1 icinde gerceklestiginin dikkate alinmasiyla
kapitalistlesme siirecindeki ekonomik gelismelere odaklanilmalidir. Ayrica
Tiirkiye’nin yonetsel yapisim1 toplumsal kurumlar arasi iligkiler baglaminda
coziimlerken Tiirkiye’de gerceklesen olaylar yurt icindeki ve disindaki ekonomik ve
siyasal gelismeler cercevesinde ele alinmali, bdylece diinya Olceginde yasanan
gelismeler Tiirkiye Ozgiinliiginde ortaya konmalidir. Bu yaklasimin temelinde her
ilkenin kendine 6zgii kosullarinin toplumsal gelismeleri ve kamu yonetimi yapisini

farklilastirmas1 yatmaktadir. Batili kapitalist demokrasiler i¢in gelistirilmis bulunan

327 Korkut Boratav, 1998, s. 80.
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ve evrensel dogru kabul edilen bir model baglaminda yapilan, yalnizca ekonomik
yapinin niteliklerine odaklanan analizlerin Tiirk kamu yOnetimini ¢oziimlemede
yetersiz kalacagi agiktir. Kapitalist diinya sisteminin her iilkede yasanan gelismeleri
etkiledigi ve merkez devletlerin bagimli az gelismis devletler iizerinde belirli
politikalar1 dayattiklar1 bir gercekse de iilkeleri digerlerinden farkli kilan sosyal,
siyasal ve Kkiiltiirel ozellikler kimi zaman uluslararas1 gelismelerden ¢ok daha fazla
etkide bulunabilmektedir ve bu acidan Tiirkiye iyi bir Ornektir. Gelismekte olan
ilkelerdeki sosyoekonomik ve siyasal gelismeleri sadece “diinya kapitalizmine
adaptasyon-entegrasyon” siireciyle aciklamaya ¢alismak, bir iilkede dine dayanan bir
yonetim tarz1 varken digerinde laik bir yonetim tarzi olmasini, birinde bagimsizlik
miicadelesi verilmisken digerinde somiirgelesmenin kabul edilebilmesini, biri
demokrasiyle yoOnetilirken digerinin tek kisinin sultasinda olmasini ortaya cikaran
kosullar1 agiklamakta yetersiz kalmaktadir. O halde anilan gelismelerin sebepleri
sadece uluslararasi diizlemde degil ayn1 zamanda ulusal diizlemde aranmali, tarihsel,
sosyal, kiiltirel vb. etkenlerin her iilkeye bir 0Ozgiinlik kazandirdigi gbz ardi
edilmemelidir.

Bu kapsamda Tirk kamu yonetimi yapisina iliskin gelismelerin
aciklanmasinda Osmanli’dan bugiine yasanan gelismelerin ve farkli nitelikteki
donemlerin, “ulusal ve uluslararasi diizeydeki gelismelerle birlikte” ele alinmas1 daha
saghikli bir c¢oziimlemeye olanak saglayacaktir. Oysa Tiirkiye’deki siyasal ve
sosyoekonomik yapinin nitelikleri aciklanirken genellikle iki u¢ noktadan biri
secilmekte ve bu kapsamda Tiirkiye’de yasanan gelismeler ya tamamen diinyadan
soyutlanmakta ya da tamamen dis kosullara baglanmaktadir. Birinci yaklagim
acisindan Ornegin, Kurtulus Savasinin liderligini yapan ve Cumhuriyetin kurulus
asamasinda modernlesme yolundaki reformlar1 gerceklestiren siyasal ve biirokratik
yonetici kadrolarin uygulamalar1 diinyadan soyutlanarak degerlendirilmekte ve bu
kadrolarn siirecin tek belirleyicisi oldugu savlanmaktadir. Ikinci yaklasim ise biitiin
gelismeleri uluslararast konjonktiire dayandirmak fikrine dayanmaktadir. Tarihsel
akis icinde her iki unsurun da agiklayici giicii oldugu, Cumhuriyet donemindeki
gelisim siirecinin gelismekte olan diger iilkelerdekilere benzemekle birlikte
Tiirkiye’ye 0zgii bir seyir izledigi goriilmektedir. Nitekim diinya kapitalist sistemine

uyum hilafet kaldirilmadan, saltanat siirdiiriilerek veya kadinlara se¢me ve secilme
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hakki taninmadan da gerceklestirilebilecekken tam tersi gelismeler yasanmus,
Cumhuriyet doneminde “Alt1 Ok” ile sembolize edilen ilkeler baglaminda
bicimlenen zihinsel doniisiim sivil-asker biirokrasinin ideolojik tercihi olmustur. Bu
ilkelerin icinden sadece birini, ornegin devlet¢iligi ayirarak bunun kapitalist diinya
ekonomik sistemindeki gelismeler ¢ercevesinde zorunlu bir uygulama oldugunu ve
hicbir tarihsel, siyasal altyapisi olmadigini 6ngérmek bu acidan yetersiz kalmaktadir.
Ekonominin cok giiclii bir analiz nesnesi oldugu kesindir ancak biirokrasinin tutum
ve davranislarina yon veren yegane unsur oldugu ileri siiriilemez, devlet idaresini ve
biirokrasiyi analiz eden calismalarda ekonomik yapr ve uygulamalar tek basina
belirleyici unsur olarak alinamaz. Bu degerlendirmelerin 1s181inda 1980 6ncesi kamu
yonetimi yapisinin  seyrini ve 1980 yilinda biirokrasinin durumuna iliskin
degerlendirmeleri Osmanli doneminden bu yana yasanan gelismeleri artimci bir
yontem izleyerek olusturmak anlamli goriilmektedir.

Osmanli Imparatorlugu’nun toplumsal, ekonomik ve kiiltiirel bir degisim
yasamas1 Tanzimat doneminde baslamaktadir. Tanzimat’la birlikte geleneksel yapilar
coziilmeye ugramis ve devlet yeni bir toplumsal-siyasal yapilanmaya dogru yol
almistir. Bu donemde diinya capindaki ekonomik gelismelerin etkisiyle Batili
kapitalist iilkelerce Osmanli Imparatorlugu’na ekonomik ve siyasal agidan biiyiik bir
baski uygulanmis, kapitiilasyonlar, dis borclanmalar gibi ekonomiyi teslim alan
gelismeler yasanmistir. 1. Diinya Savagi yillarinda yasanan biiyiik toprak kayiplari,
azinliklarin milliyet¢ilik akimlart karsisinda duydugu heyecan ve Batili devletler
yaninda yer almalari ile Imparatorlugun giinden giine kiigiilmesi karsisinda dénemin
elitlerinde iki farkli anlayisin gerceklesmeye basladigr goriilmektedir; bir yabanci
ilkenin egemenligi altinda yasamay1 kabul etmek veya bagimsizligi kazanmak iizere
bir savasi goze almak. Buna paralel olarak ekonomik alanda da iki farkli modelin
giindeme geldigi anlasilmaktadir; Almanya gibi Kita Avrupasi tilkelerinin savundugu
List¢ci milli ekonomi modeli ile kiiresel sermaye hareketlerinin ve serbest ticaretin
yayginlasmasini destekleyen Anglo Sakson modeli. Her iki modele uyan biirokratik
anlayis ve mekanizmalar da dogal olarak ayni degildir. Milli ekonomi modeli, devlet
onciiligiinde ve miidahalesi altinda daha merkezi ve planli bir ekonomik yapinin
kurulmas1 i¢in biirokrasinin aktif katilimini ve siyasal iktidar-biirokrasi amacgsal

uyumunu gerektirmektedir. Kapitalist bir devlette kamu gorevlilerinin gorev ve
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sorumluluk alanlarinin yasal ¢ercevesinin dnceden belirlendigi, memuriyetin belirli
giivencelere kavustugu ancak siyasal kararlara miidahale etmedigi Weberci biirokrasi
modelinde biirokrasinin yasal-ussal bir yap1 olarak goriilmesi sz konusudur ve bu
modelin Weber tarafindan bir ulus devlet yapisi icinde 6ngoriildiigii hatirlanmalidir.
Ikinci model devletin serbest ticarete olabildigince karismadigi, dogrudan
miidahalelerin en aza indirildigi, biirokrasinin daha geri planda kaldigi modeldir.
Anglo-Sakson devlet anlayisin izlerini tasityan ve memurlarin “hizmetli” oldugu
fikrinin vurgulandigl bu modelin ana niteligi biirokrasinin 6zerk ve giiclii olmasindan
ziyade siyasal iktidar ile aralarinda hiyerarsik bir iligkinin varligidir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti’'nin kurulusundan sonra izleyecegi yolu belirleyen
onemli bir gelisme, iktidar miicadelesinin milli ekonomi modelinin gerekliligine
inanan Ittihat ve Terakki tarafindan kazanmilmasidir. ittihat ve Terakki 1. Diinya
Savasi’nin hemen ardindan bir Kurtulus Savasi yasanmasinda ve sonrasinda
Cumhuriyeti kuran kadronun uygulamalarinda etkili olmustur. Bu kadro, siyasal ve
ekonomik ac¢idan bagimsiz bir devlet kurabilmek ve modern bir toplumsal yap1
olusturabilmek i¢in toplumsal iktidarin kaynagini ilahi alandan alarak insan aklina
vermek icin ugras vermistir. Kapitiilasyonlar, Diiyun-u Umumiye deneyimi ve
azinliklarin ekonomideki biiyiikk agirliginin etkisiyle siyasal ve biirokratik kadrolar
arasinda ekonomik bagimsizlik yanlist ve anti-emperyalist diisiinceler ortaya ¢ikmus,
bu anlayis 6zellikle tek parti donemi ekonomi politikalarinda etkili olmustur.

Diger taraftan biirokratlarin, geleneksel yapinin modernlesmesi gerektigi
fikrini uygulamaya gecirirken modernlesmeyi Batilasmak ve Batilasmayi da Batili
devletlerin toplumsal kurumlarini taklit¢i bir zihniyetle iilkeye aktarmak biciminde
uygulamalar1 s6z konusudur. Bu yaklasitmin kurulustan sonraki donemlerde de
devam ettigine ve bugiin dahi iistyapr kurumlar1 ve idari yapilarin transferi ile iilke
sorunlarinin ¢oziilmeye calisildigina tanik olunmaktadir.

Osmanli miras1 Cumhuriyetin kurulma asamasinda yasanan gelismelere
kendisine 6zgii bir nitelik kazandirmis, yeni olusturulan ulus devletin bas etmek
zorunda kaldig1 giicliiklerin teshis ve tedavisi konusunda fikir birligi i¢inde olan
aydin kadrolarin siyasi tercihlerine iilke disindan da énemli bir miidahale olmamistir.
Siyasal bagimsizlik ideali, ulus devletlerin icislerinde bagimsizlig1 ve disarida esit

temsili diistincesiyle ortiismiis, ekonomik bagimsizlik ideali de Batilasma anlayisinin
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kapitalist ideolojiden bir sapma olmadan uygulanmasi ve o donemde yabanci
sermayenin Tiirkiye’den biiyiik talepleri olmamasi sayesinde ekonomik politika
kararlarinin serbestce alinabilmesiyle uygulanmustir.

Cumhuriyetin  ilanindan 1930’lara kadar gecen siiredeki ekonomi
politikalarinda oncelik bir yandan bor¢larin 6denmesine diger yandan da iilke i¢inde
ciddi bir sermaye birikimi saglayamamis olan milli burjuvazinin yaratilmasina ve
bunun icin altyapt yatinmlarinin gerceklestirilmesine verilmistir.  Glicsiiz
burjuvazinin bu kapsamda siyasal iktidar ve biirokrasi uygulamalarindan énemli bir
yakinmast olmamis, aksine devlet eliyle burjuvazi yaratilmasi fikri genel hatlariyla
desteklenmistir. Kisaca ne yurt disindan ne yurt icinden, siyasal iktidar ile
biirokrasinin  politikalarina ve biirokrasinin  Weberci modele tam olarak
uyarlanmamasina karsi ciddi bir muhalefet gelmemis, bu yonde etkili talepler ortaya
citkmamig, Batili iilkelerce Tiirkiye’'nin modernlesme cabalart fikri ag¢idan
desteklenmistir. Bu kapsamda tek parti yillari, biirokrasinin siyasal iktidar ve
sermaye sahipleri ile onemli bir catisma yasanmadigi ve Osmanlidan aktarilan
biirokratik yonetim anlayisinin siirdiiriildiigii bir donem olarak algilanmaktadir.

Tiirkiye’de ne tek parti doneminde ne de sonrasinda biirokrasinin anti-
kapitalist oldugundan s6z edilmesi miimkiin olmamakla birlikte 1930’1u yillara kadar
uygulanan iktisat politikasi ile 1930 sonras1 devletcilik uygulamalari birbirlerinden
farkli niteliktedir. 1930’lardaki politika degisikliginde uluslararast konjonktiirde
yasanan c¢ok oOnemli bir gelisme, iki diinya savasi arasindaki 1929 ekonomik
bunalimi etkili olmus ve bunalimin yansimalar Tiirkiye’deki sartlar1 da etkilemistir.
Oldukg¢a serbest¢i, “birakiniz yapsinlarct” ekonomik anlayisin 1929 yilindaki
bunalimla sona ermesi ve Batili iilkelerin yasadig stagflasyon, sadece gelismekte
olan iilkelerde degil ABD ve Ingiltere gibi liberal-kapitalist iilkelerde de devletin
ekonomiye miidahil olmasini ve bizzat yatinmci-igletmeci olarak yer almasini
zorunlu kilmistir. Bu donemde hemen biitiin diinyada biirokrasilerin daha cok gii¢
kazandigina ve ekonomi icinde kamu kesiminin agirliginin arttigina tanik
olunmaktadir. Bu gelismelere paralel olarak Tiirkiye’nin ekonomi politikalarinda da
onemli bir degisme yasanmis ve devlet ekonomik alana daha etkili ve kapsamli

bicimde miidahil olmus, kamu kesimi Oncelikleri belirleme inisiyatifini ele almistir.
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Bu kapsamda biirokrasi, siyasi iktidara paralel bicimde kurumsal olarak burjuvaziye
kars1 olmamis aksine destek olmustur.

Devletcilik politikalarr, milli burjuvazi yetistirme hedefine ulasmada da
yararli bir pratik olarak sahiplenilmistir. Siyasal iktidar ile biirokrasinin diisiinsel
birligi bu uygulamayi1 kolaylastirmis ve devletcilik pratigi siyasal ve ekonomik
bagimsizligr destekleyici bir etki goOstermistir. Devlet¢i ekonomik politikalarla
biirokrasinin giiclenmesi Batida yasanan gelismelerle de uyum i¢indedir. Bu
donemde hemen biitiin diinyada biirokrasilerin daha ¢ok gii¢c kazandigina ve ekonomi
icinde kamu kesiminin agirhiginin arttigina tanik olunmaktadir dolayisiyla devletgilik
(devletin ekonomiye miidahaleleri) tek basina biirokrasinin anti-kapitalist oldugunun
bir gostergesi olarak kabul edilemez. Siire¢ icinde devletin ekonomik alana
miidahalecilik seviyesinin farklilagtigi donemleri de ekonomik sistemde bir degisme
olarak degerlendirmek s6z konusu olamaz.

Devletciligin biling¢li bir ideolojik tercih mi oldugu yoksa donemin i¢ ve dis
kosullarinin gerektirmesi nedeniyle biirokrasinin pragmatist olarak uygulamay1
sectigi bir politika m1 oldugu c¢okca tartistlmistir. Tiirkiye’deki devletcilik
uygulamalari, 1923-1930 arasinda donemin 06zel kosullari, bor¢ yiikiiniin agirhig,
Lozan Antlasmasinin Tiirkiye’ye giimriik vergileri konusunda kisitlt bir hareket alani
tanimast  ve uluslar arast  konjonktiiriin  elverissizligi gibi  nedenlerle
gerceklestirilmemis olmakla birlikte 1930’dan itibaren kosullarin bu politikalara
uygun hale gelmesi ile zaten var olan Kadrocu fikirlerin daha da giiclenmesi
sonucunda ortaya c¢cikmistir. Bir ac¢idan 1930’larda devletgilik uygulamalarina
gecilmesinde yoneticilerin cok fazla seceneginin olmadig da One siiriilebilir. Bu
kapsamda devletcilik ne sadece pragmatist ne de salt ideolojik bir tercihtir. Bu
baglamda devlet¢iligin hem donemin genel bir iktisadi yoOnelisi oldugu hem de
Tiirkiye sartlarina 6zgii bir uygulama oldugu goriislerinin her ikisinin de dogruluk
payr bulunmaktadir. Donemin ekonomik gelismeleri buna benzer bir modelin
uygulanmasini 6zendirici olmakla birlikte devlet¢ilik yoneticilerin kafasinda bir anda
olugsmamus, biirokrasinin fikri altyapisini etkileyen Osmanli mirasindan da etkilenmis
ve donemin kosullarinda olgunlasnustir. Atatiirk’iin Izmir Iktisat Kongresi’'nde
acikladigl;, “...Bir devlet ki, kendi tebaasina vazettigi bir vergiyi ecnebilere

vazedemez, giimriik muamelatini, riisumunu memleketin ve milletin ihtiyacina gore
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tanzim etmekten memnudur, boyle bir devlete bittabi miistakil denilemez” goriisii
ekonomik bagimsizlik ve devletin ekonomi politikalarinda mutlak karar verici olmasi
gerektigi seklindeki diisiinceyi etkili bicimde 6zetlemektedir.”*®

Ote yandan biirokrasinin ozellikle Osmanli'nin  son donemleri ve
Cumhuriyetin ilk donemlerinde belirgin olan goreli bir anti-emperyalist egilimden
s0z edilebilir. 1923 sonrasindaki ekonomik uygulamalar biirokrasinin 0Ozellikle
yabanci sermaye konusunda belli Olgiilerde tepkiselliginden bahsetmeyi olanakli
kilmaktadir. Bu durum hem Osmanli imparatorlugu’nun son dénemlerinde yasadig
olumsuz deneyimlerden hem de Cumhuriyet’in bir ulus-devlet ve ulusal burjuvazi
yaratma idealinden kaynaklanmaktadir. Baska bir deyisle Cumhuriyetin ilk yillarinda
ticaret burjuvazisi, daha sonra sanayi burjuvazisi ile iligkileri olumlu olan
biirokrasinin, bagimsizlik idealinin geregi olarak degerlendirmesiyle ‘“yabanci
sermaye sahiplerine kars1” bir tutumu oldugundan bahsedilebilir. Aydm-milliyetci
kesimin modernlesme ve iktisadi kalkinmay1 saglama amaciyla disa karst bagimsiz
bir milli burjuvazi olusturmak gerektigi inanci biirokrasinin Cumhuriyet doneminde
de devam eden en biiyiik tarihsel cabasi olarak goriilmektedir.”® Biirokrasi,
ekonomik bagimsizlik ilkesinden sapma olarak algilamadigr ve kendi statiisiinde
onemli bir olumsuzluk yaratmadigr siirece iktidardaki hiikiimetler tarafindan
belirlenen toplumsal ve iktisadi hedeflere genellikle uyumlu olmus, bu konuda
siyasal iktidarlarin belirledigi hedeflere ve ¢ikarilan yasalara da bagh kalmugtir.

Kemalizmin temel felsefesi, ulus devletin bagimsizligidir. Bagimsizlik
ekonomik alanin yani sira insan aklini sinirladigi varsayilan dinsel diisiiniis tarzina
kars1 sekiiler diisiiniis tarzin1 6n plana ¢ikaran bir anlayist icermis ve bu diisiiniis
biirokrasinin  kurumsal ideolojisine etkide bulunmustur. Cumhuriyetin ilk
donemlerinde biirokrasinin iist kademelerinde bulunanlar milliyetgilik, devlet¢ilik ve
laiklik ilkelerine sahip cikarak bu ilkelerin tutarli bicimde uygulanmasina gayret
etmislerdir. Osmanli doneminin gelismelerinden de etkilenen ve Cumhuriyete
devrolunan bu ilkeler Cumhuriyet biirokrasisinin Oncelikleri haline doniismiis ve

uzunca bir siire biirokratik uygulama ve teamiilleri etkilemistir.

**% Mustafa Albayrak, “Atatiirk¢ii Diisiince Sistemi ve Liberalizm: Ekonomik ve Siyasal Bakimdan
Bir Karsilastirma Denemesi”, Ankara Universitesi Tiirk inkilap Tarihi Enstitiisii Atatiirk Yolu
Dergisi, Cilt: 5 Say1: 18, 1996, s. 99.

’* Gencay Saylan, 1986, s. 71.
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Tek parti doneminde diinyadaki gelismelere bakildiginda ozellikle Kita
Avrupasinda ekonomik krizin ve Keynesci politikalarin etkisiyle devlet
yonetimlerinde biirokrasinin daha ¢ok on plana ¢iktigina tanik olunmaktadir. Ancak
sonrasinda  biirokratik  Orgilitlenmenin toplumsal yasamda bu denli agirlik
kazanmasina yonelik tepkiler giderek yiikselmis, bu gelismede SSCB’nin giiclenmesi
ile sosyalist uygulamalarin yogun devlet miidahalesine ve kat1 plancilia dayanmasi
etkili olmustur. 2. Diinya Savasi boyunca Tiirkiye, ekonomisindeki devlet¢i yapidan
dolay1 Batidan biiyiik bir tepki almamus, iceride ise korumacilik ve milli bagimsizlik
anlayis1 daha da giigclenerek devam etmistir. Dolayisiyla iilke i¢inden ve disindan
kaynaklanan etkilerle biirokrasi ile burjuvazi ve siyasal iktidarlar arasinda kurumsal
bir catismanin varligindan ve biirokraside bir degisim ihtiyacinin giindeme
getirildiginden bahsetmek olanakli degildir. Oysa kosullar 2. Diinya Savasi’nin sona
ermesiyle degismistir. Kurumsal iligkiler ve biirokraside yasanan gelismeler
acisindan Savasin sonuclari ilk 6nemli kirilma noktas1 olarak kabul edilmelidir.

Savas sonrasinda diinya 6l¢eginde yasanan onemli gelismeler arasinda;

- ABD’nin bir siiper giic olarak ortaya c¢ikmasi ve diinya siyasetinde
belirleyici bir rol oynamaya baslamasi ile Truman Doktrini, Marshall yardimlar1 gibi
araclarla gelismekte olan ve az gelismis iilkelerin siyasal ve ekonomik yapilar
izerinde etkide bulunmaya baslamasi,

-Ulus devletlerin uluslararas: siyasette ayri birer politik figiir olmalar
seklindeki pratigin degismeye baslamasi ve NATO, IMF, DB gibi ekonomik acidan
uluslararas1 siyasal ve ekonomik isbirligine dayanan devletlerarast oOrgiitlerin
kurulmaya baslanmasi,

-Diinya ekonomisinde yeniden serbest ticarete ve sermayenin daha hareketli
olmasina dayanan bir sistemin yayginlagmasi bulunmaktadir.

Biitiin bu kosullarin Tiirkiye’ye olduk¢a onemli yansimalar1 olmus, i¢ ve dis
kosullarin etkisiyle yillardir siiren tek parti idaresi sona ermis ve cok partili yasama
gecilmistir. Aslinda cok partili yasama gecilmekle birlikte heniiz DP’nin iktidarda
olmadig1 1940’larin son yillarinda Tiirkiye ’nin ekonomi politikasi, yukarida yasanan
gelismelerden etkilenmistir. Yillardir siiren devlet¢ilik uygulamalar1 ve milli
burjuvazi yaratilmasi c¢abalarinin olumlu sonuglar vermesiyle artik burjuvazinin

iktidardan, o©zel sektoriin ekonomide daha c¢ok s6z sahibi oldugu yeni bir
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yapilanmaya gecilmesi yOniinde talepleri ortaya ¢ikmaya baslamistir. Bu donemde
siyasal iktidarin, yillardir siiregelen gelen iktisadi ve toplumsal politikalardan geri
adim attig, 2. Bes Yillhik Planin uygulamasinin iptal edilerek yeni bir plan
hazirlandig1 ve bu planin genel egilimin disina ¢iktigi, Toprak Reformu Yasasinin
uygulamasindan vazgecildigi ve yabanci sermayeyi tesvik edici onlemlerin alindigi
goriilmektedir. Ekonomik alana iligkin olan bu uygulamalarin yam sira imam hatip
kurslart agilmasi ve tek parti egitim politikalarinda degisikliklere gidilmesi gibi
sosyokiiltiirel alana iliskin politikalar da farklilagmustir.

2. Diinya Savag1 yillarinin etkilerine iliskin olarak dikkate alinmasi gerekli en
onemli konulardan biri, siki ekonomik tedbirler ve Varlik Vergisi gibi uygulamalarin
sermaye sahipleri sinifinda siyasal iktidar ve biirokrasiye karsi olumsuz ve siipheci
bir yaklasim dogurmus olmasidir. Biirokrasinin biiyiik bir kararlilikla uyguladigi
ekonomik tedbirlerin, toplumsal alanda yasanan ve sekiiler bir zihinsel doniisiimii
zorlayan uygulamalariyla birlesmesinin yaninda CHP-biirokrasi biitiinlesmesi olarak
kabul edilecek gelismelerin (6rnegin Valilerin ayn1 zamanda CHP iiyesi olmalarinin)
halk nezdinde biirokrasinin imajin1 kotiilestirdigi anlasiimaktadir.

Bir amag etrafinda toplanmanin, kenetlenmenin, kurumlarin kendi icindeki
catigsmayi1 onledigi acik olup biirokrasi i¢in de ayni1 durum s6z konusudur. Bunun bir
ornegi Cumbhuriyet’in kurulus yillarinda biirokrasinin amaca baglilik etrafinda
birlesmesi ve diisiinsel bir hedefinin olmasi ise diger 6rnegi DP doneminde askeri-
sivil-akademik biirokrasinin Cumhuriyet’in kurucu ilkelerine kars1 oldugu savlanan
politikalara ve bunlar1 giindeme getiren siyasal iktidara karsi biitiinlesmesidir. Bu
stirecte Tiirk biirokrasisinde zihinsel bir doniisiimiin bagslatilmasi ve buna bagl olarak
siyasal sistemdeki giiciiniin degismesi yoOniinde yurt disindan telkinler ve
yonlendirmelerin de arttigi goriilmektedir. Bu kapsamda ozellikle ABD tarafindan
Tiirkiye’ye uzmanlar gonderilmesi, Tiirk kamu yonetiminde reformlar yapilmasi ve
Wilsoncu paradigmaya uygun bir biirokratik yapinin kurulmaya calisilmasi gibi
cabalar yer almaktadir.

Buna karsin biirokrasinin genel anlamda iiniter, merkezi, sosyal (ekonomide
miidahaleci) ve laik ulus devlet anlayisini tek parti doneminde oldugu gibi cok partili
donemde de siirdiirdiigiinden ve uygulamaya calistifindan s6z edilebilir. Diisiinsel

temelleri Osmanli’dan Cumbhuriyete devrolan ve bagimsizlik miicadelesi boyunca
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daha da koklesen bu anlayis yeni kurulan modern ulus devlet yapisinin belirlenmesi
siirecinde daha biiylik 6nem kazanmis olmakla birlikte biirokrasinin bu anlayisa
paralel olarak bicimlendirilen reformlara ve modernlestirme programinin belirledigi
yonetsel gelenege 1970’lere kadar sahip ¢ikma ¢abasi s6z konusudur. Her ne kadar
biirokrasinin siyasal iktidarla ¢atisacak bir giice sahip oldugu diisiincesine kars1 ¢ikan
ve biirokrasiyi bir sistem, bir kurum yerine biirokratlar toplulugu olarak goren goriis
acisindan siyasal iktidarlarin, biirokrasinin iist kademesini veya kamu politikalarinin
belirlenmesinde s6z sahibi olan kisileri degistirerek bu muhalefeti bertaraf etme
olanag bulundugu one siiriilse de, siyasal iktidarlar neredeyse biitiin iist diizey
biirokratlar1 degistirdikleri donemlerde dahi biirokratik bir direngle karsilagmiglardir.
Bu durumun baglica nedenleri arasinda biirokrasinin, biirokratlardan bagimsiz bir
kurumsal yap1 ve degerler biitiinii bulunmasi1 yer almaktadir. Nitekim kimi iktidar
donemlerinde ¢ok sayida atama yapilmasina karsin iktidarlarin  muktedir
olamadiklarindan sikdyetc¢i olmalar1 ve biirokrasi ile catismalar yasanmasi da bunun
gb‘stergesidir.330

Diger taraftan biirokratlarin, kendilerini atayan siyasal iktidarlardan bagimsiz
olarak ve bir ¢ikar grubu gibi hareket edebildigi, yetki veya maas dahil 6zliikk haklar
acisindan gerileme yasadiklar1 donemlerde iktidarlarla catistiklart yOniindeki
tespitlerde onemli Ol¢iide haklilik payr olsa da biirokratik tutumun sadece o6zliik
haklar1 ve yetki kaybi ile aciklanmasi miimkiin olmayip memur maaglarin1 en ¢ok
artiran iktidarlarin da biirokratik muhalefetle karsilastigir goriilmektedir. Biirokrasinin
DP iktidarina muhalefeti de bu kapsamda degerlendirilebilir.

DP iktidarinda 6zel sektore agirlik veren bir ekonomi politikasi izlenirken dig
bor¢lanma biiyiimiis ve devletcili politikalardan uzaklasilmistir. Ulke siyasetinin disa
bagimliliginin artmasi, NATO’ya iiye olunmasi gibi tercihlerin yani sira toplumsal
alanda tek parti doneminin kimi kiiltiirel reformlarindan geriye doniilmesine tanik
olunmus, bu gelismeler biirokrasiyi rahatsiz etmis ve siyasal yapi icinde Batili

orneklerine kiyasla ¢ok daha etkin olan biirokrasi, yasadigi prestij kaybinin da

% Bundan dolay: siyasal iktidarlar 1980 sonrasinda biirokrat kadrolari degistirmekle yetinmeyerek

biirokratik yapinin kendisini degistirmek, uzunca bir ge¢cmis i¢inde olusan kurumsal biitiinliglinti yeni
bir kurumsal kimlikle ikame etmek iizere yasal diizenlemeler cikarmislardir. Bu durum geleneksel
biirokrasiden, onun kurumsal yapisindan bir kopus anlamina gelmektedir.

181



etkisiyle dogrudan DP iktidariyla ve dolayh olarak da bu iktidarin politikalariyla
destekledigi sermaye sahipleri ile bir gerilim yasamistir.

Bu gerilim sirasinda siyasal iktidarin amaci biirokrasiyi Weberci yasal-ussal
sinirlara  ¢cekmekten cok, var olan giiclii biirokratik yapiyr kendi istedigi gibi
kullanmak, ikinci bir tek parti biirokrasisi yaratmak olmustur. Dolayisiyla,
biirokrasinin geleneksel yapisinin degistirilerek Batili normlara uygun hale
getirilmesi yoniinde bir istekten bahsetmek olas1 degildir.

DP’nin iktidara gelmesi ve dis kosullarin etkisiyle ortaya ¢ikan catismanin
temelinde yatan ilkesel konular da bu ag¢iklamalardan yola ¢ikilarak analiz edilebilir.
DP tarafindan din unsurunun siyasi arenada on plana cikarilmasi ve oy edinme aract
olarak goriilmesine kargsi laiklik ilkesi, ekonomide giderek artan bor¢lanma ve disa
bagimlhilik karsisinda devletgilik ilkesi, iilkenin bagimsizliginin tehlikeye girdigi
endisesiyle milliyetcilik ilkesi baglaminda bir biirokratik muhalefet s6z konusu
edilebilir. Ayrica biirokratlarin statii kaybr ve maddi durumlarinin kotiilesmesi ile
iktidar paylagitminda etkisiz kalmaktan kaynaklanan sikintilar1 da bu gerilimin
kortikleyicisi olarak degerlendirilebilir.

DP iktidarinin 1954 sonrasindaki hiikiimet donemi ekonomik acidan tam
olarak devletci politikalara bir doniis olmasa da ithal ikameci anlayisin temellerinin
olusturulmaya baslandigi bir donemdir. Hatta planlama kavramindan adeta nefret
eden iktidarin zorunlu olarak bir planlamaya ihtiya¢ duyuldugu fikrine yonelmeye
baslamas1 s6z konusudur. Yine de biirokrasi ile girdigi catismanin askeri bir
miidahale ile sonlanmasi, yeni bir donemin baglamasina yol a¢cmistir. Bu siiregte
yiikselen burjuvazinin de kendi diinya goriisiine uygun bir biirokrasi yaratma,
biirokrasiyi kendine tabi kilma miicadelesi verdigi ancak biirokraside niteliksel bir
doniisiimii arzulamadig anlasilmaktadir.

1960 miidahalesi ile baslayan donem bir yandan biitiin diinyada kalkinma
iktisad1 diislincelerinin egemen oldugu ve bu kapsamda biirokrasilerin ekonomik
kalkinmanin en O©nemli ajam1 oldugu siiregle Ortiismekte, diger yandan DP
donemindeki politikalara bir tepki olarak iktisadi kalkinmanin yeniden biirokrasi
onciiligiinde ele alinmasina olanak hazirlamaktadir. Yeni bir Anayasa siyasal alanda
Ozgiirliikkleri artirrken DPT gibi  Anayasal kuruluslar biirokrasinin iilke

yonetimindeki giiclinii artirmigtir.
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1960’11 yillar da 1950’1 yillardan hem yurt icindeki hem de yurt disindaki
kosullar acisindan farkli bir donemdir. Disarida Batili iilkelerde karma ekonomiye
dogru bir yonelis vardir. Bu donemde gelismekte olan iilkelerin dis yardim ve
krediler almak icin daha planli davranmalar1 gerekmis, kalkinma iktisad1 ve plancilik
fikirleri bu sebeplerle Batida daha ¢ok kabul gormiistiir. Bagka bir ifadeyle AP ile
DP’nin ekonomi politikalart arasindaki fark donemin uluslararast konjonktiiriinden
kaynaklanmistir. Geleneksel olarak biirokrasinin “iktisadi kalkinma” fikrine sahip
cikan yapist ve AP’nin planli ekonomi, ithal ikamesi uygulamalar1 bu partinin daha
milli politikalar izledigi algisina yol agcmistir. AP’nin de sosyal devlet ilkesine daha
yakin durdugu ve kamu calisanlarinin iicretlerini gorece yiikselttigi goriilmektedir.
Dolayisiyla DP donemindeki gibi bir kurumlar arasi ¢atisma ortaya ¢ikmamis ve bu
sekilde 1970’lere gelinmis olmakla birlikte 1970’11 yillar ayni bicimde devam
etmemis, Tirkiye’nin 1980’11 yillara girdigi tablonun belirlenmesinde bu yillarin ¢ok
onemli bir etkisi olmustur.

1970’11 yillar boyunca ekonomik acidan sistemli bir politikadan bahsetmek
olanakli degildir. Degisen siyasal iktidarlar genellikle farkli ve giinliik politikalara
bagvurmuslar ve iilke ekonomisi giderek daha kotii duruma gelmistir. Ote yandan
diinya capinda 1970’ler boyunca yasanan gelismeler bugiinii etkileyecek kadar
onemlidir. 1973 yilinda Bretton Woods sistemin yikilmast ve refah devleti
anlayisinin sona ermesi ile birlikte yeni sagci politikalar esliginde, gelismekte olan
ve az gelismis iilkeler mevcut sosyal devlet uygulamalarini terk etmeye zorlanmustir.
Uluslararas1 ekonomik kurumlarin baskilariyla daha liberal politikalar izlemeleri
kendilerine parasal kredi a¢ilmasinin 6n sart1 haline getirilen ve yeni liberal diizene
uymadiklar1 takdirde sistem disina itilme tehdidi altinda olan iilkelerde yasanan
doniisiim Tiirkiye'yi de etkilemistir. Ithal ikameci iktisat politikalarindan ¢ok da
sikdyet¢ci olmayan yerli burjuvazinin 1980’lere gidildikge talepleri degismistir.
Uluslararas1 ekonomik seyrin disinda kalmak istemeyen ve diinya kapitalist
sistemiyle biitiinlesme hedefinde olan burjuvazi, iilke ekonomisindeki
belirsizliklerden, ice kapaliliktan, yabanci sermayenin yetersizliginden gittikce daha
cok sikinti duymus ve biirokrasinin olabildigince geri plana cekilmesini, devletin

ekonomideki agirliginin azalmasini istemistir.
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Soguk savas doneminin cok siddetli bicimde yasandigi ve insanlarin ideolojik
kamplara ayrildig1 bu donemde Tiirkiye’de de siyasal kutuplagsmalar yasanmistir. Bu
durum siyasal partilerin yani sira biirokrasi i¢inde de ciddi kutuplasmalari ve
biirokrasinin siyasallagmasini dogurmustur. Dolayisiyla 1970’li yillara kadar
biirokraside bir 0Olciide korunan birlik biiyiik oranda bozulmus, 6zellikle 1971
muhtirasindan 1980 askeri darbesine kadar siyasallagsma biirokraside olumsuz etkiler
dogurmustur. Bu sebeple 1980’lere gelindiginde, kayirmaciligin yam sira i¢c ve dis
kosullardan kaynaklanan siyasal gerginliklerin etkisiyle biirokrasi kurumunu
ideolojik biitiinliige sahip bir yap1 olarak ele almak miimkiin degildir.

Siyasetin etkisi bir yana, tek parti donemindeki geleneksel biirokratik yap: ve
teamiillerin degisimi ile Weberci yasal-ussal modele bir 6l¢iide yakinlasma da soz
konusudur. Buna karsin biirokraside ulusal kalkinmaciligin planli bir ekonomide
ithal ikameci bir anlayisla gerceklestirilmesi anlayisinin hala devam ediyor olmasi
bir yandan, uluslararasi diizeyde sosyal/refah devleti uygulamalarinin heniiz
gecerliligini yitirmemis olmas1 diger yandan Weberci gelismeyi siirlayan veya en
azindan yavaslatan gelismeler olarak goriilmektedir. Tiirkiye’de Batili iilkelerdeki
biirokratik yapiyla tam olarak oOrtiisen Weberci biirokrasinin gelismemesinin en
onemli nedenleri Tiirkiye’'nin kendine 6zgii kosullarinda anmalidir. Kurtulus Savasi
ve sonrasinda yeni bir devlet olusturma asamasinda giiclii ve inisiyatif alabilen bir
biirokrasiye ihtiya¢ duyulmasi, gelismis burjuvazinin yoklugu, toplumda az sayidaki
egitimli insanlarin dnemli bir kisminin biirokraside yer almasi ve onlarin Kemalizme
bagliliklar ile devletcilik donemi uygulamalar: tek parti doneminde biirokrasinin
yapisina iligkin belirleyici etkenler iken 1960 sonrasindaki siirecte kalkinma iktisadi
ve sosyal devlet uygulamalar1 Tiirk biirokrasisinin giiclii ve siyasal siirecte etkin bir
kurum olmas niteliginin siirmesine neden olmustur.

1980 oncesinde Tiirk biirokrasisi ile gelismis kapitalist devletlerin refah
devleti biirokrasisi arasinda amaglar, degerler ve davranis kaliplar1 acisindan farklar
bulunmaktadir. Tiirkiye gibi geleneksel yapmin giiclii oldugu bir toplumda statii
temelli otorite uygulamalar1 6n plana ¢ikmis, biirokrasi Batili toplumlardaki
orneklerinden motivasyon ve ekonomik diirtiileri acisindan ayrismistir. Gelismis
kapitalist devletlerdeki biirokratik model; etkinlik, ussallik, zaman, isgiicii ve

motivasyon lizerinde normatif denetime iliskin yapisal ve davranigsal unsurlara
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sahipken Tiirkiye’deki biirokratik yapi bu modelle tam bir uyum i¢inde olmadigindan
Weberci analizlerin aciklayici giicii zayif kalmaktadir. Toplumsal degerlerin
amagsallik, verimlilik veya ekonomik getiri unsurlarina yiiksek oncelik vermedigi
Tiirkiye Orneginde biirokrasi, oOrgiitsel performansi kendisine yol gosterici olarak
almamaktadir.>"

Biirokrasinin sadece etkinlik, etkililik, verimlilik, ussallik, performans gibi
orgiitsel ve yonetsel teknik kavramlar iizerinden analizi, Tiirkiye gibi ekonomik
acidan bagimli, kalkinma siirecini tamamlamamis olan ve bolgeler, gruplar, bireyler
aras1 sosyal ve ekonomik gelismislik diizeyleri arasinda biiyiik farklar olan bir iilkede
devletin toplumsal ve ekonomik hayata miidahaleci olmasi gerektigi ger¢egini ihmale
yol agmaktadir. Tiirkiye gibi gelismekte olan bir iilkede biirokrasinin oncelikli amact
yasal-ussal veya ussal-iiretken biirokratik Orgiitler yaratmak veya bu Orgiitleri
verimlilik, performans gibi 0l¢iitlerin yol gostericiliginde yiiriitmek olmamistir. Eger
konu yalnizca bu ¢ercevede degerlendirilirse pek ¢ok kamusal orgiitiin daha bastan
kurulmamas1 gerekmektedir. Oysa yillar boyunca ve farkli iktidarlarca
performansinin diisiik olacagi, zarar edecegi, is¢i sayisimin fazla oldugu gibi
gercekler bilindigi halde pek ¢ok kamu ekonomik kurum ve isletmesi acilmis ve
isletilmis, kalkinmaci bir sosyal devlet olmanin gerekleri yerine getirilmistir. Bu
politika ve uygulamalarinin dogrulugu veya yanlisligl bir yana gerceklesen budur.
Merkez kapitalist devletlerde biirokrasiler, kurulus ve isleyisleri daha ¢ok ekonomik
kaygilara dayanan ve fayda-maliyet analizini esas alan ussal yapilar olarak
diisiiniilmiis oldugundan liberal biirokrasi kuramimnin dayandigr Olgiitler bu tiir
biirokratik yapilar ag¢isindan daha anlaml goriilebilir.

Bu degerlendirmeler 1s1g1inda Tiirkiye’de biirokrasinin 20. yilizyilin basindan
itibaren merkezi ulus devlet niteliklerini benimsedigi ve bu sistem i¢inde islevsel
olabilecek bir kurum olarak orgiitlendigi anlasilmaktadir. Ulusal bagimsizlik, laiklik
ve devletcilik baglaminda yeni bir toplumsal kurallar sistemi olusturan ve kendisine
Ozgili ideal bir kamu c¢ikar1 kavramu gelistiren biirokrasi icin anilan ilkeler kendi
icinde tutarli bir degerler biitiinii olusturmaktadir. Siyasal yonetimle anlayis birligi
icinde calisan biirokrasi bu tiir bir devlet olusumunda gerekli toplumsal doniistimii

saglayabilmek icin timmetcilikten ve tek kisi sultasindan kopmayi, pozitivist bir

31 Robert V. Presthus, “Weberian v. Welfare Bureaucracy in Traditional Society”, Administrative
Science Quarterly, Vol. 6, No. 1, Jun., 1961, s. 24.
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bilim ve sekiilerizm anlayisin1 egemen kilmayi, teslimiyet¢i ve yabanci devletlerin
egemenliginde bir devletten koparak bagimsiz olmayir ve iilke i¢inde her tiirlii
politikay1 ozgiirce belirleyip uygulamay1 saglayacak islevsel bir yapi ve nitelik
kazanmistir. Bu anlayis siyasal iktidarlar tarafindan da paylasildigi ve uygulamada
hayat buldugu siirece biirokrasi siyasal iktidarlarla daha uyumlu calisirken tersi
durumda biirokratik diren¢ mekanizmalar1 ortaya ¢ikmustir. Biirokrasinin siyasal
iktidarlarla gerilimler yasamasinda sosyal statii, gii¢c ve prestij kayiplarinin énemli bir
etkisi oldugu da agiktir.

1980’lerden itibaren yasanan siyasal iktidar-biirokrasi catismasinda anilan
biirokratik tutum ve anlayisin, ozellikle kiiresellesme-ulus devlet gerilimi baglaminda
ne derece etkili oldugu ilerleyen boliimlerde daha ayrintili olarak analiz edilecektir.
Bu analiz Tiirkiye’de biirokratik doniisiimiin, 1980 sonras1 agirligini iyice hissettiren
kiiresellesme-ulus  devlet catismast baglaminda irdelenmesiyle geleneksel
biirokrasinin siyasal iktidarlara direncinin sadece gii¢-statii kayb1 veya ekonomik
durumun kotiilesmesiyle agiklanamayacagr varsayiminin gecerliligini tartismaya
olanak saglayacaktir. Boylelikle, 1980’lere kadar modernlesmeci ve Batici niteligi 6n
plana ¢ikarilan Tiirk kamu biirokrasinin, Bat1 uygarliginin onceki bir iiriinii olan ulus
devlete sahip c¢ikarken daha yeni bir bagka iirlinii olan kiiresellesmeye ve piyasa

devleti modeline neden ayni 6l¢iide sahip ¢ikmadigr da aciklanmaya calisilacaktir.
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UCUNCU BOLUM
Kiiresellesme Siirecinde Tiirk Kamu Biirokrasisi

Kiiresellesme siirecinin tiim diinyada toplumsal yapilar1 doniistiiriicii yonde
cok giiclii etkileri olmustur. Bu etkileri ve yasanan doOniisimii dogru
¢oziimleyebilmek agisindan Oncelikle kiiresellesme ve ulus devlet olgular1 doyurucu
bir sekilde agiklanarak kiiresellesme-ulus devlet iliskisi ve biirokrasinin bu iliskideki
konumu tartisitlmalidir. Kiiresellesmeyi anlamak neo-liberalizmi, uygulamalarini,
YKI pratigini ve biitiin bu olgularin hegemonik niteligini anlamay1 gerektirmektedir.
Ne var ki bu gerek kosul, Tiirkiye’nin yasadigi doniisiimiin agiklanmasi icin yeter
degildir. Bu kapsamda kiiresellesmenin  etkilerinin  biitlinliiklii  olarak
degerlendirilmesi icin bolgesellesme olgusunun da analize dahil edilmesi sarttir.
Bolgesellesme, Tiirkiye acisindan Avrupalilasma demektir. AB iiyeligi siirecinden
ulus devletlerin nasil etkilendiginin, 6zellikle de Tiirkiye’nin ne tiir bir degisim
gecirdiginin incelenmesi, kiiresellesme siirecindeki biirokratik doniisiimii anlamak
icin bir zorunluluktur. Dolayistyla bu boliim oncelikle kiiresellesme, bolgesellesme,
ulus-devlet, neo-liberalizm, yOnetisim ve YKI ile politika ve reform transferi
olgularim tartigmaktadir.

1980 sonrasinda kiiresellesme-ulus devlet geriliminin teorik cercevesinin
ortaya konulmasinin ardindan Tiirkiye 0zelinde yasanan doniisiimiin asamalarinin
adim adim izlenmesi, cikilan ve varilan noktanin ve aradaki farkin goriilmesine
yardimc1 olacagindan siire¢ birbirlerini tamamlayan ii¢ ayr1 boliim halinde ele
alinmakta ve bu donemlerdeki kosullar-gelismeler ortaya konmaktadir.

Biitiin bu agiklamalar 15181nda, Tiirkiye’deki biirokratik doniisiimiin igerik ve
kapsamina iliskin degerlendirmeler, kiiresellesmenin ulus devlete ve biirokrasiye
etkileri aciklanmaktadir.

I. Kiiresellesme ve Ulus Devlet Iliskisi

Kiiresellesme ve ulus devletler iliskisini ¢oziimlemek iizere salt bu iki
olgunun aciklanmasiyla yetinilmemelidir. Kiiresellesme bolgesellesmeyi de
gerektiren, iilkeleri bolgesel (ulus otesi) birliklere katilmaya 6zendiren, tesvik eden
bir siirectir. Ayn1 zamanda bu siirecte yeni yonetim teknikleri de belli kaynaklardan
cikarak biitiin diinyaya yayilmaktadir. Bu nedenle, 6zellikle Tiirkiye i¢in yapilacak

analizlere bir temel olusturmak iizere, kiiresellesme-ulus devlet iliskisi oncelikle bu

187



olgularin aciklanmasini, daha sonra bolgesellesme (Avrupalilagsma), neo-liberalizm,
yonetisim ve yeni kamu isletmeciliginin yanmi sira politika ve reform transferi
olgularin1 da kapsayacak sekilde genis bir a¢idan ele alinmalidir.

A. Kiiresellesme ve Ulus Devlet Olgulari

Kiiresellesme olgusunu ekonomik, sosyal, siyasal veya kiiltiirel yonlerini ve
etkilerini 6n plana cikararak tamimlayan ve kiiresellesmeye olumlu ve olumsuz
nitelikler yiikleyen farkli yaklasimlar mevcuttur. Ister olumlu ister olumsuz bir deger
yiiklensin kiiresellesme ile ilgili iki somut gercek bulunmaktadir: Kiiresellesme
yadsinamaz bicimde smnir asan finansal/ekonomik iligkileri icermektedir ve bu
sirecte degerler, yapilar ve kurumlara iligkin uygulamalar sinirlar 6tesine tasinmakta
ve bu durum hem kaynak hem de hedef {ilkeler acisindan Onemli -etkiler
dogurmaktadir. Dolayisiyla kiiresellesmeyi, diger biitiin yonleri ve etkileri goz
oniinde bulundurulmakla birlikte oncelikle finansal/ekonomik igerigi temelinde ve
bir kaynaktan digerine transfer edilen politikalar baglaminda ele almak gerekir.

Uluslararas1 ekonomik iligkiler agisindan kiiresellesme olgusunu tarihsel
gelisim dinamikleri icinde irdeleyen calismalar olguyu yaygin olarak kapitalist
ekonominin dogusu ve gelisimi ile iliskilendirmektedirler. Ote yandan
kiiresellesmenin baglangicinin binlerce yil oncesine dayandirildigina, kiiresellesme
tarihinin emperyalizm tarihi ile 6zdes tutulduguna veya sadece 20. yiizyil tarihi ile
sinirlandigina hatta kiiresellesme siirecinin baslangici olarak 1980’11 yillarin referans

noktasi1 olarak kabul edildigine de tanik olunmaktadir.**

Bu farklilasmanin asil
nedeni kiiresellesmenin kavranisindaki farklilasmadir.

Kiiresellesme ile emperyalizmin paralel siiregler olarak kabul edilmesi
diisiincesinin ardinda, gelismis kapitalist iilkelerin diger iilkelerdeki dogal kaynaklara
ve insan eliyle yaratilan zenginliklerine ulasma hedefini gerceklestirmek iizere
yayilmaci politikalart kullanmalar1 bulunmaktadir. Bu tiir bir yayilmacilik politikasi
iretim araglarinin 6zel miilkiyeti temelinde uluslararasi rekabeti esas alan ve yiiksek
teknoloji kullanan gelismis kapitalist ilkeler agisindan oldukg¢a uygun ve gereklidir.
Kiiresellesmenin bu tiir bir perspektiften goriilebilmesi amaciyla kapitalist birikim

siirecinin ve somiirgeciligin ortaya cikisinin koklerine gidilmeli ve 15. ve 16.

yiizyillarda daha cok Ispanyol ve Portekizli kasiflerin ozellikle gemi insa

2 Fred W. Riggs, Globalization: Key Concepts, http://www?2.hawaii.edu/~fredr/glocon.htm

02.06.2006.
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teknolojisindeki {stiinliikleri sayesinde baslatilan kesifler donemindeki ilk
sOmiirgecilik hareketlerinin etkisi géz 6niinde bulundurulmalidir.

Kiymetli madenlerin isletilmesine ve ticaretine dayanan donemin yaygin
ekonomik sistemi “merkantilizm” geri kalmis iilkelerin sOmiirgelestirilmesi ve
kolelestirilmesine uygun bir ortam saglamistir. Merkantilist donemde somiirgecilik
uygulamalarina yaygin bicimde basvurmalar1 acisindan Ingiltere, Fransa, Hollanda
ve Almanya gibi iilkeler onceligi ele almis ve bu devletler yilizyilin sonuna dogru
diinyanin geri kalan pek ¢ok bolgesinde denetimi ellerinde tutmaya baslamiglardir.
18. yiizyilda Ingiltere’de ortaya cikan ve giderek daha yogun bicimde yasanmaya
baslanan sanayi kapitalizmi Avrupa’nin somiirgecilik tarihine daha derin bir boyut
kazanmistir. Bu siirecte, ekonomik gelismelere paralel bi¢cimde yeni bir siyasal
anlayis gelismeye baslamig, bilimsel ilerlemeler ve teknolojik gelismelerin itici
giicliyle siyasal ve sosyal alanda yasanan doniisiim, liberal soylemin gelismesine
katkida bulunmustur. Ekonomisi hizli bir degisim yasayan Ingiltere’de kapitalist
isletmeler biiylimiis ve daha rekabetci bir yapiya kavusmus, diinyanin pek c¢ok
tilkesini kendilerine pazar haline getirmeye baslamiglardir. Siire¢ boyunca ekonomik
iligkilerin karsilikli esit giiclerin rekabetine dayanmayan yapisi zenginligin gelismis
iilkelerin lehine daha da artmasi sonucunu dogurmustur. Uretimin artirilmasi icin
girdilerin Ozellikle hammadde bazinda artmasini saglamak {izere diinyanin her
yanindaki hammadde saglayan iilkeler iizerinde denetim mekanizmalar1 daha giicli
hale getirilmis, gelismis kapitalist Kita Avrupasi disinda ABD ve daha sonra Japonya
gibi tilkelerce de ayn1 yontemler uygulanmustir.

Bu siirecte klasik iktisatcilarca savunulan, devletin ekonomik isleyisin disinda
kalmas1 gerektigi Onermesinin iki temel ilkesi, kapitalist ekonominin isleyisine
disaridan bir miidahale olmamas1 ve bireysel 6zgiirliiklerin liberal soylem felsefesine
uygun bicimde gelistirilmesidir. Bu ac¢idan siyasal diisiincedeki gelismelerin
ekonomik kosullardaki gelismelerle dogrudan ilintili oldugu agiktir. Konu iist
yapiin alt yapi tarafindan belirlenecegi ilkesi baglaminda yorumlandiginda, ¢ogulcu
liberal devletin siyasal yapilanmasi kapitalist tretim iliskilerinin bir sonucu
olmaktadir. O halde liberal demokrasinin gelismesi ile kapitalist ekonomik sistemin
temel gereksinmelerini karsilayan bir toplumsal yapinin kurulmas: dogrudan

iliskilidir. Kisisel girisim serbestligi ve rekabet ortaminin saglanmasi gibi kapitalist
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tiretim siireci agisindan son derece gerekli olan kosullar, liberalizm anlayisinda
devletin ekonomik alana en az miidahalesi ve mutlak bir diisiince ve inan¢ 6zgiirligii
gibi temel sartlara baglanmistir. Bu cercevede Hobbes’un toplum sézlesmesi ve
Locke’un miilkiyetin korunmas1 gerekliligi diisiinceleri liberal felsefenin ilk iriinleri
sayilabilir. Adam Smith ekonomik alana devlet miidahalesinin sinirlanmasini ve
sanayi kapitalizminin isleyisinin kolaylastirilmasini, piyasanin “goriinmez bir el”
sayesinde devlet miidahalesinden bagimsiz olarak en iyi sekilde calisacag
varsayimina dayandirmistir. Bu diisiincelerle beslenen liberal sdylemde devletin
olabildigince pasif olmasi ve faaliyetlerinin toplumsal adalet ve giivenlik gibi
ihtiyaglarin karsilanmasiyla sinirlandirilmasi savunulmugtur. Buna karsin basta 1929
Biiyiilk Bunalimi gibi 6nemli ekonomik krizler sonucunda ortaya ¢ikan toplumsal
adalet ve dayanisma gereksinimleri, “sosyal devlet/refah devleti” uygulamalarini
giindeme getirmistir. Sosyal/refah devleti 1970’lere kadar devlet eliyle yeni bir
birikim siirecine olanak saglamigsa da kamu sektoriiniin giderek biiyiimesi ve
yeniden giiclenen 6zel sektoriin kendisine daha biiylik bir pazar elde etmek iizere
devletce verilmekte olan hizmetleri iiretip satmaya talip olmasi ulus devletler
izerinde artan bir baski ortaya ¢ikarmustir.

Siirec icinde gelismis iilkelerdeki kapitalist isletmelerin giderek biiyltimesi ve
diinya 6lceginde etkinliklerini artirmast mal ihract yaninda kiiresellesmeyi pekistirici
bir baska uygulama olan sermaye ihract kavramini giindeme getirmistir.
Kiiresellesme sermaye ihracini artirirken dev yapilar haline gelen sirketlerin ¢ok
uluslu organizasyonlara doniismeleriyle sermaye ihraci da ekonomik kiiresellesme
siirecinin hizlanarak siirmesini kolaylastirmistir. Bu cercevede kiiresellesme, kiiresel
ekonomik sistemin gii¢clendirilmesini, sinir asan ticaretin, mali kaynaklarin ve
yatirimlarin ciddi bigimde artmasini ifade etmektedir. Ulusal sinirlarin dtesinde giiclii
yapilanmalar ve iligkiler kurulmasiyla ulus devlet egemenlik alanlarini asan, tek bir
devlet tarafindan kontrol edilemeyen sistemlerin olugsmasina yol acan kiiresellesme
oziinde bir “ulussuzlastirma” (denationalisation) olarak betimlenebilir.**?

Kiiresellesme olgusu analiz edilirken teknolojik gelismelerin Onemi goz
oniinde tutulmalidir. Kiiresellesmenin “bilisim” ve “iletisim” alanlarindaki teknolojik

devrimden ve Sovyetler Birligi’nin dagilmasiyla meydana gelen siyasal ortamdan

3 Morten Kelstrup, “The European Union and Globalisation: reflections on strategies of individual

states”, http://www.ciaonet.org/wps/kem03/kem03.pdf 04.11.2006.

190



kaynaklanan evrensel bir siire¢ olarak degerlendirilmesi bu agidan onemlidir.*
Bilisim devrimini, tarim devrimi ve sanayi devriminden sonra yasanan iigiincii
devrim olarak betimleyen ve bu cercevede yeni bir yasam bi¢imi ile yeni bir toplum
diizenini gerekli kildigini, bilisim toplumunun ulusal Kkiiltiirleri degistirmesiyle
uygarligin da yeniden bicimlenecegini ongoren yaklasima goére bu degisim hem
kiiresel seviyede ekonomide ortaya c¢ikan yeniden yapilanma siireclerine hem de
hukuksal ve siyasal yapilara etkilerde bulunmaktadir.*

Teknolojinin kiiresellesme siirecine 6nemli bir diger etkisi de kiiresellesme-
ulus devlet gerilimini giiclendirmesidir.”*® Kiiresellesme ulus devletleri iki yonden
baski altinda tutmaktadir. Bir yandan siyasal iktidarlarin devleti yonetme erki kiiresel
captaki kuruluglara devredilirken diger yandan yerellesme egilimi ¢ercevesinde yerel
birimlere dagitilmaktadir. Her iki gelisme ac¢isindan da teknolojik devrimin
yadsinamaz bir rolii vardir. Teknolojik gelismeler, 6zellikle bilgi islem, iletisim ve
ulagim tekniklerindeki gelismeler simirlandirilmis mekanlart varsayimsal hale
getirmekte ve iilkelerin kendilerini dis diinyadan soyutlamalari olanaksiz hale
gelmektedir.

Sermayenin, mallarin, hizmetlerin teknolojik olanaklar yardimiyla artan
hareketliliginin i¢ pazarlan kiiresel pazarin bir parcasi haline doniistiirmesi ulus
devletlerin kendi egemenlik alanlarinda diizenlemeler yapma yetenegini
kisitlamaktadir. Teknolojik gelisme siireci sonunda diinyanin kiiresel bir koye
doniistiigii savi biiyiik ol¢iide bu diisiincenin yansimasidir. Kiiresellesmenin hizla ve
hicbir sinir tanimaksizin yayilmasi, diinyanin pek ¢ok yerinde piyasa ekonomisi
gereklerinin tartismasiz bi¢cimde ulusal politika uygulamalarina doniismesine yol
acmig, ulus devletler eskisi gibi sinirlar1 iizerinde tam bir hakimiyet kuramamak
durumu ile yiiz yiize kalmislardir. Bu gelisme ulus devletlerin, ulusal Onceliklerle
ekonomi politikalar1 belirleme ve uygulama olanagini ortadan kaldirmis, siirecin
etkili giicleri uluslararas: orgiitler, “mega” sirketler veya ekonomik ve siyasal acidan

giiclii tilkeler haline doniismiistiir. Ulusal siyasi elitler yerine uluslararasi aktorlerin
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Bu konuda ayrintili bilgi edinmek i¢in bkz. Gencay Saylan, Degisim, Kiiresellesme ve Devletin
Yeni islevi, 1mge Kitabevi, Ankara, 1994, ss. 113-163.
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egemen oldugu bir siyasal ve toplumsal yapiya dogru doniisiim gerceklesirken bu
aktorler ulus devletlerin 6zellikle de dis politikalarinin belirlenmesinde kendi
cikarlarma aykir1 girisimlerde bulunmalarina engel olusturmustur. Bu agidan
kiiresellesmeyi, ulusal ekonomilerin kendi baslarina varliginin  ve hareket
olanaklarinin imkansizlastifi, kiiresel ekonominin biitiin bagimsiz devletlere
dayatildig1 bir siire¢ olarak degerlendirmek olasidir.

Teknolojik gelismeler sadece ekonomik, mali ve siyasal gelismeleri
etkilemekle kalmamakta ayn1 zamanda sosyal ve kiiltiirel yapilarin degismesini de
giindeme getirmekte, boylece Bati kiiltiirline iliskin normlar farkli iilkelerin ulusal
kiiltiirleri karsisinda giderek daha baskin hale doniismektedir. Iletisim tekniklerindeki
ilerleme sivil toplum orgiitlerinin diinya capinda etkilesimini artirmakta, bu
kapsamda ulus devlet yonetim anlayis1 giderek daha ¢ok sorgulanmakta ve otoritenin
paylasimu ile yerellesme uygulamalar1 daha yogun olarak giindeme gelmektedir.

Ote yandan teknoloji, iiretilen mallarin niteligini de degistirmekte ve boylece
tiretim siirecinde gelismis teknikleri kullanan iilkeler goreli bir {istiinliik
kazanmaktadirlar. Bu iistiinliik uluslararasi ticarette esit olmayan giiglerin rekabetini
koriiklemekte ve kiiresellesme bu cercevede gelismis iilkelerin az gelismisler
izerinde baskici tutumlarimi belirgin hale getirmekte, uluslararasi iligkiler alaninda
bilgi ve gii¢ sahibi olanlarin kurallar1 belirlemek konusunda daha etkili oldugu bir
slire¢ yasanmaktadir.

Kiiresel olcekte neredeyse gecerli tek secenek haline gelen uluslararasi
serbest ticaretin esitsiz giicler arasinda gerceklesmesi hem ulusal tekellerin
cokmesine ve ulus asir1 sirketlerin yabanci sermaye adi altinda iletisim, enerji iiretimi
gibi alanlarda belirleyici gii¢ haline gelmelerine hem de ulus devletlerin kamu
yonetimi anlayislarinin biitiiniiyle degismesine yol agcmaktadir. Bu gelismelere karsi
ulus devletlerce bir diren¢ gosterilmesi, kiiresellesme siirecinin disinda kalmak ve
uluslar aras1 arenada yalnizlasmak sonucunu dogurmaktadir ki bu sonucun dogmasini
goze alsalar dahi ulus devletlerin kiiresel sistemle biitiinlesmesini bozacak bir yola
sapmalar1 pek ¢cok uygulamayla neredeyse olanaksiz hale getirilmektedir.

Dolayisiyla kapitalist piyasa ekonomisinin uluslararas1 diizeyde baskinligi,
miidahaleci/aktif devlet diisiincesinin zayiflamasina ve ulus devletin pek ¢ok alanda

geri c¢ekilmesine yol acmakta, devletin yeniden yapilandirilmasini giindeme
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getirmektedir. Kiiresel ve bolgesel aktorlerin de destegiyle “yonetisim” ve
“yerellesme” uygulamalariyla sekillenmis kamu yoOnetimi reformlart ve devletin
ekonomi alanindaki yerini terk ederek piyasa kosullarinda 6zel sektor kuruluglarinin
tek belirleyici olmas1 6zellikle az gelismis ve gelismekte olan iilkelerde ulus devlet
diisiincesinde erozyona neden olmaktadir.

Teknolojik gelismisligin kiiresellesme konusunda gézden uzak tutulmamasi
gereken bir diger boyutu da savas teknolojileri konusunda ortaya cikmaktadir. Bu
alanda giiclenen devletlerin dogrudan veya dolayli baskilarinin diger devletler
tizerinde siirekli ve ciddi bir tehdit olarak algilanmasi s6z konusudur.

Kiiresellesme bu genel cerceve icinde ele alinmis olmakla birlikte ulus devlet
olgusunun da aciklanmasina gereksinim bulunmaktadir.

Ulus devletin temelini olusturan ulus, bir toplulugun ge¢misinde yer alan bazi
sembol ve Ozelliklerin 6n plana ¢ikarilmasiyla olusturulmus bir birlikteliktir. Ulus,
kiiltiirel temellere dayanan ve paylasilan bir ortak bilince, tarihsel gelismelerle
belirlenmis sinirlara, ortak mitler ve ortak tarihsel anilara, ortak kiiltiire ve ulusal
kimlige, liyelerinin hepsi icin gecerli ortak yasal haklar ve gorevler ile biitiin
tiyelerinin belirli sinirlar icinde kapsamini belirlemekte serbest olduklar1 ortak bir
ekonomiye dayamr.337 Bu acidan ulus olgusunun kurgulanmis bir olgu oldugu ve
kapitalist gelismeye paralel olarak Avrupa merkezli bir diislincenin iiriinii oldugu 6ne
stiriilebilir. Nitekim Amin, ulus devlet-siniflar eklemlenmesinin Avrupa merkezci
bakis agisinin yansimasi oldugunu, bu modelin 6ncelikle devletin belirginlesmesiyle
ve kapitalizme 0zgli arti degerin merkezilesmis bir bicimde dolagima girmesiyle

baglantili oldugunu ileri siirmektedir.**®

Kapitalizmin yerel pazarlar1 birlestirme ve
uzak pazarlari ulusal pazara eklemleme amaclarini gerceklestirecek bir devlete,
yeterince niifuslandirilmis ve savunma olanaklariyla donatilmis bir mekana olan
ihtiyacit, ulusun dogmasimna yol agmistir. Bu acidan ulus, ortaya cikisindan Once
potansiyel olarak var olmayip ulus devlet de kapitalizmin gelistirdigi bir modeldir.

Oyleyse ulus devleti, kapitalizmin gelistigi toplumlarda girisimci sinifin feodal

yapiya gore daha genis Olcekli olan ulusal diizeyde pazarlar yaratma konusundaki

337 John Erik Fossum, “The transformation of the nation-state: Why compare the EU and Canada?”,

http://www.arena.uio.no/publications/working-papers2002/papers/wp02_28.htm 04.11.2006.
33 Samir Amin, Avrupa Merkezcilik-Bir ideolojinin Elestirisi, Ayrint1 Yayinlari, istanbul, 1988,
ss. 185-188.
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iktisadi eylemlerinin siyasal alandaki yansimasi olarak nitelemek olasidir. Ulus
devlet ortaya ¢ikarken parcalanmis olan topluluklarin, homojen, birbirine ve yonetici
erke bagli bir toplum haline doniismesi ve bunun belirlenmis sinirlar icinde
gerceklestirilmesi, bu amacla da topluluklart birlestirici ortak ilkeler ve kategorilerin
(dil  birligi, tarih ortakligt gibi) olusturulmasi siirecinde, bu doOniisiimii
gerceklestirecek siyasal mekanizmalarin yaratilmasi s6z konusudur. Bu doniisiimde
Aydinlanma felsefecileri bireyin iradesi, segme hakki ve bilingli katilim gibi konular1
On plana c¢ikaran toplum sozlesmelerini giindeme getirerek tebaadan uyruga, kuldan
yurttasa gec¢is asamasinin diisiin temellerini atrslardir. ™

Bu baglamda ulus devlet, Avrupa tarihinde feodalizmden monarsiye
gecilmesi siirecinde ortaya ¢ikan bir siyasal orgiitlenmedir. Ulus devletlerin ortaya
ciktigt modern diisiince akiminin temel iddias1 akilci, ideal, evrensel, biitiinciil,
kapsayict olan1 bulma cabasi ve standart modeller gelistirme arayisidir. Bu anlayis
modern ulus devleti anilan amaglara ulagsmada bir arag¢ olarak gormiistiir. Ulus devlet,
toplumsal yasam ve iiretim kosullarinin ihtiya¢c duydugu ekonomik ve siyasal
konularda diizenleyici, bi¢imlendirici, denetleyici, doniistiiriicii ve yeniden dagitic
rolleri yerine getirmekle gorevli kilinmugtir.>*

Her ne kadar, ulus devletlerin ortaya ¢ikmasindan once cografi sinirlar1 belli
olan ve simif-ziimre-soy temelli Orgiitlenmis olan siyasal yapilar bulunmaktaysa da
modern anlamiyla devlet bu tiir siyasal yapilardan farklilasmaktadir. Bu farkliligin en
belirgin unsurlarindan birisi devletin bagimsizligi olgusudur ve bagimsizlik ancak bir
devletin diger devletlerle iligkileri baglaminda degerlendirme konusu yapilabilir.

Geleneksel ulus devlet anlayisinin temelinde, devletin olmazsa olmaz kosulu
olan “hukuksal egemenlik” kavraminin tanimlanmasi ve kullanilmasi 6nemli bir yer
tutmaktadir. Bu kavram hem iilke i¢inde hukuksal diizenlemeler yaparken ve
ekonomik/sosyal politikalar1 belirleme islevlerini yerine getirirken ulus devletlerin
izerinde hicbir otorite bulunamayacagi anlayisini yansitan “i¢ egemenligi” hem de
uluslararast diizeyde diger devletler ve uluslararasi/ulus 6tesi kuruluslarla

iliskilerinde esit ve kendi rizasi haricinde sinirlandirilamayacak bi¢imde bagimsiz

% Sancar Nuray, “Felsefe Toplumu ve Siyaseti Nasil Kurar?”

http://www.uzaklar.net/html/felsefe_toplumu_ve_siyaseti_na.html 11.11.2008.
% Saran Ulvi, “Kiiresel Degisim Dinamiklerinin Kamu Yonetimi Alanindaki Etkileri”,
http://www.sobiadacademy.net/sobem/e-kamuyonetim/kamuda-kalite/saranl.pdf 11.11.2008.
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oldugu anlayisin1 yansitan “dis egemenligi” kapsar bicimde ele alinmaktadir. Bu
anlayisa gore lizerinde ciddi sinirlamalar bulunan ve paylasilan egemenlik anlayisi
geleneksel ulus devlet olgusu ile oOrtiismez. Geleneksel ulus devlet egemenligin
boliinemez ve paylasilamaz olmasi belli sinirlar iginde yalnizca bir egemen giic
bulunacag fikrine dayanmaktadir. Bu gercekten hareketle Weberci yaklasim ulus
devleti, belirli bir toprak parcasi iizerinde fiziksel giic kullanma mesruiyetinin sahibi
olan tek siyasi kurum ve Orgiitlenme bi¢cimi olarak goriir.

Bu durumda modern ulus devlet (egemen ve bagimsiz devlet), bir siyasal
orgiitlenme olarak, smirlart belirli bir toprak pargasi iizerinde yasayan insanlarin
olusturdugu, yasa yapabilme, yaptirimlar koyabilme kapasitesine sahip olan ve zor
kullanma yetkisine haiz bulunan bagimsiz bir siyasal kurumdur.

1648 Westphalia Anlasmasi ile Avrupa’da yeni bir siyasal model ve
uluslararast hukuk diizeni olusturuldugunda bagimsizlik en 6nemli deger haline
doniigsmiis ve devletin egemenligi olgusu, ulusal giivenlik ve ulusal ¢ikarlar iizerinde
hicbir giic bulunamayacagi anlayisiyla birlikte yerlesiklik kazanmistir. Bu anlayisla
Avrupa mesru ve dokunulmaz egemenlik haklar1 oldugu kabul edilen, bagimsiz bir
devletler toplulugu haline doniismiistiir.

Ortaya cikisi ve siyaset sahnesinde basat Orgiitlenme haline gelmesi bu
sekilde ozetlenebilecek ulus devlet, kendisine 6zgii baz1 bi¢imsel niteliklerle, baska
bir deyisle varligim siirdiirmesi ve islevlerini yerine getirmesi i¢in gerekli olan asgari
sartlarla donatilmistir. Bu sartlarin en Onemlisi devletin yasa yapma giiciine,
egemenlige ve vatandaslarin1 disaridan bir miidahale olmaksizin yonetme giiciine
sahip olmasidir. Dolayisiyla ulus devletin gerek ekonomi politikalarin1 belirlemede
gerekse dis iliskilerinde bagimsiz olmasi yasamsal bir zorunluluk olmaktadir. Kendi
ekonomik tercihlerini uygulama olanagindan yoksun olan ve dig iliskilerinde diger
ulus devletlerle “esitler arasinda bir birliktelik” yerine “ast-iist iliskisi niteliginde” bir
iligki icinde bulunan devletlerin su ya da bu O0Olclide egemenliginden s6z
edilemeyecektir. Oysa mesruiyetini ulustan alan bir devletin varliginin temel sarti
bagimsiz/egemen olmasidir.

Ulusal egemenlik kavrami feodal devletten ulus devlete gecis asamasinda
ortaya c¢ikmig, baska bir deyisle ulus devletin gelisimine paralel bi¢cimde

sekillenmistir. Sinirl bir toprak pargasi iizerinde kararlar alinmasi ve uygulanmasiyla
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toplumsal diizenin saglanmasinda devletin sahip olmasi gereken ve yasama ve
yaptinnm giicii ile donanmis tek otorite olmasi baglaminda mutlak, siirekli ve
boliinemez nitelikte olan klasik egemenlik kavrami Bodin ve Hobbes un
diisiincelerinde acikca goriiliir.”*' Ulusal egemenlik tek bir kisi, bir azinlik grubu
veya halkin c¢ogunlugunda toplanmis olabilir. Nitekim Rousseau ve takipgisi
diistiniirlerce halk egemenliginin yararlar1 vurgulanmakla birlikte egemen ulus
devletler uzunca bir siire mutlak monarsilerle idare edilmislerdir. Demokrasinin
varligi ulus devletlerin varlign icin olmazsa olmaz kosul degildir. Onemli olan
egemenligin ulusa ait, boliinemez ve parcalanamaz niteliklere sahip olmasi yani
ulusal egemenlik niteliginde olmasidir.

Baslangicta bu nitelikler hicbir bicimde taviz verilemez olarak kabul
edilmistir. Zaman iginde ortaya cikan gelismelerle ulus devletlerin 17. yiizyil
Avrupa’sinda yaygin olan mutlakiyetci rejimlerde algilandig sekliyle klasik (mutlak)
egemenlik alanlar1 kacinilmaz olarak daralmis ve bugiiniin ulus devletleri ge¢mis
orneklerinden farklilasmistir. Bu degismeye yol acan unsurlar sunlardir;>**

Giicler Ayrihig Ilkesi: Hobbes tarafindan dile getirilen mutlak egemenlik
fikrine kars1 Locke ve Montesquiue gibi diisiiniirlerde ifadesini bulan, iktidarin
kotiiye kullantminin onlenmesi agisindan “yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin farkli
kurumlarca kullanilmasi” seklinde tanimlanabilecek giicler ayriligi ilkesi, egemenlik
alaninin daraltilmas: ve farkli egemen gii¢lerin ayni anda var olmalar1 sonucunu
dogurmustur. Bu anlamda giicler ayriligi, mutlak monarsiye dayanan sistemden
egemenligin boliisiildiigli sisteme gecisin unsurlarindan birisidir.

Hukuk Devleti Anlayisi: Egemenligi hukukun da iistiinde goren klasik-mutlak
egemenlik anlayis1 ile ¢elisen hukuk devleti olgusu, tanrisal yasalar yerine insan
eliyle olusturulan yasalara itaat etme fikrinin islerlik kazanmasiyla yayginlagmustir.
Demokratik bir yonetim tarzimin mutlak sartt olan hukuk devleti, yOnetenlerin
hukuka bagli olmalar1 gerekliligi ile mutlak ve sinirsiz bir giice sahip olmadiklar1 6n
kabullerine dayanmaktadir.

Insan Haklari: Her ne kadar klasik egemenlik anlayisinda devlet otoritesinin

her zaman ve kosulda en iistiin otorite olmas1 gerektigi diisiiniilse de zamanla insan

341

Oktay Uygun, “Kiiresellesme ve Degisen Egemenlik Anlayisinin Sosyal Haklara Etkisi”,
http://www.anayasa.gov.tr/anyarg20/uygun.pdf 11.11.2008.
342

a.k.,

196



haklar1 devletin bu giiciinii sinirlayan bir olgu olarak ortaya ¢cikmistir. Devlet-yurttas
iligkilerinde devletin mutlak egemenliginin gecerli oldugu geleneksel anlayis II.
Diinya Savasina kadar devam etmis, buna karsin savas kosullarinin bir sonucu olarak
1945 yilinda Birlesmis Milletler Antlasmasinin kabuliiyle uluslararasi hukuk
cercevesinde devletler arasindaki sorunlarin baris¢1 yollardan ¢oziimii amaciyla iiye
devletlerin esit egemenligine dayandigi One siiriilen yeni bir sistem egemen olmaya
baslamistir. Bu doneme kadar insan haklari konusu her devletin i¢ islerinden
goriilmekle birlikte 1945 sonrasinda evrensel insan haklari ilkeleri pek cok iilkenin
anayasalarinda yer bulmustur. Bu baglamda devletin mutlak egemenligi kavraminin
asilmasinda Nurnberg Mahkemesi siireci de bir ol¢giide etkili olmus ve “insanliga
kars1 su¢” kavrami ortaya ¢ikmustir.

Federalizm: Merkezi ulus devlet yetkilerinin federal ve federe yapilar
arasinda paylasilmasini esas alan yonetsel sistemde egemenligin tekligi ve
boliinemezligi uygulamasi terk edilmistir.

Uluslararast Hukuk ve Ulus Otesi Kuruluslar: Devletin sadece i¢ islerinde
degil aym1 zamanda dis iliskilerinde de mutlak egemen olmas1 ilkesi uluslararasi
hukukun gelismesiyle smirlanmistir. Ekonomik, askeri ve siyasal gerekcelerle
olusturulan ulus {istii birlikler araciligiyla devletler egemenliklerinin bir boliimiinii
sinirlayan konularda taahhiit altina girmislerdir. Bu durumda egemenligin ulus
devletlerin kendi rizasi ile smirlandirilmasit s6z konusu olsa da sonucta mutlak,
boliinemez ve devredilemez yapisi degisiklige ugramistir.

Biitiin bu unsurlar ulus devletlerin bagimsizliginin ve egemenlik alanlarinin
siirlarini ¢izmekle birlikte, kiiresellesme ile ulus devlet arasinda yasanan sorunun
temelinde, kiiresellesme siirecine egemen gelismis devletler ve ulus asir1 biiyiik
sirketlere genis bir hareket serbestligi tanimak iizere ulus devlet yetki alanlarinin
daraltilmasi bulunmaktadir. Bu baglam i¢inde ulus devletlerin egemenlik alanlarini
korumalar1 ve genisletmeleri yerine ulus otesi kurumlarla iliskilerini artirarak
kendilerini yeni diinya diizenine uygun konumlandirmalar1 ve yapilandirmalar
beklenmektedir. Bu baglamda ulus devletler, yeni uluslararas: iligkiler sisteminin
aktorleri olarak varliklarimi siirdiiriirlerken islevlerini yeniden tanimlamali, kiiresel
sartlara uygun davranmalidirlar. Kiiresellesme devletin ve kamu politikast siirecinin

dogal yapisini degistirdigi, egemenligi ulus devletlerden alarak kiiresel elitlerle cok
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uluslu sirketlere (veya ulussuz sirketlere) aktardigir olciide ekonomik, sosyal ve
kiiltiirel alanlarda kamu sektoriiniin daha biiyiik bir rol oynamasini1 degil daha “etkin”
rol oynamasini gerektirmektedir.>*’

Kiiresellesme-ulus devlet iliskileri agisindan kamu yonetimi/biirokrasi hem
kiiresel kapitalizmin bir aract hem de toplumsal yapida belirleyici bir kurumdur.
Aragsallik, biirokrasinin kapitalist diizende gordiigii islev acisindan gecerlidir.
Kiiresellesme-ulus devlet iligskisinde biirokrasi dogrudan taraf olarak kabul edilmese
de kiiresellesmenin ulusal politikalara yansimalari baglaminda siyasal iktidar
karsisinda bir taraf konumuna gelebilmektedir. Bu degerlendirmeyi Akbulut’un
yilriittiigii tartisma baglaminda acarak ele almak daha agiklayici olacaktir.***

Kiiresellesmenin kamu yonetimi iizerine dogrudan bir etkisi olup olmadigi,
kamu yOnetiminin bir ara¢ olarak kavranmasi kapsaminda ele alinabilir. Sadece
yonetsel bir teknoloji olarak aliniyorsa, kiiresellesmenin yeni teknolojiler ortaya
cikardig goz Oniine alindiginda kamu yonetimi degisime acik hatta istekli bir arag
olarak degerlendirilecektir. O halde kiiresellesmenin kamu yOnetimini dolaysiz
bicimde etkilemekte oldugu sonucu ortaya c¢ikacaktir. Ozellikle e-devlet, TKY,
stratejik yonetim gibi teknikler acisindan ele alindiginda, yonetimin evrensel bir olgu
oldugu diisiincesiyle kiiresellesmenin biitiin diinyada kamu yonetimlerini etkiledigi
ve degistirdigi soylenebilir. Bu 6nermede kamu yonetimi hem bir teknoloji unsuru
hem de siyasal iktidarin bir araci olarak ele alinmaktadir.

Kiiresellesme, ortaya ¢ikardigi yeni teknikler ve teknolojik gelismelerle kamu
yonetimlerini diinyanin her yerinde degisime ugratmakta ancak bu konunun sadece
bir yoniinii ortaya koymaktadir. Kiiresellesme olumlu veya olumsuz bir
degerlendirme konusu yapilmadan ele alindiginda kamu yonetimlerine yansiyan
teknolojik degisimler de yansiz birer olgu olarak, teknik konular olarak
degerlendirilmektedir. Oysa kiiresellesmenin  kamu yOnetimleri {izerindeki
doniistiiriicii etkisi belli bir amaca yoneliktir ve kamu yonetimleri nasil ara¢gsa kamu
yonetimi  degisiklikleri de birer ara¢ olarak goriilmelidir. Bu durumda

kiiresellesmenin kamu yonetimlerinde nasil bir doniisiim gerektirdigi sorusuna yanit

343 UNPAN, “High-Level Panel on Globalization and the State”, United Nations General Assembly
Second Committee, 2001,
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan001917.pdf 04.11.2008.

*** Bagka bir atifta bulunulmadikca bu béliimde Akbulut’tan yapilan alintilar i¢in bkz. Orsan Akbulut,
Kiiresellesme Ulus-Devlet ve Kamu Yénetimi, TODAIE Yayini, Ankara, 2007, ss. 323-348.
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aranmalidir. Akbulut’un dile getirdigi bir diger yaklasim bu soruya yanit bulma
cabasina yardimci olmaktadir. Bu yaklasima gore kiiresellesme kamu yOnetimi
etkilesimi aslinda kiiresellesme-ulus devlet etkilesimidir ve kiiresellesme ulus
devletleri asindirirken dogrudan kamu yonetimlerini de asindirmaktadir.

S6z konusu yaklasim kiiresellesme-kamu yonetimi arasinda dogrudan bir
ilisgki yerine wulus devlet olgusu iizerinden dolayli bir iligkinin varligin
kurgulamaktadir. Kamu yonetimi ulus devletin yonetimi baglaminda kullanilinca
siyasal bir Oziiniin varligi kabul edilmektedir. Yaklasimin bir diger niteligi de
kiiresellesme-kamu yonetimi iligkisini olumsuz bir ¢ercevede ele almasidir. Bu
anlayis, kiiresellesmenin ulus devleti asindirdigi diislincesi  cercevesinde
sekillenmekte, ulus devletin asinmasinin kamu yonetiminin asinmasi ile paralel-
ilintili bir siire¢ oldugunu vurgulamaktadir. Bu agidan kiiresellesmenin klasik ulus
devleti zayiflattig1 savlanarak kamu yonetiminin de bu gelismeden kaginilmaz olarak
etkilendigi ve ulus devlet asiniyorsa onun kamu yoOnetiminin de asindig kabul
edilmektedir.

Bir bagka yaklasim kiiresellesme-kamu yOnetimi bagintisin1 benzer bicimde
ulus devlet iizerinden kurmakla birlikte kiiresellesmenin ulus devlet tizerinde olumlu

5 Bu yaklasim da kamu yOnetimini bir arac

bir etkisi oldugunu kabul etmektedir.
olarak gormekte ve siyasetin (devletin) bir araci olarak degerlendirmekte ancak
kiiresellesmenin ulus devlet iizerindeki etkisi olumlanmaktadir. Dolayisiyla her iki
yaklasim da kiiresellesme-kamu yonetimi iliskisini 6zelde ulus devlet, genelde devlet
izerinden kurmaktadir ve her ikisi de kamu yonetimini ara(;sallastlrmaktadlr.346

Ulus devlet-kamu yonetimi arasindaki iliskide Weberci yazarlar genellikle
ulus devlet-kamu yoOnetimi 6zdesliginden yola ¢ikmakta ve Avrupali ulus devlet

yapisinda kamu yonetimi siyasal iktidarlarin kararlarinin uygulayicisi olmaktadir.

Gergekten de biirokrasinin islevsel agidan boyle bir aragsallik durumu mevcuttur

**> Orsan Akbulut, 2007b, 5.3 25.

346 Tiirkiye’deki siyasal iktidar-biirokrasi geriliminin agiklanmasina yardimci bir unsur olarak bu
tartisma Oonem kazanmaktadir. Hiikiimet programlari, politika ve uygulamalan ileride ayrintili olarak
irdelenen kiiresellesmeci siyasal iktidarlarca kiiresellesme-kamu yonetimi iligkisinde kamu yoOnetimi
aragsallastirilirken  kiiresellesme siireci teknik bir degisme saglayan olumlu bir siire¢ olarak
degerlendirilmektedir. Oysa, biirokrasinin bir kismi da dahil olmak iizere ulus devletin niteliklerini
“egemenlik” kavrami iizerinden tanimlandiranlar kamu yOnetimini ulus devlet acisindan
aragsallagtirirken  kiiresellesmeyi  ulus  devleti  asindirmasi  nedeniyle olumsuz  bigimde
degerlendirmektedir. Buradan hareketle kiiresellesme-ulus devlet iligkisinin olumsuzlugu ve kamu
yonetimini asindirict etkisi, yerel diizeyde kiireselci siyasal iktidar-ulus devletci biirokrasi iligkisinde
somutlasmaktadir.
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ancak bu durum siyasal iktidar-biirokrasi iligkisinde gerilimler yasanmayacagi
anlamina gelmemektedir.

Akbulut; kiiresellesme-ulus devlet iligkisini irdelerken bu ¢alismada da sikca
basvurulan bir degerlendirmeye atifta bulunarak kiiresellegsmenin giiniimiizde
ozellikle Tiirkiye gibi bagimli iilkeler agisindan dogrudan dogruya ulus devletin
zayiflatilmas: anlamina geldigini, bu konudaki akademik tartigmalarin da biiyiik
Olciide ulus devletin niteligi ve gelecegi lizerinde yogunlastigini belirtmektedir.
Bahse konu degerlendirme cercevesinde kiiresellesme-ulus devlet iliskisi gerilimli
bir iliskidir. Sorunun 6ziinde kiiresellesmenin ne oldugunun agiklanmasi bulunmakta
olup kiiresellesme taniminin farklilagsmis olmasi ulus devletin gelecegine iliskin
ongoriileri de farklilastirmaktadir. Bir acidan kiiresellesme olumludur ciinkii
toplumsal gelismenin yeni, ilerlemis bir agsamasidir. Diger acidan ise emperyalizmin
yeni bi¢imidir ve bagimh iilkelerin somiiriilmesini saglamaktadir. Her iki durumda
da kiiresellesme-ulus devlet iligkisi acisindan kamu yonetimi aracsallagtirilmaktadir.

Kiiresellesme tartigmalarinin 6nemli bir sorunu, genellemeci bir yaklasimla
“tarihsel ve toplumsal farklilasmalara vurgu yapimadan bir ¢oziimleme ve goriis
iiretilmesidir” ki bu durumda siiper giic ABD, Klasik Avrupa ulus devletleri veya
ornegin Vietnam ayni Ozellikleri tasiyip tasimadiklarina bakilmaksizin, ayni ulus
devlet tanim1 i¢inde ele alinmaktadir. Boyle olunca kiiresellesmenin biitiin devletler
icin ayn1 etkiler dogurmasi beklenmektedir.>*’

Tarihsel siirecte Ingiltere orneginin gosterdigi iizere ulus devleti ve
kapitalizmi ayn1 toplumsal doniisiimler ortaya ¢ikarmis, olgunlastirmistir. Bagka bir
deyisle ulus devlet ve kapitalizm yapisal ozdeslige sahiptir. Ulus devlet-kapitalizm
0zdesligi ortaya konulunca kiiresellesme de kapitalist toplumsal gelismenin bir
asamas1 olarak ifade edilince kiiresellesme-ulus devlet catismasi anlamsiz gibi
goriilmekteyse de bu noktada merkez iilkelerle bagimli ilkeler agisindan bir
farklilastirmaya gidilmesi zorunlu hale gelmektedir. Bagimh iilkeler agisindan
kiiresellesmenin ulus devletler {iizerinde zayiflatici, asindirict bir etkisi oldugu
varsayimunin - dayandigi hakli gerekgeler mevcuttur.’*® Kiiresellesme araclar
yenilenmis bir tekelci kapitalizmdir, yeni bir tarihsel asama veya iiretim bicimi

degildir ve Batili merkez iilkeler acgisindan ulus devlet zayiflamamaktadir.

37 Orsan Akbulut, 2007b, s.331.
8 ak., 8.332.
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Kiiresellesme (ulus devletle iliskisi baglaminda) kamu yoOnetimini Anglo-Sakson
gelenek cercevesinde ve “sivil devlet” yaklagimiyla yeniden yapilandirmaktadir. Bu
durumda kiiresellesme siirecinde ulus devletin varligini analiz etmek i¢in merkez
tilke-bagimli iilke ayrimi yapmak ve ikisi i¢in ayr1 degerlendirmelerde bulunmak
gerekmektedir.

Bu calisma baglaminda da yeni bir iiretim bicimi olmadigi kabuliiyle
kiiresellesme olgusu kapitalizmin dogusundan bugiine uzanan siire¢ ele alinarak
irdelenmekte ve halen siirmekte olan bir asamasi oldugu kabul edilmektedir. Ayrica
ulus devletlesme siirecinin de kapitalist gelisme ile birlikte yiirtidiigii, her ikisinin
paralel siirecler oldugu degerlendirilmektedir. Kapitalist iiretim ve sermaye birikimi
iligkilerinin daha genis pazarlara olan ihtiyaci baglaminda gelisen ve sermayeye bir
koruma/giivence saglayan ulus devlet, gordiigii islev ve sundugu olanaklar nedeniyle
kapitalist gelismeye paralel olarak ortaya ¢ikan bir yonetim bigimidir. Ote yandan
ulus devlet 6zellikle hukuksal biitiinliik i¢cinde somutlasan egemenlik anlayisi ve ulus
icindeki dayanismayr yansitan sosyal devlet uygulamalar1 acisindan kiiresellesme
slirecinde zayiflatilan bir yonetsel modeldir.

Kiiresellesmenin salt teknik bir siire¢ oldugu, baska bir deyisle depolitize bir
olgu oldugu diisiincesinin DB ve IMF gibi kuruluglar tarafindan iiretilen siyasalarla
insanlara kavratildigi, DTO ve benzeri gibi kuruluslarin, hegemonik kosullarin
soylemsel orgiitleri oldugu®’ yerinde bir degerlendirmedir. Kiiresellesmenin bagiml
ilkeler agisindan ulus devletleri zayiflattigi ve emperyalist sermayenin yayilmaci
niteligi karsisinda bagimli devletlerin savunma olanaklarin1 yitirmesine yol actigi
savint dogrulayan etmenler arasinda IMF, DB gibi ulus o6tesi kuruluslarin
kredi/yardim kosullarin1 bagimh iilkelere dayatmalar1t da bulunmaktadir. Zorunlu
politika transferi biitiin diinyada piyasalar1 biitiinlestirici, kurallar1 ve yasalar
tekbicimlestirici etkiler gostermektedir. Amag¢, mallarin ve sermayenin serbestce
dolasitmimi saglamaktir. Bu agidan ulus devlet kapitalizm i¢in bir aragtan ibarettir ve
dogup biiyiimesinde sagladigi katkilar nedeniyle kiiresellesmenin, sermayesi giiclil,
teknolojisi gelismis, tiretim kapasitesi yiliksek merkez iilkeler acisindan ulus devlet

modelini giiclendirici bir etkisi oldugu agiktir.

349 Orsan Akbulut, 2007b, s.334.
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Akbulut kiiresellesmeye karsi olanlarin da onu savunanlarin da bulustuklari
ortak noktanin kiiresellesmenin ulus devleti gii¢siizlestirdigini kabul etmeleri
oldugunu ve bu yaklasimin 6ziinde kapitalizm ve kiiresellesmenin 6zdes oldugu veya
birbirlerine paralel siirecler oldugu diisiincesinin yer aldigini aciklamaktadir.
Kiiresellesme kapitalizmin gelisim siirecinde emperyalizmin daha belirginlesmesiyle
ifade edilen bir asamaya denk gelmektedir.350

Avrupa’da ortaya ¢ikan modern devlet, kapitalizmin en onemli {iriinlerinden
birisidir.”>' Ekonomik ddniisiim kacinilmaz olarak toplumsal yasamin her alanini
etkilemis, yeni bir igbirligi diizeni getirmis ve kapitalist sisteme ge¢isin toplumsal ve
siyasal sonuglart olmustur. Sermaye birikim siirecinin ilk donemlerinde bu amaca
hizmet eden mutlak¢t ulus devletler, kapitalist iiretimin gerektirdigi yasal
diizenlemelerin konulmasi1 ve gerekirse zor kullanilarak uygulanmasi, pazarin
giivenliginin saglanmasi iglevlerini gormiistiir. Modern devletin zor kullanimi yasal
yaptirimlart uygulama giiciinii pratikte kullanacak ordu ve yargi gibi kurumlara olan
ihtiyact ve bunlarin finanse edilmesi gereksinimi de yonetsel bir mekanizmanin
varligin1 gerekli kilmistir.  Zor kullanma Onceleri belli cografi sinirlar iginde
uygulanmisg, baska bir deyisle giivenlikli ve isleyisi kurallara baglanmis pazar belli
sinirlar  icinde olusturulmustur. Sermaye birikiminin siirekliligini  saglama
gereksinimi siire¢ icinde ulusal pazar disina tasan bir ticaret alaninin varligini gerekli
kilmistir. Dolayisiyla uluslararasi ticaret ve para iligkileri kapitalizmin eskiden beri
kiiresel niteliklere sahip oldugunu gostermektedir.

Tarihsel gelisim, modern devletin kamu finansmanini saglama siirecinde
rasyonel kamu biirokrasisinin de ortaya c¢ikmasini gerektirmis ve bu cercevede
“devlet ve modern biirokrasi beraberce, karsilikli etkilesim icinde dogup
geli§mi§lerdir”.352 Modern devletin ekonomi politikalar1 diger iilkelerle yapilan
ticarette bir fazlalik saglayarak ulusal zenginlesmeyi gerceklestirmek iizere dizayn
edilmis, biitiin diinya pazarinda etkinlik saglama c¢abalar1 kolonilestirmenin
tetikleyicisi olmustur.

Modern devletler ayn1 zamanda ulus devletler olarak ortaya ¢ikmuslardir.

Ulus devletler cografi temelde oOrgiitlenmis, ortak bir kiiltiirli paylasan siyasal

30 Brsan Akbulut, 2007b, ss.347-348.
! Gencay Saylan, 1994, s. 33.
32 ak., ss. 40-41.
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yapilardir. Dolayisiyla kapitalizmle 6zdes olan ulus devletlerin ekonomik, toplumsal,
siyasal ve kiiltiirel unsurlariyla bir biitiin oldugu anlasilmaktadir. Saylan’in ifadesiyle
“modern devlet ulus-devlet 6zdesligi, birikim siirecinde aktif ve belirleyici bir islev
yerine getirmenin yaninda siyasal iktidarin ya da hukuki ifadesiyle egemenligin
ulusalcilik ile iligkilendirilmesini kapsamaktadir. »333

Ulus devletler yakin bir zamana kadar sermaye birikimi siirecini denetlemis
ve yonetmisken Kkiiresellesme siirecinde bir degisme yasanmistir. Bu bakimdan
kiiresellesmenin ulus devletlerin islevlerindeki doniistiiriicii roliiniin biitiin ulus
devletler acisindan gecerli ve mutlak bir durum mu oldugu yoksa sermaye birikim
stirecinde farkli nitelikleri olan merkez ve bagmli ulus devletler acisindan
kiiresellesmenin  farkli etkiler mi dogurdugu tartismasim1i yapmak Onem
kazanmaktadir. Ulus devleti tarihsel a¢idan kapitalizmle 6zdes kabul eden bakis agisi
kiiresellesme asamasinda da var olmaya devam edecegini 6ngérmektedir. Ote yandan
uluslararas1 karar merkezlerinde etkili olan IMF, DB gibi kurumlarin ulusal politik
karar siireglerinde baskin ve belirleyici olmasi bagimli ulus devletin hukuksal
biitiinliigiinii simgeleyen egemenliklerini zayiflatmaktadir. Ekonomik bagimlilik
siyasal bagimlilig1 da giindeme getirmekte ve ulus devletlerin anayasal orgiitlenme-
karar alma kurumlart mesruiyetlerini kaybetmektedir. Mesruiyet sorunu kiiresellesme
karsisinda ulus devletlerin yasadigi en ciddi sorunlardan birisidir.

Kaynaklarin yeniden dagitimi ve buna toplumca riza gosterimi olarak ele
alindiginda hem merkez hem de bagimli ulus devletler yoniinden halen yasanmakta
olan en 6nemli sorunlardan biri devletin mesruiyetinin sorgulanmasi ve sosyal/refah
devletinin ugramakta oldugu doniisiimdiir. Kiiresellesme merkez iilkeler acisindan
ulus devletten ¢ok refah devletine yonelen bir tehdit niteligindedir.

Refah devletinin ortaya cikisi konusunda iki farkli goriis bulunmaktadir. Bu
goriislerden Rosanvallon tarafindan dile getirileni, refah devletinin ortaya ¢ikisini
doguran unsurlar1 kapitalizmde degil daha geride, bizzat modern ulus devlette
aramak gerektigini one siirmektedir. Rosanvallon koruyucu devleti modern devletin

354

0zel bir siyasal sekli olarak tanimlamaktadir.”™ Buna gore refah devleti II. Diinya

Savasindan sonraki siyasal, toplumsal ve ekonomik kosullarin iiriinii degil, daha uzak

353

Gencay Saylan, 1994, s. 45.
33 pierre Rosanvallon, Refah Devletinin Krizi, (Cev. Burcu Sahinli), Dost Kitabevi, Ankara, 2004,
s. 21.
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bir ge¢misin, modern ulus devletin bir uzantis1 gibidir ve kapitalizmin bunaliminin
gidericisi veya toplumsal olarak mesrulastirilmasinin bir aracit degildir. Bireysel
ozgiirliikleri pazar mekanizmasi icinde gerceklestirmekten ziyade bireyi dis
tehditlere karsi korumak ve ekonomik olarak gereksinim icinde olanlara sosyal
enstriimanlar saglamak islevi goren refah devleti ayn1 zamanda demokratiklesme
siireciyle de ilintilidir. Kriz doneminde ortaya ¢ikmasi bu dénemin bir sonucu
olmasindan degil, kriz ortaminin yeni bir toplumsal uzlagsma gerektirmesindendir.
Biiyiik kriz ve savas donemleri ardindan yeniden olusturulan toplumsal yapi icinde
uzlagsmalar, devlet miidahaleciligini gerektirmistir. Krizin gecmesiyle refah
devletinin kendisi bir kriz icine girmis olup bunun temel gerekcesi artik refah
devletinin varligim1 gerektiren temel kavramlara toplumda bir gereksinme
duyulmamasi1 veya bunlarin igeriksiz birakilmalaridir. Ge¢miste Ozellikle sanayi
toplumlarinda ilerlemenin bir aract durumunda olan refah devleti bugiin bir agmaz
icine diismiisse bu refah devletinin basarisiz degil tam tersine basarili oldugunu
gostermektedir c¢iinkii toplumsal ve ekonomik agidan esitsizligi biiyiikk Olciide
engellemis olan refah devletinin islevleri esitlik idealine atfedilen degerin
azalmasiyla sorgulanir olmustur. Ote yandan liberalizm refah devletinin biirokratik
uygulamalarindaki bozukluklar1 giindeme getirerek toplumsal ve ekonomik ag¢idan
elestirilerini yogunlastirmistir. Her ne kadar pazarin biitiin sorunlar1 ¢6zmekte yeterli
olmayabilecegi kabul edilse de biirokratik yetersizlik ve bozukluklarla
karsilastirildiginda pazarin daha tercih edilir oldugunu kabul eden ve bu diisiinceyi
yayan liberalizm, aragsal bir nitelik atfettigi refah devletinin krizini siirekli giindeme
getirmistir.

Diger goriis ise refah devletini, devletin “megsruiyet temellerinde ve
islevlerinde degisim” temelinde, toplumsal rol ve gorevlerinde kapsamli bir
degisiklik olarak kabul etmekte ve kapitalist sistemin yasadigi bunalimi asma

355 .
Devletin,

yolunda yeni bir siyasal olusum olarak ortaya ¢iktigini varsaymaktadir.
mal ve hizmetlerin kamu kuruluslari eliyle daha adil ve esitlik¢ci dagitimini saglamak
lizere {iretim siirecine katilmasi cergevesinde toplumsal mesruiyete dayanarak
sosyoekonomik yasama miidahalesi bi¢ciminde degerlendirilen refah devleti, bu

niteligiyle liberal soylemin klasik devlet ¢oziimlemesiyle uyusmayan bir sistem

% Gencay Saylan, 1994, s. 93.
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olarak kabul edilmektedir.*® “Gériinmez el” sayesinde toplumsal refahin maksimize
edilecegi diisiincesine karsin bunun ancak devlet miidahaleleriyle saglanabilecegi
yaklasinu kapitalizme bir alternatif olusturmamaktadir. Ote yandan kamulastirmalar,
artan oranli ve daha sosyal adalet¢i vergilendirmeler ile ulusal gelirin boliigiimiinde
daha fakir kesimlerin lehine miidahil olmas1 kamu yonetimini iktidar kullaniminda
giiclendirmistir. Toplam talebi artirmak iizere devletin isletmeci, iiretici olarak
ekonomik sistem icinde artan bicimde yer almasi, teknokrasinin talebi yonlendirme
giiciine sahip olmasi, kapitalist sistemde ‘“karma ekonomi” denilen yeni bir kavrami
giindeme getirmistir. Karma ekonomi uygulamalart uzunca bir siire ekonomik
gelisme, kalkinma baglaminda basarili sonuclar ortaya cikarmis, Batili merkez
Avrupa iilkelerinde ciddi ekonomik biiyiimeler saglanmistir. Bu durumda kapitalist
sistemde kar hadlerinin diismesinden kaynaklanan krize yine sistem i¢inde bulunan
¢Oziim, kamu yonetimi eliyle yeniden yapilanmadir. Refah devletinin en Onemli
ozelliklerinden biri bu yeni yapinin, yeniden boliisiimden yarar goren toplumsal
kesimlerle birlikte sermaye sahiplerinin de onayimi almasi, toplumsal uzlagmaya
dayaniyor olmasidir. Toplumsal kaynaklarin ve ulusal gelirin devlet ve kamu
yonetimi tarafindan belirlenen Ol¢iitlerle yeniden boliistimii bu sekilde mesru bir
zemine oturmustur.

Refah devletinin bir diger 6zelligi de toplumsal degisimi etkilemis olmasi ve
klasik liberal ozgiirliikleri ikincil kusak haklart da icerecek sekilde
zenginlestirmesidir. Ozgiirliiklerin ancak biirokratik miidahalelerin yoklugunda 6zgiir
birey iradesiyle ve pazar ortaminda gerceklesecegi anlayisi, devletin gerekirse esitligi
saglamak ve insanlar1 temel Ozgiirliikleri kullanacak sartlarla donatmak iizere
miidahaleci olabilecegi anlayisiyla yer degistirmistir.

Her ne kadar refah devletiyle kapitalizm biiyiilk ekonomik bunalima bir
¢Oziim yolu bulunmus ve kapitalist ekonomiler biiyiik bir gelisme gostermigse de bir
siire sonra refah devletinin kendisi bir bunalim icine girmis ve c¢okmiistiir. Bu
gelisme toplumsal yasami derinden etkileyen iki 6énemli unsurla aciklanmaktadir;
teknolojik gelismeler ve pazarin genislemesinin artik imkansizlasmasi, bu konuda bir
tikanma yasanmasi. Batili merkez iilkelerde yasanan ekonomik durgunluk, fiyatlarin

artmasi, verimlilik artisinin durmasi hatta devletin giderek verimsiz bir isletmeci

%% Gencay Saylan, 1994, s. 94.
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haline doniismesiyle aciklanan bu kriz sirasinda ekonomik alanda devletin rolii ve
islevleri yeniden sorgulanir hale gelmistir. Kar hadlerinde diismeye bir ¢6ziim olarak
sunulan refah devletinin yine kar hadlerinin diigmesinin sorumlusu oldugu, birikim
slirecinin Oniinde bir engel oldugu algis1 yayginlastikga calisanlar ve sermaye
sahipleri arasindaki uzlasi da son bulmus, krizden cikisin yolu devlet aygitinin
kiiciiltiilmesi, refah devleti islevlerinin gozden gecirilerek devletin yeniden
yapilandirilmas1t  olmustur. Gelir bdoliisiimiiniin - pazar mekanizmas1 ig¢inde
bicimlenmesi ve yOnetsel aktorlerin belirleyici olmaktan c¢ikarilmasi gerektigi
seklinde ozetlenebilecek bu yeni asamada refah devletinin toplumsal refahi artirmak
tizere siirekli olarak harcamalart artiran isleyisi toplumsal gelismenin
gerceklesmesini engelledigi bi¢cimde degerlendirilmistir. Baska bir bicimde ifade
edilirse refah devletinin dayandig kamusal hizmet anlayist bir donem boyunca
sermaye karlilig1 i¢cin oldukc¢a kullanisli bir aracken neo-liberal donemde ayn1 anlayis
sermaye birikimini engelleyen bir “maliyet unsuru” olarak ortaya konmustur.”’ Bu
durumda sermaye birikimi ve kar hadleri agisindan bir ayak bagi durumuna gelen
refah devletinin yeni bir yapiya doniismesine diisiinsel katki neo-liberalizmin
sagladig kuramsal altyapidan da yararlanilarak saglanmustir. Yeni sagci yaklasim
minimal devlet anlayisin1 ayn1 zamanda bireysel 6zgiirliikler acisindan da savunmus,
yeniden biiyiilii goriinmez el varsayimina, pazarda olusan 6zgiir iradenin insanlari
mutlu etmenin en gecerli yolu oldugu diisiincesine bir doniis yasanmistir. Devlet
tiretici, isletici ve daha da Onemlisi yeniden boliistiiriici olmamalidir felsefesinin
yayginlastigi kiiresellesme siirecinde belirleyici soylem neo-liberalizm olmustur.
Olusumu ister modern ulus devletin ortaya ¢cikmasina kadar geriye gotiiriilsiin
isterse II. Diinya Savasi sonrasindaki sosyoekonomik kosullara dayandirilsin,
sosyal/refah devletinin ciddi bir kriz ile kars1 karsiya bulundugu hatta kiiresellesme
ile iliskisi bakimindan ulus devletin yasadig krizin o6ziinde refah devletinin krizi
oldugu, kiiresellesmeyle ulus devletin giderek gii¢ yitirmesinin de refah devletinin
tasfiyesi ile 0zdes siiregler oldugu one siiriilmektedir. Neo-liberalizm refah devletinin

tasfiyesi siirecinde devleti-biitceyi-kamu yoOnetimini ikincil boliisiimdeki rolii

»7 Orsan Akbulut, “Kamu Yonetiminde isletmecilik Sorunu”, Miilkiye, Bahar, Cilt XXXI, 2007, Say:
254, s. 76.
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nedeniyle toplumsal esitligi saglayan degil esitsizligi giiclendiren bir konuma
yerlestirmektedir.358

B. Bolgesellesme/Avrupalilasma

Kiiresellesme siirecinde uluslararast siyaset ve ekonomi iliskilerini dogru
yorumlayabilmek, bolgesellesme olgusunu da yapilacak ¢oziimlemelere dahil etmeyi
gerektirmektedir. Kiiresellesmenin giiniimiizde bu derece yayginlagsmasinda kolay ve
yogun iletisim ve ulasim olanaklarinin yani sira, bireysel diizeyde ve topluca insan
haklarinin kullantmina iligkin artan talepler ve devletlerin tek baslarina iistesinden
gelemeyecegi nitelikteki sinir asan kirlenmeler, yasadis1 gocler, orgiitlii suglar ve
salgin hastaliklar gibi biiyiik sorunlar rol oynamaktadir. Boyle bir diinyada,
sinirlarin1 ~ kendi  inisiyatifleriyle kontrol edebilme olanaklarinin neredeyse
imkansizlastigi diisiincesiyle ulus devletler de dis politikalarim1 eski siyasal sartlar
icinde ve araclarla yapamayacaklari, yurttaglarinin giivenliginin saglanmasindan
kiiltir ve c¢evrenin korunmasina kadar pek c¢ok konuda yetersiz kaldiklar
degerlendirmeleriyle — bolgesel  birliklere/biitiinlesmelere =~ daha ¢ok  Onem
atfetmektedirler.

Bolgesellesmeyi tesvik eden nedenler arasinda kapitalist sistemin
gereksinimlerinin yani1 sira yerel aktorlerin (ulus devletlerin) kendi aralarinda
giivenlik anlagmalar1 yapmak ve disaridan gelen miidahalelere direnmek iizere
birlesmeleri bulunmaktadir. Biitiin bu gerekcelerle bir bolgede uluslararasi siyasi
entegrasyonlarin ve cesitli birliklerin olusmasini kolaylastiran kosullar1 su sekilde
ozetlemek miimkiindiir;*>

- Bolgesel birligi olusturan devletler arasinda catisma yonetimi ve ¢oziimii
konusunda yogun bir kiiltiir ve degerler birligi olmasi.

- Bolgesel birliklere iiye devletlerin karsilikli bagimliliginin artmasinin, o
bolgede bicimsel siyasal kurumlarin kurulmasini kolaylastirmasi.

- Ugiincii kisilere kars1 benzer siyasal tutum ve davranislara yonelik ortak
kurumlar, degerler ve deneyimler olmasi.

Kiiresellesme ve bolgesellesme siireclerinin  birlikte yiirlimesinin  ve

birbirlerini tamamlayan siirecler olmasinin ardinda yatan bir kabul de kiiresellesme

%% Orsan Akbulut, 2007, ss. 73-86.
%% Attina Fulvio, “Regional Cooperation in Global Perspective. The Case of the "Mediterranean"
Regions”, http://aei.pitt.edu/archive/00000385/01/jmwp04.htm 08.03.2006.
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ile yaratilan ve kiiresel diizeyde hissedilen sorunlarin ¢6ziilme ihtimallerinin ancak
kiiresel diizeyde giindeme getirilmelerine bagli oldugudur. Dolayisiyla kiiresel veya
bolgesel diizeyde gecerli bir uluslararast hukuk ve bu hukuku uygulayacak
kurumlarin varligina ihtiya¢ duyulmaktadir.

Ozellikle finansal sermayenin hareketliligi ve mal ve hizmet iiretiminin ¢cok
uluslu hale gelmesi sonucunda sinirlarin ortadan kalkmasini ve bdoylece Kkiiresel
ekonomik alanin biiyiimesini saglamak amaciyla bolgesel diizeyde cesitli birliklerin
kurulmasi, kiiresel kapitalist sistem tarafindan ©Ozendirilmektedir. Bu agidan
bolgesellesme neo-liberalizmin bolgesel olarak igsellestirilmesini saglayabildigi
Olclide kiiresellesmenin itici giici haline doniismektedir. Kiiresellesme ile
bolgesellesme iligkisinin bu niteligi nedeniyle giiniimiiz diinya ekonomisi, Kuzey
Amerika, AB ve Japonya sacayag iizerine oturan bolgesellesmis bir ekonomi olarak
tanimlanabilmektedir.”® Kiiresellesmenin etkileri her ne kadar diinyanim her yaninda
farkli siddette hissedilse de genellikle ayni1 bolgede bulunan devletlerin benzer
sorunlarla karsilastiklari, bu nedenle de kurulan boélgesel birliklerin (AB, ASEAN,
APEC gibi) iiyeleri arasinda ortak uygulamalara yoneldikleri goriilmektedir. AB,
kiiltiirel, sosyal, siyasal bazi ortak politikalar olusturmus olmasi, Avrupa
cografyasinda bir baris saglamasi, AB’yi olusturan devletlerin ekonomilerinin gorece
giiclii olmast ve uzun siireli demokrasi deneyimlerine sahip olmalar1 nedenleriyle
diger bolgesel yapilanmalara kiyasla daha gelismis ve yetkin bir birlik yapilanmasi
goriiniimiindedir.

Kiiresellesme-bolgesellesme iligkisini AB baglaminda irdeleyen ¢alismalarin
bir kisminda Birligin kiiresel sistem icindeki yeri ve uluslararasi politika ve ekonomi
acisindan onemi agiklanirken hem genel olarak bolgesellesme olgusunun hem de bu
olgunun somut bir uygulamasi olarak AB’nin, “kiiresellesme siirecine devletler
onderliginde bir yanit” oldugu savlanmaktadir. Bu diisiince bolgesellesme siirecinin
“0zel ekonomik birimler” olarak sinir asan ekonomik alanlar olusturmasi 6zelligini

361

yansitmaktadir.”®" Ote yandan bir bolgesel giic olan AB’nin kurumsal yapisi ve

hedefleri ile kiiresellesme-bolgesellesme siirecinin tam olarak neresinde yer aldigi

360 Oktay Uygun, “Ulusiistii Siyasal Birlikler ve Kiiresellesme”, www.stratejik.yildiz.edu.tr/makale7

04.08.2006.
36! Ben Rosamond, “Globalisation and the European Union”,
http://www.anu.edu.au/NEC/rosamond.pdf 08.03.2006.
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konusu tartismaya acgiktir. Bu baglamda Avrupalilagsma olgusunun bir ulus 6tesi olgu
olarak icerigi ve ulus devletlere etkileri, AB’nin siyasal, sosyal, ekonomik, kiiltiirel,
yonetsel politikalart agisindan ayrica incelenmeye gerek gostermektedir.

Uye ve aday devletlerin i¢ ve dis egemenliklerinin AB kurumlari, kurucu
anlagsmalart ve diger yasal diizenlemeler aracilifityla baskilanmasi seklinde
betimlendiginde Avrupalilasma olgusu ile ulus devlet arasinda bir gerilimden
bahsedilmesi ka¢inilmaz hale gelmektedir. Bu a¢idan AB, ekonomik-finansal
alanlarda kiiresellesmenin bir yansimasi olan, onu ilerleten ve derinlestiren bir
orgiitlenme modelidir ve AB ile ulus devletler catismasi aslinda kiiresellesme-ulus
devlet catismasindan ibarettir. Kiiresellesmenin ulus devleti doniistiirme ve yonetisim
stratejilerini yaymadaki becerisi ile ulus devletlerce bu politikalara kars1 gelistirecek
politikalarin giicli, savunulan argiimanlarin gecerliligi bu iliskinin gelecegini
belirlemede etken olacaktir.

Ote yandan Avrupalilasma (AB’nin kendisini konumlandirdig, politikalarina
deger kazandirdig1 ve bu sekilde genel bir destek sagladigi anlamda) kiiresellesmenin
olumsuz yonlerini dizginleme amaci giiden bir AB etkisi olarak algilandiginda
varligin1 daha mesru bir zemine oturtmakta ancak yine de Avrupalilagsma-ulus devlet
gerilimi ortadan kaybolmamaktadir. Ulus devletler ile AB arasinda yasanan gerilimi,
basl basina Avrupali ulus devletin krizi olarak nitelemek de olasidir. Bu bakimdan
AB, hukuksal a¢idan mutlak egemen devlet olgusunun tam karsisindaki bir ilkeye,
egemenligin sinirlanmasi ilkesine dayanmaktadir. Egemenliklerin bir havuzda
toplanmasi yoluyla olusturulan kolektif egemenlik kapsaminda alinacak kararlar ulus
isti bir kurum yapilanmasinca belirlenmekte ve bu baglamda AB, Westphalia
Anlasmasinin antitezi durumuna gelmektedir.

Avrupalilasma baglaminda iiye devletlerin egemenlik alanlarinin sinirlar
konusunda da farkli iki goriis bulunmaktadir. Bunlardan ilkine gore AB’nin
hiyerarsik yonetim modeli icinde kimi politikalarini, 6zellikle de kurucu
anlasmalarda agikca belirtilen hususlar1 iiye ve aday devletlere tabir yerindeyse
“dikte ettirir” tarzdaki tutumu, dogrudan ulus devlet-Avrupalilasma olgulari
arasindaki c¢ekismenin temelinde yer almaktadir. Bu durumda, ulus devletler
acisindan zorlamaya dayanan bir politika transferinden soz etmek miimkiindiir ve bu

i¢ politika alanina bir miidahaledir. Diger bir acidan bakildiginda Avrupalilasma
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siireci, egemenligin paylasilmasi veya bir havuzda toplanmasi olarak agiklanirken
ulus devletlerin su anda var olduklar1 gibi gelecekte de var olarak AB’ye hayat
vermeye devam edecekleri belirtilmektedir. Ancak bu yaklasimi gercekei
bulmayanlar, egemenligin paylasilmasi veya bir havuzda toplanmasi kavramlariyla
aslinda dogrudan egemenligin kaldirilmasinin amacladigini ve bunun gelismis
devletlerin digerleri tizerindeki hikimiyetini maskeleme islevi gormekte oldugunu
belirtmektedirler ciinkii “egemenlik hamilelige benzetilebilir, bir anne bir bebege
hamile ise onu baska annelerle paylasamaz, hamilelik paylasilamadigi gibi

egemenlik de paylasilamaz.”>*

Bu degerlendirmeye gore, halklarina hesap vermek
zorunda olmayan ve Birlik i¢indeki daha giiclii iilkelerin kararlarin1 uygulama islevi
goren AB, egemenlik devri sayesinde zayif devletlerin egemenlik alanlarini artirmak
soyle dursun onlar1 tamamen ortadan kaldirmaya yonelmistir ve demokrasinin temel
ilkelerinden yoksun oldugu i¢in tarihe aykiridir ve basarisizlia mahkGmdur.
Uluslararasi iliskiler bir anlamda giiclii devlet zayif devlet iligkileridir. Devletlerin
egemenlik diizeyinin uluslararas: iligkilerdeki yaptirim giiciiyle ilintilendirilmesi ve
en gilicli ulus devlet agisindan egemenligin mutlak oldugunun kabul edilmesi,
bagimsizlik ve egemenligin giicle orantili olgular oldugu gercegini ortaya
konmaktadir.*®®

AB c¢esitli yasal diizenlemelerle iiye ve aday devletlerin egemenliklerini
dogrudan smirlandirmaktadir. Tiirkiye gibi aday devletler acisindan miiktesebata
uyum baglaminda Katilim Ortakligi Belgesi ve Ilerleme Raporlarina konu edilen
ulusal yasa ve yiiriitme kararlari, pek ¢ok kez yerel siyasal otoriteye inisiyatif dahi
birakmayarak “terclime usuliiyle” degistirilmektedir. Boylece ulusal iktidar
mevzuat/hukuk iizerinden baskilanmaktadir. Bu, ulus devletlerin Avrupalilasma
kapsaminda iizerlerinde en yogun ve dogrudan hissettikleri, aradaki catismanin
temelinde yatan baskidir.

Avrupalilagmanin ulus devlet yapisina olumsuz etkide bulundugu bir diger
onemli unsur da yerel yonetim uygulamalariyla ilgilidir. Yerellesme uygulamalari

baglaminda Avrupa Konseyi tarafindan giindeme getirilen “subsidiarity” (yetki

32 Kutlu Merih, “Ulusal Egemenlik, Demokrasi ve AB”, http://www.turkab.net/ab/wegemenlik.htm
04.11.2008.

3% Tom Barry, “Return of the Nation-State-and the Leviathan”,
http://presentdanger.irc-online.org/pdf/reports/PRleviathan.pdf 04.11.2008.
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ikamesi, halka hizmette yakinlik veya yerindenlik) ilkesi kamu hizmetlerinin
tiretilmesinde miimkiin olan en alt ve kii¢iik diizeyi 6n plana ¢ikaran bir diizenleme
olarak iyi yonetisim Olgiitlerinden kabul edilmektedir. AB yetki ikamesi ilkesi ile
kararlarin alindigr ve hizmetlerin sunuldugu ol¢egin halka daha yakin olmasini,
halkin, sunulan hizmetlerin maliyet ve kaynaklarin1 6grenmesini ve boylece kamu
politikalarin1 benimseyip etkin ve goniilli bir bicimde katilimini saglamasini

hedefledigini ©ne siirmektedir.*®*

Boylece devlet Oorgiitlenmesinde yOnetimin
biitiinliiglinii asagidan yukariya kurmak ve yetki devrini degil de gorevler ayrimini
esas almak onem kazanmaktadir. Yetki ikamesinin, idarede adem-i merkeziyetcilige
dayal1 bir Avrupa’nin ve genis bir 6zerklige sahip yerel makamlarin olusturulmasi
amaclarina ulasmada o©nemli etkileri bulunmaktadir. Bu ilke ulus devletlerin
genellikle merkeziyet¢i olan yapilarindan biiyiik 6l¢iide  vazgecilmesini
gerektirmektedir.

Acikca ortaya cikmaktadir ki kiiresellesme/bolgesellesme ve Avrupalilasma
siireci ulus devletlerde yapisal degisimler ve doniisiimler gerektirmekte, bunlarin
niteligi ve kapsami derinlestik¢e aralarindaki catisma da derinlesmektedir. AB’nin
“karsilikli  bagimlilik” formiilii c¢ercevesinde ulus devletlerin igyapilarina ve
egemenlik alanlarina dogrudan miidahale edilmekte ve asilmasi giic sonuclar ortaya
cikmaktadir. Karsilikli bagimlilikta “esitlik” s6z konusu olmadigi gibi temsili liberal
demokrasilerde oldugu gibi AB diizeyinde yonetilenlerin yonetenler {izerinde
denetiminin var olmamasi “mesruiyet” problemini giindeme getirmektedir.

Bu degerlendirmeler 1s18inda, kiiresellesme/bolgesellesme ve bu baglamda
Avrupalilagsma siireglerinin ulus devletlerin yonetsel/kurumsal yapilarini nasil bir
doniisiime ugrattiginin agiklanmasi icin iki konunun daha ayrintili olarak ele alinmasi
gerekmektedir. Oncelikle kiiresellesme uygulamalarinin  ideolojik — altyapisini
olusturan “neo-liberalizm” biitiinciil bir ¢erceve i¢inde (6zellikle de bireysel hak ve
Ozgiirliikkler kapsaminda) ulus devletleri ve onlarin kamu yodnetimlerini doniistiiriicii
etkileri bakimindan irdelenmeli ve bu ¢ercevede YKI olgusu agiklanmalidir. Ayrica,

bu siirecte ulus devletlerin kamu yonetimi yapilarinda degisiklik 6ongdren kamu

%% Ahmet Nohut¢u, “Tekno-Ekonomik Paradigma Déniisiimiinden Yeni Demokratik Yonetim

Mekanizmalarma: Bilgi ve Iletisim Teknolojilerinin Devlet ve Kamu Yo6netimine Etkileri”,
http://www.bilgiyonetimi.org/cm/pages/mkl gos.php?nt=228 04.11.2008.
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politikalarinin (kamu yonetimi reformlarinin) nasil olusturuldugu ve aktarildigini
daha yakindan gorebilmek iizere politika transferi konusu aciklanmalidir.

C. Neo-liberalizm, Yonetisim ve Yeni Kamu isletmeciligi

Liberal soylem bireyin hak ve Ozgiirliiklerinin gilivencesini piyasa
ekonomisinin isleyisinde gormektedir. Bu kapsamda esitlik sorunu, daha bilgili, daha
egitimli veya daha yetenekli olanlarin toplumsal kaynaklardan gorece daha az bilgili,
yetenekli veya egitimli olanlarla esit olarak yararlanmasinin dogru olmayacagi
diisiincesine dayandirilmaktadir. Aksi bir uygulama insanlar1 daha ¢ok c¢alismaya ve
tiretmeye yoneltecek olan giidiilenmeyi saglayamayacagi ve yaraticilifi ortadan
kaldiracagr gerekgesiyle elestirilirken kaynaklarin esitsiz dagitilmas1 hem dogal hem
de toplumsal ilerleme adina gerekli goriilmektedir. Uretimi artirici, insanlari
calismaya Ozendirici ve yaraticitli@i cesaretlendirici Ozellikleriyle ekonominin
isleyisinde piyasanin soz sahibi olmasi, iiretim siirecinin disaridan bir miidahale
gelmeksizin piyasada gerceklestirilmesi bu baglamda gerekli ve kaginilmaz
bulunmakta, devlet kurumunun varligt ve islevleri de bu anlayis cercevesinde
belirlenmektedir. Klasik iktisat¢ilar feodaliteden kapitalist diizene geciste devleti,
bireyin 0zgiirliiglinii ve pazarin isleyisini saglamak ve toplumu dis tehlikelere karsi
korumak iizere kurumsal ve hukuksal diizeni gerceklestirmekle yiikiimlii kabul etmis
ve bu baglamda devletin varligini bir zorunluluk olarak algilamislardir. Bu yaklasim
kapsaminda bireyin hak ve Ozgiirlik alanm1 negatif ozgiirliiklerle/birinci kusak
haklarla sinirli tutulmaktadir.

1929 ekonomik krizinin ardindan sosyal/refah devletinin ortaya ciktig
stirecte liberal oOzgiirlik anlayis1 sorgulanmustir. Toplumsal esitlik kavrami
baglaminda sadece negatif statii haklarina dayanmanin miimkiin olamayacagi
diisiincesi giiclenmis, bu haklar1 kullanmak i¢in insanlara gerekli olanaklarin
saglanmasi geregi daha giiclii bicimde vurgulanmaya baslanmistir. Yasam hakki gibi
herkes i¢in vazgecilemez bir hakkin kullaniminda dahi varlikli olanlarla olmayanlar
arasinda acik bir fark bulundugu gerceginden hareketle haklarin kullaniminda sosyal
esitligi saglayict mekanizmalar1 gelistirmenin onemi giindeme getirilmistir. Pozitif
ozgiirliikler/ikinci kusak haklar lizerinde durulmasi esitlik sorununun ¢éziimiinde,
toplumsal iligkilerin diizenlenmesinde soz sahibi olan ve toplumsal kaynaklarin

dagitimin1 saglayacak olan “devleti” On plana c¢ikarmistir. Sosyal/refah devleti
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uygulamalar1 bu anlayis icinde gelisirken kapitalist lilkelerde dahi devletin ekonomik
alana daha cok miidahalesi s6z konusu olmus, kimi hizmetlerin kamuya {icretsiz
uygulamalar1 yayginlagsmistir. Saglik (yasam hakkinin korunmasi), egitim (firsat
esitliginin saglanmasi) gibi hizmetlerden yararlanmada sadece vatandas olmay1
yeterli goren anlayisla devletin kaynak dagitimindaki rolii belirleyici hale gelmistir.
Anilan siiregte Avrupa’nin pek c¢ok iilkesinde devlet miidahaleleri bu uygulamalarin
da otesine ge¢mis ve komiir madenleri, demiryollar1 ve havayollar1 tasimaciligi gibi
alanlarda genis capli millilestirmeler gerceklestirilmistir.

Devletin bu kadar biiylimesi, sermaye birikimi siirecinde dengelerin
degismesine ve genel kar hadlerinde diisiisler meydana gelmesine yol acmuis,
1970’ler ekonomik kriz yillar1 olmustur. Krizin en 6nemli gostergelerinden birisi
Bretton Woods sisteminin ¢okiisiidiir. Uluslararas: ticarette ABD Dolarinin sabit
paritesi lizerine kurulan sistemin ABD acisindan ciddi sorunlara yol ag¢maya
baslamasi ve dis ticaret agiklarinin biiylimesi kimi yikici etkilerin ortaya ¢ikmasina
yol acmustir. Ardindan gelen parasal soklar, devaliiasyonlar ile diinya ticaret
hadlerinde gerilemeler yasanmis ve nihayet petrol soklar1 da krizi derinlestirmis,
biitiin bu gelismeler stagflasyona yol agmistir.

Klasik liberal sdylemin daha giincel bir varyasyonu olan neo-liberalizm boyle
bir ortam icinde ortaya cikmistir. Neo-liberalizm, klasik liberalizmin pazar
ekonomisi kavramini pazar toplumu ile ikame etmektedir. Neo-liberalizmde pazar
toplumuna doniismils olmak demokrasinin (demokratiklesmenin) baslica kosulu
olarak goriilmektedir. SOylemin en temel ilkesi, ¢cok kisaca “anti devletcilik” seklinde
Ozetlenebilir. Buna gore devlet ozgiiliikklerin kisitlayicisi, yok edicisidir. Ekonomik
alandan olabildigince cekilmeli, bu alanlar1 serbest piyasaya terk etmeli ve
miidahalecilik en aza indirgenmelidir. Dolayisiyla kriz donemlerinde ekonomik
alanda sosyal devlet uygulamalarinin tam tersine ‘“piyasa devleti” olarak
tanimlanabilecek bir kurumsal yapiya 6zgii 6zellestirme ve deregiilasyon kavramlari
on plana ¢ikmalidir. Piyasa, her tiirlii toplumsal-ekonomik sorunun ¢odziim aracidir
clinkil piyasada rekabetin yan1 sira “uyum” da vardir. Bu nedenle piyasa, toplumsal
cikarin encoklastirilmasi icin zorunludur. Piyasa disinda iiretim toplum i¢in kayip
oldugundan devletin yapay miidahaleler ile ekonomik dengeyi bozmamasi

gerekmektedir. Sosyal refah devleti ilkelerinden ve uygulamalarindan mutlak surette
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vazgecilmelidir ¢iinkii bu uygulamalar devleti asir1 biiyiitiir ve bu biiyiikliik bireysel
ve toplumsal bazda ozgiirliikkler alanin1 (piyasay1) kisitlar.

Neo-liberalizm bu anlayisla devlet karsisinda bireyi 6n plana ¢ikarmakta,
bireylerin tercihlerinin rasyonel oldugunu tartismasiz bicimde kabul etmektedir.
Toplumsal refahin artmasi i¢in bireysel tercihlerin 6zgiir olmas1 gerekmektedir. Buna
karsin devlet hantaldir, asir1 biirokrasi i¢cinde gomiilmiistiir, toplumsal kaynaklari
israf eder ve bireysel tercihlere 6nem vermez. Biitiin bu nitelikleriyle 6zgiirliikleri
kisitlamaktadir.  Oyleyse devlet mutlaka kiigiiltilmeli ve hizmet sundugu
vatandaglara “miisteri” anlayisiyla yaklagsmalidir. Yeniden bdliisiimcii uygulamalar
sona erdirilmeli, devletin ekonomik alanda iiretici ve dagitict islevler yerine
getirmesi Onlenmeli, “kamu hizmeti” kapsaminda goriilen alanlar “topluma” yani
“piyasanin ellerine” teslim edilmelidir. Teslim edilecek alanlarin siniri, klasik
iktisatcilarin devlete 0zgii gordiigii egitim, saglik, sosyal giivenlik gibi dissal
yararlan yiiksek alanlar1 da kapsayacak sekilde genis tutulmaktadir. Bu doniisiimiin
refah devletinin saglik, ¢evre gibi konularda standartlar koymasi ve diizenlemeler
yapmasinin Ozel sektor kar hadlerinde diismelere yol a¢cmasi nedeniyle gerekli
goriilmektedir. Sermaye gelirinin toplam gelirden aldig1 payin diismesi buna karsin
devletin paymnin yiikselmesi krize neden olduguna gore bu durumun degistirilmesi
yoniinde politikalar uygulanmasi, Ozellestirme ve deregiilasyonlara kararlilikla
basvurulmasi gerekmektedir. Deregiilasyonlar, devletin benimsemesi gereken yeni
diizenlemecilik tiiriinii gostermektedir. DB, OECD gibi kurumlarca giindeme
getirilen bu uygulamalar biiyiik 6l¢iide ulusal pazarin kiiresel pazarlarla biitiinlesmesi
amacini tasimaktadir. Neo-liberal politikalar ayrica finansal sermayeyi iiretici
sermaye karsisinda daha on plana ¢ikarmaktadir. Bugiin biitiin diinyada 1980’li
yillarin baglarina oranla ¢ok biiyiik bir finansal sermaye hareketliligi yasanmaktadir.

2. Diinya Savagi sonrasinda “0zgiir insanlik” ve “adil bir diinya” istekleri
temel toplumsal taleplere doniismiisken giinlimiizde sosyal/refah devleti
uygulamalar1 yaninda daha adil ve esitlik¢i toplum kurma fikirleri gerilemistir. Buna
karsin bireylerin kendilerinden sorumlu olduklari ilkesinin genel gecer bir dogru
olarak algilanmaya bagslanmasi neo-liberalizmin hegemonik bir sdyleme

doniistiigiiniin onemli bir gostergesidir. Bu ¢ercevede bircok iilkede kendisini sosyal
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demokrat olarak tarif eden siyasal partiler, toplumcu uygulamalar yerine daha bireyci
uygulamalar1 6n plana ¢ikarmaktadir.

Neo-liberal soylemin hegemoniklesmesinin en temel gostergesi, soylemin
kendisi ve kuramsal Onermelerinin tartisilmaz bicimde dogru kabul edilmesi,
kiiresellesme siirecini pekistiren uygulamalarin “riza” olgusuna dayandlrllma51dlr.365
Bu gelisme tiiketim toplumunu gerceklestirmeye, tiikketim kiiltiiriiniin toplumca
O0ziimsemesine baghdir. “Bireysellesme”, tiikketim toplumu ve tiikketim Kkiiltiiriiniin
tutarli bir biitiinciilliik saglamasindaki islevi nedeniyle neo-liberal sdylemin kalbinde
yer almaktadir.

Bireysellesmenin ve dolayisiyla tiikketimin yayginlastirilmasinin belki de en
onemli arac1t medyadir. Kamuoyu yaratmak ve gerceklige imajdan ulagsmak acisindan
onemi giderek artan medyanin oligopollesmesi bu gelismeye katkida bulunmaktadir.
Ozellikle gorsel medya, eglence ve bilgilendirme islevlerini bir arada sunmasindan
otiirii toplumsal Kkiiltiiriin olusumu ve evriminde en Oonemli araclardandir. Medyaya
egemen olan ideoloji hem ¢ok biiyiik bir kitleye ulasabilmekte hem de sdylemini
mesrulastirma olanagr bulmaktadir ve giinlimiizde yasanan siire¢ de tam olarak bu
durumla ortiismektedir.

Neo-liberalizmin hegemonik bir yapiya doniismesinde ekonomik krizlerin
yan sira ozglirliik taleplerinin artisi, medyadaki degisim (medyanin biiylik sermaye
sahiplerinin eline gecmesi), giiclii diistince kuruluslarinin ortaya c¢ikmasi ve
Washington Konsensiisii’® gibi olgularin varligi rol oynamigsa da Sili ve Irak
orneklerinde oldugu gibi dogrudan gii¢ kullanimi da etkili olmustur. Ozgiirliigiin
neo-liberal sdyleme uygun olarak tanimlandigi; yabanci iilkelere sermaye transferine
olanak saglayan bir ekonomik yapiy1, 6zellestirmeleri ve pazarin serbestce islemesini
hedefledigi acgiktir. Zaten neo-liberal sOylem ancak bu kosullar gerceklestiginde

bireyin 0zgiirlesecegini vaat etmektedir.

% Gramsci, burjuvazinin gercek giiciiniin giinliik yasamdan kaynaklandigini ©6ne siirmektedir.

Hegemonya, giinlik yasamda bir sosyal sinifin deger yargilari, iliski bigimleri, davranis ve
tutumlarinin toplumsal yasamda egemen hale doniismesidir. Bkz. Antonio Gramsci, Hapishane
defterleri: felsefe ve politika sorunlar1 —se¢meler, (Cev. Adnan Cemgil), Istanbul, Belge Yayinlari,
2007.

%% Jimmy Carter’in baskanliginda ABD Hazinesi, IMF, DB ve DTO arasinda varilan Washington
Konsensiisii, ekonomik sikintilarin ¢oziimiinde para politikasini en 6nemli ara¢ olarak kabul etmis,
enflasyonu diisiirmeyi ekonomideki birincil hedef olarak belirlemis ve Keynesci paradigmada refah
devletine bicilen istthdam saglama gorevine 6nem atfetmemistir. Neo-liberal ideolojiye gecis siireci
bir 6lciide de refah devleti konsensiisiinden Washington Konsensiisii’ne doniisiim siirecidir.
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Miidahaleci sosyal devlet anlayis1 toplumsal esitlik ve adalet diisiincesi ile
bireyi ozgiirlestirmede yeniden boliisiimciiliigii 6n plana cikarirken neo-liberal
anlayis bireysel sorumluluk ilkesini yiiceltmektedir. Thatcher dénemi Ingiltere’sinde
bu yaklasim kapsamli bicimde hayata gecirilmis, saglikta, egitimde vs. bireyin
kendisinden sorumlu olacag ilkesi tam anlamiyla bir pazar fundamentalizmi
cercevesinde uygulanmistir. Hizmeti pazar kosullar1 iginde, rekabet ederek ve
yarisarak elde etmek, bireyi her tiirli toplumsal-siyasal giivenceden yoksun
kilmaktadir. Acikca goriilecegi iizere neo-liberal sdylem, sosyal/refah devletinin
vatandaslar1 sahip olduklar1 haklardan yararlandirmak i¢in gerekli alt yap1 kosullarini
saglamayr amaclayan yorumun aksine bireylerin haklar1 oldugunu ancak bunlari
kullanma giiciiniin kisisel yetenek, bilgi, servetlerine gore degistigini 6ngérmektedir.

Neo-liberalizmin “yeni diinya diizeni” anlayis1 gelismekte olan veya az
gelismis iilkelerin bu yeni diizende hak ettikleri yerleri alabilmeleri icin
demokratiklesmek zorunda olduklarini, demokratiklesmenin ise kiiresel kapitalist
sisteme entegre olmaktan gectigini dayatmaktadir. Sisteme entegrasyon
kiiresellesmeci politikalart benimsemeyi gerektirmektedir ve bu politikalar da
ilkelerin ozgiir iradeleri ile degil uluslararasi kuruluslar ve birlikler tarafindan
belirlenmektedir. Hem mikro diizeyde bireyler hem de makro diizeyde devletler icin
diizen kendisini empoze ettirmekte, alternatifsiz oldugunu ortaya koymaktadir.
Bireylerin yeni diizeni sorgulamalarin1 degil igsellestirmelerini saglamak amaciyla
toplum miihendisligine bagvurulmaktadir.

Neo-liberal soylemde bir taraftan cok parcali yapr icinde, birbirlerine
benzemeyen unsurlarin bir arada yasamasi Ogiitlenirken diger taraftan arkh
devletlerin birérnek bir kamu yonetimi yapisina sahip olmasi arzulanmakta ancak her
tilkenin 6zgiin kosullara sahip olmas1 tekdiize bir uygulamayir neredeyse
olanaksizlastirmaktadir. Buna ragmen esnek bir emek pazarinin olugmasi ve her
sorunun ¢Oziimiiniin pazar mekanizmasina birakilmasi, toplumsal dayanisma yerine
bireysel sorumluluk anlayisinin egemen kilinmasi, bu kapsamda devletin olabilecek
en kiiciik hale getirilmesi ve uluslararasi sermaye hareketliligi ile serbest ticaret
oniindeki engellerin  kaldirilmas1  yerel farkliliklar dikkate alinmaksizin

uygulatilmaya calisilmaktadir. Bu uygulamalar acisindan IMF, DB, DTO gibi ulus
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otesi kuruluslarin politikalarinin baglayiciligi konusunda gelismekte olan iilkeler
acisindan hegemonya tiim basathigiyla etkisini gostermektedir.

Yonetisim, kiiresellesme siirecinde giindeme getirilen yeni yOnetim
modellerinden en Onemlisidir. Yonetmek sozciigii hiyerarsik bir yapi iginde tek
tarafli bir eylemi ifade ederken yOnetisim ¢ok sayida aktoriin bundugu, karsilikli
etkilesimin 6ne ¢iktig1 bir model olarak sunulmaktadir. Cok sayida aktor kapsamina
biirokrasi, sivil toplum orgiitleri, 6zel sektor temsilcileri, meslek kuruluslart ve isci
birliklerinin yan1 sira ulus 6tesi orgiitler de girmektedir. Aktorlerin ¢coklugu, yonetim
sirecinden bir bicimde etkilenen herkesin bu siirecin olusmasina katkida bulunmasi
gerektigi diisiincesinin liriintidiir.

Yonetisim kavraminin ortaya c¢ikist ve wuygulamalarin yayginlagmasi
dogrudan kiiresellesme siireciyle ve bu siirecte devletin islevlerindeki degisme ile
baglantilidir. Kiiresellesmenin ulus devleti miimkiin oldugunca kiiciiltmek anlayisi
cercevesinde devletin vatandaslarina genis bir yelpazede hizmet eden kurumlar olma
niteligi giderek azalmakta ve kamu harcamalar1 biiyiik Ol¢iide kisilmaktadir. Bu
durumda kamu politikalarinin belirlenmesinde biirokrasi disindaki diger orgiitlii
kurumlarin agirhigi artmaktadir. Yonetim siirecine katilanlar, merkezi ve yerel
yonetimler tarafindan uygulanacak projelerin, verilecek hizmetlerin se¢ciminde daha
¢cok soz sahibi olmaktadir.

Neo-liberal soylem devleti baskici, miidahaleci ve biirokratik yapist nedeniyle
ozgiirliikklerin kullanimina engel bir kurum olarak kabul ettiginden yonetim siirecine

3

katilimi1 genisletmek gerektigi ve bu nedenle yonetim kavraminin “yonetisim”
kavramiyla ikame edilmesi gerektigi One siiriilmektedir. Bu kapsamda oncelikle
devletin ekonomik faaliyetlerden tamamen cekilerek bunlari pazara devretmesi,
pazara devredilemeyen alanlarin ve yetkilerin ise yerel diizeydeki kuruluslara ve
goniillii kuruluslara devredilmesi arzulanmakta, yonetim siirecine aktif katilim
saglamast icin sivil toplum kuruluslart desteklenmektedir. Devletin, klasik
iktisatgilarca cercevesi cizilen geleneksel gorev alanlarma cekilmesi dahi yeterli
goriilmemekte, kamu kurumlarinin ¢alisma ilkelerinin 6zel sektor isletmesi ilkeleri

ile benzer olmas1 gerektigi ongoriilmektedir. Boylece devletin biraktig1 alan topluma

(pazara egemen giiclere) devredilince hem bireysel anlamda hem de toplumsal olarak
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demokratiklesme gerceklestirilmis olacak ve Ozgiirlikler tam anlamiyla
kullanilabilecektir.

Bu agiklamalardan anlasilacagi iizere yOnetisimin amaci -kiiresellesme
ruhuna uygun bicimde- devleti hizmet sunmak yerine hizmet konusu alanlarda
piyasanin rahat islemesini saglayici onlemler almakla gorevli kilmaktadir. Devletin
piyasa kosullarina miidahalesi 6zel sektorii destekleyecek bicimde olmalidir yani
devlet kiirek cekmemeli ama diimeni elinde bulundurmali, “girisimci devlet”
olmalidir. Girisimci devlet ayrica yonetisim yoluyla 6zel sektor ve sivil toplum
orgiitlenmeleri arasinda arabuluculugu gergeklestirmelidir. Hangi hizmetlerin
sunulacagli veya bunlarin nasil sunulacagi gibi konularda karar alma yetkisinin
yonetim siirecine katilan aktorlerle paylasilmasi dogal olarak dikey-hiyerarsik bir
olusum yerine yatay bir olusumu giindeme getirmektedir.

Sistem yonetime aktif katilmayr destekler gibi goriinse de Oziinde devletin,
piyasa kosullarinin aktorlerinden birisi haline doniistiiriillmesi s6z konusudur. Buna
karsin yonetisim siirecinde devleti halka (veya tam tersi) yakinlastirmada en énemli
gorevlerden birisi sivil toplum kuruluslarina verilmekte, bu sayede toplumsal
mesruiyetin kurulabilecegi ongoriilmektedir. Kamu yonetiminde devlet dis1 aktorlere
gorev vermek, devletin hem toplumla hem de diger aktorlerle piyasa mantiginda
iligkilenmesini dogurmaktadir. Siyasal siirece devleti temsil eden kurumlarin yani
sira sermayeyi temsil eden 0zel sektor ve halki temsil eden sivil toplum orgiitlerinin
katilimi saglanarak cogulculugun yeniden insasi, devletin kiiresellesme baglaminda
tanimlanan yeni islevinin toplumsal uzlagsmayla kabullenilmesi amacina hizmet
etmeyi hedeflemektedir. Sisteme uluslararas: rgiitlerin de alinmasinin, kararlarin bir
uzlagsmayla varilmasina yol acacagi ve hesap verilebilirlik olgusunun bu sekilde
karsilanacag diistiniilmektedir.

Bu amaclan gerceklestirip gerceklestiremeyecegi tartismast bir yana, iyi
yonetisim uygulamasinin  “piyasa dostu” devlet anlayisinin yerlesmesine ve
dolayisiyla neo-liberal felsefe 1s18inda kiiresellesme siirecinde kendisinden beklenen
islevleri gormesine yardimci olacag: diisiiniilmektedir. Yonetisimin belki de bu
kapsamdaki en onemli islevi toplumun karar verme yetkisinin kamusal alandan
cikarilmast ve 6zel alana indirgenmesidir. Bu sebeple yonetisimin olmazsa olmaz

0znesi olan sivil toplum kuruluslarinin sadece yiiriitme gorevine katkida bulunmalari
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degil siyasette karar alma siirecine dogrudan katilimi da cesaretlendirilmektedir.
Siirecin tamamini, kiiresellesmeci politikalarla devletin yeniden yapilandirilmasina
iliskin uygulamalarini, kamu yonetimi alanina yansimalar1 baglaminda klasik kamu
yonetimi paradigmasmndan YKI paradigmasina doniisiim olarak nitelendirmek de

367 YKI, 1980 sonrasinda basta Anglo-Sakson iilkeler olmak iizere biitiin

olasidir.
dinyada kamu  yOnetimi  reformlarinin, kamu  yOnetiminin  yeniden
yapilandirilmasinin altyapisini olusturan paradigmadir. Bu paradigmanin beslendigi
kuramsal kaynaklar arasinda yer alan kamu tercihi kurami ve vekalet kurami énemli
katkilar saglamaktadir. YKI anlayisinin temel ilkelerinin agiklanmasindan once
kisaca kurumcu iktisadin bu iki ©Onemli kuramindan bahsedilmesi biirokrasi
yaklasiminin ardindaki teorik baglami gérmeyi kolaylastiracaktir.

Tullock, Downs ve Niskanen gibi kamu tercihi kuramcilari 1970’ler ve
1980’ler boyunca biirokrasinin karar alma siirecindeki roliinii irdelerken, modern
devlet anlayisinin temel o6zelliklerinden birinin, biirokratik ve teknokratik giiciin
kamu cikar1 yerine biirokrasinin kendi ¢ikarini artirmak tizere kullanilmasi oldugunu
One stirmiiglerdir.

Tullock, ABD Daisisleri Bakanligi’ndaki c¢alismalar1 sirasinda edindigi
gozlemlerden yola ¢ikarak biirokrasinin kendine c¢ikarina hizmet eden bir yapisi
oldugunu 6ne siirmiigtiir.**® Siyaset, politika belirleme ve biirokrasi firmalarin, is
adamlarinin ve tiiketicilerin de dayandigi ayni temel ilizerine insa edilmistir ki bu
kisisel cikardir. Siyasal partiler secimleri kazanmak icin ¢ok biiyiik vaatlerde
bulunurken kendilerine destek saglamak {iizere biitceyi zorlayici davraniglar
sergilerler. Ote yandan biirokratlar da kendi cikarlarii artirmak ile ilgili
olduklarindan ve kamu cikarin1 g6z Oniinde tutmadiklarindan her zaman daha biiyiik
biirolar ve kendi kurumlar1 i¢in daha ¢ok para talebinde bulunurlar. Sonugta liberal
demokrasinin siyasi siireci, siyasi ve biirokratik giiciin kontroliinde basarisiz olmaya
mahkim olur. Sorun bu bicimde tamimlandiginda ¢6ziim de biirokrasinin kendi

cikarlarmi diisiinmesinin engellenmesi ve piyasaya Ozgli isleyis unsurlarinin

367

Yeni Kamu [sletmeciligi (New Public Management) terimi ilk olarak 1990’larda OECD iilkeleri
kamu yonetimlerindeki degisimleri karsilastiran Cristopher Hood tarafindan kullanilmistir. Sahlin-
Anderson Kerstin, ‘“National, International and Transnational Constructions of New Public
Management”, (Edt. Tom Christensen, Per Lagreid) New Public Management, The Transformation
of Ideas and Practice, Ashgate Publishing Company, Hempshire, ingiltere, 2002, s. 51.

3% Gordon Tullock, The Vote Motive, Institute of Economic Affairs, Londra, 1976.
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kullanilmasi olmaktadir. Bu nedenle kamu tercihi kuramcilari, biirokraside
sOzlesmeler yapma, Ozellestirme ve performansi Odiillendirerek devlet kurumlar
arasinda rekabeti artirmay1 Onerirler.

Diger taraftan biirokratik davranisla ilgili calismasinda Downs da Tullock
gibi biirokrasinin karar alma siirecindeki tutumunu, kendi ¢ikarini artirma istegine

baglamaktadlr.369

Biirokratlarin bu anlayigla hareket etmelerinden dolayr kamu
kurumlarinin toplumsal islevleri, i¢sel yapilar1 tarafindan belirlenmektedir. Bu
yaklasima gore; kurumlar yaslandik¢a (biiyiik bir degisim ve doniisiim yasamadiklari
miiddetce) daha tutucu olurlar, piyasanin olmadigi durumda biiyiik ¢apli kurumlar
hiyerarsik otoritenin varligina ihtiya¢ gosterirler. Resmi gorevlilerde muhafazakar
olma yoniinde kalitsal ve uzun dénemli bir egilim vardir. Biiylik kurumlarda kimse
davraniglart kontrol edemez ve kurum biiyiidiikce iist diizeyi kontrol giicleserek
isbirligi anlayis1 azalir, giic giderek daha yukar1 dogru tasinir ve bunu 6nleme, genis
kurumlart kontrol etme c¢abalar1 genellikle baska bir kurumun ortaya c¢ikmasi
sonucunu dogurur. Kamu kurumlari, hizmetleri i¢in para almadiklar1 siirece
ciktilarini ussallagtirmak iizere fiyati olmayan baska maliyetler gelistireceklerdir.
Neo-klasik iktisattan etkilenen Niskanen’in modeli de ayni 6n kabul ile yani
biirokratik kurumlarin kendi ¢ikarini en ¢oklama isteginde oldugu kabuliiyle kaleme

370
alinmastir.

Niskanen karin maksimize edilmesi goriisiiniin biirokrasiye de
uygulanabilecegini belirtir. Nasil 6zel sektor karlarin1 engoklama pesinde kosarsa
biirokraside calisanlar da biit¢elerini ve kurum biiyiikliiglinii artirma pesinde kosarlar
ve ancak bu sayede kendi cikarlarimi genisletirler. Piyasada firmalar kararlarini
alirken ve kaynaklarin1 dagitirken marjinal fayda ve marjinal maliyet hesabin goz
oniinde bulundururlar ancak kamu kurumlart firmalarin aksine net faydayi
bilemediklerinden sadece kurumun biit¢esini artirarak marjinal faydayr maksimum
hale getirmeyi diislintirler. Bunu da siyasilerin harcamalar1 artirma yoniindeki
vaatleri araciligiyla gerceklestirirler.

Gortiilecegi lizere kamu tercihi kuramcilari, bencil bir “biiylime ve kendi

cikarini  koruma istegi” baglaminda varsayimlar gelistirmektedir ancak bu

varsayimlar deneysel ¢alismalardan ¢ok birer dnkabul niteligindedir. 2. Diinya Savasi

*% Anthony Downs, Inside Bureaucracy, Boston, Little Brown, 1967.

William A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine-Atherton,
1971.
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sonrast biirokrasinin siyasal yap1 icinde daha etkili oldugu bir donemde ortaya ¢ikan
bu diisiinceler 1980’ler boyunca kamu sektoriiniin kontroliindeki alanin kii¢iilmesi ve
piyasa isleyis mantifinin kamu yoOnetimi kurumlarina aktarilmasma iliskin
degerlendirmelerde siklikla kullanilmistir.

Ote yandan vekalet kurami, politika kararlar1 alma siirecini isletim maliyetine
iliskin hesaplamalar cercevesinde alicilar, sdzlesme ve vekil arasindaki iligkilerle
aciklar. Alicilar  sozlesme dogrultusunda hizmet sunulmasini  beklerken,
etraflarindaki diinyayi, piyasa isleyisinde vekilin neyi amacladigini ve iizerlerine
aldiklar1 isi yapip yapamayacaklarin1 bilmemelerinden dogan belirsizlik sorun
olusturmaktadir. Nitekim secmenlerin kararlar siyasiler ve biirokratlar hakkindaki
belirsizlikten, yetersiz bilgiden, sinirli secim olanagindan, sinirli ussalliktan ve
se¢gmenlerin kamu kurumlar yoneticilerine giivenememelerinden dolayi bir risk tasir.
Bu nedenle se¢cmenin kararini belirleyen riskin azaltilmasi, belirsizliklerin en aza
indirilmesi gereklidir ve dolayisiyla biitiin siire¢ karsit secim kavramiyla aciklanir.
Yani kuram, kurum yoneticilerinin daha fazla bilgiye sahip olmalarinin yaratacagi
olumsuz sonuglar1 6n plana ¢ikarmaktadir.

Politika belirlemede karar alma siireci sadece bir programin goriinen yiiziinii
secmeyi degil ayn1 zamanda programin yontem ve sonuglarini se¢cmeyi de kapsarken
alinan kararlarin uygulanma asamasi kamu gorevlilerinin ve yOneticilerinin
eylemleriyle bicimlenir. Dolayisiyla tipik alici-vekil problemi kamu sektoriinde
siyaset-idare ikileminde ortaya cikar.

Kamu tercihi kuramu gibi vekalet kurami da piyasa kosullarinin karar alma ve
hizmeti sunma siirecine dahil edilmesi ve boylece kamu sektoriinde ekonomik
etkinligin artirilmasi diisiincesini destekler. Politika olusturma siirecinde karar
almada girdi-¢ikt1 ikiligi yerine alici-vekil sorunundan hareketle etkili ve etkin
kararlarin, alicilarin vekil davraniglarimi denetleme kapasitesine gore belirlendigi
varsayilir. Sonucgta ekonomik ac¢idan etkin kararin alinmasi alicilarin daha fazla bilgi
sahibi olmalarina, karar alma siirecine daha ¢ok katilmalarina bagh olmaktadir ve bu

yoldan yonetisim siirecinin gerekliligi ortaya konmus olur.
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YKI merkezi ve miidahaleci kamu yonetimi yapisina karst olumsuz bakis
acisini temel ilkelerine yansitmis olup bu ilkeler asagida 6zetlenmistir.”’'

Katalizor Devlet: Devletin kamu sektorii ile 0zel sektor ve goniillii
kurumlarin iliskilerinde belirleyici olmak yerine yon gosterici olmasi.

Kamu Yonetiminde Toplumsal Sahiplik: Biirokrasinin kontroliiniin topluma
verilmesi ve bu konuda yurttaglarin yetkilendirilmesi.

Rekabetci Devlet: Kamu sektoriiniin tekelci yapisinin ortadan kaldirilarak
ozel sektordeki gibi yarismacilik anlayisin giiclendirilmesi.

Misyonu Olan Devlet: Kamu kurumlarinin onceden belirlenmis hedef ve
misyonlara sahip olmasi.

Sonu¢ Odakli  Devlet: Kamu kurumlarinin girdilere degil c¢iktilara
odaklanmasi.

Miisteri Odaklt Devlet: Kamu kurumlarinca hizmet sunulanlarin “miisteri”
olarak goriilmesi.

Girigimci Devlet: Kamu kurumlarinca para harcamaktan ¢cok kazanma fikrine
odaklanilmasi.

Gelecegi Ongoren Devlet: Sorunlarin ortaya cikmadan onlenmesinin esas
alinmasi, sonradan ¢6zmek yolundan vazgecilmesi.

Piyasaya Bagli Devlet: Kamu yonetiminin degisiminde piyasa mekanizmasi
isleyis unsurlarinin belirleyici olmasi.

Merkezi Olmayan (Yerelci) Devlet: Yonetim siirecinde hiyerarsik yap1 ve
diizenlemeler yerine katilimeiligin saglanmasi, otoritenin
dagitiminin/yerellesmesinin 6zendirilmesi.

Kamu yonetiminde YKI anlayisina uygun bir doniisiimii yasayan ilk iilke
Ingiltere olmustur. Yeni muhafazakar Thatcher hiikiimeti is basina geldiginde kamu
kesimini neo-liberal politikalar cergevesinde yapilandiracak Onlemler yasama
gecirilmistir. Merkezilestigi, hantallastigi ve yar tekel niteliginde oldugu 6ne siiriilen
kamu kurumlarinin giicliniin azaltilarak yerel yOnetim Orgiitleriyle paylasilmast,
ozellestirmelere gidilmesi, kamu hizmetlerinin 6zel sektor tarafindan verilmesini
saglamak iizere ihaleye ¢ikarilmasi, kamuda performans degerlendirmeleri yapilarak

etkinlik ve verimliligin saglanmas1 gibi konular1 da kapsayacak genislikte bir dizi

"' David Osborne, Ted Gaebler, Reinventing government: how the entrepreneurial spirit is

transforming the public sector, Addison-Wesley, Reading, ingiltere, 1992.
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uygulamayla koklii bir kamu yonetimi reformu hayata sokulmustur.’’ Ingiltere’yi
ABD ve Avustralya gibi Anglo-Sakson iilkeler izlemis ve kamu kesimini kiiciilten
YKI uygulamalar1 daha da yayginlasmus, nitekim 1990’11 yillardan itibaren Anglo-
Sakson diinya disginda da basat hale gelmistir. Bu yayilma biiyiik 6l¢iide zorunlu
politika transferi kapsaminda gerceklesmistir.

YKIi temelli reformlar genellikle neo-liberal soylemi benimseyen yeni
sagct/yeni muhafazakar iktidarlar tarafindan baslatilmigsa da sosyal demokrat veya
liberal-muhafazakar iktidarlarca da biiylik bir kararlilikla yiiriitiilmiislerdir. Bunda
YKI’nin ideolojik boyutundan arindirilarak tamamen teknik bir konu olarak
islenmesi ve Ozellestirmeler, yerellestirmeler ve deregiilasyonlar gibi uygulamalarin
cagdas ve etkin bir kamu yOnetimine ulagmak {izere basvurulmasi gereken teknikler
olarak gosterilmesi de etkili olmustur. Baska bir deyisle YKI politik bir baglam
icinde degil de evrensel diizeyde gecerli en iyi yonetim modeli olarak sunulmus,
eskinin hantal ve sorunlu biirokrasisini ikame eden yeni bir model oldugu 6n plana
cikarilmistir. Bu yenilik, geleneksel kamu yonetiminin dayandigi ayaklar1 kopararak
onu yerle bir edecek ve yerine isletme yonetimi ilkelerini yerlestirecek kadar
giiclidiir. Devleti basta ekonomik alan olmak {izere biitiin toplumsal sorunlarin
sebebi olarak gosteren yaklasim buna karsin piyasayir ve 6zel sektorii yiiceltmekte ve
dolayisiyla kamu yOnetimini 1slah edecek yontemi isletmecilik ilkelerinde
aramaktadir. Bu bir anlamda ulus devletin yeniden olusturulma siirecidir.””

YKI ilkeleri cercevesinde az gelismis veya gelismekte olan iilkelerin kamu
yonetimlerinin asli gorevi bu iilkelerin kiiresel kapitalist sistemle biitiinlesmelerini
saglamak olarak goriiliir. Bu sistem ulus asir1 sermayenin serbestligi iizerine kurulu
oldugundan, ulusal Onceliklere gore belirlenmis planlamacilik fikri gecerliligini
yitirmis ve yerine uluslar arasi kurumlarca belirlenmis program ve projeler ikame
edilmistir.

Bu durumda biirokrasilerin iilkeyi dis diinyaya adapte ederken kendilerini de

kiiciiltmeleri, “egemenlik alanlarin1 kendi katkilar1 ile daraltmalar1 ve karar verme

7 Hellmut Wollmann,, “Public sector reform and evaluation. Approaches and practice in

international perspective”, http://www?2.hu-berlin.de/verwaltung/down/elgar12.rtf, 11.05.2006.
373 Vice President Albert Gore's National Performance Review,
http://govinfo.library.unt.edu/npr/library/nprrpt/annrpt/redtpe93/23ba.html, 14.04.2006.
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tekelinden vazge¢meleri” gerekmektedir.374 Ozellikle az gelismis ve gelismekte olan
ilkelerde geleneksel ulus devlet biirokrasilerin kiireselci yeni sag politikalarla
gerilimler yasamasinin ardinda yatan sebeplerin en dnemlilerinden birisi budur. Bu
doniisiim kalkinmaci ulus devletin, yasal ussal biirokrasi modelini terk etmesini
gerekli kilmaktadir. Yeni modelin piyasaci ussalligi devam ettirilmekle birlikte
yasallig1 artik piyasa i¢in bir korumadan ¢ok ozgiirliigli kisitlayan bir pranga gibi
goriilmektedir. Yasallik yerine iiretkenlik getirilmekte, ussal iiretken biirokrasinin
adeta bir Ozel sektor isletmesi mantigiyla hareket etmesi beklenmektedir.’”
Biirokrasinin iiretkenligi, projeci modelle son derece uyumludur, siiregten ve siirecin
mevzuata uygunlugundan cok sonuglara ve bunlarin yararlarina odaklanilmasi
ozendirilmektedir. Baska bir deyisle Weberci yasal-ussal biirokrasi modeli kapitalist
diizenin gereklerine uygun olarak biirokrasinin yerli sermaye sinifi lehine ¢alismasini
orgiitlemek hedefine sahipken ve bu hedefe ulasmanin araci da yasal ussalliktan
gecmekte iken yeni tip biirokraside sadece yerli sermayenin degil ulus asiri
sermayenin de c¢ikarina uygun davranmakla o©devli kilinmis bir biirokrasi

istenmektedir.®’®

Her iki biirokrasi modeli arasindaki fark, birincinin, 6niinii gérmek
ve kurallarla belirlenmis bir ortamda giiven i¢inde calismak arzusunda olan yerel
biirokrasinin gereklerine gore diizenlenmis bir model olmasi, ikincinin ise diinya
capinda hizla hareket etmek isteyen sermayenin yerel mevzuat farkliliklar ile vakit
harcamamasini ve serbestligin biitiin diinyada saglanmasini hedeflemesidir.

YKI modeli genel bir egilim haline doniistiikce evrensel ve her yerde
uygulanabilir kabul edilmis, degisik iilkelerin farkli kosullar1 goz ardi edilmistir. Bu
yaklasimin; orgiitlerin yapilanmasi, kontrolii ve yonetimindeki siireclere iliskin
uygulamalar1 da genellestirilmis ve boylece reform siirecini apolitiklestirme
diisiincesi benimsenmistir. Buna karsin kamu yonetimi alanina iliskin reformlarin
yayginlastik¢a bir olgiide farklilagtiklart da goriilmiis ve bu durum daha cok degisik
ilkelerin reform niyetlerinin, reform aktorlerinin, siireclerin farklilasmasindan
kaynaklanmgtir. Cogu 6rnekte hep YKI planlarinin olgiilebilir, uygulanabilir yanlari

on plana c¢ikarilmis, siirecler sanki 6rnek modeller gibi sunulmustur. Reformlarin

** Birgiil Ayman Giiler, Yeni sag ve devletin degisimi: yapisal uyarlama politikalari, Ankara,

TODAIE Yayini, 1996, s. 19.
" Metin Heper, 1977, s. 14.
*7® Birgiil Ayman Giiler, 1996, s. 19.

224



transferi asamasinda da genellikle YKI anlayisinin ne oldugunun aciklanmasi yerine
ne olmadiginin aciklanmasi yontemi benimsenmistir. O, eski kamu yOnetimi ve
biirokrasi degildir, “yenidir”. Yeni imaj1 gozler oniine serilerek dikkatler bu noktaya
cekilmis ve daha cok ilgi ve destek saglanmas1 amaglanmugtir.”’’

Bu yeni biirokrasiyi eskisinden farklilastiran en dnemli unsurlardan birisi de
onun teknik bir olgu olarak sunulmasidir. Geleneksel biirokrasi ideolojik bir arac
oldugu kadar yeni sagci biirokrasi teknik bir aractir. Geleneksel kamu yOnetimi
diisiincesinden c¢ok derin anlamda farklilasan bu “yeni” diisiince yapisinin temel
taglar1 pazar mekanizmasma baghligin saglanmasi, devletin faaliyetlerinin yok
denecek kadar azaltilmasidir. Piyasa sartlarindaki rekabet unsuru verimliligi
saglamanin aracidir. Piyasalastirma da kacinilmaz olarak ozellestirme demektir. Bu
durumda o6zellestirme, yeni biirokratik yapinin teknik bir gereksinimi haline
doniismektedir. Oysa konu asla sadece teknik bir konu degil aym1 zamanda ve
oncelikli olarak ideolojik bir konudur.””®  Yeni sag politikalar esliginde
ozellestirmenin bu derece onemli bir yontem haline gelmesi bunun bir gostergesidir.

2. Diinya Savasi’nin sona ermesinden itibaren 1980 yilina kadarki siirecte az
gelismis ve gelismekte olan iilkelerin dis diinyaya acgilma ve kredi kurumlarina
bor¢lanmalart kalkinma iktisadi Onlemlerini ve bu kapsamda kalkinmaci devlet
biirokrasisine bagvurmayir zorunlu kildigi halde 1980 sonrasinda kalkinma
kavraminin hicbir cekiciligi ve gegerliligi kalmamistir. Giiler’in de belirttigi iizere
1980 sonrasinin moda kavrami demokratiklesme olmus, demokratiklesme de
kiiresellesme, Ozellestirme ve yerellesme siirecleri ile zdes tutulmustur.379 Modern
cagin modast ge¢mis ve insanlari zoraki boliimlere ayiran ulus devlet yonetimlerinin
ortadan kaldirilmasini amacglayan kiiresellesmenin insanlar1 Ozgiirlestirici  bir
mekanizma oldugu One siiriilmiistir. Ayn1 bi¢cimde devlet otoritesini ve
miidahaleciligini kisitlayarak ozgiir insanin yaratic1 6zelliklerini ortaya koymasina
olanak saglayan ozellestirme ve merkezi otoritenin baskiciligindan uzakta, kendi
ihtiyaclarim1 belirleme ve kendisini yonetme olanagt saglayan yerellesme de

demokratiklesme yolunda onemli bir adim olarak kabul edilmistir.

377 Sahlin-Anderson Kerstin, 2002, ss. 51-58.
°"® Birgiil Ayman Giiler, 1996, s. 22.
7 a k., s. 26.
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Bu siirecte kalkinmaci ve miidahaleci sosyal devlet biiyiik ve verimsiz bir
yap1 oldugu gerekcesiyle kotiillenmis ve yerine dinamik, esnek, rekabetci ve yaratici
0zel sektoriin bas aktorii oldugu piyasa oviilmiistir. Ge¢cmisin mevzuat¢t hukuk
devleti anlayis1 otoriter ve hantal olmakla elestirilerek insanlarin ihtiyaclarina daha
cabuk ve “efektif” bi¢cimde yamit vermek iizere yerellesme ve Ozellestirmenin
erdemleri 0n plana cikarilmistir. Yine merkezi devlet yapisi; kirtasiyeciligin,
baskiciligin, insanin kendisini gelistirmesinin Oniinde engel olarak biitiin
olumsuzluklarla 6zdes tutulmus ve yerine zenginligi, diinyada kendisine yer bulmay1
kolaylastiran kiiresellesme 0zendirilmistir. Kisaca, aslinda devletin bizatihi kendisi
kotiilenmekte ve ne kadar kiiciik devlet o kadar iyi devlet anlayisiyla hareket
edilmektedir. “ihsan etme baska golge istemem”  denilen devletten istenen,
ekonomik alandan c¢ekilmesi ve sosyal refah devleti ve ulusal bagimsizlik gibi bir
onceki cagda kalmis soylemlerden vazgegmesidir.

Diinyanin gelecegi giiclii, merkezi, sosyal adalet¢i ulus devletlerde degil,
diinyaya acilmis, diizenleyici, yerellesmis, girisimci devletlerdedir. Mademki
kiiresellesme, yerellesme ve oOzellestirme bir arada demokratiklesme demektir, o
halde daha baska demokrasi standartlar1 aramaya da gerek kalmamaktadir. Bu
doniisiimii saglayacak devlet yapisi ister laik ister teokratik, ister demokratik ister
otokratik olsun sonuc¢ta onemli olan kiiresellesmis devlettir. Bu devlet hem kendi
halkina hem de diinyanin diger biitiin halklarina mutlulugu getirecek bir yolda
ilerlemektedir. Devletin kendisini geleneksel orgiitlenme yapisindan kurtarmasi ve
islevlerini yeniden tanimlamasi siirecinde biitiin unsurlariyla birlikte bi¢im
degistirmesi soz konusudur. “Devlet islevlerinde degisme devlet-ozel sektor, devlet-
yurttag, devlet-toplum iliskilerinin yani sira, devlet mekanizmast icinde siyaset-
biirokrasi dengesini, biirokratik aygitin orgiitlenme ve calisma ilkelerini de
degismeye zorlamaktadtr. »380

YKi’nin en onemli wuygulamalar1 siiphesiz  ozellestirmeler  ve
deregiilasyonlardir. Bu kapsamda ya bizzat devletin elindeki kurumlarin 6zel sektore
devredilmesi ya da kamuda kalsa dahi isletmelestirilmesi gerekmektedir. Hatta
ozellestirmeler devletin ekonomik alandan ¢ekilmesini saglamasina karsin bu yeterli

goriilmemekte, devletin siyasal ve sosyal hayattan da olabildigince uzak durmasi

% Birgiil Ayman Giiler, 1996, s. 28.
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beklenmektedir. Oyle ki devletin yeniden kesfedilmesi olarak adlandirilan bu siirecin
tamaminin ozellestirmeden baskaca bir sey olmadig1 dahi one siiriilebilir.”®'

Kisaca, bir biitiin olarak yeni sag soylem ve kamu yonetimi alanindaki
yansimast olan YKI kiiciilmiis, yerellesmis, Ozellesmis bir yonetsel yapiy
yaratmanin ve kamuda kar odakli 6zel sektor isletmelerce basvurulan performans
degerlendirmesi, etkinlik, verimlilik, rekabet ve yarisma gibi calisma ilkeleriyle
isleyen kurumlar olusturmanin, vatandasi miisterilestirmenin yolunu acmis, pek ¢ok
ilkeyi bu degisime zorlamistir. Bu siirecgte sivil toplum orgiitleri iilke i¢inden ve ulus
asirt biiylik kurum ve sirketler iilke disindan etkide bulunarak devletin giiciiniin
azaltilmasi, yonetisim ve yerellesmelerle merkezi ulus devletin parcali ve cok
kiiltiirlii bir yapilanmaya doniismesini gerceklestirmeye calismislardir. Ozellikle de
ekonomik yonden sikintilar1 olan az gelismis ve gelismekte olan iilkeler agisindan
ulus asir1 sermayenin iilkeye cekilmesini saglayacak tedbirlere basvurulmasi bir
zorunluluk haline doniiserek bu iilkelerin ulusal politika konularinda egemenlik
alanlar1 sinirlandirilmis veya gostermelik hale getirilmistir.

Bu tiir bir zorlamada, IMF ve DB gibi kredi veren kurumlar, kredilerin
kullanilmasini belli kosullara baglamakta 6rnegin DB kredilerinde kamu kesimini
biiyiiten ve sorumluluk ve hizmet alanin1 genisleten projeler yerine 6zellestirmeleri
iceren projeler ozendirilmektedir.*** Yonetisim ve YKI anlayisini esas alan kamu
yonetimi doniisiimiiniin diinyanin farkli cografyalarinda, birbirlerinden tamamen
farkli niteliklere sahip iilkelerinde nasil saglandigini agiklamak {izere politika
transferi (ya da idari reform transferi) olgusunun daha kapsamli olarak ele alinmasi
gerekmektedir.

D. Politika Transferi/Reform Transferi

Politika olusturmada karar alma siireci giiniimiizde ozellikle de kiiresellesme
ve bolgesellesme egilimlerinin artmasiyla sekil degistirmekte, siyasal erk sahipleri
sadece uygulayacaklar1 dig politikalart degil ulusal program ve politikalarin,
kurumlar ve yapilarin Onemli kismini transfer etmektedirler. Devletlerin kendi

iradeleri ile katildiklari uluslararasi oOrgiitlere karsi taahhiitleri ve yiikiimliiliikleri

381

Jay M. Shafritz ve E. W. Russell, Introducing Public Management, Addison Wesley Longman
Inc., New York, 2003, s. 112.

2 A. Sinasi Aksoy, “Kamu Yonetimi Nereye Gidiyor? Bir Durum Saptamasi”, II. Kamu Yonetimi
Forumu, Kayfor II Bildiriler Kitabi, Hacettepe Universitesi Yayinlari, Ankara, 2004, ss. 36-37.
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yaninda iletisim basta olmak iizere teknolojik ilerlemenin politika transferini giderek
kolaylastirmas1 bu gelismeyi hizlandirmaktadir. Sebebi ne olursa olsun kiiresel ve
bolgesel gelismelerin tesvik ettigi politika transferi 6zellikle gelismekte olan iilkeler
acisindan titizlikle inceleme konusu yapilmasi gereken bir alan olarak karsimiza
cikmaktadir.

Politika transferi, en genel anlamda, bir siyasi yapida olan politikalarin,
yonetsel diizenlemelerin, kurumlarin ve fikirlere yonelik bilginin diger bir siyasi
yapinin  politikalari,  yonetsel diizenlemeleri, kurumlari ve fikirlerinin
gelistirilmesinde kullanilmasina iligkin siireci ifade etmektedir.’®’

Politikalarin belirli bir cografi alandan digerine yayilma sekilleri ve politika
transferinin tiirleri konusunda oldukca farkli yaklagimlarla degisik siniflandirmalar

29 ¢

yapilmistir. Bu kapsamda “politika 6grenme” “‘ders cikarma” “politika siiriisiine

29 Gere

katilma” “6diin¢ politika alma

EE AN TS

politika satin alma” olarak yazina gecen ve cesitli
anlam ve iceriklerde kullanilan terimler tiiretilmistir. Farkli simiflandirmalara karsin
DB ve IMF gibi kuruluslarin yardimda bulunduklar1 iilkelere doniik politika
transferlerinin zorlamaya dayandigi iizerinde genel bir anlasma bulunmaktadir.’®*
Genellikle uluslararasi kuruluslarla yapilan anlagsmalar cercevesinde mali yardimlarin
belirli sartlara baglanmasi ve bu sartlarin gerceklesmemesi halinde yardimlarin
yapilmayacaginin onceden belirlenmis olmasi nedeniyle bu tiir transferler anilan
kuruluslarin yerel yapilara “niifuz etmesi” olarak degerlendirilmektedir. Benzer bir
durum iiye ve aday devletlerin AB ile olan iligkileri a¢isindan da mevcuttur.

AB gibi ulus asir1 orgiitler hizmet standartlari gelistirip bunu diger tilkeler de
yaymaktadirlar. BM, ILO ve DB benzeri bazi uluslararasi kuruluslar da diger
ilkelerin ne yapmalar1 gerektigi konusundaki diisiinceleri yaymakta ve bunlar kamu

biirokrasilerinde uygulanacak fikirlerin kaynagi olmaktadirlar.

**3 Anne Schiittpelz, “Policy Transfer and Pre-accession Europeanisation of the Czech Employment

Policy”, March 2004, http://skylla.wz-berlin.de/pdf/2004/iii04-201.pdf 14.04.2006.

*** DB Bagkan Yardimcilig1 ve Basekonomistligi gorevinde bulunan Joe Stiglitz’in degerlendirmeleri
durumu acikca ortaya koymaktadir. Stiglitz’e gore “...IMF isini yaparken yabancilarin soru
sormasindan hi¢ hoslanmaz! Teoride, IMF yardim ettigi iilkelerdeki demokratik kurumlart destekler.
Pratikte ise politikalarint dikte ederken demokratik siirecleri gormezden gelir. Resmi olarak, elbette
IMF “dikte ettirmez”. Sadece yardim etmenin sartlarimi “miizakere eder”. Fakat, bu miizakerelerde
biitiin pazarlik giicii tek tarafta, IMF’de toplamir ve IMF, hemen hicbir zaman, karst tarafa, iilke
icinde genel bir mutabakat saglamak, hatta parlamento veya sivil topluma danmismak icin yeterli
zaman birakmaz...” Stiglitz’in 6 Nisan 2001 giinii New Republic Dergisi’nde yayinlanan yazisindan
alint1 icin bkz. Hiiseyin Akyol, Stiglitz Melek mi Seytan nmu? Yeni Hayat Kiitiiphanesi, Istanbul,
2002, s. 38.
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Politika transferine katilan ulus devlet aktorlerinin, transfer edilecek
politikalar1 hangi nedenle sectigi ve transferi ne zaman gerceklestirmis oldugu
konularinin agikca ortaya konmasi, politika transferinin goniillii ve zorunlu transfer
ayriminin  neresinde siniflandirilacagimin - belirlenmesini  kolaylastiracaktir. Bu
siniflandirmanin bir ucunda yer alan “tamamiyla goniillii transfer” siyasi aktorlerin
bagka bir yer ve zamanda uygulanan politika, program, kurum veya reformlari
“ussal” ve “bilingli” sekilde almaya karar1 verdiklerinde soz konusu edilmektedir.
“Tamamiyla zorlama bi¢iminde olan transfer” ise bir veya birden fazla siyasal sistem
veya uluslararasi kurulusun diger bir siyasal sisteme politika, program, kurum veya
reformlar1 “empoze etmesi” durumunda gegerlidir. Bu iki u¢ arasinda ise daha ¢ok
veya daha az goniillii veya zorunlu unsurlari tagiyan transfer tiirleri bulunmaktadir.”®
Transferin zorunluluk derecesi arttikca digsal faktorlerin zorlamalar1 daha belirgin
olarak ortaya ¢ikmaktadir. Nitekim tam zorunlu ugta, ulus asir1 kuruluslar ve yardim
orgiitlerinin, kendi program ve politikalarin1 adapte ettirmeye muktedir olmalari,
transferi yapan iilkelerin istek ve iradesi disinda ve yardimin devamu sartina bagl
olarak transferi mecbur kilmalar1 soz konusudur. Bu tiir transferler “sarta bagh
transferler” olarak degerlendirilebilir.

Bu tiir bir ayrim acisindan devletlerin, kimi uluslararas1 birliklerin tiyeleri
olarak iistlendikleri yiikiimliiliikler ¢ercevesinde bazi politika ve programlari adapte
etmek durumunda kalmalarinin nasil degerlendirilecegi onemlidir. Dolowitz, AB
orneginde oldugu gibi, Birlik {iyesi olmanin bir geregi olarak iilkelerin kendi ulusal
politika ve programlarin1 AB diizenlemeleri ve talimatlar ile uyumlastirmak zorunda
olmalarini,  goniilli  transfer-zorunlu  transfer  siniflandirmas:  agisindan
konumlandirmanin zor oldugunu belirtmektedir ciinkii iilkeler kendi iradeleri ile
Birlige iiye olmakta ve her bir iilke AB politikalarim1 belirlemede etkili
olabilmektedir. Ote yandan bu tiir bir politika transferini “baglayic1” olarak gormek
daha uygundur c¢iinkii transfer aslinda “giincel politika transferi gerceklestirilmeden
daha 6nce” olusturulmus yiikiimliiliklerden kaynaklanmaktadir.**®

Kiiresel ve bolgesel diizeyde ekonomik ve sosyal iliskilerin hizla yayilmasi

ilkelerin kendi sinirlart icinde, kendi egemenlik hakkini kullanmasini iceren sosyal

** David P. Dolowitz vd., Policy Transfer and British Social Policy, Learning from the USA?

Open University Pres, Celtic, 2000, ss. 9-38.
% David P. Dolowitz, 2000, ss. 9-38.
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ve ekonomik politika alanlarmmi  su veya bu Olciide daralmaktadir.
Kiiresellesme/bolgesellesme  siirecine uyum, ekonomik bagimlilik nedeniyle
ilkelerin sosyo-ekonomik yapilari iizerinde baski kurulmasini dogurmakta ve ulusal
politikalarmin  disa agitk ekonomik iliskiler cercevesinde diizenlenmesini
gerektirmektedir. Avrupalilasma da AB entegrasyonu ¢ercevesinde AB kurumlarinin
ulusal siyaset ve karar alma siirecine etkisine karsilik gelir. AB’nden kaynaklanan
baski ile yerel diizeyde kurumsal ve politika adaptasyonu olarak ifade edildiginde
Avrupalilasmanin politika ve reformlarin transferi konusunda zorlayici etkisinin
sadece iiye iilkeler degil ayni zamanda aday iilkeler icin de gecerli oldugu
goriilmektedir.*®’

Ozetle Avrupalilasma, kendine ozgii bir politika transferi bicimi olarak
goriilebilir. Avrupalilasmanin kimi “tam zorlayic1 olmayan” transfer mekanizmalarti;
yerel politika yapilarinin degistirilmesi, AB kurallarinin “mesrulastirma” araci olarak
kullanilmasi, yerel siyasal aktorlerin inan¢ ve degerlerinin degismesi gibi sonuclarla
ortaya cikabilir. Avrupalilagsma, politika fikirlerinin ve programlarinin Avrupa
diizeyinde transferi icin yol haritas1 niteliginde olup, liye ve aday iilkelerin AB
kurumlartyla ve ¢ikarlariyla ortak bir yolda yiiriimesi diisiincesinin yansimasidir.

Baz1 arastirmacilar siireci “AB dinamiklerinin adaptasyonu sonucunda
politikalarin uyarlanma siireci” olarak acgiklamakta ve Kkonunun analizinde

388 politika transferi siirecini kurumsalci

“kurumsalc1 yaklasimi” benimsemektedirler.
yaklagimla ele almanin en temel gerekcesi kurumlarin hem aktor tercihlerini hem de
politika olusturma siireci ile biiylik capli politikalar1 etkiliyor olmasidir. AB
acisindan degerlendirildiginde, Birligin genel yapis1 iginde farkli bigimde
olusturulmus bulunan kurumsal sistemlerin degisik transfer tiirlerini ortaya c¢ikardigi
sOylenebilir. Bu anlamda, AB’nin {i¢ tiir yonetim tarzi (hiyerarsi, goriismeye
dayanan ve tek tarafli uygulama) hem siire¢c hem de ¢iktilar acisindan farkli sonuglar
dogurmaktadir. Goniilli-zorunlu transfer ayrimi kurumsal yapilar ve politika
transferi iligkisi acisindan ele alindiginda zorunlu transferi, ulus otesi veya daha iist

bir otorite aracilifiyla gerceklesen ve devletleri uluslararasi bir kurulusun iiyesi olma

sartina baglh olarak veya mali yardim alabilme kosulu olarak bazi politikalar1 adapte

**7 Ebru Loewendahl-Ertugal, “Europeanisation of Regional Policy and Regional Governance: The

Case of Turkey”, http://www.lIse.ac.uk/collections/EPER/vol3/nol/loewendahl.pdf 14.04.2006.
% Anne Schiittpelz, 2004.
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etmeye zorlayan bir transfer tiirii olarak gormek gerekmektedir.389 AB’nin
“hiyerarsik” yonetim modelinde, ulus 6tesi kurumlarin talimat verme ve kontrol etme
islevlerinin bulunmasi bir tiir bir zorlayicilik tasimakta, bir AB kurumunun (6rnegin
Avrupa Adalet Divani veya Avrupa Komisyonu) kararlari, ulusal politika alanlarinin
yeniden tamimlanmasini gerektirebilmektedir. Buna karsin, goriismeye dayanan
politika transferi iilkelerin AB normlarina goriismeler sonucunda uzlasarak dahil
olmasini, tek yanli uygulama modeli de politika transferi yazininda goniillii transfer
olarak adlandirilan transfer tiiriinii ifade etmektedir.

Bir bagka yaklasim da benzer bicimde, AB’nin politika transferi baglaminda
roliiniin kavramsal cercevesinin olusturulmasina yonelik olarak ii¢ temel tiirde
politika transferi tanimlamaktadir; “yiikseltme” (uploading) iiye devletlerin kendi
yapisal diizenlemelerini ve politika onceliklerini AB politikalarina uydurma girisimi
olarak, “indirme” (downloading) AB politikalarinin iiye devletler iizerindeki etkisi
olarak ve ‘“yatay” (horizontal) transfer, iiye devletler arasindaki politika transfer
olarak belirtilmistir.390

AB’nin tliye iilkelere politika transferini nasil gerceklestirdigine iliskin
aciklamalarin benzer sekilde aday iilkeler agisindan gecerli oldugu da aciktir. AB
hem iiye hem de aday iilkelerin Avrupa diizeyinde belirli —siyasal, sosyal ve yasal-
yonetim yapilar1 olusturmalarini gerektirir391 boylece yeni piyasa ekonomisinin
tanimlanmasinda ve ekonominin uygulanmast icin temel nitelikteki hiikiimet
politikalarinin kurumsal yapisinin olusturulmasinda etkilidir.

Aday iilkeler AB miiktesebatinin binlerce sayfa yasal diizenleme iceren
otuzdan fazla bolimiinii adapte etmek ve uygulamak zorundaysa da miiktesebat
aslinda daha genis bir anlam ifade eder. Miiktesebatin uygulanmasi, aday iilkelerde
tiyelige kabul amaclhh bazi yonetsel ve yasal yapilarin olusturulmasini
gerektirdiginden miiktesebati “ilkeler ve yiikiimliiliikler biitiinii” olarak tanimlamak

olasidir. Miiktesebatin adaptasyonu sadece iiyelige kabul i¢in bi¢imsel bir kosul

** David P. Dolowitz, 2004.

** Simon Bulmer vd., “The European Union As A Medium of Policy Transfer; Case Studies in Utiliy
Regulation”, http://www.Esrcsocietytoday.Ac.Uk 11.06.2008.

' Anna Gwiazda, “Europeanisation, EU Accession Conditionality and Domestic Policy Structures.
Isomorphism of Polish Competition Policy,”
http://www.lIse.ac.uk/collections/EPIC/documents/C2W2Gwiazda.pdf 14.04.2006.
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olmayip aday iilkelerin Avrupalilasma diizeyinin ve bu baglamda AB politikalarini
transfer etme diizeyinin kapsamli olarak 6l¢iilmesinde anahtar gostergedir.

AB disinda DB, IMF, OECD gibi uluslar aras1 orgiitler ve EUPAN gibi aglar
araciligiyla ulus devletlere politika ve reformlar transfer edilmekte, pek cok devlet
ekonomik alan Oncelikli olmak {iizere farkli sebeplerle zorunlu veya yar1 goniillii
olarak bu transferleri gerceklestirmektedir. Bir Ornek olmasi agisindan,
kiiresellesmeci yeni sag soylemin en Onem verdigi konulardan yerellesme
politikalarina (desantralizasyon, yerel/yerinden yoOnetimlere yetki devri) iliskin
olarak farkli ulus 6tesi kurumlarin yaklasimlarinin ve bunu ulusal politikalara hangi
yollarla aktardiklarinin incelenmesi, anilan kurumlarin sodzlesmisgesine ayni
uygulamalar1 tavsiye etmeye calistiklarimi gostermesi acisindan da fayda
saglayacaktir.

AB tarafindan finanse edilen, AB ve OECD’nin ortak inisiyatifi olan SIGMA
da ozerklik ve desantralizasyon ilkelerinin Avrupa capinda iilkelerin yonetisim
giiclerinin  dagilimint  belirleyen degerler sisteminin  parcalar1  oldugunu
belirtmektedir. Bu goriis desantralizasyonun Avrupa demokrasilerinin daha derin
boyutlarin1 gerceklestirmesini saglayan araglardan oldugu fikrine dayanmaktadir.
Yerel idarelerin 6zerkliginin giiclendirilmesi siirecinin devam ettigi 1980’lerin
basinda Avrupa’nin merkeziyet¢i devletlerinde belediyelere daha fazla giic ve
kaynak aktarilmaya baslandigin1 ve iizerlerindeki kontrol mekanizmalarinin
azaltldig1 veya ortadan kaldirildigini belirten SIGMA, bu durumun yerel olarak
secilmis gorevlilerinin gilicii ve sorumlulugunu artirmayla uyumlu oldugu
gerekgesiyle iiye iilkelerin farkli idari yapilanma seceneklerine sahip olmasina saygi
duyulmaktaysa da oOzerklik ve desantralizasyonun hepsi i¢in aktif olarak
desteklenmektedir.**>

OECD de iiyelerinden kamu yonetimi reformlar1 yapmalarini aynm temel
ilkelerden hareketle istemektedir. OECD’ye gore devletin ve kamu yOnetiminin yeni
orgiitlenmesine olan ihtiya¢ diinyanin her tarafindaki iilkeler icin Oncelik haline
gelmistir. Devlette reform yapilmasinin gerekliligi diinya ¢apinda toplumlarin 6nemli
degisiklikler yasamasindan, iletisimin {ilkeleri yakinlastirmasindan ve gelisimi

hizlandirmasindan kaynaklanmaktadir. Yapilar degismeden kalamaz ve devlet yapisi

2 Enric Argullol Murgadas, “Administration and Territory in Europe: Public Services and

Distribution of Governance Powers”, http://www.oecd.org/dataoecd/28/39/35674790.pdf 08.08.2010.
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da krizdedir. Onceden, tarihi soklar devletin giiclenmesini gerektirmis, savaslar
giiciin bir elde toplanmasini saglamis ve ekonomik krizler refah devletini meydana
getirmistir. Bugiin durum tersine donmiistiir ve liberal egilimler, Avrupa O6rneginde
oldugu gibi iilkelerin uluslararasi birliklere entegrasyonu ve yeni bilgi ve iletisim
teknolojilerinin 1s18inda devletin zayiflamast s6z konusudur. Bununla birlikte
devletin kag¢inilmaz sekilde yok olmasindan bahsetmek miimkiin degildir ciinkii
insanlar giivenlik, kamu hizmetlerinin kalitesi, istthdam ve sosyal biitiinliik gibi
konularda devlete giderek daha c¢ok ihtiyac duymaktadirlar. Eger devlet popiiler
degilse bu —halkin ifadesiyle- devletin ¢ok uzak, cok zahmetli ve ¢ok maliyetli
olmasindan kaynaklanmaktadir. Artik geleneksel devlet ile tatmin olmak miimkiin
degildir: Devlete ancak reform edilirse, baska bir ifadeyle gerekli ve etkin hale
gelirse, Ozellikle de genel c¢ikar ile kisisel ¢ikarin sentezi garanti edebiliyorsa ve
“kamu yararin1” sagliyorsa katlanilabilir bir kurumdur. Vatandaslarin siyasi ve
toplumsal talepleri giderek daha acil hale gelmektedir ve devletin maliyetleri, vergi
verenlerin yiiklendikleri vergi yiikiinii diigiirmeyi ve kamu hizmetinin etkinligini
artirmay1 saglayacak sekilde kontrol edilmelidir. Bunlarin da 6tesinde is ¢evreleri
toplam maliyetlerini diisiirmek icin ekonomik taleplerde bulunmaktadir ve bu is
cevrelerinin rekabet giiciinii ve onlarin uluslararasi piyasada kendilerini 6n plana
cikarabilme yeteneklerini etkilemektedir. Biitiin bu sebeplerle, devletin reforma tabi
tutulmas: toplumsal degisim i¢in bir ©On sarttir. Temel ihtiyaglar1 saglamay1
amaclayan, yasalara, haklara ve ozgiirliikklere saygilt modern, demokratik devlete
onem verilmelidir. Desantralizasyonun amaci yerel giiclerin merkezi giicli korumasi
degil vatandaslara daha yakindan ve daha az maliyetle hizmet gotiirmektir.””?

DB de ayn1 anlayisla kamu yonetimi reformlarinda devletin daha iyi hizmet
sunmasini, kaynaklari daha etkin yOnetmesini saglamak iizere desantralizasyon
uygulamalarinin desteklemesini salik vermektedir.** Kamu yonetimi hiikiimetlerin
yerine getirmekle yiikiimlii bulunduklar1 gorevleri gerceklestirmelerinin bir aracidir
ve bu kapsamda desantralizasyona gidilerek daha etkili, esitlik¢i ve etkin olmayi

saglayacak yeni bir gorev dizgesini gerceklestirmek ilizere kamu yOnetimi yeniden

393 paul Bernard, “Decentralisation And Deconcentration (The French Experience)”,

http://www.oecd.org/dataoecd/27/58/35675310.pdf 08.08.2010.
3% World Bank, “Civil Service Reform and Decentralization”,
http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/admin.htm 08.08.2010.
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sekillendirilmelidir. Bu durumda kamu yonetimi reformu, yeni adem-i merkezi
cevrede gorev yapacak devlet biirokrasinin (isgiiciiniin) olusturulmasi i¢in goérevlerin
uyarlanmasi siirecidir. Degisimin saglanmasi i¢in devlet bu konuya motive olmus,
ehliyetli ve yeterli gorevlilere ihtiya¢ duyulacaktir. Kamu yonetiminin islevleri ve
yapilart desantralizasyona tabi tutuldugunda roller ve hesap verilebilirligin yon
degistirmesiyle mevcut biirokratik yap1 ve unsurlarin yeniden organize edilmesi
gerekmektedir. Dolayisiyla bu doniisiimii kaldirabilecek yetenekte olan calisanlarin
ve kapasite artirict programlarin onemi artmaktadir. Desantralizasyon siireci, giicii
hem cografi hem de kurumsal olarak dagitir. Daha esnek yapilar ve daha hareketli
igglicti gerektirir. Bu nedenlerle desantralizasyon siirecinde DB’nin tavsiyesi yasal
cercevenin ve standartlarin agikca belirlenmesi, siirekliligin ve seffafligin temin
edilmesi, vatandas-kamu gorevlisi iletisim kanallarinin yaratilmasi ve yeni
sorumluluklar1 yerine getirebilecek kamu gorevlilerinin belirlenmesi konusunda
hiikiimetlerin etkin olmasidir.

EUPAN desantralizasyonu, isletim kapasitesini ve performansi artirmanin bir
yolu olarak gormekte, AB iiyesi iilkelerde kamu yonetimlerinin (biirokrasilerin)
hesap verilebilirligini saglamak {izere desantralizasyona gidilmesini Lizbon
hedeflerine daha ¢ok uyum saglamada ana gereksinim olarak betimlenmektedir’®’.
Bu yondeki kamu yonetimi modernizasyon adimlarinin tamaminin verimlilik,
etkililik ve etkinlik artiglar1 ile birlikte yiiriitiilmesi ve ayrica kalite artisina onem
verilmesi ile daha ¢ok is yapma ve biiyiimenin kosullarinin saglamlastirilmasina
vurgu yapilmaktadir. Desantralizasyonun ayni zamanda sorumluluk ve o6zerklik
arasinda gerilimin yasandig1 bir siire¢ oldugu ve biitiin (iilkelerin) kamu
yonetimlerince daha c¢ok dikkat edilerek liderligin gelistirilmesine Gzen
gosterilmesinin 6nemi belirtilmektedir.**®

Biitiin bu yaklasimlarla bi¢cimlendirilmis kamu politikalar1 ve kamu yonetimi

reformlarinin gelismekte olan veya az gelismis iilkelerde, bu iilkelerin tarihsel,

*» EUPAN (AB Kamu Yonetimi Ag1); Lizbon Stratejisinin uygulanmasmi savunan, Avrupa kamu

sektoriince sunulan hizmetlerde miisteri odaklilikla etkinligi desteklemek {izere vatandasi kamu
isletmesinin (yonetiminin-management) merkezine yerlestirmek amaciyla insan kaynaklari, yenilikler,
kalite, e-devlet gibi farkli alanlarda ve farkli aktorlerle g¢alisan, AB ve Avrupa Komisyonu iiye
devletlerinin kamu yonetiminden sorumlu genel miidiirlerinin katildig1 gayri resmi bir agdir. Bir ag
iletisim modeli olarak ikna ederek ve tavsiye yoluyla politikalarin yayilmasina ¢aba gostermektedir.
396 EUPAN, “46th Meeting of Directors General Responsible for Public Administration”,
Resolutions, Vienna, 30 Mayis 2006, www.eupan.eu/3/92/&for=show&tid=98 08.08.2010.
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sosyal, ekonomik ve siyasal farkliliklar1 goz ardi edilerek uygulamaya sokuldugu
anlasilmaktadir. Kita Avrupasi iilkelerinden, Asya ve Latin Amerika iilkelerine
diinyanin dort bir yaninda gerceklestirilen transferlerin bir 6rnek yapisi ve uygulanan
yontemlerin neredeyse birebir olusu bu kapsamda degerlendirilmelidir. Avrupa’da
politika transferinin en Onemli aktorii bizzat AB’nin kendisidir. Kimi AB iiyesi
yapilan kimi disinda kalan ve Sovyetler Birligi’nin yikilmasiyla kendisine yeni bir
yon ¢izme arayisinda olan Balkan iilkelerinin yani sira Merkez ve Dogu Avrupa
ilkelerinde (Polonya, Cek Cumhuriyeti, Slovakya, Macaristan, Hirvatistan, Estonya,
Litvanya, Letonya, Arnavutluk, Bulgaristan, Romanya, Bosna Hersek, Sirbistan,
Rusya, Beyaz Rusya, Ukrayna ve Moldova) uygulanan reformlarla yonetisim
felsefesine dayal1 bir yapiya gecis saglanmaya calisilmistir. AB’ne iiyelik siirecinde
yerellesme ve Ozellestirmelere dayali bir yapr zaten AB standartlarina uyum
acisindan zorunlu kilinmis, yerel demokrasinin gii¢lendirilmesi tesvik edilmistir. DB,
kamu reformu ve yOnetisimin giiclendirilmesi siirecine strateji belgeleriyle katkida
bulunmus, cagdas kamu yonetimi i¢in kamuda kaynak yOnetimi ve vergi yonetimi
gibi hususlar iizerinde durulmus ve kamu yonetimi reformlart1 mali yonetimi,
diizenleyici kurumlar ve yargisal reformlart kapsamistir. DB bu siirecte Batidan
politika transferini ve bunu uygulayabilme kapasitesini giiclendirmeye de 6zen
gostermistir. OECD, o6zellikle PUMA ve SIGMA programlart kapsaminda yerel
yonetimlerde reform konusuna Onem vermis, bu iilkelerde, c¢ok yogun
Ozellestirmelere gidilmistir. Bu siirecte kamunun elindeki iktisadi kuruluslarinin
piyasaya devredilmesi, geleneksel olarak devlet tarafindan sunulan egitim, saglik,
sosyal hizmetler, ulasim ve iletisim alanlarinda kamu kurumlarinin agirliginin
azaltilmasi ve kamu yodnetiminin biitiiniiyle yeniden yapilanmasi saglanmlstlr.397
Benzer gelismeler Asya-Pasifik bolgesindeki iilkelerde de yasanmis ve bu
tilkelerde yasanan doniisiimlerde de esas itibariyla su gerekgeler etkili olmustur;
kamu kurumlarinin kaynak yOnetiminde basarisizligi (maliyet, etkinlik, hesap

verilebilirlik, sonuglara odakli davranma, yerellestirme bakimindan yetersizligi)

*7 Merkez ve Dogu Avrupa iilkelerine iliskin bilgiler icin: Attila Agh, “Public Administration in

Central and Eastern Europe”, (Ed.: B. Guy Peters ve Jon Pierre), Handbook of Public
Administration, Sage Publications, Londra, 2003, ss. 536-548.
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nedeniyle piyasanin belirleyici olmasinin gerekliligi ve kamu hizmetlerden memnun
olmayan halkin karar alma siirecine katilim isteklerinin artmast.”®

Latin Amerika ve Karayip iilkelerinde de neo-liberal anlayis cercevesinde
sekillendirilen reformlarin kamu yonetimi alaninda gerceklestirilmesi siirecinde
isletmecilik anlayisinin gerekliligi giindeme getirilmis, etkinlik, kamu yonetiminde
esnek orgiitler ve uygulamalarla 6zel sektdor mantigina uygun bir calisma tarzina
gecmeyi engelleyen kamu sektorii yapisinin degistirilmesi ulus otesi kurumlarca

99 YKI anlayisinin

(0rnegin Inter-American Development Bank) tesvik edilmistir.
Arnavutluk, Kibris, Hirvatistan, Misir, Urdiin, Sirbistan, Liibnan, Malta, Fas,
Slovenya ve Tunus gibi Akdeniz iilkelerindeki reformlarda da temel belirleyici
oldugu anlagilmaktadir.*”
II. Kiiresellesme-Ulus Devlet Catismas1 Baglaminda Biirokratik Doniisiim
Kiiresellesme siirecinde politika transferi, ulus devletleri yoneten siyasal
giiciin yetki ve sorumluluk alaninda bulunan kamu politikalar1 ve reformlarin, ulus
otesi kurumlarca 6zendirilmesi ve kimi zaman dayatilmasini igeren bir olgudur. Her
ne kadar bu olgunun 1980 sonrasinda kiiresellesmeci politikalarla yayginlastigl ve
derinlestigi gercek olsa da politika transferinin daha eski tarihlerde de var oldugu,
ozellikle karsilagtirmali kamu yOnetimi ¢aligmalar1 ve kalkinma iktisad1 ¢ercevesinde
1950’11 yillardan itibaren akademik inceleme konusu yapildigr goriilmektedir. 1980
oncesinde bir dl¢lide dykiinme, 6grenme veya goniilli transferlere dayanan transfer
siireci 1980 sonrasinda biiyiik Olciide zorlama yonetimiyle uygulanmistir. Ulus
devletlerde yasanan doniisiimiin sorunlara yol agmasi ve bircok drnekte kiiresellesme
ile ulus devletler arasinda catismalar yasanmasi da politika ve reformlarin, ulusal
iradeler goz Oniine alinmaksizin bir dayatmayla aktarilmasindan kaynaklanmustir.
Tiirkiye, gelismekte olan iilkeler diger gibi her reform transferi dalgasindan

401

su veya bu bicimde etkilenmistir.™ ABD ile yakin iligkiler cercevesinde 1950’li

yillarda baslayan ve akademisyenlerin bu iilkede egitim almalarini igeren ilk

3% Mohammad Mohabbat Khan, “From Government To Governance: Experiences And Future
Perspectives In The AsiaPacific Region”,

http://www 1.biz.biglobe.ne.jp/~iam/httpdocs/pdfdownloads/athensO1-paper3.pdf, 14.04.2006.

39 Luis Estanislao Echebarria, “Government Modernization And Civil Service Reform: Democratic
Strengthening, Consolidation Of The Rule Of Law, And Public Policy Effectiveness”,
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs 14.04.2006.

99 C AIMED, “Administrative Reform in Mediterranean Region Countries Comparative Analysis”,
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/caimed/unpan019400.pdf 21.04.2006.

1 Birgiil A. Giiler, 1996, ss. 65-81.
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uygulamalar zamanla sekil degistirmis, karsilagtirmali kamu yOnetimi calismalart ve
kalkinma iktisad1 pratigine uygun yonetsel kurumlarin gelistirilmesi politika/reform
transferinin onceki ornekleri olmustur. Bu asamada Heper’in de belirttigi tizere “...az
gelismis iilkelerin biirokratik yapilarmmin gelistirilmesi yani daha verimli kilinmasi
icin geligsmis iilkelerin biirokratik yapilarimin bazi  ozelliklerinin  hukuki
diizenlemelerle az gelismis iilkelere aktarilabilecegi varsayimindan...” hareket

“«

edilmistir. Bu kapsamda “...personel, biitce teknikleri, orgiit ve metot, kontrol ve
sorumluluk gibi konularda Batida, bilhassa Amerika Birlesik Devletlerinde
gelistirilen sistemlerin az gelismis iilkelerce aynen benimsenmesi fikri ileri

»»

stiriilmiis...” ve BM gibi baz1 uluslararasi kuruluslar tarafindan “hazir receteleri”
iceren el kitaplar yaylnlanmlstlr.402 Dolayisiyla “politika transferi” veya “reform
transferi” olgusu kiiresellesme siireci ile ortaya ¢ikmamis ancak transferin icerik ve
kapsami ile bunu empoze eden ulus 6tesi kurulusun niteligi ve giicli degismistir.
1980 oncesinde politika transferlerinde hukuki diizenlemeler ve idari yapilarin bir
ilkeden digerine aktarilmasi yeterli goriilmiis, bu politikalarin az gelismis iilkelerce
aynen benimsenmesi i¢in Onceden hazirlanmis formiillerin kullanilmas: tavsiye
edilmistir. Zamanla bu cabalarin yeterli sonucu vermeyeceginin anlasilmasiyla
reform transferinin belli bir plan dahilinde uygulanmasi ve bu amagla idari yapilarin
transferini kolaylastiracak diisiinsel altyapinin da ulus 6tesi kuruluslarca hazirlanmasi
ve uygulanacak politikalarin alici ililkedeki uygulamasinin denetim altinda tutulmasi
yolu tercih edilmistir. Bu baglamda politika/reform transferinin akademik alt yapisi
karsilagtirmali kamu yonetimi arastirmalarinda karsiligin1 bulmustur. Bu caligsmalar
gelismis lilkeler tarafindan az gelismis veya gelismekte olan iilkelerin kalkinma
siirecinde “istenmeyen bir yola” sapmalar1 6énlenin de aract olmustur.

BM’nin aksine 1980 sonrasinda transfer konusunda daha belirleyici olan IMF
ve DB’nin yaptirim giicleri oldukca yiiksek ve tercihleri cok daha acik ve somuttur.
DB somiirge durumundaki veya gelismekte olan iilke biirokrasilerine cok elestirel
bakmaktadir. Acik¢a kamu sektorii karsiti olan DB biinyesinde hazirlanan raporlarda
0zel sektoriin kalkinmadaki 6nemi yiiceltilirken devletin 6nemi kiiciimsenmektedir.
Kapitalistlesme diizeyi yeterli goriilmeyen iilkelerin kamu orgiitlerinin ¢ok fazla

kaynak kullanmalarina karsin istlendikleri gorevi yerine getiremedikleri

402 Metin Heper, 1973a, ss. 5-6.
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diisiincesiyle devletin daha az 0zel sektoriin daha ¢ok gorev iistlenmesi tesvik
edilmekte ve 6zellestirmeler ozendirilmektedir.*?

Gelismekte olan ilkelerde 1980 sonrasinda siyasal iktidar-biirokrasi
iliskilerinde, iilke ici dinamiklerden ¢ok ulus otesi gelismeler belirleyicidir. 1980’1ere
kadar Avrupa’da hakim sosyal devlet anlayisinin devlete bictigi rol, kamu yonetimi
alanin1 genisletirken yeni sag politikalarin baskin hale gelmesiyle ulus devletin
kiiciiltiilmesi ve kiiresel ekonomik sistemle biitiinlesen 6zel sektore ayrilan alanin
miimkiin oldugunca biiyiimesi giindeme gelmistir.

Ulus devlet, girisimci sinifin feodal yapiya gore daha genis olcekli pazarlar
yaratma konusundaki iktisadi eylemlerinin siyasal alandaki yansimasi iken
kiiresellesme siirecinde kapitalizmin ihtiyaci ulus devletleri de asan bir pazara hitap
edebilmektir. Dolayisiyla kapitalist birikim siirecinin bir asamasinda gerekli ve
yeterli olan ulus devletler bugiin siirecin engeli durumuna gelmislerdir. Bu nedenle
belirli sinirlar i¢cinde mutlak egemenlige sahip ulus devlet modelini zayiflatmak icin
pek c¢ok yonteme bagvurulmakta fakat bu noktada ©Onemli bir sorun bas
gostermektedir. Feodal devlet modelinden ulus devlet modeline gecerken mevcut
olmayan biirokrasi, bagimsizlig1 ugruna bedeller 6denen ulus devletin egemenligini
yitirmesine, devleti yonetme erkinin iilke disindaki giiclere devredilmesine direng
gosterebilmektedir. Dolayisiyla ulus devletlerin kurulmasi goérece kolay olmugsa da
tasfiyesi daha zordur. Ulus devlet modeli feodal yonetim modeli yerine ikame
edilirken ortaya c¢ikan daha giicli ve bagimsiz devlet modeli toplumsal rizayi
kolaylikla kazanmistir. Oysa kiiresellesme siirecinde Ongoriilen daha kiigik ve
egemenligi azalmis bir devlettir ve tarih boyunca yasanan biiyiik ekonomik krizler ve
savaglar, giiclii ve bagimsiz devletlere olan ihtiyac1 farklt zamanlarda ortaya
koydugundan egemenligin zayiflatildigr bu model direncle karsilasmaktadir.

Ekonomik ve askeri a¢idan giiclii devletler, diizenin kural koyucular1 olarak
kiiresellesmenin Onciiliigiinii yaparken bu siirecte varligimi tehlike altinda géren

bagimli ulus devlet kamu yonetimlerinin acik veya ortiilii, kiiresellesme karsiti bir

% Wallis’in belirttigi iizere bu siirecte sadece DB gibi kurumlar degil aym zamanda “yeni sol”

soylem de biirokrasiye karsi atak bir tutum sergilemis ve 3. diinya iilkelerinde biirokrasileri;
kalkinmay1 gelistirmek yerine azgelismisligi ve Batiya bagimliligi daha uzun siireli olarak gecerli
kilmaya aract olmakla ve kaynaklarin Bati tarafindan somiiriilmesine yardimec1 olmakla elestirmistir.
Bu cercevede DB, Bat1 bloku ve sosyalizme yakin radikaller biirokrasinin, ilerlemenin saglanmasi igin
potansiyel bir ara¢ olmaktan ¢ok kalkinma ve gelismeye engel oldugu diisiincesinde bulusmaktadirlar.
Bkz. Malcolm Wallis, 1989, ss. 17-19.
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tutum takinmasi ve kiiresellesmeci siyasal iktidarlarla gerilimler yasamasi beklenen
bir durumdur. Nitekim YKI ilkeleriyle bicimlendirilen bir kamu yonetimi modeli
gelismis kapitalist Kita Avrupas: iilkelerinde dahi tam olarak benimsenmemekte ve
saf bir isletmecilik modeli uygulanmamaktadir. Ornegin Almanya geleneksel
devlet/kamu yonetimi modelini terk etmemis, bazi reformlarla kismi diizenlemeler
yapmistir. Bu kapsamda Almanya’nin yeni kamu yonetimi yapisini tanimlamak i¢in
gelistirilen “Yeni Weberci Devlet™** kavrami, OECD ve DB gibi kuruluglarca
gelismekte olan ve azgelismis llkelere Ozendirilen “cagdas” yOnetim
uygulamalarinin ancak bir kismini icermekte, devletin 6ziinde mutlak bir degisiklik
s0z konusu edilmemektedir.

Tiirkiye’de 1980 sonrasinda kiiresellesmeci olan sag iktidarlar YKI temelli
idari yapr ve uygulamalar1 (yonetisim, 6zellestirme, kamuda performans ve karlilik
Olciitlerinin yerlestirilmesi, iist kurullar biirokrasisi gibi) adim adim uygulamaya
gecirmisler, idari reformlar uygulamislar ve geleneksel ulus devlet yonetsel yapisini
degistirmeye yonelmislerdir. Biitiin bu politikalar sebebiyle siyasal iktidarlarin
biirokrasinin direnci ile karsilagtigina ve bu direnci asmak i¢in bir yandan uygulama
bazinda “biirokrasi olgusunu” diger yandan da sdylem bazinda ‘“biirokrasi
kavraminmi” degistirmeye calistirdiklarina tanik olunmaktadir. Yapisal reformlar
gerceklestirilirken kullanilan “sdylem” oldukc¢a dnemlidir ¢iinkii sermaye birikiminin
farkli asamalar1 arasindaki gecisin ve yeni donemin mesrulastirilmasi geleneksel
devlet islevlerinin olumsuzlugunu vurgulayan soylemle saglanmaktadlr.405 Bu
slirecte toplumun nazarinda devletin itibarim1 kiiciiltecek; yolsuzluklar, riigvet,
rant¢ilara kaynak aktartmi gibi konular on plana c¢ikarilirken kamuoyunun,

biirokrasinin ~ doniistime  iliskin  bir talepte bulunmasina uygun ortam

9% Yeni Weberci Devlet, YKI uygulamalar ile kimi acilardan ortiismekte ise de kimi uygulamalar

acisindan Weberci devlet modelini esas almakta, deyim yerindeyse bir sentez olusturmaktadir. Bu
devlet bicimi, bir yandan idari uygulamalarda vatandaslarin dilek ve beklentilerine 6zen gostermekte,
bunu saglarken pazar mekanizmasindan yararlanmakta, vatandaslarin temsiline daha ¢ok ©nem
vermekte, kaynaklarin yOnetiminde siireclerden ¢ok sonuglara odaklanmakta, biirokratlar
profesyonellestirerek ~ vatandag-miisteri memnuniyetini g6z Oniine alan yoneticiler haline
getirmektedir. Buna karsin Weberci yapinin bazi unsurlari da siirdiiriillmektedir. Bu unsurlar arasinda;
kamu hizmeti diiglincesinin korunmasi, devletin 6nemli sorunlar karsisinda ¢oziim aract olma
yolundaki roliiniin ve devlet yonetiminde temsili demokrasinin Oneminin vurgulanmasi, devlet-
vatandag iliskilerinde devletin, kamu hukukunun temel ilkelerinin uygulanmasindan kaynaklanan
roliiniin teyit edilmesi yer almaktadir. Christopher Pollitt, Geart Bouckaert, Public Management
Reform, A Comperative Analysis, Oxford University Press, New York, 2004, ss. 99-100.

93 Fuat Ercan, “Tiirkiye’de Yapisal Reformlar” (Haz. Fuat Ercan, Yiiksel Akkaya), Kapitalizm ve
Tiirkiye I, Kapitalizm, Tarih ve Ekonomi, Dipnot Yayinlari, istanbul, 2005, s. 422.
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olusturulmaktadir. Kamuoyundan, doniisiimiin hakl1 bir istek oldugu yoniinde destek
saglanarak uygulama mesrulastiriimaktadir. Dolayisiyla doniisiim siirecinin analizi
acisindan mutlaka bu doniisiimiin hakliligin1 ortaya koyan sdylemin de irdelenmesi
yani biirokrasi olgusu yaninda biirokrasi kavramindaki doniisiimiin de ele alinmasi
gerekmektedir.

Yeni sagci politikalar kiiresellesme siirecinde hiikiimet eden biitiin siyasal
iktidarlar tarafindan kesintisiz olarak yiiriitilmemisse de ozellikle 1980°li yillara
damgasint vuran ANAP iktidarlari, 1990’11 yillarda DYP’nin ortagt oldugu
hiikiimetler, Kemal Dervis’in kisa bakanlik donemi ve ayrica AKP iktidarlari,
kiiresellesmeci uygulamalarla on plana ¢ikmalarindan, geleneksel biirokratik yapiyi
doniistiirmeye doniik politikalar/reformlar ile ilgili soylemlerinden dolayr énemlidir
ve ayrintili olarak irdelenmelidir. Anilan iktidarlarin kiiresellesmeci ekonomik,
sosyal ve kiiltiirel politikalar1 birebir ortiismediklerinden her dénemde biirokrasi-
siyasal iktidar iliskilerindeki gerilim alanlar1 ve siddeti de aym degildir. Diger
taraftan genel olarak yeni sagci politikalarin kamu yonetimine yansimasi olan YKI
uygulamalariyla somutlasan kiiresellesme-ulus devlet catismasinin, ulus devletleri
baslica ii¢ alanda degisime ugramaya zorladig goriilmektedir. Bunlar; sosyal/refah
devletinin terk edilmesi-piyasaci devlete gecilmesi, giiclii merkezi devlet yapisinin
terk edilmesi-yerellesmenin 6n plana ¢ikarilmasi ve geleneksel ulus devlet egemenlik
anlayisinin terk edilmesi-egemenligin ulus Otesi kurumlarla ve sivil toplum
kuruluslariyla paylasilmasidir.

1980 yilindan bu yana Tiirkiye’de uygulanan ekonomik ve sosyal politikalar
da bu yonde bir gelisimi ortaya koymaktadir. Toplumsal ve siyasal diizeni yeniden
olusturmak icin yapilan 1980 darbesinden sonra yapisal uyum/yapisal reform
politikalar1 uygulanmaya baslanmistir. Yapisal reformlar diinya ekonomisi ile
biitiinlesme siirecinin gerektirdigi degisiklikleri yerine getirmenin en onemli aracidir.
Reformlari, 1980°den sonraki siirecin kendine 0zgii nitelikleri ve DB ile IMF
siiflandirmas1 temelinde iki ana gruba ayirmak miimkiindiir: birinci nesil yapi
reformlar1 ve ikinci nesil yapr reformlari. Bir baska siniflandirma bu ayrim
Washington Konsensiisii ve Post Washington Konsensiisii olarak yapmaktadir.

Iki reform siireci farkin1 agiklarken Ercan ilkini “piyasanin orman yasalarini

harekete geciren reformlar” ve ikincisini “kapitalizmin kiiresel kurumsallasmasina
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406 Biitiin bu

gecisini saglayan reformlar” seklinde acgiklamayi tercih etmektedir.
siniflandirmalar, Onceki reformlarin sonrakilerin hazirlayicis1 oldugu ya da
ikincilerin birincileri tamamlayan reformlar oldugu Ongoriisiine dayanmaktadir.
Piyasanin etkinligini saglamak iizere Oncelikle kurumlarin daha sonra da bu
kurumsal isleyisi sorunsuz calistiracak yasal ¢ercevenin diizenlenmesi s6z konusudur
ki bu ikinci faaliyet kacinilmaz olarak piyasanin devlete olan ihtiyacim1 giindeme
getirmektedir. Tiirkiye’de kiiresellesmeci yeniden yapilanma siirecini
gerceklestirmek icin bagvurulan yontem kisaca “insan yasaminin her alaninin
metalastirilmas1” olarak ifade edilebilir. Metalastirmay1 saglayan araglar arasinda
piyasalastirma ve Ozellestirmeler yer almaktadir. 1980’den giiniimiize Tiirkiye’de
gerceklesen doniisiimde bu siireci izlemek miimkiindiir.

Yapisal doniisiimiin ulus 6tesi aktorleri arasinda IMF, DB, AB ve ABD 6n
plana cikmaktadir. Yine de bu aktorlerin tutum ve politikalariyla Tiirkiye’ deki
doniisiimiin tek belirleyici unsuru oldugunu 6ne siirmek miimkiin degildir. Kiiresel
orgiitler veya merkez devletler sistemin genel niteliklerini belirlemek acisindan 6nem
tagisalar da devlet, sermaye birikiminin yeniden tanimlandig: kiiresellesme siirecinde
yeni sinifsal iligkiler baglaminda bi¢imlendirilmektedir. Dolayisiyla sermaye birikim
siirecinin onceki asamasinin iiriinii olan ve ekonomik alanin hemen her seviyesine
miidahil olan sosyal devlet yerine ikame edilmek {iizere kiiresellesmeci piyasa
devletinin islevleri yeniden tanimlanmaktadir. Bu doniisiimiin gereklerini yerine
getirirken yeni bir kurumsal yapiya ve bu kurumsal yapinin gerektirdigi yeni yasalara
ihtiya¢ duyulmaktadir. Yapisal uyum siirecindeki reformlarin niteliksel farklilagsmasi
da bu baglamda ele alinmalidir. Birinci nesil reformlar devlet tarafindan mevcut
yapinin  degistirilmesi  amaciyla  deregiilasyon  ve  Ozellestirmeler ile
gerceklestirilirken ikinci nesil reformlarin konusu yeniden diizenlemeler, baska bir
ifadeyle yeni diizenin yasal dayanaklarinin ortaya konulmasidir. Ercan, bir biitiin
olarak reformlarin, devletin kamusal alanlar ticarilestirmesi hedefine yonelirken bu
amagla siyasal karar alma siirecinin “asir1 teknik bir dile” doniistiiriildiigiinden
bahsetmektedir.*”’ Siirecin iceride baslica savunuculari, diinya kapitalist sistemiyle
biitiinlesmeyi ve ticari cikarlarin1 artirmayr amaglayan sermaye sahipleridir. Bu

grubun en Oonemli istekleri arasinda yerel hukuk sisteminin kiiresel normlara uygun

406 Fuat Ercan, 2005, ss. 372-373.
407 Fuat Ercan, 2005, s. 380.
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hale getirilmesi ve boylece kiiresel kapitalist diizenin biitiin kurum ve kurallariyla
iilke icinde uygulanmasi bulunmaktadir.

Devletin kiiresel sisteme uyumu baglaminda yasadigi doniisiimiin yasal
metinler araciligiyla izlenmesinden, birbirinden farkli ancak birbirini tamamlayan iki
asamanin yasandigi gériilebilir;408 birinci nesil reformlarla diizenleyici devlet
modeline gecilmesi ve uluslararasi piyasaya katilmak, ikinci nesil reformlarla kiiresel
kapitalizmi kurumsal hale getirmek. Bu ayrim istikrar politikalar1 ve yapisal uyum
politikalar1 baglaminda da yapilabilir. Giiler’in de belirttigi iizere “istikrar”
(stabilization) IMF ile 6zdeslesmis bir terim olarak “...kisa donemli, talep boyutlu ve
asil olarak odemeler dengesi temelinde parasal-mali onlemler ile ilgilenen
politikalari...” icermekteyken “yapisal uyarlama” DB ile 6zdeslesmistir ve istikrarin

“«

tersine “...orta donemli, arz boyutlu ve gercek ekonomik sektorler ile ilgilenen
politikalari...” icermektedir.*®” Tiirkiye’de 1980’lerin hemen basinda 24 Ocak
Kararlar1 ile IMF oOnciiliigiinde bicimlenen istikrar politikalar1 uygulanmis, ardindan
yapisal uyarlama reformlarinin geldigi ikinci bir donem yasanmustir. Dolayisiyla
kiiresellesme siirecinde devletin doniisiimiinii hedefleyen reformlar1 bu iki baslik
alinda simiflandirmak olasidir. Bu siniflandirmaya uygun sekilde Giiler, Tiirk
ekonomisinin 1970’lerin sonunda yasadigi dis kaynak sorunundan c¢ikisinda
oncelikle IMF’nin istikrar tedbirlerini iceren stand-by anlagmalarinin ortami uygun
bir hale getirdiginden ve bunun iizerine DB tarafindan belirlenen yapisal uyarlama

410
Bu durumda

politikalarinin degisme siirecini insa ettiginden bahsetmektedir.
ekonominin disa agilmasi, liberalizasyon, kambiyo rejimi diizenlemeleri, ithal
ikamesi modelinden vazgecilmesi, KiT’lerin 6zellestirilmesi/kapatilmas1  ve
biirokrasinin  kiigiiltiilmesi  politikalar1 IMF talepleri stand-by anlagmasinin
tiriinleridir ve istikrar politikalart ile Ortiismektedir. Buna karsin daha sonraki
donemde  yaygin  bicimde  yiiriitilen  6zellestirmeler,  deregiilasyonlar,
piyasalastirmalar, iist kurullar biirokratik yapilanmasi, YKI temelli performans

yonetimi ve mali kontrol, i¢ denetim gibi politikalar ise ekonomik alanda DB ve

yonetim ilkeleri baglaminda yapisal uyarlama politikalarinin yansimalaridir.

% a k., ss. 391-416.
*9 Birgiil A. Giiler, 1996, s. 104.
9 Birgiil A. Giiler, 1996, s. 107.
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Tiirkiye’de devleti doniistiiren yeni sagct politikalar 1980 sonrasinda olanca
agirhi@ ile etkisini gostermis, 12 Eyliil 1980 askeri miidahalesinden baslanarak bir
yandan toplumsal bilinci yonlendirmek iizere sdylemler gelistirilmis, diger yandan
biirokrasiyi yeni devlet yapisina uyarlayacak eylemler vyiiriitiilmiistiir. Ote yanda
ozellikle 1970 sonrasinda 6nemli 6lciide siyasallasmis olmakla birlikte 1980 yilina
gelindiginde Tiirk biirokrasisi planlamaci, devlet¢i, kalkinmaci, merkeziyetci, siyasal
siirecte etkin ve gecmisten gelen tutum ve teamiillerini bir 6l¢iide koruyan bir kurum
niteligindedir. Bu ac¢idan kiiresellesme siirecinde yasanacak doniisiime biirokrasi
tarafindan direng gosterilmesi yadirgatici degildir.

Kiiresellesme  siirecinde  yasanan neo-liberal  doOniisiime  toplumun
hazirlanmasi ve doniisiimiin daha hizl1 ve sorunsuz gerceklestirilebilmesi icin devlet
ve biirokrasiye doniik kavrayis yeniden bi¢cimlendirilmis ve her iki kavram anlamca
olumsuzlastirilmistir. Biirokrasi olgusu ve kavrami arasindaki farkin 6nemi bu
noktada somut bicimde ortaya ¢ikmaktadir. Biirokrasi olgusu, bir kurumsal yapi
olarak mevcut olan bir gercekligi, kisilerin algilarindan bagimsiz bir verili gercekligi
ifade etmektedir. Bu kapsamda biirokrasi olgusu biirokrasinin gercekte ne olduguyla
biirokrasi kavrami ise biirokrasinin zihinlerdeki kavramisiyla ilintilidir. Dolayisiyla,
olgunun kendisinden ayr1 olarak bir biirokrasi kavrami, kavranist mevcuttur. Kimi
zaman kavramin kendisi olgunun Oniine ge¢mekte, eylem yerine sdylem bir
toplumsal kurumun yapisi ve isleyis ilkeleri hakkinda belirleyici olmaktadir. Bu
anlayisla biirokrasi ile gerilimler yasayan siyasal iktidarlarin pratikte eylem bazinda
gerceklestirmeye calistiklar1 doniistimii, biirokrasinin toplumdaki algisini degistirerek
sOylem bazinda gergeklestirmeye veya politikalarina mesruiyet kazandirmaya
calistiklar1  goriilmektedir. Kiiresellesmenin ulus Otesi kurumlar1 Onciiliigiinde
cercevesi belirlenen sdylemin insanlarin zihinlerine ve dolayisiyla dillerine
yerlesmesi, sonucta “doniistim” fikrinin pratige aktarilmasi medya ve sivil toplum
kuruluglart araciligiyla saglanmaktadir. SoOylemin analizi, 1980 sonrasindaki
biirokratik doniisiimii agamalariyla degerlendirmek acisindan da oldukca onemlidir.
Bu nedenle bir sonraki bolimde yapilacak analizin siyasal iktidarlarin eylemleri ve
bu eylemlerin dayandirildigr séylem {izerinden gerceklestirilmesi, bir donemde

eyleme gecirilmeyen soylemin diger donemde nasil olgunlastiginin ve biirokratik
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doniisiimii saglayacak reformlarin nasil mesrulastirildiginin anlagilmasi agisindan
yararl ve gerekli bulunmaktadir.

Bu kapsamda anilan donemlerin eylem ve soylem boyutuyla kiiresellesmeci
devlete, YKI anlayisinin hakim oldugu bir biirokratik yapiya doniistiiriilmesi
yolundaki uygulamalar1 analiz edilirken eylem boyutunda politikalar/reformlar, yasal
diizenlemeler, uluslararasi anlagmalar, uygulamadan ornekler ele alinmaktadir. Yasal
diizenlemelerin kimler tarafindan, kimler araciligiyla ve kimlerin lehine olacak
sekilde ¢ikarildigimi analiz etmek yasanan doniisiimiin kendisini analiz etmektir. Bu
metinlerin yami sira siyasal iktidarlarda “devlet algisinin” nasil big¢imlendigini
gorebilmek ve 1980’li yillar boyunca uygulanan politikalarin nasil bir “siyasal
sOylemin” iiriinli oldugunu anlamak agisindan hem iktidar partilerinin hem de
uygulamaya yon veren temel metinler olmak sifatiyla “hiikiimet programlarinin”
incelenmesi oldukga yararli bulunmaktadir. Ayrica ulus Otesi kurumlara taahhiitler,
biirokrasiyi hedef alan ac¢iklamalar ve degerlendirmeler de kavramsal doniisiime
etkisi baglaminda incelenmektedir. Bu tiir bir inceleme pratikte devletin ve kamu
yonetiminin/biirokrasinin nasil doniistiiriildiigiinii daha kolay yorumlanabilir hale
getirmektedir.

A. 1980’li Yillar ve “Transformasyon”

1980°1i  yillarda Turgut Ozal tarafindan siklikla dile getirilen
“transformasyon” yabanci dilden aktarilan bir sozciiktiir ve Tiirkceye “doniisiim”
olarak cevrilmektedir. Her ne kadar Ozal’in bu sozciigii daha sonra Tiirkcelestirerek
“degisim” anlaminda kullandig1 ifade edilse de*'' degisim yerine “transformasyon”
sOzciigiiniin kullanilmasi bir tercihin gostergesi olarak yorumlanabilir. Degisim, bir
zaman dilimi i¢indeki degisikliklerin biitiiniinii anlatmak i¢in kullanilirken doniisiim,
oldugundan bagka bir bi¢cime girme, baska bir durum alma anlaminda inkilap
sOzciigliniin karsihigidir.*'? Dolayisiyla devletin transformasyonundan
bahsedildiginde var olanin degisiklige ugratilmasindan degil yeni bir bicime

sokulmasindan bahsedildigi anlagiimalidir. Ozal’in devlete ve biirokrasiye bakisimin

411

Coskun Can Aktan, “Ozal’in Degisim Modeli ve Degisime Karsi Direnen Giiclerin Tahlili”
Tiirkiye Giinliigii, Say1: 40, Mayis-Haziran 1996, ss. 15-31.

*? Tiirkge Sozliik, Yeni Basi, Atatiirk, Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu, Tirk Dil Kurumu,
Milliyet Tesisleri, Istanbul, 1992.
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belki en giizel, en yalin ifadesi budur ve bu anlayis siiphesiz Ozal’in zihninde
kendiliginden belirmemistir.

Devletin doniisiimii, IMF ve DB gibi ulus otesi kuruluslarin politika ve
uygulamalarinin temel amaci olmustur. Ozellikle gelismekte olan 3. Diinya iilkeleri
ve sosyalist devletlerin kapitalist diinya sistemine eklemlenmesini saglayacak
doniisiim genellikle birkag asamada gerceklestirmistir. Ulke dnce biiyiik bir kriz igine
girmekte ve enflasyon kontrol edilemez bicimde yiikselmektedir. Bu sirada devreye
giren IMF bir istikrar paketi hazirlamaktadir. Kamu kesiminde iicretler
dondurulmakta, fiyat belirleme politikalarina son verilmekte, doviz oranlar1 sabit
birakilmaktadir. ikinci asama iilkenin dogrudan yabanci yatirrma acilmasi siirecini
icerir. Yogun bicimde kamu isletmeleri 6zellestirilmekte, yabanci yatirimlarin iilkeye
gelmesine  olanak saglayacak yasal diizenlemeler gerceklestirilmektedir.
Makroekonomik denge hedeflerinden yapisal uyarlama hedeflerine dogru bir gecis
yasanmaktadir. Son asama da uygun bir yatirnm iklimi yaratmak iizere kamu
kurumlarinin  koklii bicimde degistirilmesidir. Bu amacla her diizeydeki kamu
kurumlar1 yeniden olusturulmakta, kiiresellesmeci anlayis ve tutumlara yerlesiklik
kazandirilmakta ve sivil toplum katilimi daha kurumsal hale getirilmektedir. Ozal
donemindeki transformasyon da genel ¢ercevesi itibariyla bu gelismenin bir parcasi
olarak degerlendirilebilir.

Anilan doniisiimiin ilk adim1 olarak kabul edilen 24 Ocak Kararlar1 bir askeri
yonetim altinda onemli bir toplumsal muhalefete ugramadan uygulanmig, 1980’ler
boyunca devlet yapisi ciddi bicimde degisime ugramustir. Bu nedenle Ozal’in
sahsinda somutlasan doniisiimii bir biitiinliik icinde anlamak icin askeri yonetim
doneminin irdelenmesi gerekmektedir.

a. Askeri Yonetim Donemi

1970’1i yillarda diinya ¢apinda yasanan sosyoekonomik gelismeler ve iki
kutuplu siyasal yapinin getirdigi yogun ideolojik catismalar Tiirkiye’'nin kendine
0zgii kosullart altinda bir kaosa yol agcmistir. Borg yiikii artmis, yatirnmlar azalmus,
petrol krizinin yansimalar1 yurt i¢inde biiyiikk ekonomik sikintilara yol acmis ancak
Tiirkiye bu donemde heniiz ithal ikameci ekonomik modeli terk etmemistir. Bu

ekonomik kosullara, agir bir siyasal catisma ortami ve kisa Omiirlii koalisyon
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hiikiimetlerinin siireci yonetmekteki yetersizlikleri eklendiginde Tiirkiye siirekli
bicimde sorunlarla bogusan bir iilke konumuna gelmistir.

1970’ler sonunda yayginlasan kiiresellesmeci yeni sag soylem Batida sosyal
devleti/refah devletini biitiin kurum ve kurallariyla tasfiye etmistir. Kabina sigmayan
biiyiik sermayenin biitiin diinyada serbest¢ce dolasma ve yeni pazarlara ulasma istegi,
yeni sagci politikalarin Tiirkiye’de de uygulanmasinit ve Tiirkiye’nin yeni kiiresel
ekonomik sisteme dahil edilmesini zorlamistir. 1960’lardan itibaren Ozendirilen
kalkinma iktisadi uygulamalarinin mesru dayanaklarindan yoksun birakilmast ve
sosyal devletin bireyci piyasa devletiyle ikame edilmesi siirecinde, IMF tarafindan
yurt disindan bor¢lanmak zorunda olan Tiirkiye’ye yeni bir ekonomik sistem
uygulamas1 6giitlenmistir. Kendisi de biirokrat olan Turgut Ozal’in hazirladig1 24
Ocak istikrar programi da bu istem dogrultusunda bicimlenmistir. Bu programin nasil
hayata gecirilecegi, toplumsal muhalefet karsisinda iktidarin 24 Ocak istikrar
kararlarin1 nasil uygulayacag sorunu tam da bu sirada gerceklesen 12 Eyliil askeri
miidahalesiyle coziilmiistiir. Boylece istikrar programina olast muhalefet bertaraf
olmus ve bu tesadiif zihinlerde askeri miidahale ile 24 Ocak Kararlar1 arasinda bir
baglanti olabilecegi diisiincesini dogurmustur.

24 Ocak Kararlarinin temel felsefesi, IMF nin beklentilerine yanit verecek
bicimde ithal ikameci kalkinma modelinin terk edilerek ihracata doniik biiyiime
modeline gecilmesi, biiylimenin ekonomide serbestlesme ile saglanmasidir ve bu

baglamda Tiirk girisimci sinifinin istekleri de karsilanmaktadir.*"

Tiirkiye i¢in bir
doniim noktas1 olan kararlar sermaye birikim siirecinin yeniden yapilandirilmasi ve
yerli sermayenin metropol sermaye ile birlestirilmesi islevini yerine getiren biiyiik
bir degisimi baslatmustir.*'* 24 Ocak Kararlartyla, disa agilmayr saglamak iizere
ekonomik yap1 yeniden diizenlenmistir. Ihracatin artirilmasi, yiiksek enflasyonun
diisiiriilmesi ve iilkenin sikintisini ¢ektigi doviz gelirlerinin artirilmasi gibi goriiniir
hedeflere uygun politikalarla uluslararasi ticarete acilarak ekonomik biiyiimenin
saglanacagl Ongoriilmiistiir. Bu amacla para politikast araclarina bagvurulmus ve
enflasyonu dizginlemek {iizere fiyat kontrolleri, doviz gelirlerinde artis saglamak

lizere ihracatin 6zendirilmesi, kambiyo rejiminin daha serbest hale getirilmesi ve

ithalat simirlamalarinin kaldirilmasi giindeme gelmistir. Enflasyonu kontrol altina

*1% Giilten Kazgan, 2002, ss. 118-120.
*'*Haldun Giilalp, 1983, s. 54 vd. .
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almak i¢in kamu kuruluslarinca iiretilen mal ve hizmetlerdeki fiyat kontrollerine son
verilmesi ve i¢ piyasanin daha rekabet¢ci bir yapiya biirlinmesi Onlemleri
uygulanirken is¢i iicretlerine zam yapilmamis ve faiz oranlarimin piyasa kosullarinda
belirlenmesine karar verilmistir. Thracat1 artirmak iizere tesvikler, banka kredilerinin
ihracata yonlendirilmesi, serbest bdolgeler olusturulmasi gibi uygulamalara da
bagvurulmustur. ithalattaki sinirlamalari asmak hedefi, ithalattan alinan vergi ve
fonlarin diisliriilmesini, ithali yasak mallarin azaltilmasimi ve ithal edilen mal
bedellerinin yurt disina transferinin kolaylastirilmasini gerektirmistir. Yabanci
sermayeyi Tiirkiye’ye cekecek oOnlemler kapsaminda, yasal altyapi ve biirokratik
mekanizmanin eksikliklerinin giderilmesi yaninda tesviklerle Tiirkiye’nin yabanci
sermayeye cazip hale getirilmesi amag¢lanmistir.

Iste biitin bu o©nlemleri iceren istikrar programi Ozal tarafindan IMF
yonlendirmesi ile hazirlanarak Bagbakan Demirel’e sunulmus, Tiirkiye’'nin iginde
bulundugu kosullar nedeniyle hayata tam anlamiyla gecirilemese de bu politikalarin
uygulanmasi fikri sermaye sahiplerini memnun etmistir. Program ancak askeri darbe
hiikiimetinde Ozal’in amaglarini gergeklestirmesine uygun bir ortam olusmasiyla
gerceklesebilmis ve DB, IMF gibi ulus asir1 finansal kurumlar Tiirkiye’de siyasetin
militarizasyonuna etkide bulunmusglardir. Bu etki anilan kurumlarin calisma
bicimleriyle yakindan ilgilidir. IMF, kredi almak iizere kendisine basvuran bir iilkede
cogu kez ciddi istikrar tedbirlerinin uygulanmasini zorunlu kilmaktadir. Bu
programlarin biitiin olumsuz yiikii de orta ve alt siniflarin {izerinde bulunmaktadir.
IMF regetelerini halkin bu genis kesimlerin onaymi alarak uygulamakta giicliik
ceken sivil hiikkiimetler yerine bu baskiya karsi direnme giicii yiiksek olan askeri
rejimler bu tiir programlarin uygulanmasi konusunda elverisli bir ortam
saglamaktadlrlar.415 12 Eyliil rejimi altinda uygulanan IMF politikalarinin askeri
rejim olmadan uygulanma olanag1 yok gibidir. Kredi almak icin istikrar1 saglamak,
istikrar1 saglamak ic¢in terorii onlemek gerekmis, ihracati artirmak i¢in ucuz ve
disiplinli isgiiciine ihtiya¢c duyulmus, bu sartlar da ancak askeri yoOnetimle

saglanabilmistir.*'®

15 Agah Sabri Atay, Cok partili donemde Tiirkiye'de ordunun siyasal rolii ve devlet yapis

icindeki yeri, Anadolu Universitesi Yayinlar1, Yaym No:1029, Istanbul, 1998, s. 54.
416
a.k, s. 122.
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Askeri darbenin hemen ardindan Basbakan olan Biilent Ulusu’nun, 1983
yilinda kurulacak ANAP iktidarina kadar gecen siirede uygulayacagi hiikiimet
program1 24 Ocak Kararlarinin uygulamaya gecirilmesi ana hedefi dogrultusunda
bicimlendirilmistir. Program, disa a¢ik sanayilesmeyi temel alan neo-liberal ekonomi
anlayisini ve devletin doniisiimiinde YKI ilkelerinin etkilerini acik¢a yansitmis, “eski
diizenin biirokratik yapisin1” yogun bir elestiriye tabi tutmustur.*!”’ Programa gore
Tirk idare yapisi degisen sartlara uyamamis, yeniliklere ve ihtiyaclara ayak
uyduramayarak eskimis, ekonomik ve sosyal gelismelerin gerisinde kalmustir.
Biirokrasi asir1 merkeziyetci, gorev, yetki ve sorumluluklarin dagilimi dengesiz,
normalin ¢ok {istiinde isttihdamda bulunan; atil kapasite, verimsizlik, kirtasiyecilik
gibi hastaliklart olan bir yapiya sahiptir. Tiirkiye'nin, ekonomik ve sosyal
kalkinmasin1 engelleyen en ©Onemli faktdr, Tiirk idaresinin bu hastaliklardir.
Gereksiz biirokrasi, kirtasiyecilik ve idari islemlerdeki asir1 formaliteler nedeniyle
milyonlarca isgiinii ve tonlarca kagit israf edilmektedir. Bu baglamda kendini yiyip
bitiren bir kisir dongii icine diisen kamu yoOnetiminde hizmetlerin goriilmesindeki
aksamalar giderilmelidir.

Askeri hiikiimet, devletin en 6nemli sorununu bu sekilde belirledigi icin
¢Oziimii de Tirk kamu yonetiminin biitiiniiyle gozden gecirilmesinde gormiistiir.
Hiikiimet Programinda gorev, yetki ve sorumluluklarin inisiyatif ve calismay tesvik
edici sekilde dagitilacagi, bunlari tam olarak kullanmayanlarin sorumlu tutulacaklari
acikca belirtilerek biirokratlar hiikiimet kararlarina diren¢ gostermeleri durumunda
basina gelecekler konusunda uyarilmistir. Ote yandan devlet kadrolarindaki asiri
siskinliklerin giderilecegi ve kesinlikle gereksiz personel istihdam edilmeyecegi de
aciklanmistir. Bu baglamda hem yiiriirliikteki Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ve
diger personel mevzuatinin hizla yeniden diizenlenmesi hem de kamu yonetimindeki
asir1  merkeziyetgi yapimin tasfiye edilmesi Ongoriilmistir. Merkeziyetciligin
tasfiyesi ile miilki ve mahalli idarelerin yetkileri arttirilmasi, vatandasin her isini
Ankara'dan halletme zorunlulugunun kaldirilmas: ve bu cercevede tasrada yeni bir
teskilatlanmaya gidilmesi hedeflenmistir. Belediyeler ve diger yerel yonetimlerin
mali ihtiyaclarin1 karsilayacak yeni kaynaklar saglamak iizere yasal altyapinin

hazirlanmas1 da programin vaatleri arasindadir. Bu acidan Ulusu hiikiimeti

17 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP44.htm, 20.11.2009.
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programinin fazlaca merkezilesmis devlet yapisini sakincali bulan ve yerellesmeyi
oncelikli bir konu olarak goren yeni sag politikalarla ortiistiigii aciktir. Hiikiimetce
bolge idareleri kurularak bu idarelerin mali, ekonomik ve teknik konularda devlet
hizmetlerinin isleyisini kolaylastiric1 yetkilerle donatilmasi yolu tercih edilmistir.

Ekonomi politikalar1 agisindan bakildiginda da Ulusu Hiikiimeti Programinin
ekonomik agidan tamamen Ozal’in savundugu yeni sagci anlayisla bicimlendigi
goriilmektedir. Hiikiimet mevcut istikrar programinin uygulanmasina devam etmeyi
ve bu programi tamamlayict vergi degisikliklerini gerceklestirmeyi hedeflemistir.
Ekonomide, “piyasa ekonomisi kurallarimin isledigi bir ortam iginde... fiyat
mekanizmasina gore ¢alisan, tesebbiis giiciinii gelistiren bir anlayis ile vatandasin
calisma ve diledigi isi tutma hiirriyetine sahip bulunmasi...” esas kabul edilmistir.
“Uygulanmakta, olan kur politikasi, titizlikle takip edilecek... esnek kur politikasi
uygulamasina...” ayrica “...ekonomide gelisme ve istikrari saglayacak ve koruyacak
olan para - kredi politikast uygulanmasina...” devam edilecegi belirtilmistir.
KiT’lerin “...ekonomik istikrar programina uygun olarak piyasa ekonomisi
sartlarina gore calismalari...” esas kabul edilmistir. Ekonominin dis rekabete uygun
hale getirilmesi amaciyla tesvik tedbirleri uygulamasinin siirdiiriilmesi, ihracatin
gelistirilmesinde karsilasilan giicliikleri giderici yeni idari tedbirler alinmasi
Ongoriilmiistiir.

Gortilecegi tlizere Ulusu Hiikiimeti Programi 24 Ocak istikrar onlemlerinin
uygulanmasimi saglamayi1 amaclamistir. Tereddiide yer verilmemesi agisindan ulus
oOtesi kurumlara ve politikalarina baglilik da Ulusu hiikiimeti programinda ¢ok kararl
bicimde vurgulanmis; “Dis ekonomik iliskilerimizde OECD iilkeleri ve milletlerarast
ekonomik ve finans kuruluslarimin destekledigi ekonomik istikrar programimizin
uygulanmasinda mevcut anlasmalar cercevesinde bu kuruluslarla yakin isbirligi
stirdiiriilmeye devam edilecek, iliskilerimiz gelistirilecektir...” denmek suretiyle
ekonominin ve devletin doniisiimiiniin yonii somut olarak ortaya konmustur.

Program, ekonomi politikalari ve yerel yonetimler politikalar1 agisindan da

ashinda bir Ozal programudir.*'® Ozal, 24 Ocak Kararlarimin alinmasindan ii¢ yil

% Atay, her ne kadar genel baskanligim Biilent Ulusu’nun yiiriittigii MDP’nin darbeci askerler

tarafindan kurduruldugunu ve bu nedenle devlet partisi niteligi tasidiginin belirtilmesine karsin Turgut
Ozal ve partisinin, askeri yonetime karsi tavir alan bir parti gibi sunularak gercek devlet partisi
oldugunun iddia edildigini belirtmektedir. Bkz. Agah Sabri Atay, 1998, s. 114.
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sonra, aradan gecen siirede kaydedilen ekonomik ilerlemenin yurt disinda finansal
kurumlar, DB ve IMF gibi uluslararas1 kurumlar tarafindan bir “ekonomik mucize”,
“mucizevi bir kalkinma ve gelisme” olarak nitelendirildigini ve Tiirkiye nin kredi
itibarinin yiikseldigini belirtmektedir. Bundan sonra yapilmasi gereken en Onemli
isler arasinda Tiirk sanayisini kademeli olarak “disar1 agmak™ bulundugunu belirten
Ozal, yurt icinde rahat kazanan bazi sanayicilerin bunu istemeyecegini ancak kapali
ekonomiye gitmenin bir hata olacagini ve “devlet miidahalesini belli bir cerceve
icinde birakarak vatandasin serbest hareketini saglamak...”  gerektigini One
sirmektedir.*'® Bu kararlarin almmas: sirasinda Hazine Genel Sekreteri iken daha
sonra Maliye Bakanlig1 yapan Kaya Erdem ise bu tiir istikrar programlarinin belli bir
fedakarlik gerektirdigini, basariya ulasmak i¢in vatandasin sikintt ¢ekmesinin
kacinilmaz oldugunu vurgulamakta, KiT’lerin daha iyi calismasi ve fiyat
politikalarinin siyasi organlarin etkisinden kurtarilmasi halinde Programin basarisinin
daha da artacagim ongormekte ve “Bence 12 Eyliil Harekdti olmasaydi, 24 Ocak
Istikrar Programimin bagsart sanst yoktu. Ciinkii biliyoruz ki vergi kanunlarinn o
giinlerin parlamentosundan ¢ikarilmast miimkiin degildi...” demektedir.**

Askeri yonetim doneminde ekonomide yasanan en onemli gelismeler arasinda
bankerlik sisteminin yayginlagmasi, faizlerin 6nii alinamaz bicimde yiikselmesi ve
halkin kolay yoldan kdse doniiciiliige 6zendirilmesi yer almaktadir. Serbest piyasaya
gecis yolunda adimlar atilirken gii¢siiz mali sistemle sermaye birikimi yetersizligini
asmak zor oldugundan sermaye birikimini hizlandirmak adina faizlerin serbest
birakilmasi, bu durumdan nemalanmak isteyen bir girisimci grubun ortaya ¢ikmasina
yol agmustir.

Askeri hiikiimet doneminden baslanarak kiiresellesmeci liberal sistemi
benimsetmeye yonelik bir soylem gelistirilmis, Boratav’in da agikladigi iizere bu
sOylem zaman icinde sistemli slogan ve kliseler biciminde cesitli toplum kesimlerine
aktarilmistir. Bu baglamda “serbest piyasa ekonomisi”, “hiir tesebbiis™, “orta direk”,
“koseyi donme” gibi 1980°1i yillarda yayginlasan terimler oldukg¢a bilinen

orneklerdir. Boratav’a gore Ozal doneminde liberaller, siyaset ve ekonomide

% fskender Sorgun, “Ozal: 24 Ocak’in Sonucuna Bati Mucizevi Kalkinma Diyor”, Milliyet Gazetesi

Internet Sitesi, 24.01.983.
0 Emin Colasan, (Kaya Erdem’le Roportaj), “Erdem: Biiyilik Fedakarliklardan Sonra Bu Programda
Degisiklik Yapilamaz”, Milliyet Gazetesi Internet Sitesi, 24.01.983.
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demokrat ¢izginin temsilcileri olarak addedilmis ve bunun karsisinda askerler basta
olmak iizere biirokrasinin “devletci, Atatiirk¢ii ve baskic1” diinya goriisiinii temsil
ettigi ve bu iki farkli diinya goriisii arasinda bir catisma oldugu kabul edilmistir, oysa
gercek boyle degildir. 12 Eyliil askeri donemindeki ekonomi politikalart devlet¢iligi
reddetmis, sermaye emek karsisinda bir ekonomik ve ideolojik saldir1 yiiriitmiis ve
bu saldir1 “baskict ve fagizan” bir ortama gereksinim duymustur.421

Ekonomi liberallestirilirken askeri yonetimin sosyal devlet¢i oldugu imaji
korunmaya calisilmis ve hatta gercek Atatiirkciiliigiin aslinda yeni sagci liberal
ekonomi anlayis1 ile paralel oldugu da giindeme getirilmistir. Ekonomide kamu
sektorii paymin zamana yayilarak ancak cesur Onlemlerle azaltilmasinmin mevcut
iktisat politikasinin asil unsurlarindan ve basarili olmasinin en énemli kosullarindan
birisi oldugunu belirten Yasa tarafindan devletcilikte Atatiirk felsefesine doniisiin de
bu sekilde gerceklestirilebilecegi one siiriilmektedir. Bu yaklasima gore Atatiirk’iin
felsefesi; devletin devamli olarak ekonomide aktif bi¢cimde yer almakla birlikte
devletce kurulan isletmelerin kamu miilkiyetinde olmasinin, kisilerin bu miilkiyeti
yiiklenebilecekleri duruma gelmesine kadar “gecici” olmasi gerektigi seklinde

Ozetlenebilir.

Bu anlayisla ekonomide kamu sektoriiniin payr diisiiriiliirken
devletin etkinliginin artirabilecegini belirten Yasa buna karsin biirokratlarin heniiz bu
goriisii kabullenmediklerini ve “saptirtlmis devletcilik” politikalarina devam etme
yanlis1 olduklarin1 belirtmektedir. Goriildiigii gibi bir yandan neo-liberal sdylemin
devletin kiiciiltiilmesi fikri ekonomik basarinin anahtar1 goriiliirken diger yandan bu
gelisme Atatiirk’le ilintilendirmekte ancak sorunun, bu anlayisi benimsemeyen ve
muhalefet eden biirokratlardan kaynaklandig: one siiriilmektedir.

Hem askeri darbe idaresinin ekonomik anlayisim1 yansitmak ve yukaridaki
yazida sozii edilen “saptirilmis devletciligin” kapsamini agiklamak hem de askeri
iktidarin sivil biirokrasi karsisinda mutlak baskinligini bir 6rnekle ortaya koymak
acisindan tiitiin tekeli konusu ele alinabilir. Tiitiin tekelinin kaldirilmasina iliskin
yasanin 1986 yilinda ANAP iktidar1 doneminde cikarilmasina karsin bu yasanin

altyapisinin 12 Eyliil askeri miidahalesi doneminde hazirlandigini belirten Yetkin’e

gore askeri yonetim doneminde giindeme gelen bu gelisme karsisinda donemin

1 Korkut Boratav, 1998, s. 126.
422 Memduh Yasa, “Ekonomimizde Olumsuz Gelismeler ve Degerlendirme”, Milliyet Gazetesi
Internet Sitesi, 06.01.1981.
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Glimriik ve Tekel Bakani askeri iktidarin fikrine katilmayarak tekelin kaldirilmasina
kars1 ¢ikmig, Bakanin bu uygulamayr ulusal cikarlara aykirt bulmasinda Bakanlik
biirokrasisinin biiyiik rolii olmustur. Biirokrasinin 12 Eyliil yonetimine 1srarl1 direnisi
karsisinda hiikiimet Bakanlikta biiyiik bir biirokrat temizligine gitmistir.“23 Bu
durumda biirokrasinin kendi degerler biitiinii kapsaminda anlam yiikledigi ‘“ulusal
cikar” konusunda hassas oldugu ve bir c¢ikarsama ile tiitiin tekelinin kaldirilmasi
karsisinda biirokrasinin devletci bir tutum takindigi one siiriilebilir.

Askeri idare doneminde kamu yonetimi alaninda gerceklestirilen en onemli
mevzuat degisikligi “Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Kurulus, Gorev ve Yetkilerinin
Diizenlenmesi” ile ilgili yetki kanunudur. Kanundan alinan yetkiyle 1983 yilinda 190
sayil1 Genel Kadro Usulii Hakkinda KHK ile yapilan diizenlemeyle kadro ve unvan
standardizasyonuna gecilmis, yaklagik 8000 kadro unvani ele alinarak bu say1 900’e
indirilmistir. Diger yandan kamu kurum ve kuruluslarinin yeniden diizenlenmesiyle
ilgili olan 38 kararnameden, 33 tanesi 18 Haziran 1984 tarihli Resmi Gazetede
yayinlanarak yiiriirliige girmistir. Bu KHK’ler ile diizenlenen kamu kuruluslari
arasinda Devlet Personel Bagkanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii, Vakiflar Genel
Miidiirliigli, Basin Yayin ve Enformasyon Genel Miidiirliigii, Darphane ve Damga
Matbaast Genel Miidiirliigii gibi  kuruluslar bulunmaktadir.*** Yine KiT’ler
hakkindaki iinlii 233 sayili KHK’de bu diizenlemelerle birlikte ¢ikarilmistir.

Saylan bu donemde askeri biirokrasinin goreli Ozerkligine karsin sivil

425 .. . .. .
Donemin en onemli

biirokrasinin 6zerklikten yoksun oldugunu 6ne siirmektedir.
diizenlemelerinden birisi, uzun yillar iiniversitelerde biiyiik huzursuzluklar yaratan ve
tiniversitelerin 0zerkligini ortadan kaldirdig1 gerekgesiyle akademisyenlerden biiyiik
tepki alan YOK’iin kurulmasma iliskindir. YOK ile beraber Yiiksek Ogrenim

Denetleme Kurulu, Ogrenci Se¢me ve Yerlestirme Merkezi ile Universiteler Kurulu

2 Tekelin kaldirilmasimi ABD ve yandaslarmin 40 yildir gergeklestirmeye calistigi, “devletcilige”

son verilmesi ile yabanci sermayeye iilkenin kapilarinin ag¢ilmasinin bir asamasi olarak goren Yetkin,
Demirel ve Ecevit hiikiimetlerine gecmiste yapilan baskilara ragmen c¢ok uluslu sirketlerin bu talebine
karst konuldugunu, hashas konusunda oldugu gibi siyasi hiikiimetlerin direndigini belirtmektedir.
Cetin Yetkin, Tiirkiye’de Askeri Darbeler ve Amerika, 27 Mayis 1960-12 Mart 1971-12 Eyliil
1980, Yeniden Anadolu ve Rumeli Miidafaa-i Hukuk Yayinlari, Istanbul, 2007, ss. 207-209.

“** Basin Yaym ve Enformasyon Genel Miidiirliigii Internet Sitesi,
http://www.byegm.gov.tr/yayinlarimiz/ayintarihi/1984/haziran1984.htm 21.03.2010.

423 Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal ideoloji adli caligmasinin 1986 yilindaki
baskisinin Onsoziinde; “12 Eyliil askeri miidahalesi incelenirken iizerinde durulmasi gereken konular
arasinda biirokrasi, biirokrasinin otonomisi, devlet gibi sorunlar mutlak yer almalidir” demektedir.
Gencay Saylan, 1986, XIII.
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da olusturulmustur. Ote yandan Sikiyonetim Komutanlig: tarafindan biirokraside ve
yiiksek Ogretim kurumlarinda gorev yapanlarin islerine son verilmesine olanak
saglayan 1402 sayili yasanin olduk¢a 6nemli sonuglart olmustur. Yasanin, 2301 ve
2766 sayili yasalarla degistirilen 2. maddesinde yer alan, “Sikiyonetim
komutanlarinin bolgelerinde genel giivenlik, asayis veya kamu diizeni acisindan
calismalart sakincali goriilen veya hizmetleri yararli olmayan kamu personelinin
statiilerine gore atanmasi veya igine son verilmesi, yerel yonetimde calisanlarin
gorevden uzaklastirilmast veya islerine son verilmesi hakkindaki istemleri ilgili
kurum ve organlarca derhal yerine getirilir” hiikkmii uyarinca gorevden
uzaklastirilan ve sayilar1 beg bine yaklasan kamu personelinin 71 tanesi akademisyen
olup bu uygulama 12 Eyliil yonetiminin sivil ve akademik biirokrasiye uyguladigi
baskiciligin bir gostergesi olarak degerlendirilmektedir.

Uzerinde durulmasi gereken bir bagka konu da Atatiirk¢iiliigiin ve laikligin
yorumlanma bi¢imine iliskindir. 12 Eyliil’de Atatiirkcii diisiince ve laiklige agir bir
darbe indirildigini belirten Yetkin askeri hiikiimet doneminin, Atatiirkciiliiglin ve
laikligin biktirict Olgiide siirekli tekrarlandigr bir donem olmakla birlikte bu

426

terimlerin iceriginin doldurmadigini ileri siirmektedir.” Diger taraftan devlet-din-

cogulculuk iliskilerinde yeni bir donem olarak kabul edilmesi gerektigini belirten

¢

Heper, donemin en onemli gelismesinin, “...Atatiirkciiliigiin artik siyasi manifesto
olarak alinmayacag yoniindeki...” tutum oldugunu belirtmektedir. Askeri hiikiimet
doneminde laiklige iligkin tutumda bir yumusama séz konusu oldugunu belirten
Heper, 1982 Anayasas1 Onsoziinde Tiirk tarihi ve ahlaki degerlerine atifta
bulunulmasini, yeni Tiirkiye’nin koklerini bilimde bulan Atatiirk¢ii yaklasimdan
sapma olarak gormekte ve 1980’ler boyunca islam’in Tiirk elitleri tarafindan yeniden

427

kesfedildigini ifade etmektedir.””" Boratav ise askeri yonetimin resmi ideolojisinin

bir taraftan Tiirk-Islam sentezine diger taraftan da igerii bosaltilms bir
Atatiirkgiiliige dayandigini ©One siirmekte, askeri biirokrasi ile birlikte sivil

biirokrasinin de bu ideolojiyi siirdiirmekle gérevlendirildigini aciklamaktadur.**®

#2% Cetin Yetkin, 2007, s. 210.
**7 Heper Metin, 1991, ss. 38-52.
% Korkut Boratav, 1998, s. 126.
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b. Ozal Dénemi

1980’11 yillara damgasim1 vuran en Onemli aktdr, once basbakanlik sonra da
cumhurbagkanligi donemlerinde Tiirkiye’de devletin doniisiimii istegini siirekli
olarak giindemde tutan ve bunu hiikiimet politikalarina yansitan Turgut Ozal’dur.
Ozal neo-liberal fikirlerini ANAP’1n ilk parti programinda acikca ortaya koymustur.

1983 yilinda olusturulan ve 1987 yilina kadar iktidarda bulunan I. Ozal
Hiikiimeti uygulamalarina temel olan ANAP Programi, devlet algisinin 1980
Oncesine gore nasil degismeye bagladigini gostermek acgisindan Onemli bir
belgedir.** Programda, devletin sosyal adalet, sosyal giivenlik ve sosyal yardim
saglamakla, sosyal hizmet ve faaliyetleri diizenlemekle ve gereginde dogrudan
yapmakla gorevli oldugu belirtilmekte ve bu sorumlulugu yerine getirmek iizere
kullanilacak yontem tamamen bireyci ve serbest piyasaci anlayisla belirlenmektedir.
Devletin zenginligi sonucu milletin zenginligi yerine milletin zenginligi sonucu
devletin zengin olmasi ilkesi ¢cercevesinde devletin sosyal amaglarla ekonomik alana
miidahil olmak yerine altyapr mahiyetindeki hizmetlere yonelmesi ongoriilmektedir.
Ekonominin dogal kanunlari i¢inde gelismesini saglamak tizere rekabet sartlarinin
hakim kilindig1 serbest pazar ekonomisi yiiceltilmektedir. Bu anlayista ekonominin
dogal kanunlari ile kastedilenin kapitalizmin temel kanunlar1 oldugu aciktir. Nitekim
ekonomik gelismenin giivenli ve siirekli bir sekilde gerceklesmesi i¢in devletin
baslica rolui istikrarin saglanmasi olarak tanimlanmakta ve asli gorevleri klasik
liberalizm anlayis1 ¢ercevesinde i¢ giivenlik, yurt savunmasinin saglanmasi ve adalet
hizmetleri ile smirlandirilmaktadir. Bu cercevede Tiirkiye’nin 1980°1i yillarina
damgasin1 vuran ANAP programinda ekonomiye iligkin politika tercihlerinin bir
onceki donemin ithal ikameci anlayisindan ¢ok farkli oldugu ve temel hedefin
ekonomik doniisiimiin altyapisini kurmaya doniik oldugu goriilmektedir.

Minimal devlet anlayisini iceren bu Programla devletin ekonomik alanda
tiretici, dagitic1 ve benzeri islevler iistlenmesine karsi ¢ikilmakta, esas faaliyet alani
enerji, yollar, limanlar, yurti¢i ve yurtdisi haberlesme; kara, hava, deniz ulastirmasi
gibi “temel altyap: yatirimlar1” ile sinirlandirilmaktadir.

Kamusal kurumlarin piyasalastirilmasi ve 6zellestirilmesi, sanayi ve ticarette

devletin esas roliiniin diizenleyicilik ve tesvik edicilik olmasi ve ekonomik

2 Bkz. “Partiler ve Programlar1” http://www.belgenet.com/parti/program/anap-1.html ve
http://www.belgenet.com/parti/program/anap-2.html, 28.03.2006
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faaliyetlerde vatandasin rakip olarak degil, aksine ona hizmet eden, gelismesini
kolaylastiran bir yardimci olmaktan ibaret kilinmas1 gerektigi belirtilmektedir.

Kalkinma planlamacilifindan farkli olarak, planlama dogrudan piyasanin
diizenlenmesi, yonlendirilmesi ve piyasadaki dengenin bozulmasinin Oniine
gecilmesini iceren faaliyetlerle sinirlandirilmaktadir.

1983-1987 yillar1 arasinda iilkeyi yoneten 1. Ozal Hiikiimetinin Program1430
da ANAP Programina paralel bicimde sosyal adalet¢ci ve rekabete dayali serbest
piyasa ekonomisini esas alan bir anlayisa vurgu yapmakta buna karsin sosyal
adaletciligin igerigi doldurulmayarak ‘“ortadirek” olarak adlandirilan is¢i, memur,
esnaf, cift¢i ve emekliye somut, pratik ve gercekci careler getirilmesinin 6neminden
bahsetmektedir.

Hiikiimet Programina gore devletin diizenleyici ve yonlendirici fonksiyonu
sinirlt ve genel diizeyde olmali, detaylara miidahale etmemelidir. Devletin varligi
biitiin milletin kullanimina ag¢ik olabilecek orman, su, maden, enerji gibi sahalar
icinde kalmal1 ve bu dogal kaynaklarin miilkiyeti devlet tasarrufunda olmakla birlikte
gelistirme ve isletme haklari, kisiler ve kisilerin kuracagi kurumlara birakilmalidir.

Uygulanacak ekonomi politikasinin ~ Oncelikleri arasinda; enflasyonu
diisiirmek {izere para arzi politikasina gidilmesi ve biit¢ce acgiklarinin makul bir
seviyede tutulmast bulunmaktadir. Bu kapsamda ithalatta kademeli olarak
liberasyona gidilmeli, ekonomik gelismeyi hizlandirmak itizere Merkez Bankasi,
sermaye piyasasi, ticaret, bankalar, bor¢lar, giimriik, vergi ve personel ile ilgili
kanunlar bir paket halinde ele alinarak gerekli degisiklikler yapilmali ve Tiirkiye bir
sermaye piyasasina kavusturulmalidir. Anilan politikalar IMF istikrar 6nlemlerinin
yeni donemde ekonomiyi bi¢imlendiren temel politikalar olacagini gostermektedir.
Ote yandan KIT’lere iliskin genel yaklasimin da yeni sagc1 politikalar cercevesinde
olusturuldugu goriilmekte, yatirimlara devletin dogrudan kaynak tahsis etmesinin
dogru bulunmadig1, bu kapsama girdigi varsayilan mevcut KiT’lerin asamal1 olarak
millete devredilmesinin uygun bulundugu belirtilmektedir. Yine KIT lerin galigma
esaslarina iligkin onlemler arasinda; vatandaslarin kendi giicleriyle veya makul tesvik
tedbirleri ile gerceklestirebilecekleri yatirim alanlarinda KiT’lerin yeni yatirim

yapmamalar1 ve KIiT lere bagl bazi isletmelerin anonim sirket haline getirilip hisse

430 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP45.htm 20.11.2009.
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senetlerinin halka satisinin saglanmasi bulunmaktadir. Ozetle, kamuya ait ekonomik
kurumlarin piyasalastiritlmasi ve ozellestirilmesi anlayisi 6n plana ¢ikmaktadir. Her
ne kadar ekonomik alandaki bu hedeflerin tamamu Ozal hiikiimetlerince
gerceklestirilememisse de bu anlayisin giiniimiize kadar adim adim uygulanacak
devletin doniisiimii politikalarinin genel ¢ercevesini cizdigi agiktir.

Programda yer alan, iilkenin temel sorunlarinin ¢éziimiinde her seyden 6nce
hukuki esaslarin ve “idari yapinin” bunu saglayacak hale getirilmesi gerektigi
aciklamalari, biirokraside koklii bir degisim arzusunu yansitmaktadir. Hiikiimet
mevcut biirokrasiyi bir sorun olarak algilamaktadir. Nitekim “idari yapi ve
mevzuatin toplum ihtiyaclarina cevap verebildigi siirece muteber oldugu” ifadesi
baglaminda, giiniin sartlarina uygun olmayan, eskimis, yavas, karar alma ve
uygulamayr imkansiz hale getiren ve o oranda zaman ve kaynak israfina yol agan
idari yap1 ve hukuki esaslarin yeni bir anlayisla gozden gecirilecegi belirtilmektedir.
Yetki ve sorumlulugun ¢ok onemli oldugu kamu gorevlerinde tecriibeli, bilgili ve
yetenekli kimselerin istthdami ve muhafazasi i¢in maddi olanaklarin tatmin edici bir
seviyeye cikarilmast da Ongoriilmektedir. Bu uygulama, isletmecilik anlayisiyla
yonetilen bir kamu yonetimine gecisin ilk adimlar1 gibidir. Gergeklestirilmek istenen
doniisiime verilen 6nem, biirokrasi konusunun Programda bir “memleket meselesi”
olarak addedilmesinden anlasilabilir.

Diger taraftan 1980 Oncesine kiyasla daha adem-i merkeziyet¢i bir yonetim
modeline gecilmesinin istendigine iliskin ipuclart da Programda yer almakta ve
miilki idare amirlerinin yetkilerinin artirilmasindan, vatandaslarin islerinin biiyiik
kisminin Ankara'ya gelmeden mahallinde ¢oziilmesine olanak saglayacak kanun ve
idari diizenlemelerin yapilmasindan soz edilmektedir.

Gerek Parti Programini ve gerekse Hiikiimet Programini belirleyen temel
ekonomik felsefeye uygun olarak ANAP’in 1983 yilinda iktidara gelir gelmez
cikardigi ekonomik Onlemler paketindeki Oncelikli icraat mevduat faizlerinin
yiikseltilmesidir. Ekonomik Onlemler paketinde yer alan temel unsurlar arasinda;
vergi sisteminin yeniden diizenlenmesi, konut fonu kurulmasi, ithalat
sinirlamalarinin kaldirilmasi, ithali yasak mallarin azaltilmasi, tekellerin ortadan

kaldirilmasi, geri kalmis yorelere uzun vadeli kredi verilmesi gibi uygulamalar yer

256



almaktadir. Paket ayn1 zamanda adli sicil kayitlarinin kirtasiyecilikten kurtarilmast,
herkesin saglik sigortasina kavusmasi gibi sosyal diizenlemeleri de icermektedir.

Ekonomik hedeflerin hayata gecirilmesine iliskin 29 Aralik 1983 tarihli
kararlar paketi, deyim yerindeyse tam anlamiyla bir devrim niteligindedir. Menkul
kiymetlerin yurt disina ¢ikarilabilmesi, Tiirk vatandaslarina yurt disinda yatirim izni
verilmesi gibi diizenlemeler iceren bu kararlarla, TPKKK ile ¢ercevesi cizilen doviz
ve kambiyo rejimi kokli bicimde degistirilmis, uluslararasi finans hareketlerine
olanak saglanmis, ekonomi disa daha acik hale getirilmistir. Bu konuya iliskin
degerlendirmelerse oldukca farklilasmistir. Bir tarafta diizenlemeler ¢ok olumlu
bulunmus431 ve donemin Hazine ve Dis Ticaret Miistesari, “Batililasmanin bir adimi1”
olarak nitelemisken diger tarafta kararlar bin bir emekle kurulmus sanayiyi rekabet
edemeyecegi dis sanayiler karsisinda zor durumda birakmasi acisindan ve tekel
zamlar1 nedeniyle elestirmistir.“2

Kamu yonetiminin yapisal doniisiimiinde 1984 yilinda c¢ikarilan yasal
diizenlemeler etkili olmustur. 3046 sayili yasa bakanliklarin kurulus ve gorev
esaslarini, 3056 sayili yasa ise basbakanlik teskilatini diizenlemistir. 1946 yilindan
kalan 4951 sayili Bakanliklarin Kurulusu Hakkinda Kanunu ortadan kaldiran 3046
sayili Kanun bakanliklarin merkez teskilatin1 anahizmet birimleri, danigsma ve
denetim birimleri ve yardimci birimler seklinde orgiitlerken her bakanlikta bir
Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanligi kurulmasinmi hiikme
baglamistir. Bu birimler 2005 yilina kadar varligimi siirdiirmekle birlikte Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda getirilen diizenlemeler cercevesinde 2005 yilinda
cikarilan 5436 sayili kanun ile kaldirilmistir. 3056 sayili Kanun ise Basbakanlik
teskilatim1 diizenlemekte ve asli gorevi kamu yonetiminin gelistirilmesi ile ilgili
hedef, politika ve dnlemlerin belirlenmesi i¢in inceleme ve arastirmalar yapmak olan
bir ana hizmet birimi olarak Bagbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanligi kurulmasini
ongormektedir.

Bakanliklar  reformu;  biirokrasinin  modernlesmesi,  kirtasiyeciligin
azaltilmasi, etkinligin artirilmasi gibi gerekgelerle ortaya konulurken daha Once

bakanliklar tarafindan yiiriitiilen gorevlerin miistesarliklara devredilmesi islevini

' Mehmet Barlas, “Bu bir reformdur” Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 30.12.1983.
2 Aslan Baser Kafaoglu, “Sanayimiz acisindan alinan kararlar zararhdir”, Milliyet Gazetesi
Internet Sitesi, 30.12.1983.
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gormiistiir. 2680 sayili yetki kanunu cercevesinde Basbakanliga bagl olarak 1983
yilinda olusturulan Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 ile Ozal, IMF ve DB ile
iliskilerini, kendisinin kurdugu ve yoneticilerini atadig1 Miistesarlifa havale etmistir.
Bu gelisme geleneksel biirokrasinin dislanarak karar alma siirecinin hizlanmasinin ve
bu sayede yerli ve yabanci is cevrelerinin sikayetlerinin giderilmesinin bir yolu
olarak degerlendirilse de Ahmad’a gore bu yontem bir dlciide ABD kamu yonetimi
sistemine yakinlagmanin bir adimi gibidir. ABD’de miistesarlar siyasal otorite
tarafindan atanir ve bakanliklar miistesarliklar1 kontrol edemezler. Bu ayn1 zamanda
parlamentonun denetimini azaltan ve Basbakanin elini giiclendiren bir
uygulamadir.*?

1984 yilinda cikarilan 3067 sayilh “Kalkinma Planlarimin = Yiiriirliige
Konulmasi ve Biitiinliigiiniin Korunmas1 Hakkinda Kanun” ise kalkinma planciligi
uygulamasini ortadan kaldirmaya doniik bir adim olarak kabul edilebilir.

1983 secimlerinde ANAP ile Halk¢1 Parti liderleri arasinda tartismaya konu
olan Bogazici Kopriisii gelir ortakligi senetleri 1984 yilinda Kamu Ortaklig
Idaresi’nce halka satilmis ancak kopriilerin tam anlanmyla 6zellestirilmesi uzun yillar
gerceklestirilememistir. Yine de bu olay Tiirkiye’deki 6zellestirme uygulamalarinin
onciilerindendir.

Siyasal iktidarlarla adli biirokrasisi arasinda o©zellestirmeler konusunda
yasanan fikir ayriligmin ilk Orneklerinden olmasi agisindan 3082 sayili “Kamu
Yararinin  Zorunlu Kildign Hallerde Kamu Hizmeti Niteligi Tasiyan Ozel
Tesebbiislerin Devletlestirilmesi Hakkinda Kanun” olduk¢a 6nemlidir. Bu Kanunla
devletin ekonomiye miidahale araclarindan “devletlestirme” zorlastirilmis; hizmet
veya iiretimin {ilke ¢apinda kamu ihtiyacina hitap etmesi, baska yollardan kontrol,
rekabet, ikame veya temin edilememesi gibi sartlara baglanmis ve devletlestirmenin
ancak yasalarla diizenlenecegi hiikiim altina alinmigstir. Anayasa Mahkemesi
“devletlestirmenin yasama organinca diizenlenmesinin” devletlestirilecek 6zel
tesebbiisler yararina biiyiik bir giivence getirdigini belirtmis oysa ayni giivencenin

ozellestirmeler kapsaminda kamu tesebbiisleri i¢in diisliniilmemesini elestirmi$tir.434

433

Feroz Ahmad, “The Transition to Democracy in Turkey”, Third World Quarterly, Vol. 7, No. 2,
Apr., 1985, ss. 211-226.
http://www.anayasa.gov.tr/index.php?l=manage_karar&ref=show&action=karar&id=1145&content=enerji

434

12.11.2009.
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Buna ragmen Ozal iktidarmin 6zellestirme konusunda kararliligi, daha sonra bu
konuda yaptig1 yasal diizenlemelerden ve uygulamalardan anlasilmaktadir. En
onemli diizenlemelerden biri MTA’ nin gorev ve yetkileri kiigiilten ve madencilik
alanindaki 6zellestirmelerin Oniinii acan 3213 sayili Maden Kanunu’dur.

1986 yilinda cikarilan 3291 sayili Kanunla, sermayesinin tamami devlete
veya KIT statiisiinde faaliyet gosteren kuruluslar ile bunlarin miiesseseleri, bagl
ortakliklari, isletmeleri ve istirakleri arasinda ozellestirme kapsamina alinmalari
acisindan farklilik getirilmis, ilk grup i¢in Bakanlar Kurulu yetkili kilinirken ikinci
grup icin yetki Yiiksek Planlama Kurulu'na verilmistir. Ote yandan 6zellestirme
stirecinde Onemli bir islev yerine getirecek olan Toplu Konut ve Kamu Ortakligi
Idaresi, toplu konut uygulamalari yaninda Ozellestirme siirecini yiiriitmekle de
gtirevlendirilmistir.435 Ozellestirme acisindan bir diger onemli gelisme, hiikiimet
tarafindan Morgan Guaranty Trust Company isimli ABD sirketinden alinan teknik
yardimla 6zellestirmenin amagclar1 ve beklentilerin belirlenmesidir. Sirket, KIT lerde
ve DPT’de yaptig1 ¢alismalar sonucunda 6zellestirme hedeflerini 6nem sirasina gore
su sekilde belirlenmistir;***

Serbest  piyasa  kosullarimin  ekonomimizin  gelismesine  katkida
bulunmasinin saglanmasi, randiman ve prodiiktivitenin yurt diizeyinde
artirilmasi, iiretilen mallarin  kalitelerinin, miktarlarinin  ve liriin
cesitliliginin artirllmasi, yurt icinde hisse sahibi kisilerin ¢cogaltilmasi,
menkul kiymetler borsalarimin  gelismelerinin  saglanmasi, KIT lere
saglanan hazine desteginin azaltilmasi, KIT’lerin  monopol  fiyat
uygulamalariyla sebebiyet verdikleri dolayli vergilendirmeye son
verilmesi, Hiikiimetin KIT idareciligiyle ugrasma yerine esas gorevlerine
daha fazla zaman ayiwrabilmesi, yeni teknoloji ve yonetim metotlarinin
tatbikinin saglanmasi, ¢alisanlarin ortak edilerek is giicii randimaninin
artirllmasi, sanayi miilkiyetinde ozel sektoriin payimin artirilmasi, dig
iilkelerle olan ekonomik ve politik iliskilerin yabanci ortakliklar yoluyla
giiclendirilmesi, mevcut yatirimcilarin gelirlerinin yiikseltilmesi ve devlete

gelir saglanmas.

435 “yasal Cerceve”, http://www.oib.gov.tr/baskanlik/yasal cerceve.htm, 19.11.2010.
% Diindar Aytar, “Ozellestirmenin Hikayesi”, 1994,

http://daytar.tripod.com/ozellestirmeninhikayesi.pdf, 19.11.2010
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Her ne kadar bu listede devlete gelir saglanmas1 gorece daha diisilk dneme
sahip bir amag gibi goriinse de Tiirkiye’de ozellestirme uygulamalarinin tarihcesinin
incelenmesi bu amacin listenin ilk siralarinda olmasi gerektigini gostermektedir.
1985 yilinda hazirlanan ana planda 32 KIT, ozellestirme ana gereksinimleri
bakimindan 3 farkli oncelik grubuna konulmustur. Bu Oncelikler; satilabilirlik,
ekonomik yasayabilirlik ve yatinm gereksinimleri baglaminda belirlenmistir.
Ozellestirilecek KiT’ler arasinda birinci derecede TURBAN, THY, USAS,
CITOSAN, YEMSAN, TPAO, ETIBANK; ikinci derecede Siimerbank, TSEK, PTT,
TEK, EBK, TKI, MKEK, TDCI, TTK ve Tiirkiye Seker Fabrikalar1 ile iiciincii
derecede DMO, TCDD, DHMI, TMO, TZDK, TUSAS, Tirkiye Denizcilik
[sletmeleri bulunmaktadir.*”” Bu cercevede Ozellestirme politikasinin  ilk
uygulamalar1 arasinda 1986 yili Temmuz ayinda baslatilan USAS, (bitisi 1986 yili
sonu), TURBAN (bitisi 1987 yili Haziran ay1), THY (bitisi 1987 yili Mayis ay1) ve
CITOSAN (bitisi 1987 y1l1 Ekim ay1) bulunmaktadir.

1986 yili, askeri miidahalenin baskici ortaminin biraz yumusamasinin da
etkisiyle, daha onceki yillarda uygulanan istikrar politikalar1 ve siirekli zamlardan
sikdyetci olan iscilerin, mali ve sosyal haklar agisindan karsilastiklart kayiplar
nedeniyle yiirilyiis ve mitinglerine sahne olmustur. Ote yandan isverenlerin de
ekonomik gidisten dolay1r sikinti i¢ine giren firmalarin kurtarilmasi i¢cin devletten
beklenti icine girdikleri anlagilmaktadir.

1970-1980 arasinda vergi politikalar1 konusunda ciddi bir degisiklige
gidilmemisken 1980 sonrasinda kapsamli degisiklikler gerceklestirilmistir. Ayrica
1983’ten sonra giderek artan bicimde tesvikler artirilmis ancak ihracatta vergi iadesi
kapsaminda devletin sundugu parasal olanaklardan yararlanmak isteyenlerce hayali
ihracatlar gerceklestirilmistir. fhracata dayali kalkinma stratejisi uygulayan ANAP
iktidar1 bu politika kapsaminda hayali ihracatla uzun siire miicadele etmemis,
Kagak¢iligin Men ve Takibine Dair Kanun’da ciddi yaptirimlar getirmemis ancak
1986 yil1 biterken yapilan diizenlemelerle hayali ihracat su¢ sayilmistir.

Ote yandan mali sistemde ortaya ¢ikan en ciddi gelismenin klasik biitgeleme
teknigi disinda kalan fon uygulamasina agirlik verilmesi oldugu soOylenebilir.

Biirokrasideki engelleri asmak, devlet harcamalarinda kendisine rahat bir icraat

7 M. Emin Ruhi, 1982 Anayasasi Cercevesinde Sosyal Devlet ve Ozellestirme, Nobel Dagitim,
Ankara, 2003, s. 150.
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ortami yaratmak ekonomideki temel kararlarin alinmasinda etkili olan biirokrasinin
yetkilerini siyasal kadrolara aktarmak amaciyla Ozal biitce dis1 fonlar1 sikca
kullanmistir. Fon uygulamasi 1980’11 yillar boyunca kamu mali yonetim yapisinin
déniisiimiinde 6n plana ¢ikan uygulamalardan birisi olmustur.**®

Bir baska uygulama, ekonomik ve mali politika kararlarinin ya bizzat iist
diizey yoneticiler ya da kiiciik kurullar tarafindan alinmasi ve hiyerarsik yap1 ve
isleyisin bozulmasidir. 1980 yilina kadar ekonomik kararlarda Maliye Bakanligi
yaninda DPT ve Merkez Bankasi biirokrasisi etkili olurken 1980’11 yillarda bu durum
degismeye baslamistir. Maliye Bakanligi’na bagli Hazine Genel Mudiirliigii ile
Ticaret Bakanlig1 biinyesindeki Dis Ticaret Genel Miidiirliigii’niin Basbakanliga
bagli bir Miistesarlik olarak orgiitlenmesinden baska Ekonomik Isler Yiiksek
Koordinasyon Kurulu ile Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulu kurulmus, 1988
yilinda bu kurullar kaldirilarak yerine Yiiksek Planlama Kurulu olusturulmustur.
Ayrica istisnai ve gecici bir diizenleme olmasi gereken KHK’ler kalici yasal
diizenlemeler haline doniistiiriilmiistiir. Onemli kamu ekonomisi kararlarinda “tek
adam” ilkesinin yasama ge¢cmesiyle hiyerarsik zincir kirtlmig ve bazi biirokratlarin,
bagl olduklar1 bakani da atlayarak dogrudan bagbakan ile iliskide bulunmalar1 s6z
konusu olmustur.439

I. Ozal Hiikiimeti doneminde kiiresellesmeci piyasa devleti niteliklerinin
heniiz yerlesmemesi ve Onceki donemden devam eden bazi yatirnmlarin
siirdiiriilmesiyle devletin ekonomik alanda miidahaleciligi ve sosyal devlet
anlayistyla istthdam yaratma gorevi lstlenmesi bir dl¢iide devam etmistir. Kamu
kesimince yiiriitiilen yatirimlar arasinda TEKEL Idaresinin yeni fabrikalar acarak
istthdamin artmasina katkida bulunmasi, bu baglamda 1985 yilinda yerel tiitiinleri

isleyen Tokat Sigara Fabrikasi’nin agilmasi 6rnegi verilebilir.**

3% Fonlar, Meclis denetimi disinda birakilmis, amac1 disinda kullanilmis, bazi kisilere diisiik faizle

bor¢ verilme araci kilinmis, Toplu Konut ve Kamu Ortakli: idaresi tarafindan toplanan paralar bazi
sirketlere dagitilmistir. Yine IMKB’nin diizenlenmesindeki denetimsizlik iktidara yakin Kkisilerin
kolaylikla servet kazanmalarina yardimci olmugtur. Ayse Bugra, 1997, s. 219-220.

7 ak., ss. 36-37.

% Y1llar sonra yapilan 6zellestirmelerle tekele ait sigara fabrikalar1 yabanci iireticilerin eline gecerken
bunlarin bir kismi iiretime devam etmemis, kimi zaman yerel sermayedarlar 6zellestirmeleri kazanan
yabanci sirketlerden fabrikalar1 geri almak istediklerinde kendilerine yeniden sigara iiretilmemek
sartiyla izin verilmis ve yabanci sahiplerince sigara tiretme makineleri imha edilerek fabrikalar teslim
edilmistir.
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Biitiin bu gelismeleri destekleyen yerli sermayedarlar hiikiimetin liberal
politikalarin daha da yayginlasmasim talep etmislerdir. ISO ve ITO yoneticileri
iktidardan; ithalatta serbestinin artirilmasini, TPKKK’nin kaldirilmasini ve KIT lerde
korumacilik politikalarina son verilmesini istemisler, kisaca yerli sermaye kamunun
faaliyet gosterdigi alanlarin 6zel girisime ac¢ilmasinda talepkdr olmustur. Bu
cabalarin olumlu sonuglar verdigi daha sonra hiikiimet¢ce yapilan yasal
diizenlemelerde her {i¢c hususta da isadamlarinin istedikleri yonde adimlar
atilmasindan anlasilmaktadir.

1980’11 yillarda yerel yonetimler konusunda koklii bir degisime gidilmis ve
daha adem-i merkeziyetci bir yonetim modelini hayata gecirmek iizere yasal
diizenlemelere bagvurmustur. Biiyiiksehirlerde yeni bir belediye orgiitlenmesi modeli
getirilmis, imar planlar1 yapma yetkisi belediyelere birakilmis, belediyelerin mali
yapis1 giiclendirilmis ve istihdam olanaklart artirilmigtir. Kiiresellesmeci politikalar
baglaminda yerel yonetimlerin etkinliginin artirilmasi ve uluslararasi rekabet alanina
acilmas1 yoniindeki bu degisim bir yandan belediyelerin sayica artmasini ve kiigiik
belediyelerin birlestirilmesini gerektirirken diger yandan 1984 yilinda ¢ikarilan 3030
sayil1 yasayla biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur. Bu diizenlemede temel amag,
hizmet sunumunda etkinligin saglanmasi1 ve yerel halkin kendisi i¢in sunulan bu
hizmetlere daha faal bicimde katilmalarini tesvik etmek olarak belirlenmis ancak bu
gelisme aymi smirlar icinde birden fazla belediye oOrgiitlenmesinin varlifina yol
acmistir. Biiyiiksehir belediye bagkanina, biiyliksehrin yan1 sira ilge belediye meclisi
kararlarin1 veto etme yetkisi de verilerek giicii artirilmugtir.

1985 yilinda ¢ikarilan 3194 sayih Imar Kanunu, nazim planlarm ve
uygulama planlart konusunda belediyeleri yetkilendirmis, Ote yandan belediye
gelirlerinde artis saglayacak yasal diizenlemeler getirilmistir. Genel biitce vergi
gelirlerinden belediyelere aktarilan pay artirilmig, 1985 yilinin sonunda ortaya konan
vergi paketi ile merkezi hiikiimetce alinan vergilerin oraninda artiglar yaninda yerel
yonetimlere kaynak temin edilmesi konusunda ciddi adimlar atilmistir. Paket, daha
once merkezi yonetim vergi gelirleri icinde yer alan emlak vergisinin belediyelere
aktarilmasini, belediyeler tarafindan tahsil edilen vergilerin oranlarinin

yiikseltilmesini, maden isletenlerin belediyelere de vergi 6demesini ve belediyelerin
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yer alti1 kaynak sularini kullananlardan iicret almalarimi icermistir. Diger taraftan
belediyelerin kredi kullanimi tesvik edilmistir.

Yerel yoOnetimler konusunda getirilen bir bagka diizenleme de belediye
istihdaminda esnek kamu personel rejimi politikalarmin ve YKI ilkeleri paralelinde
gecici  iscilik  uygulamasinin  yayginlastirilmasidir.  BOylece  belediyelerde
biirokrasinin biitiinliigii ve siirekliligi zayiflamis, personel rejimini belirleme
mekanizmalari i¢inde belediyelerin ve belediye calisanlarinin agirlig azalmistir.**!
Ozellestirmelerin &n plana ciktig1 bu siirecte belediyelerce hizmetlerin piyasadan
satin alinmasi 6zendirilmistir.

Diger taraftan, askeri dénem sonrasinda kurulan ilk Ozal hiikiimeti gorev
siiresini doldurmadan daha 1987 yilinda askeri biirokrasi ile Ozal arasinda gerilimin
tirmandigina tamk olunmaktadir. Teamiillerin aksine Ozal’mn, Genelkurmay
Bagkanini bizzat belirlemek istemesi iizerine Kara Kuvvetleri Komutan1 emekliligini
istemis ve yapilan atama islemi icin “siyasi darbe”, ‘“orduda operasyon” gibi
degerlendirmeler yapilmistir. Hiikiimetin bu yetkiyi kullanma tarzi askeri
biirokraside kirginlik yaratmuis, siyasetcilerin kurumlar arasi catigmayi derinlestiren
islubu, uygulamanin kendisi kadar tartisilmis ve elestiri konusu yapllmlstlr.442

Ozal hiikiimetleri bazi1 uygulamalar1 nedeniyle laiklik konusunda da
biirokrasiden tepkiler almis, 6rnegin Milli Egitim Bakan tarafindan Evrim Teorisine
yonelen itiraz ve okullara doniik olarak bu teorinin dinle gatigmasi sebebiyle ders
kitaplarinda bir kanunmus gibi degerlendirilmemesi gerektigi yoniinde talimati
elestirilere maruz kalmistir. 1980’11 yillar boyunca ayrica kamu biirokrasisinde dinsel
orgiitlerin giliclendigi iddialar1 da s6z konusu olmustur.

II. Ozal Hiikiimeti Programl443 genel hatlaryla, kiiresel kapitalist sistemle
uyumlasmay1 saglayacak bicimde dis kaynaklardan faydalanilmasi ve yabanci
sermaye yatinmlarinin tesvik edilmesi ilkelerini benimsemistir. Bu ilkeler
cercevesinde ekonomik hedefler arasinda, sermaye piyasasinin gelistirilmesine daha

fazla agirik vermek, KiT lerin 6zellestirilmesini yayginlastirmak, seffaf muhasebe

“! Halil ibrahim Aydinl, “1980 Sonrasi Tirk Belediye Sisteminde Yeni Liberal ve Desentralist
Egilimler”, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi (5) 2003/1, ss. 73-86.

#2 “Gene Uslup”, Milliyet Gazetesi Internet Sitesi, 02.07.1987.

3 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP46.htm, 20.11.2009.
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usulleri getirerek muhasebe standartlarinin tespiti i¢in gerekli Onlemleri almak
bulunmaktadir.

Programda ayrica yerel yonetimler konusuna da 6zel bir 6nem verilmis, yerel
yonetimlerin yetki ve kaynak yoniinden daha fazla desteklenecegi, il, ilge ve
biiyiiksehir sayisinin artirilacagi ve yerel yonetimlerin daha da giiclenmesi amaciyla
Belediye ve Koy Kanunlarinin degistirilecegi belirtilmistir.

Onceki iktidar doneminde gerceklestirilen reformlara paralel olarak
biirokraside yeni bir yapilanma ve isleyise gidilmesi yoniindeki ¢alismalara devam
edilmesi hedeflenmistir. Kamu yonetimi ve hukuk sisteminde gerceklestirilecek
reformlarla arzulanan en 6nemli gelisme, “millet hdkimiyetini demokratik diizenin
esast haline getirebilmek, milli iradeyi devlet idaresine gercek anlamiyla yansitmak
icin yetkilerin secilmis organlarda olmasi...” seklinde aciklanmistir. Bu amagla
Anayasa ve kanunlarda gerekli diizenlemeler yapilmasiyla Tiirk idare ve hukuk
sisteminin daha siiratli, etkili, verimli hale getirilmesi umulmustur.

Ozetle, Ozal hiikiimetleri biirokrasi konusunu sorunlu bir konu olarak gormiis
ve biirokrasi ile kirtasiyeciligi miicadele edilecek unsurlar olarak algilamistir.

Ozal’in Cumhurbaskan1 secilmesinin ardindan kurulan Akbulut ve Yilmaz
Hiikiimeti programlarmin ve bakanlar kurullarinin olusturulmasinda Ozal’in
belirleyici oldugu hatta kimi zaman biirokratlara dogrudan talimatlar verdigi

bilinmektedir.***

Bu nedenle amilan hiikiimet donemini de iktidar partisinin
degismemis olmasi1 ve siyasal aktorlerin kisisel durumlar1 gbz 6niinde bulundurularak
mevcut yonetimin siirekliligi bi¢ciminde ele almak uygun olacaktir. Nitekim Akbulut
Hiikiimetinin Programinda, 1983 yili sonundan itibaren hiikiimet programlarinin
birbirinin devami ve tamamlayicisi oldugu belirtilmektedir.**

Programda yer alan, Tiirkiye’nin ANAP iktidar1 doneminde “dinamik ve
cagdas gelismelere uygun bir kalkinma programi” uyguladig ifadesiyle kiiresel
ekonomik sisteme uyumun kastedildigi anlagilmaktadir. Program, 1980 Oncesi
ekonomi politikalarim “tavizci ekonomi” anlayis1 olarak betimlemekte, tavizin kime

karsi verildigi sorusunun yaniti Ortiilii olarak verilmekte ve gerekirse iilke

% Metin Heper, “Parliamentary Government with a Straong President: The Post-1989 Turkish

Experience”, Political Science Quarterly, Volume 111, Number 3, 1996, ss: 483-503.
3 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP47.htm, 20.11.2009.
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olanaklarin1 zorlama pahasina basvurulan sosyal devlet uygulamalarinin yeni ¢cagda
gercekci olmadigr ima edilmektedir.

Ekonomi politikasinin genel amacinin istikrar politikalarin1 koklestirmek ve
derinlestirmek oldugu anlasiimaktadir. KiT lerin rasyonel yonetime kavusturulacag
ve serbest piyasa ekonomisine uyumunun saglanacagi, rekabete dayali serbest piyasa
sistemini giiclendirecek uygulamalarin siirdiiriilecegi ve 6zellestirme c¢alismalarinin
hizlandirilarak, devletin yeni ticari ve sinal yatirimlara girmesinin sinirlandirilacag,
Yap-Islet-Devret modeline devam edilecegi aciklamalart bu  kapsamda
degerlendirilmelidir.

Hiikiimetin sosyal devlet olgusuna atfettigi degeri acgiklayan ifadeler, sadece
ANAP’1n degil, daha sonra yeni sagci politikalar1 uygulayan diger iktidarlarin da
dayandigi temel anlayisi yansitmaktadir. Buna gore kalkinmada asil hedef sosyal
gelismenin saglanmasidir ve ekonomik gelismeler de sosyal gelismelere paralel
olmak zorundadir. Boylece sosyal gelismenin siirekliligi ve gerekli kaynaklarin
saglanmasi iktisadi gelisme ile ilintilendirilmektedir. Bu toplumsal ilerleme ve
kalkinmayr tamamen ekonomik baglam icinde degerlendiren ve biiyiikk oOlgiide
ekonomik/parasal degerlerle dlcen bir anlayistir. Temel anlayis bu olunca, KDV’yi
yayginlastirmak icin bagvurulan “faturali vergi iadesi” uygulamasi ortadirege bir
gelir transferi olarak degerlendirilebilmektedir. Sosyal devlet ve sosyal giivenlik
olgulari, ihtiyact olanlara devletin parasal yardim yapmasi olarak yorumlandigindan
“muhta¢ durumda bulunan insanlara sahip ¢ikmak maksadiyla Sosyal Yardimlagma
ve Dayanigsmayr Tesvik Fonu kurulmasi” ve “bu fona bagli olarak il ve ilge
merkezlerinde vakiflar” olusturularak parasal yardimlar yapilmasi yeterli goriilmekte
ancak tiim vatandaslarin saglik sigortasina kavusturulmasi temel hedefi
dogrultusunda kamu kesiminin etkinliginin artirilmasi yerine ozel sektore yeni bir
alan daha acilarak 6zel saglik kuruluslarinin 6zendirilmesi yolu se¢ilmektedir.

Diger taraftan dis politika konusu da donemin gelismeleri c¢ercevesinde
Programda yer bulmakta ve dis politikanin ana hedeflerinin, iktisadi gelismislik
diizeyinin yiikseltilmesi ile milli savunmanin giiclendirilmesi cercevesinde
belirlenecegine atifta bulunulmaktadir. Bir¢ok alanda oldugu gibi dis politikanin da
ekonomik iligkiler baglaminda ele alinmasinin neo-liberal anlayisin iilke yonetiminin

biitiin alanlarina yon verdigini gostermektedir. Avrupa Toplulugu (AT) ile iliskilerin
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artirtlmas1 ve tam iiyelik bagvurusunun olumlu bi¢cimde sonug¢lanmasi i¢in gerekli
cabalarin gosterilmesi hedefinin de bu cercevede degerlendirilmesi anlamlidir.
Dikkat ¢ekici olan AT nin, Atatiirk’iin muasir medeniyet seviyesi olarak gosterdigi
hedef olarak betimlenmesidir.

Ozal’in Cumhurbagkanlig1 sirasinda gérev yapan Mesut Yilmaz Hiikiimetinin
Programmda446 biirokrasi konusunda en Onemli gelisme kamu personel rejimi
politikasiyla ilgilidir. Programda, calisam1 odiillendirmek ve korumak, calisanla
calismayani, sicili iyi olanla olmayani, vatandasa iyi muamele edenle etmeyeni,
kidemli ile kidemsizi, egitimli ile egitimsizi ayirt etmek lizere yeni bir personel
rejimi amaglandigr ve kadro karsilign sozlesmeli uygulamasimin diizeltilecegi
aciklanmaktadir. Bu gelisme 1980 yilindan bu yana iktidarlarin icraatina belirli bir
diren¢ gosteren biirokrasiye yeni bir bi¢im vermek amacina hizmet etmek yaninda
kamu yonetiminde esnek ¢aligma ve performans degerlendirmesini 6zendiren YKI
ilkelerinin Tiirk biirokrasisinde uygulanmasinmi saglayacak zihinsel doniisiimiin hazir
hale geldigini gostermesi bakimindan 6nemlidir.

Ekonominin disa ac¢ilmasinda “istikrar” tedbirlerinin 6tesine ge¢ildiginin ve
artik “yapisal uyumun” yasama gecirilmeye baslandiginin en giizel 6rnegi 32 sayili
Karardir. “Tiirkiye’yi kiiresellesmeye entegre eden ** temel diizenlemelerden birisi
olan Karar, TPKKK cercevesinde kambiyo rejiminin serbestlestirilmesini saglamak
amacin giitmektedir. Bu cercevede iilkeye doviz ithal edilmesi tamamen serbest hale
geldigi gibi Tiirkiye'de yerlesik kisilerin doviz satin almalar1 ve ellerinde doviz
bulundurmalar1 ile doviz hesab1 agmalar1 olanakli hale gelmistir. 1990 yilinda bir
baska Bakanlar Kurulu Karari ile yurt disina ¢ikislarda gotiiriilebilecek doviz miktari
yiikseltilmistir. Timur bu kararlar elestirirken, kararlarin Tiirk ekonomisini ulusal
kontrolden tamamen ¢ikardigini ve dis sermaye dalgalarinin ortasina attigini, sonugta
yurt disina akil almaz bir oranda sermaye ihra¢ eden bir ekonomiye doniistiirdiigiinii
ve “tamamen halk cikarlarina karsi bir belge” oldugunu ileri siirmektedir.**®
Kararlarin Merkez Bankasi Baskani, DPT ve Hazine Miistesarlarinin muhalefetine
ragmen alinmast konusunda ise Timur, “...yiiksek biirokrasinin sagladig

perspektifin ulusal perspektife en yakin olmasinda sasilacak bir sey yoktur”

¢ http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP48.htm, 20.11.2009.
7 Taner Timur, Tiirkiye Nasil Kiiresellesti, Imge Kitabevi, Ankara, 2004, s. 32.
8 ak., ss. 62-63.
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degerlendirmesinde bulunmakta, 1994 yilindaki ve 2000-2001 ekonomik krizlerini
bu Kararin art¢1 soklar olarak ele almaktadir. 49

AB ile iliskiler acisindan 1989 yili 6nemli bir doniim noktas: olarak
nitelendirilebilir. Yilsonunda yapilan AT Komisyonu agiklamasi bir yandan
Tiirkiye’nin Topluluga iiye yapilmasinin miimkiin olmadigin1 ortaya koyarken diger
yandan Tiirkiye’ye hem bazi ev 6devleri vermekte hem de asil 6nemlisi tam iliyelik
olmadan da giimriikk birligine gecisin gerekliligini bildirmektedir. Tam ortakliga
gecilememesini kendi i¢ gelismeleri yaninda Tiirk ekonomisindeki sorunlara
baglayan AT, enflasyon ve issizlik gibi konularda ekonominin biiyiik problemler
yasadigini belirtmektedir. AT Komisyonu Tiirkiye Sorumlusu tarafindan Tiirkiye’ye

¢

Onerilen birlik modeli ise, “...ortaklik anlasmasimin ongordiigii sekilde iki taraf
arasinda bir giimriik birligi gerceklestirmesini, bunun icin Tiirkiye’nin ekonomik
mevzuatinin toplulugunkine uwydurulmasimi, mali ve sanayi alanlarinda siki
isbirliginin  bagslatilmasimi  ve  iki  taraf arasindaki  siyasi  baglarin
derinlestirilmesini...” iceren bir modeldir.*°

1980’lerin  sonlarinda iktidar ile adli biirokrasi arasinda gerilimin
tirmandigina  ve bu durumun bir Olc¢iide laiklikle ilgili uygulamalardan
kaynaklandigina tanmk olunmaktadir. Ornegin iktidar YOK Kanununa 3511 sayili
Kanunla konulan ek madde ile dini inangtan dolay1 Ortiinmeyi serbest birakmasina
karsin Anayasa Mahkemesi bu diizenlemeyi laiklik ilkesine aykiri bulmus ve 1989
yilinda iptal etmistir. Yargi ile siyasal iktidar arasindaki gerilimin diger bir 6nemli
sebebi de USAS ozellestirmesi drneginde oldugu gibi idare mahkemeleri tarafindan
ozellestirme uygulamalarinin iptal edilmesidir.

Siyasal iktidar ile biirokrasi arasinda 1980’lerin sonlarinda yasanan gerilimin
onemli nedenleri arasinda iktidarin biirokrasiye yogun miidahaleleri ve kadrolasma
uygulamalar1 yer almaktadir. Ozal’m kendisine yakin bakanlarla veya tamamen
kendi basina dis politika, ulusal giivenlik, ekonomi gibi alanlarda aldig1 kararlar
kargisinda tepki gosteren ve bazilart bizzat Ozal’m atamis oldugu biirokratlar da
icinde olmak iizere pek cok iist diizey biirokrat iktidar baskisi karsisinda

gorevlerinden istifa etmislerdir. Bunun en somut Orneklerden biri TRT Genel

Miidiiriiniin, se¢cim siirecinde iktidarin arzuladi@i tavri gostermedigi gerekcesiyle

9 Taner Timur, 2004, ss. 69-70.
459 Ahmet Sever, “AT Uyeligi Askida”, Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 19.12.1989.
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dogrudan Ozal’in talebiyle istifasidir. 1989 yilinin Ocak ayinda Hazine ve Dis
Ticaret Miistesar1 da benzer gerekgelerle istifa etmis, ayrica TPKKK’na istinaden
cikarilan ve kambiyo rejimini kokten degistirerek serbestlestiren 32 sayili Bakanlar
Kurulu Karar1 karsisinda, bu konuda soz sahibi olmalar1 gereken Merkez Bankasi
Bagkan1 ve DPT Miistesarinin siirecin disinda kalmalarindan duyduklari rahatsizlik
ve istifa mekanizmasina basvurabilecekleri konusundaki haberler basina
yan51m1st1r.451

1988 yilinda 370 sayih KHK ile getirilmek istenen diizenleme, Ozal
hiikiimetlerinde bagvurulan 6zel sektor kokenli yoneticilerin kamu sektoriinde idareci
olmalar1 uygulamasimin da 6tesine gecmektedir. KHK ile KIT lerde genel miidiir
olabilmek i¢in 6zel sektdrde de yoneticilik yapmis olmak sarti getirilerek, siirekli
olarak kamu kurumunda c¢alismis olanlarin bu makamlara gelmelerinin yolu
kapatilmak istenmis ancak diizenleme Anayasa Mahkemesi’'nce iptal edilmistir.*
Bu diizenleme, Ozal’in biirokrasiye bakis acisini yalin bicimde yansitan ve
biirokrasinin iktidar tarafindan dogrudan hedef alindigini gosteren bir uygulama
olmasi nedeniyle 6nem tagimaktadir.

Cumhurbaskanligt makaminda gecirdigi iki hiikiimet doneminde yasanan
kurumlar aras1 gerilimlerin &nemli bir kisminin Ozal’m dis politika alanindaki
yaklagimindan kaynaklandig anlasilmakta, bu yaklasim siyasal iktidar-biirokrasi
geriliminin hangi kosullarda somutlastigin1 ve biirokrasinin diren¢ mekanizmalarini
nasil islettigini gorebilmek agisindan oldukg¢a kullanmigh bir 6rnek olusturmaktadir.
Ozal dis politikay1 “ekonomik cikar” temelinde ele almak yolunu se¢mis, karar verici
tek adam olmayi istemis ve sonugta uzunca bir siire¢ i¢inde sekillenmis politikalarin
uygulandig1 ve biirokrasinin etkili oldugu dis politika alaninda biiyiik anlagmazliklar
ve gerilimler ortaya cikmistir. Bu anlagsmazliklar {iilke giivenligi gibi askeri
biirokrasinin dogrudan miidahil oldugu konulardan kaynaklandiginda siyasal
iktidarla askeri ve sivil biirokrasi arasinda bir gerilim ortaya c¢ikmasi kaginilmaz
olmustur. Konu sadece Ozal’in kisiligi ve iilkeyi yonetme iislubuyla agiklanmak

yerine kiiresellesme siirecinin genel nitelikleri ile degerlendirilmelidir.

! Bkz. Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 12.08.1989.
2 (Ozhan Uluatam, Gecmise Bakmak, Cumhuriyet Dénemi iktisadi, Mali, Siyasal Olaylar
Kronolojisi, 1920-2000, imaj Kitabevi, Ankara, 2001, s. 493.
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Ulus devletler arasindaki iligkilerin bi¢cim degistirdigi ve diplomasinin
oneminin azaldigr 1980 sonrasinda devletler arasi iliskiler ¢esitlenmis ve geleneksel
diplomatik yapi eliyle dig politika uygulanmasi tek gecerli yol olmaktan ¢ikmugtir.*>
Bu baglamda diger yeni sagci iktidarlar gibi Ozal da dis politikada sorunlarini
ekonomik gozle gormiis ve devleti deyim yerindeyse ©zel sektor anlayisiyla
yonetmek istemistir. Boyle bir anlayisla Ozal’in Ortadogu konusunda izledigi dis
politikanin analizi, daha Cumhuriyet’in kurulus yillarindan baslanarak belirlenen
politikalardan bir sapma oldugunu gostermektedir. Bu siirecte Tiirkiye’nin Ortadogu
tilkeleriyle iliskileri “daha onceki biitiin donemlerden hatta Tiirkiye Cumhuriyeti’nin
kurulusundan itibaren goriilen iliskilerden oldukca carpici sekilde farkly ozellikler
tasimistir. 434

GoOzen, Cumhurbagkanlik doneminde resmi bir rolii olmamasina ragmen
Ozal’in her zaman Tiirk dis politikasinda belirleyici olmak istedigini ve Disisleri
Bakanlar1 ile Bakanlik biirokrasisinin resmi yetki alanlarina siirekli bi¢imde
miidahale etmekten vazge¢medigini belirtmektedir. Tiirkiye’deki geleneksel dis
politika belirleme yontemlerine ve aktorlerin tasimasi gereken agirlifa uygun
olmayan bu durum siyaset-biirokrasi arasindaki gerilimi doguran ve siddetlendiren
bir sonug ortaya glkarmlstlr.455 Baska bir ifadeyle 1980’ler boyunca i¢ ve dis politika
alanlarinda devlet yonetiminde yasanan sorunlarin ve ortaya c¢ikan gerilimlerin
ardinda Ozal’in 1982 Anayasasi’nda yer aldig1 sekilde erkler ayrimi ve is boliimiine
onem vermemesi ve kendisinin yavas ve hantal buldugu biirokrasiyi tasfiye etme
cabasi 6nemli bir rol oynamustir. Ozal ne Disisleri Bakanhig biirokrasisi ne de
bakanlara danisma geregi dahi duymadan kararlar almaktan kacinmamus, kimi zaman
onlarla dogrudan ¢atisma icine girmistir.

Bu kapsamda degerlendirilebilecek bir baska onemli gelimle de 1. Korfez
Savasr’dir. Savas siirecinde yasananlar, Ozal’in sadece ekonomik alanda degil siyasal
alanda da Tiirkiye’de egemen olmasini arzuladig kiiresellesmeci anlayisin ve devlet
politikalarinda gerceklestirmek istedigi doniisiimiin etkilerini yansitmakta ve siyasal

iktidar-biirokrasi arasindaki gerilim ve bu gerilimin dayandigr anlayis farkini ortaya

3 Birgiil A. Giiler, 1996, s. 103

% Ramazan Gozen, Amerikan Kiskacinda Dis Politika: Korfez Savasi, Turgut Ozal ve Sonrasi,
Liberte Yayinlari, Ankara, 2000, s. 18.

% ak.,ss. 114-115.
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koymaktadir. Kuveyt isgali siirdiik¢e Irak-Tiirkiye petrol boru hattinin kapatilmasi ve
Irak’la ticaretin kesilmesi, Ozal’in kabineye damismadan kendi basma verdigi bir
karar olup devletteki ciddi goriis ayriliklarini su yiiziine ¢ikarmugtir. Bir tarafta Ozal,
Tiirkiye’nin krizde 6nemli bir rol oynamasindan ve bunu Koalisyon Giiclerini askeri
olarak destekleyerek goOstermesinden yana iken diger tarafta Disisleri Bakanlig,
Meclis ve kamuoyunun bir kismi geleneksel tarafsizlik  politikasinin
siirdiirilmesinden yana olmus ve Amerika i¢in veya Tirkiye’nin uluslararasi

6 Korfez Savasi

itibarinin artmasi i¢in dogrudan risk alinmasina karst durmustur.
basinda bekle-gor politikasini siirdiirme yanlis1 biirokrasi atlanarak petrol boru
hatlarinin kapatilmasina devletin olagan isleyisi disinda “tek adam” tarafindan karar
verilmis ve bu haber Ozal tarafindan biitiin diinyaya duyurulmus, Disisleri Bakanlig
yetkilileri durumu kabullenmek zorunda birakilmis, hatta Genelkurmay Bagkani bu
karar1 televizyondan 6grendigini belirtmistir.457 Genelkurmay Baskaninin, Disisleri
Bakaninin ve Milli Savunma Bakaninin istifasi ile sonuclanan sorun devlet yonetimi
konusunda ciddi fikir ayriliklarin1 ortaya koymaktadir.

Ozal’1 geleneksel politika olusturma siirecini yok saymaya yonelten temel
etmen, biirokrasinin bu siirecteki agirlik ve 6nemini Tiirkiye’yi doniistiirme amacinin
oniinde bir engel olarak gormesidir. Ozellikle Disisleri Bakanligi gibi diger
bakanliklara gore daha giiclii ve kati kurallarin bulundugu bir yapinin yarattigi
zorluklart asmak amaciyla Ozal, Bakanli§a bu konuda deneyimi olmayan Kisileri
atama ve dolayisiyla politika belirleme inisiyatifini elinde tutma yolunu segmistir.458
Bu kapsamda biirokrasinin uzmanlik alanindaki biiyiik bilgi birikimi yok
sayilabilmis, dis politika “telefon diplomasisi” diye adlandirilabilecek bir yontemle
siirdiiriilmiistiir. Yontem kimi dis politika alanlarinda Ozal’in istedigi yonde kararlar
alinmasina olanak saglamissa da ozellikle askeri biirokrasinin miidahalesini veya
aktif katilimin1 gerektiren konularda istenilen sonuca ulagilamamistir. Genelkurmay

Bagkanligi’nin etkin ve belirleyici oldugu wulusal giivenlige iliskin konulara

karisilmadik¢a siyasal iktidar ile askeri biirokrasi arasinda ©nemli bir sorun

456 William Hale, “Turkey, the Middle East and the Gulf Crisis”, International Affairs (Royal
Institute of International Affairs) Vol. 68, No. 4., Oct., 1992, ss. 679-692.

7 lhan Uzgel, “Tiirk Dis Politikasinda Sivillesme ve Demokratiklegsme Sorunlari: Korfez Savasi
Ornegi”, SBF Dergisi, January-December 1998,

http://www.politics.ankara.edu.tr/eski/dergi/pdf/53/1/18 ilhan uzgel.pdf 14.09.2010.
3% Ramazan Gézen, 2000, s 117.

270



yasanmamig, baska bir deyisle politikalar bir yetki farklilagmasi ve isboliimii icinde

yijriitiilmiistﬁr.459

Dolayisiyla sadece ekonomik alani ilgilendiren dis politika
kararlar1 ciddi bir gerilim yaratmazken askeri konularda diisiilen fikir ayriliklar: i¢in
ayni durum soz konusu olmamistir. Geleneksel tarafsizlik politikasina bagh kalmak
isteyen ve Ortadogu’da macera aramak olarak niteledigi kararlar1 yanls bulan askeri
biirokrasinin, Ozal’in Tiirk savas gemilerini Basra Korfezi’'ne gondermek ve hatta
Kuzey Irak’a savasan bir gii¢ olarak girmek girisimlerini engellemesi ve bu miicadele
sirasinda Genelkurmay Baskani’nin istifa etmesi, iki taraf arasindaki gerilimin
boyutlarin1 gostermesi ve askeri biirokrasinin siyasal iktidarin politikalarim
etkileyecek giice sahip oldugunu ortaya koymasi agisindan onemli bir olaydir.

Dis politikada Ozal’in “tek belirleyici” olmak istemesi, devleti yonetme sekli
konusundaki fikirleriyle paralellik ic¢indedir. Parlamenter sistemi bu baglamda
yetersiz goren Ozal, siyasal iktidarm, baska bir ifadeyle kendisinin bu tiir
politikalarda tek yetkili makam olmasina olanak saglayacak Baskanlik sistemini
cesitli diizlemlerde savunmus, bu fikrini resmen yasama geciremese de fiiliyatta
uygulamaya caligmugtir.*®

Biirokrasiyle yasanan gerilimler karsisinda uygulanan bu yontemler sorunu
pratikte bir dlclide ¢ozmiis ancak sorunun kaynaginda yer alan bu anlayis iktidarda
kaldikca yeni catisma alanlar1 ortaya ¢cikmistir. Bu anlayisin belki de en belirgin
ifadesi i¢ ve dis politikada biitiin kararlarin “ekonomi Onceligine gore” alinmasidir.
Siyasal c¢ikarlarin gerekirse ikincil planda tutulmasi ve ekonomik ¢ikarlarin her seyin
ontine konulmasi seklinde oOzetlenebilecek, kiiresellesmeci yeni sag politikalarla
anlayis agisindan ortiisen bu yaklasim, kimi zaman dis politika gibi Tiirkiye’nin
seneler i¢inde oturttugu ve biiyiik titizlikle uyguladig politikalar1 yerle bir etmistir.
Ozal’in Batiyla yakinlasmaya/biitiinlesmeye verdigi onem, AB iiyeligi kapsaminda
attig1 adimlarda ve 1987 yilindaki tam {iiyelik basvurusunda somutlagmaktadir. Dis
politika konusunda Ozal ile biirokrasi arasindaki anlayis farkliligin1 yansitan diger
bir konu da Kibris sorunudur. Bu konunun ¢6ziimii i¢in geleneksel politikadan farkl
bir yol izlemek gerektigi diisiincesinde olan Ozal BM nezaretinde bir “dortlii
konferans” diizenlenmesini arzulamis, bu dogrultuda BM Genel Sekreteri ile

temaslarda bulunmus ancak askeri ve sivil biirokrasinin uzun vadeli Kibris

459 Ramazan Gozen, 2000, s. 117.
404k, s 118.
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politikasina aykirt buldugu bu politikalar basarili olamamustir. Askeri biirokrasinin
Tiirk dis politikasindaki etkinliginin kirilmasi yoniindeki en ciddi adimin da Ozal
doneminde atilmasi bir tesadiif degildir.

1980'ler boyunca yasanan ekonomik doniisiimden yararlanan burjuvazi, bu
doniistimiin ilk ayagi olan 1980 askeri miidahalesine destek vermis ancak Uzgel’e
gore Ozal liderligindeki sivil iktidarin yerlesiklik kazanmasiyla uluslararas:
kapitalizmle biitiinlesme yolunda “ayak bagi olarak gordiigii ordunun ve sivil
biirokrasinin etkinliginin azaltilmasi konusunda Ozal iktidarimin arkasinda yer
almistir.  1980'lerde ortaya ¢ikan anti-biirokratik soylemin altinda bu etken
yatmaktadur.”**!

B. 1990’lar ve “‘Son Sosyalist Devlet”

1. Ciller Donemi

1990’lh  wyillar boyunca kiiresellesmeci politikalar uygulayan siyasal
iktidarlarda 6nemli gorevler {iistlenen Tansu Ciller’in devlet yonetimine iliskin
politika ve uygulamalari 1980’lerde Ozal ile baslayan siirecin bir devam
niteligindedir. Bu donemde kamu yoOnetimi yapisi yeniden bic¢imlendirilirken ve
ekonomi politikalar1 belirlenirken ulus ©tesi kurumlarin y6nlendirmeleri veya
dogrudan belirleyiciligi etkili olmustur.

Ciller heniiz akademisyen oldugu donemlerden itibaren Tiirk ekonomisine
iliskin degerlendirmelerinde 1970’lerdeki ithal ikamesi politikalarini ekonominin
disa acgilmasini geciktirmesi nedeniyle elestirmistir.*** ithalatin liberalizasyonu ve
sinirlt konvertibiliteye gecilmesi politikalarin1 desteklemis, kotalarin kaldirilmasini
ve ara ve yatirm mallarinin liberasyon listelerine gecirilmesini Onermigtir. 1980
sonrasinda Ozal hiikiimetlerince ihracata uygulanan tesvikleri desteklemekle birlikte
yetersiz bularak ihracatin siibvanse edilmesini savundugu gibi 1982 yilindan
baslayarak sekteye ugradigini 6ne siirdiigii disa acgilma stratejisinin artarak devam

493 Bu politikalar Ozal’in ekonomide déniisiim modelinin

ettirilmesini savunmustur.
cercevesini c¢izen IMF ve DB stratejilerinin  bagimli-az  gelismis iilkelere

uygulanmasini 6nerdigi politikalarla ortiismektedir.

! flhan Uzgel, 1998.

462 Tansu Ciller, Diinya'da ve Tiirkiye'de kur politikalar1 ve sorunlari, Fatih Matbaasi, [stanbul,
1983, s. 114.

3 ak., ss. 122-125.
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1992 yilinda diizenlenen 3. Izmir Iktisat Kongresi’ne “bakan” sifatiyla katilan
Ciller’in savundugu diisiinceler ile “Cumhurbaskani” sifatiyla katilan Ozal’in
goriisleri arasinda paralellik bulunmaktadir. Ote yandan iiyesi oldugu hiikiimetin
Bagbakani ile koalisyon ortagi parti baskaninin issizlik ve sosyal devlet ilkelerini
isaret etmesinin aksine Ciller, AB ile entegrasyonu ve piyasa ekonomisinin yeterince
calistirrlmamasint ekonomide Oncelikli konular olarak gormiis, Tiirkiye nin
ekonomik alandaki en ©Onemli sorunlarindan birisini, “devletciligin azaltilmasi

464

politikalarindan uzaklasilmis olmasi” olarak degerlendirmistir. Bu kapsamda

Tiirkiye nin biiyiik 6l¢iide devletci olmasini elestirirken Ozal donemindeki anti-

“«

devletc¢i reformlar1 da yeterli gormemistir. Ciller’e gore “...kamu kesimi yani devlet,
biitiin iilkenin finansal araclarimin hepsini icmeye bagslamistir” ve KIT aciklarina
ayrilan pay nedeniyle 0zel kesimin kullanilabildigi alan kiiciilmiistiir. Care, AB
kriterlerine uyumdan ge¢mektedir; fonlar denetim altina alinmali, KiT lerin yurt
disindaki sermaye piyasasina satilmasina ve ozellestirilmesine dnem verilmelidir.*®®
Bu anlayis, Tiirkiye’nin kiiresel ekonomik diizene yapisal uyumunu uluslararasi
sermaye 1ile biitiinleserek gerceklestirmesi gerektigi diisiincesiyle uyumludur.
Nitekim devletciligi siddetle elestiren Ciller’in, devlet¢i politikalart “sosyalizm” ile
esdeger tuttugu anlasilmaktadir. Bu c¢ikarsama bizzat Ciller tarafindan giindeme
getirilen ve devleti kimi uygulamalar nedeniyle ‘“son sosyalist devlet” olarak
niteleyen ifadelerde somutlagmaktadir.

Hayek ve Mises gibi diisliniirlerin siirekli savunduklari, biirokrasi ile
sosyalizmi 0zdeslestiren anlayisin bir yansimasi olmak iizere Ciller de bir donem
merkezi ve biirokratik devleti “sosyalist devlet” ile aynilastirmis, en azindan devlet
algisitmt bu soylem cercevesinde somutlagtirmistir. Kavram, devletin ekonomiye
miidahaleci politikalarini elestirmek iizere kullanilmus, ilk kez 1994 yilinda Ciller,
Tiirkiye’nin en biiyiik ve en son sosyalist devlet oldugunu ifade etmistir. 5 Nisan
1994 ekonomik kararlarinin hemen arindan yapilan bu betimlemede, devletin

sosyalist oldugunun kurumlarina bakilarak  anlasilabilecegini  belirtirken

elestirilerinin hedefine sosyal devlet/sosyal giivenlik sistemini oturtmustur.*®® Daha

43, izmir iktisat Kongresi: 4-7 Haziran 1992, DPT, Ankara, 1993, s. 80.
465

a.k., ss. 81-82.
¢ Ciller, Tiirkiye’de iki ¢alisamn bir emekliye baktigimi belirtmekte ve sosyal devlet admna
Tiirkiye’nin biiyiik sikintilara sokuldugunu one stirmektedir. “Menfaat Gruplarinin Ayagina Bastik”,
Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 04.06.1994.
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sonra ¢ok daha genis bir alam1 kapsayacak sekilde kullanildigi anlasilan bu
tanimlama, Ciller iktidarlar1 siirecinde kimi liberal siyasetcilerin devlet kurumuna
bakisini yansitmistir.

“Son sosyalist devlet” kavrami ile neyin kastedildigi ve devletin hangi
acilardan sosyalist addedildigi Ciller’in degisik tarihlerdeki degerlendirmelerinden
cikarilabilir. Bu degerlendirmelere gore son sosyalist devlet, 0ziinde ekonomik
model bakimindan miidahaleci ve devlet¢i, yonetim sistemi bakimindan merkezi,
geleneksel ulus devlet olarak goriilmektedir. Bu devleti, halkin elindeki kaynaklarin
cogunu kullanan ve tiikketen devlet olarak kabul eden Ciller sosyalist devletin
temsilcisi olarak bir taraftan biirokrasiyi diger taraftan da sol iktidarlar1 gostermistir.

Artik yeryiiziinde bir 6rnegi kalmayan bu devlet, iktisadi anlamda devletcidir,
millet i¢cin ne yapilacagini diisiinmez, giderek biiylimiistiir ve pastanin ¢ogunu yemek
istemektedir, bu nedenle bankalar1 kamulastirmis, adeta Sovyetlesrrlistir.467 Bu
devletin merkezi Ankara on bardak suyun sekizini halka vermek yerine yedisini
kendisi igmektedir.**® Sosyalist devlet, KIT gorev zararlarini artiran, biitce agiklarini
cogaltan, memur sayisini artiran devlettir ve Ozellestirme yapmadikca rekabetten

yoksun kalir ve diinyayla biitiinlesmez.**’

Bu nedenle Tiirkiye’nin 6zellestirmeler
yapmasi, son sosyalist devletin de yikilmasmn aracidir. Oysa KiT'ler donemini
kapatmayan devlet, ekonomik goriiniim itibariyle bolgesinde adeta son sosyalist
devlet olarak kalmistir. Bu devlet o kadar devletgidir ki KIT'ler biiyiik kaynak
israfina sebep oldugu ve KIT agiklar1 borglarla kapatildigi, halkin parasindan faiz
odendigi halde 6zellestirme yasasini engellemektedir.*”

Yeni sagcr/kiiresellesmeci bu 6zellestirme anlayisi iyiliklerin 6zel sektdrden
ve kotiiliiklerin kamu sektoriinden, biirokrasiden geldigini savlamaktadir. O halde

devlet kiiciilmeli, yeni kadrolar ihdas etme, yeni memurlar istihdam etme anlayisla

467 Ciller; “...Buradan giderken her giin icim karariyor ve ¢ok iiziiliiyorum. Binalar, binalar, binalar...
Tiirkiye son sosyalist devlet ve giderek devlet biiyiiyor. Biitiin bankalarin yarisindan ¢ogu
devletlestirildi. Devamli 'devleti nasil biiyiitiiriiz ki, biz ve bizim yandagslarimiz bu pastayr daha iyi
yesinler' felsefesi var. Bu ¢ok yanlis bir felsefe. Zaten Sayin Ecevit'in iktisadi ¢izgisi devletci. Bunlarin
genlerinde devlet¢ilik var. Bu iktidar eliyle millet Afrikalilagtirildi, Ankara Sovyetlestirildi.' Seda
Simgsek, (Tansu Ciller’le Roportaj), “3 ayumz daha olsaydi Tiirkiye AB iiyesiydi”, Aksam Gazetesi
internet Sitesi, http:/arsiv.aksam.com.tr/arsiv/aksam/2001/02/28/guncel/guncel1.htm, 04.11.2008.
% «Ciller: Burast sosyalist iilke”, Yeni Safak Gazetesi internet Sitesi, 19.10.2002.

49 Mustafa Kemal Coskun, “Evet, Karl Marx hakliydi!” Radikal Gazetesi internet Sitesi,
03.10.2008.

79 Ali Nejat Olgen, “Ozellestirme ya da Devletin Ozellesmesi”,
http://www.olcen.net/index.php?id=407 &action=printMakale, 04.11.2008.
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miicadele edilmelidir. Nitekim Ciller’e gore iktidardaki koalisyon hiikiimetinin
memur sayisini artirmasi, Bati diinyasinin son sosyalist hiikiimeti oldugunu

gostermektedir.*’!

Biitce aciklarinin ¢ok fazla yiikselmesi ve kamu agiginin fon
bankalariyla birlikte inanilmaz boyutlara gelmesi dahi sosyalist devlet kavraminin
artik Tirkiye’de hiikiimet eliyle kurumsallastirildiginin 6nemli bir gostergesi olarak
kabul edilmelidir. Ankara, bu devletin genlerinde olan devletcilikten mutlaka
vazgecmelidir. Memur kadro sayisindaki yaklasik 300 bin kisilik artis ile o donemde
aile fertleriyle birlikte asag yukari1 1 milyon Kkisinin Ankara biirokrasisine
eklendigini belirten Ciller, bu durumun Ankara’nin sosyalist bir refleksle donanmaya

devam ettigini ortaya koydugunu one siirmektedir.*’?

Bu aciklamalar Ciller’in
sosyalizmi ekonomik devletcilik baglaminda ele aldigin1 ortaya koymaktadir.

Biitiin bunlarin da 6tesinde Ciller tarafindan biirokratlarin kamu kesimine ait
tesislerde indirimli olarak kalmalar1 ile ©zel otellerin ekonomik sikinti iginde
olmalar1 arasinda ilinti kurulmakta, Tiirkiye’nin son sosyalist devlet olarak biitiin is
ve istihdam kollarin1 6zel sektore kapadigi, konukevleri, otel ve isletmelerin asil
sahibi millet olmas1 gerekirken ve "milletin kazanmasi lazim" iken devletin bunun

aksini yaptig ileri siiriilmektedir.*"

Bu cagdis1 kalmis devletin merkezi Ankara’daki
tikanmis biirokrasidir.*’* Ekonomik alandaki her tiirlii devlet miidahaleciligine karsi
olan Ciller’e gore miidahaleci devletin sosyalist olarak tanimlanmasi1 ka¢inilmazdir
ciinkii bu devlet, her ilcede bir giibre, bir ila¢ bayii olmasini, bunlart Tarim
Bakaninin belirlemesini, onun disinda da hi¢ kimsenin, baska hi¢bir yerden hicbir
sey almamasimi Ongormekte ve bu kapsamda 1950'lerin Sovyetler Birliginde
oldugumuzu zannetmektedir.*”

Asil olan oOzellestirme, piyasalastirma ve yerellesme olmalidir; sosyalist
Tiirkiye Cumhuriyeti 6zellestirmelerle kiiciiltiilerek yikilabilecektir. Devlet ne kadar

biiyiikse, 0zellestirmeye ne kadar izin vermiyorsa o kadar kotiidiir, ozel sektoriin

71 Basin Yayin ve Enformasyon Genel Miidiirliigli Internet Sitesi, “Ciller: Devleti Kii¢iiltmekten

Bahsedenler, Her Ge¢en Yil Memur Sayisint Arttirmaya Devam Etmektedir.” 04.11.2008. Ciller soyle
demektedir; “1994 yilinda memur sayist 1 milyon 896 bin iken, 1995 yilinda 1 milyon 880 bin 437’ye
indirilmistir. Devleti nasil kiiciilteceklerini DYP den oégrenebilirler.”
http://www.byegm.gov.tr/yayinlarimiz/anadoluyahaberler-yeni/kaldir/2002/ocak/ah 14 01-02.htm
77 “Tiirkiye Ciddi Anlamda Istikrara Muhtagtir”, ASO Haziran Ayr Meclis Toplantisi,
http://www.aso.org.tr/kurumsal/media/kaynak/TUR/asomedya/haziran2002/meclishaziran2002.html
04.11.2008.

73 “Ciller: Yanlislar bu déneme ait”, Hiirriyet Gazetesi internet Sitesi, 26.07.2001.

74 Serpil Yilmaz, “Ciller tiirkii ile seslendi”, Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 01.06.2002.

#7310 Nisan 2001 Giinlii TBMM Genel Kurul Tutanag:.
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lizerine “devlet anlayisiyla” ne kadar gidiyorsa o kadar sosyalisttir.476 Ekonomide
tyilesme Ozellestirmelerle saglanabilecekken krizleri cikaran devletin kendisidir,
devletc¢i politikalardir. Nitekim 2001 krizinin sorumlusu olan Ankara, Balkanlar ve
Asya'nin son sosyalist devlet merkezidir.*’” Bu noktada Ciller daha da keskin bir
degerlendirme ile devletlestirmeler yapan Tiirkiye’yi “son sosyalist degil son
komiinist devlet” olarak nitelemektedir.*’®

1990’11 yillardaki yeni sagci/yeni muhafazakar koalisyon hiikiimetleri
programlart ve uygulamalarinda bu anlayisin, o6zellikle devlet¢ilik karsitliginin
etkileri goriilmektedir. Ciller’in iginde oldugu koalisyon iktidarlar1 siiresince
Tiirkiye’nin  yasadign  degisim, ozellikle ekonomik acidan Ozal’h ANAP
iktidarlarinca benimsenen politikalarin devam ettirilmesinden, hatta gelistirilerek bir
ileri asamaya gecirilmesinden ibarettir. Bu iktidarlarda koalisyon ortaklari hangi
partiden olursa olsun, yapisal degisim politikalart siirdiiriilmiistiir. Bu degerlendirme,
koalisyon ortag: siyasal partilerin ekonomik ve sosyal politikalarin bi¢imlenmesinde
higbir etkisi olmadigi anlamina gelmemektedir. Ornegin CHP ve SHP ile yapilan
koalisyonlarda amilan partilerin ideolojileri baglaminda oOzellikle is¢i haklari ve
sosyal giivenlik gibi konularda bazi iyilestirmelerde bulunulmussa da*”® ekonomik
acidan kiiresel kapitalizmle biitiinlesmeye doniik uygulamalar devam ettirilmistir. Bu
durum hem hiikiimet programlarinin  hem de uygulanan politikalarin
incelenmesinden kolaylikla anlasilabilir.

I. Ciller Hiikiimeti Programinda ele alinan konularin genel ¢cercevesi ANAP
iktidarinin  son yillarinda uygulanan politikalarla olduk¢a benzesmektedir.**
Ekonomik politikalarin ana hedefi devletin ekonomideki roliiniin yeniden
tanimlanmasi, mevcut yapisal sorunlarin koklii ve yenilik¢i bir yaklasim ic¢inde
¢Oziime kavusturulmasidir. Devletin kiigiiltiilmesi yaklasimi Ciller hiikiimetlerinde
her zaman 6nemli bir hedef olmustur. Bu kapsamda Programda, “Devletin ekonomik

faaliyetlerinin dengeli bir bicimde azaltilmasi, giderek siibvansiyon dagitan yapidan

476 “Ciller: Krizin nedeni iktidardakiler”, NTVMSNBC Ekonomi,
http://arsiv.ntvmsnbc.com/news/150611.asp 04.11.2008.

7" “Herkes degisim istedi” Aksam Gazetesi internet Sitesi, 05.05.2002.

7% «TiM’de ipi Satici gogiisledi”, Milliyet Gazetesi Internet Sitesi, 19.07.2001.

" Bu konudaki en ¢nemli gostergelerden birisi 1995 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligi ile
memurlara sendika kurma ve toplu goriisme yapma hakkinin taninmasidir. Diizenleme toplu sdzlesme
hakkini icermemektedir.

*** http:/www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HPS0.htm 20.11.2009.
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arindirtlmasi,  ekonomide  genellikle  kurallari  belirleyen  bir  konuma
kavusturulmasi...” gerektigi vurgulanmaktadir. Devletin sorumlulugu kamu ve 6zel
sektor iliskilerinde esgiidiimiin saglanmasi ve piyasalarda kurumsallasmanin
gergeklestirilmesidir.

Programa gore KiT'ler, sosyal giivenlik kuruluslari ve yerel yonetim
biitcelerinin siirekli acik vermesi nedeniyle 6zellestirme bir gereksinim olmus ve
“yapisal degisim” bir zorunluluk haline gelmistir. Bu nedenle 6zellestirmeler sosyal
dayanismanin gerekleri gozetilerek cesaretle uygulanacak, yalmzca KiT’ler, bagh
ortaklik ve istirakleri ile sinirli kalmayacak ve Tarim Satis Kooperatiflerine ait
endiistriyel tesis ve isletmeler basta olmak iizere diger kamu kurum ve kuruluslarim
da kapsayacaktir. KiT reformu programi, yaygin ve hizli ozellestirmelerle birlikte
yiiriirliige konulacak ancak siirekli zarar eden ve 6zellestirilmeleri miimkiin olmayan
kuruluslar tamamen veya kismen tasfiye edilebilecektir. Bu ifadelerden, zarar eden
kurumlarin 6zellestirilemeyecegi inanciyla kar eden kuruluslarin ozellestirilmesi
yoluna gidileceginin ortiilii de olsa kabul edildigi anlasilmaktadir.

Ozellestirmenin, issizlik disinda kalan maliyetlerinin, 6zellestirmeye taraf
olan ticari isletmeler yerine halk tarafindan karsilanmast ve bu sekilde
ozellestirmelerin 6zendirilmesi yoluna gidildigi, 6zellestirilecek kuruluslarin kamuya
olan borc¢larinin Hazine tarafindan iistlenilmesinin esas kabul edildigi goriilmektedir.
Ozellestirmelerde yabanci sermayenin ve yabanci kurumsal yatirimlarin oniinii
acabilmek iizere 6zendirici Onlemler alinacagi ve finansal bir altyapir olusturulacagi
da Programda yer almaktadir. Ozellestirilemeyen kamu isletmeleri ise aynen
birakilmayacak ve ticari faaliyetlerle ilgili olarak ©zel isletme yonetimi ilkelerine

“«

uygun bir anlayisla “...iicret, fiyat ve yatirim kararlarimin, verimlilik ve karlilik
anlayist icinde, kurum yonetim organlart tarafindan...” yiiriitilmesi saglanacaktir.
Programa gore, uluslararas1 ekonomik iliskiler baglaminda bolgesel
entegrasyonlarin uluslararasi serbest ticaret ortaminin yaratilmasinda bir gecis siireci
oldugu kabuliiyle ve diinya ticaretindeki globallesme cercevesinde Tiirkiye nin
AT’ye uyumunu kolaylastirmak i¢in Giimriik Birligine 01.01.1995 tarihinde
katilmas1 hedeflenmektedir. Bu sonuca ulagsmak adina AT hukuk diizeni ve vergi

yapist ile Tiirk hukuk diizeni ve vergi yapisinin uyumlastirilacagl, AT ve GATT

nezdindeki taahhiitler dogrultusunda giimriik mevzuatinda gerekli degisiklikler
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1 Biitiin bu

yapilarak mevzuatlar arasinda uyum saglanacag belirtilmektedir.
hedeflerden de anlasildigi iizere ekonomi politikalari, 1980 sonrasinda baglayan
genel egilimin derinlestirilerek siirdiiriilmesini icermektedir.

Kamu yonetimi alanindaki genel diizenlemeler baglaminda ise kamu
harcamalarinda etkinlik ve verim saglamaya doniik uygulamalar yaninda bir personel
reformu ile kamu kurumlarinca yiiriitiilmekte olan hizmetlerin yeniden tanimlanmasi
ongoriilmektedir. Personel reformu ile kastedilen uygulamalar arasinda, devleti
kiiciiltmek amaciyla, devletin asli gorevleri disindaki alanlarda personel istihdaminin
engellenmesi ve bu tiirden mevcut kadro fazlasimin eritilmesi de yer almaktadir.
Buradan, kamu personel rejiminin temel amacinin devletin kiigiiltiilmesi hedefine
ulagmak oldugu agikg¢a ortaya ¢ikmaktadir.

Yerel yonetimler alaninda izlenmesi hedeflenen politikalar baglaminda
piyasalastirma ve Ozellestirme yOntemlerine daha fazla bagvurulmak istendigi
anlasilmaktadir. Belediyelerin gelir ve giderlerinin zamanla artmasi nedeniyle yerel
yonetimler ve bagli kuruluslarin finansal sorunlarinin giderilmesinde sermaye
piyasalarinin getirdigi yeniliklerden yararlandirilacaklar1 ve mali piyasa disiplini
altina alinacaklari ifade edilmekte, bu kapsamda yerel yonetimlerin zarar eden ticari
faaliyetlerden vazge¢meleri yoniinde hiikiimetce tesvik edilecegi anlasilmaktadir.
Programdan, 6zellestirme uygulamalarinda yerel yonetimlerin giderek daha on plana
ciktigr goriilmektedir. Ayrica devletin yeniden yapilanmasi gercevesinde yeni ve
kapsamli bir diizenlemeye gidilecegi ve belediyelerin sorunlarinin, gelirlerin
idaresinden harcamalarin denetimine kadar tiim konular1 icerecek kapsamli bir
reform anlayisi i¢inde ele alinarak ¢oziimlenecegi One siiriilmektedir.

Bu genel ¢erceve icinde bicimlenen iktidar politikalarinin ekonomi alanindaki
en ciddi uygulamasi1 5 Nisan 1994 tarihindeki kararlari olmugstur. Gerek iceride
uygulanan politikalar gerekse yurt disindaki kosullarin etkisiyle 1980°li yillarin

ikinci yarisinda yasanan gelismeler ihracatta artisa neden olurken bu durum 1990’

“! Giimriik Birligine katilma istegi I Ciller Hiikiimeti programinda daha giiclii bir sekilde

vurgulanmakta ve “...Giimriik Birligi’ ne girmemiz, iilkemiz icin onemli sonuglar doguracak bir
gelismedir... firsatnr. Tiirkiye diinyamin en biiyiik ve en zengin pazaruun bir iiyesi haline
geliyor...Glimriik Birligi’ ne sadece maddi varligimizla degil, bizim asla vazgecemeyecegimiz manevi
degerlerimize de girecegiz. Inancimzla, Kitabinuzla, semalarda sonsuza kadar yankilanacak
ezanimizla girecegiz. Basi dik bir Tiirkiye, bu biiyiik toplulugun iiyesi olacaktir....” denilerek bunun
ne kadar giiglii bir istek oldugu vurgulanmaktadir. http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP51.htm
20.11.2009.
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yillarin basinda degismistir. Korfez Krizinin etkisiyle diinya Olgeginde yasanan
daralmanin ihracat iizerindeki olumsuz etkisi ve enflasyondaki artis sonucu kétiilesen
Tiirk ekonomisinin yasadigi krizden c¢ikmak iizere alman 5 Nisan Kararlarinin
ardindaki gercek, 1994 yilindaki biiyiik cari agik ve kamu aci181 karsisinda uygulanan
ekonomi politikalarinin basarisiz olmasi ve krizi engelleyememesidir.482 Hiikiimetce
dovizdeki ylikselisin 6niine gegmek amaciyla piyasaya para arz edilmesi ve yiiksek
faiz politikast uygulanmasinin yam sira 26 Ocak 1994°te Tiirk Lirasinin %13,6
oraninda devaliie edilmesi karsisinda Merkez Bankas1 Baskani bu karar1 alan iktidar
elestirerek istifa etmistir. Yine Ciller tarafindan istifaya zorlanan 6nceki Merkez
Bankas1 Baskaninin ardindan bu goreve getirilen yeni Baskanin, hiikiimeti gelmekte
olan kriz konusunda uyararak ve devaliiasyondan kurumuna haber verilmemesinden
yakinarak gorevden ayrilmasina yol acan kriz cok gecmeden biiylimiistiir. Krize care
olarak alinan 6nlemler IMF nin geleneksel istikrar paketlerinde yer alan onlemlerdir.
Tiirk Lirasinin devaliie edilmesi, is¢i ve memur maas ddemelerinin sinirlandirilmasi
ve fazla mesai iicretlerinin kisilmasi, kamuda personel aliminin durdurulmast,
emeklilige hak kazandiran prim giin sayisinin yiikseltilmesi, sigortaya tabi tasarruf
mevduat1 iist sirinin  yiikseltilmesi bu onlemlerden bazilaridir. Ozellestirme
uygulamalarinin kapsami da oldukg¢a genis tutulmus ve kamu sektoriinii kiiciiltmeye
doniik adimlar atilmasi1 hedeflenmistir. Bu adimlar arasinda; Erdemir, TUPRAS,
Petrol Ofisi, Petkim, THY, TURBAN, HAVAS, Deniz Nakliyat ve DITAS gibi
isletmelerin kismen veya tamamen Ozellestirilmesi yaninda 1995 yilinda TEK ve
PTT nin o6zellestirilmesi, kamu bankalar1 6zellestirilmelerine hiz verilmesi, Devlet
Malzeme Ofisi’nin tasfiye edilmesi, TEKEL’e ait bazi fabrikalarin kapatilmasi,
Karabiik Demir Celik Isletmelerinin 6zellestirilememesi halinde kapatilmasi ve
vergilerde biiyiikk bir artis yapilmasi yer almaktadir. Bu kararlar1 uygulamak icin
gerekli mali kaynagi bulmak iizere basvurulan kurum da IMF olmus, IMF Baskani,
bu ekonomik programi iddiali ve cesur buldugunu ve krizden ¢ikmak i¢in yeterli
oldugunu soyleyerek bir yillik bir stand-by igin goriis birligine vardiklarini

aciklamstir.**

482 Ertugrul, 5 Nisan Kararlarinin “Ozal'dan beri gelen ancak Ozaln yeterli uygulama sansim
bulamadigr "ozellestirme'yi, bir "iktisat politikasi"; hem de kurtarict bir iktisat politikast olarak
resmilestirdi(gini)...” one sirmektedir. Bkz. N. flter Ertugrul,“T”’nin Oykijsij, Miilkiye Dergi, Cilt:
XXV, Sayi: 228, s. 96.

3 “IMF ile bir yillik anlasma giindemde”, Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 17.05.1994.
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Ciller doneminde biirokrasinin yeniden yapilandirilmas: c¢ercevesinde
cikarilan yasal diizenlemeleri 6zellikle Maliye Bakanligi biirokrasisini etkilemistir.
Maliye Bakanliginin kurulus ve goérevlerinin Ozal doneminde degistirilmesiyle
baslayan YKI ilkelerinin biirokratik yap1 ve isleyise egemen kilinmast siireci devam
ettirilmistir. Siirecin genel egilimi, biirokrasinin geleneksel orgiitlenme ve gorev
paylasimi bi¢imini degistirerek Ozerklik, bagimsizlik ve giiclii liderlik gibi
yaklasimlarin  yayginlastinlmasidir. Bu  kapsamda 1994  yilindaki yasal
diizenlemelerin temel amaci1 da Maliye Bakanligi’nin kurulus ve orgiitlenme yapisini
degistirmek olmustur. Bu anlayis paralelinde “Vergi Dairelerinin Kurulus ve Gorev
Yonetmeligi” ve “Gelirler Bolge Miidiirliigii Kurulus ve Gorev Yonetmeligi”
cikartilmis ve IMF’nin beklentileri dogrultusunda yeni bir yapilanmaya dogru
gidilmistir. Geleneksel yonetsel anlayis ile Ortiismeyen yeni yapilanmanin amaci
islemlerin siiratli, etkili ve verimli bi¢imde yiiriitilmesini saglamak olarak
aciklanmis, bu diizenlemeler bolge diizeyinde orgiitlenme modelini esas almis ve
Bakanlik biirokrasisinde sikinti yaratmistir.

Gilimriik Birligi’ne katilmak doneminin en Onemli siyasal ve ekonomik
gelismesi olmak niteligine sahiptir. AT 6ziinde bir glimriik birligi temeli iizerine
oturtulmus ve ekonomik biitiinlesme bu pratik ilizerinde yilikselmis oldugundan,
Glimriik Birligi bir anlamda Toplulugun c¢ekirdegi sayilabilir. Roma Antlagmasi’nin
9. maddesi Giimriik Birliginin, tiim mallar iizerindeki ticareti i¢ine alacak sekilde iiye
devletler arasindaki ithalat ve ihracatta giimriikk vergileri ile es etkili tiim mali
yiiklerin yasaklanmasimi ve iigiincii iilkelerle iliskilerde ortak bir dis tarifenin
kabuliinti kapsadigini belirtmektedir. Bu cergevede giimriik birligi tek pazarin varlig
acisindan zorunludur ve {iiye {llkeler arasinda giimriik politikalarindaki ortak
kurallarin belirlenmesi islevini gormektedir. Ortak kurallar sadece iiye iilkelerin
kendi arasindaki giimriik islemlerini degil, iiclincii tilkelere kars1 yiiriitiilecek
islemleri de kapsamaktadir. Dolayisiyla, olusumuna biitiin iiye iilkelerin katilim
gosterdikleri giimriik birligi politikalarina iliskin AB diizenlemelerinin ancak iiye
ilkeler icin baglayici olmast normal isleyisin dogal bir sonucudur. Bir mantik
biitiinliigi kurularak giimriik birliginin, AB {iyeliginin olmazsa olmaz kosulu oldugu
ancak iiye olmayan iilkeler acisindan birlige katilimin tek tarafli bir tasarruf oldugu

ortaya ¢ikmaktadir. Olusumuna higbir katki saglayamadigi ve soz sahibi olmadigi
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giimriik tarife sistemine sonradan dahil olan Tiirkiye acisindan bu uygulamanin
olagan isleyise aykirilik tasidig one siiriilebilir.

Biiyiik bir istekle giimriik birligine katilim ve birlige uyum siirecinde
uygulanan giimriik politikalar1 basta olmak iizere diger biitiin alanlarda AB’ye
adaptasyonun gerektirdigi politika kararlari, ulusal diizeyde onceliklerin belirlenmesi
ve politika olusturulmasi siirecinin diglanmasina yol agmistir. Bu durumun en acik
ornegi Tirkiye’nin Giimriik Birligi’ne katilimimi saglayan 1/95 sayili Karar ve bu
Karara dayanarak gerceklestirilen ulusal diizenlemelerdir. Karar, Glimriik Birligi’nin
I Ocak 1996 tarihi itibariyla yiiriirliige girmesini 6ngormekte ve siyasal iktidar bu
konuda biiyiik bir kararlilik ortaya koymaktayken Avrupa Parlamentosu Karari
onaylamada isteksiz davranmis, bu nedenle Avrupa Parlamentosu iiyelerine bir
mektup gonderilerek Tiirkiye'nin basta siyasal konular olmak iizere AB tarafindan
talep edilen reformlar gereklestirecegine dair taahhiitlerde bulunmustur.**

1/95 sayili Kararin temel diizenlemeleri arasinda; mallarin serbest dolasimi,
giimriik vergilerinin kaldirilmasi, miktar kisitlamalarinin ve es etkili onlemlerin
kaldirilmasi, ortak giimriik tarifesi ve tercihli tarife politikalarinin, giimriik yasalarin
yakinlastirilmasi, fikri, sinai ve ticari miilkiyetin korunmasi, rekabet, ticari korunma
araclari, kamu alimlari, dolaysiz vergiler, dolayli vergiler, kurumsal hiikiimler,
danisma ve karar usulleri, ihtilaflarin halli, korunma Onlemleri gibi konular yer
almaktadir. Birligin bu kadar genis bir alana yayilmasi kacinilmaz olarak bir dizi
yasal diizenlemenin yapilmasin1 ve buna uygun biirokratik yap1 ve isleyisin yeniden
diizenlenmesini gerektirmistir. Dolayisiyla Kararin yiirlirliige girmesi sonrasinda
zaman gecirmeksizin mevzuati uyumlastirma c¢alismalarina baglanmig, halen
yiiriitiilen calismalar ise hizlandirlmistir.** Tiirkiye’den sonra AB’ye iiyelik i¢in
bagvuran diger iilkelerin bagvurular1 kabul edilmesine karsin Tiirkiye’'nin kabul
edilmemesi ve diger iilkelerden istenmeyen sartlarin Tiirkiye icin ileri siiriilmesine**®

ve bu konuda AB biitcesinden karsilanmasi Ongoriillen maddi yardimlar

* Cmar Ozen “Tiirkiye-Avrupa Toplulugu Giimriik Birligi ve Tam Uyelik Siireci Uzerinde

Etkileri” Hasan Ceylan Kitabevi, [zmir, 2002, s. 20.

** Daha once yapilan caligmalar arasinda 1994 yilinda uygulamaya konulan ithalat Rejimi ile AB ve
EFTA diilkelerine onemli tavizler taninmas1 6rnek olarak gosterilebilir.

¢ Anilan siyasal sartlar hakkinda bilgi edinmek icin bkz. Giiven Ozalp, “Olay Rapor Yarin
Goriisiililyor” Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 15.09.1998.
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karsilanmamasina ragmen AB iiyeligi kazanilmaksizin glimriik birliginin bir parcasi
olunmasi istegi iktidar tarafindan kararlilikla stirdiirmiistiir.

Uzerinde durulmasi gereken bir bagka uygulama da DYP-CHP Koalisyon
Hiikiimeti zamaninda hazirlanmis bulunan Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planidir.
Plan Tiirkiye’nin yasadigr doniisiim kapsaminda yeni bir kamu yonetimi anlayisina
gecmesi gerekliligini  vurgulamakta, “...devietin kamusal hizmetlerle ilgili
gorevlerinin yeniden degerlendirilmesi, orgiitsel yapisimin kiiciiltiilerek fonksiyonel
duruma getirilmesi, dengesiz istihdamin diizeltilmesi ve halka doniik bir yonetsel

’

anlayisin  yerlestirilmesi...” gereginden bahsetmektedir. Bu kapsamda kamu
personeli arasinda personel ve iicret rejiminde hiyerarsiyi bozmayan, is ve gorev
tanimina dayali kariyer, liyakat, aciklik ve esit ise esit iicret ilkelerini iceren yeni bir
icret rejimine gecilmesi gerektigi ongoriilmektedir. Kiiresellesme siirecine uyum
degisimin temel gerekcesidir. Diinya ekonomisindeki kiiresellesmeci politikalar
baglaminda kaynak tahsisinin artan oranda piyasa mekanizmasina birakilmasi ve
ekonomi yoOnetim birimleri arasinda tutarliligt olan ve dengeleri gozeten bir
yaklasimin izlenmesi Onemli goriilmekte, kiiresellesmenin ekonomi yOnetiminin
yeniden yapilandirilmasimi gerektirdigi kabul edilmektedir. Dolayisiyla kamu
yonetiminin iyilestirilmesi amaciyla ortaya konulan ilke ve politikalar kiiresellesmeci
politikalar cercevesinde belirlenmektedir. Bu ilkeler Planda yer aldigi sekliyle
sOyledir;

- Verimsiz ve pahali devlet yapilanmasi ve igleyisi, kamu kaynaklarinin

ozel yararlar icin istismarmmin onlenmesi de saglanarak, tasarruf ve

etkinlik ilkeleri cercevesinde yeniden diizenlenecektir.

Devlet ekonomik faaliyetlerini en aza indirecek, siibvansiyon dagitan bir

yvapidan uzaklasacak, mali piyasalar iizerinde baski olusturmayacak,

etkin kaynak tahsisi icin uygun makroekonomik ortami olusturarak kural

koyucu ve orta vadede belirsizlikleri giderici genel bir yonlendirme

gorevi listlenecektir.

- Devletin rolii kiiresellesme ve entegrasyon politikalart ¢ercevesinde

yeniden tammlanarak kamu kurumlari iistlendikleri gorevler ile uyumlu

orgiitsel yapilara kavusturulacaktir.
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Kamu gorev ve yetkilerinin merkez teskilati, merkezin tasra kuruluslar
ve yerel yonetimler arasindaki dagilimi, yetki genisligi ve yerinden
yonetim ilkelerinin uygulanmasi yoniinde gozden gecirilecek, bu
kapsamda merkezi yonetim tarafindan saglanmakta olan bazi hizmetler il
ozel idarelerinden baslamak iizere yerel yonetimlerin ve tasra
birimlerinin yetki ve sorumluluguna birakilacaktir.

- ...Avrupa Birligi’nin biinyesinde ve iiye iilkelerin cogunda da bulunan,
halkin sikdyetleriyle ilgilenen bir ‘Kamu Denetcisi (Ombudsman)
Sistemi’nin Tiirkiye’de de kurulmas: saglanacaktir... Kamu personel
rejimindeki sorunlarin ¢oziimii icin ilgili tiim kurumlarin katkisiyla, genis
kapsamli bir “kamu personeli reform paketi” hazirlanarak uygulamaya
konulacaktir.

Goriildiigi tizere Plan, Tiirk kamu yoOnetiminin kiiresellesme siirecindeki
yapisal doniisiim kapsaminda bi¢imlendirilmesini 6ngérmektedir. Zaten temel amag
ve ilkelerde bu durum acik¢a yer almakta ve Planin makroekonomik ve yapisal uyum
politikalarinin, uygun bir zamanlama ve biitiinliik icinde uygulanmasini hedefledigi
belirtilmektedir. Bu cercevede Gilimriik Birligiyle iligkili olarak tiim kurumlarin ve
hukuki ¢ercevenin gézden gecirilerek yeniden yapilandirilacagi ve rekabet ortaminin
giiclendirilmesini saglayacak reformlarin gerceklestirilecegi aciklanmaktadir. Diger
yandan devletin asli gorevlerini tam olarak yapabilmesi i¢in iiretim siirecinden
cekilerek ozellestirmeler yoluyla kiigiiltiilmesi hedeflenmektedir. Bu genel anlayis
devletin ekonomik alanda iiretici ve isletmeci varliginin giderek ortadan kalkmasini
iceren yeni sagc1 politikalar ile uyum i¢indedir.

Bu donemde gerceklestirilen 6zellestirme uygulamalarinin yasal altyapisini
1994 yilinda c¢ikarilan yasalar ve KHK’ler olusturmaktadir. 3996 sayili, “Bazi
Yatim ve Hizmetlerin Yap-Islet Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmasi
Hakkinda Kanun” ve hiikiimete 6zellestirmeler konusunda diizenleme yetkisi veren
3987 sayili yetki kanunu cercevesinde ¢ikarilan KHK’ler (530, 531, 532, 533 ve 546
sayil1) ozellestirmeler konusunda yasanan sikintilarin asilmasi ve 6zellestirmelerin
hizlandirilmast i¢in  gerekli mevzuat degisikliklerini icermektedir. Anayasa
Mahkemesi 3996 yasay1 iptal ederken gerekgesini, yasanin Yap-Islet Devret

sozlesmelerinin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilinmasina olanak saglamasina
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dayandirmistir. Mahkemenin, bu s6zlesmelerin imtiyaz sézlesmelerinin tabi oldugu
hukuk sistemi i¢inde kaldigina hitkmetmesi ile sozlesmeler Danistay incelemesine
acik hale gelmistir. Karar, 0zellestirmeler konusunda adli biirokrasi ile siyasal iktidar
arasindaki goriis ayrihigimin belirgin bir 6rnegidir. Ote yandan 3996 sayili yasanin
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi iizerine c¢ikarilan 4046 sayili Yasa bir
yandan Ozellestirmelerin yasal cercevesini Onceki mevzuat kapsaminda yeniden
diizenlerken ve oOzellestirme yoOntemlerini agikliga kavustururken diger yandan
ozellestirme kapsamina almacak kuruluslart da belirlemistir. Ozellestirme
kapsamindaki kuruluslar KiK’ler ve IDT’ler olarak ikiye ayrilmaktadir. KiK’ler,
tekel niteligindeki kurumlar olup bu kapsama Devlet Demir Yollari, Devlet Hava
Meydanlarn isletmesi, TEKEL, Posta 1sletmeleri Genel Midiirliigic ve Tirk
Telekomiinikasyon A.S. dahildir. Ote yandan IDT’ler ise Kamu Ortaklig1 idaresi’ne
devredilen ticari kuruluglar ve istirakleri olup bu kuruluslar arasinda Siimerbank,
PETLAS, Erdemir Komiir Isletmeleri, TUPRAS ve THY gibi kuruluslar da
bulunmaktadir.

Biitin  bu gelismelerden, 1990’lar boyunca devletin iglevleri ile
Ozellestirmelerin kapsam ve uygulanisi konusunda tartigmalar yasandigr ancak
kiiresel ekonomiye yapisal uyum hedefinin tiim zorluklara karsin siirdiiriildiigii
anlasilmaktadir. Ote yandan gerek hiikiimet programlar1 gerekse Yedinci Kalkinma
Planina yansiyan genel hedef ve ilkeler baglaminda yerel yonetimlerde ve biirokratik
yapida doniisiim vaat edilmis olmasina karsin ne devlet memurluguna iliskin ne de
yerel yoOnetimlerin yapr ve isleyisine iliskin 6nemli degisiklikler igeren yasal
diizenlemeler ¢ikarilmamistir.

DYP’nin, ANAP ile yaptig1 ortaklik sonucunda kurulan ve 06.03.1996-
28.06.1996 tarihleri arasinda sadece iic aylik bir Omrii bulunan hiikiimetin
icraatindan bahsetmek olanakli degildir. Bununla birlikte, ideolojileri olduk¢a yakin
iki partinin kurdugu Hiikiimet Programinda, kiiresellesmeci yeni sag sdylemin
tartigmasiz bir siyasal oncelik haline geldigi ve devletin biiyiik bir doniisiim i¢inde
oldugu ortaya goriilmektedir.**’ Bu acidan Programun énemli basliklarini, yeni sagci

sOylemin somutlagsmis ifadeleri yoniinden ele almakta yarar bulunmaktadir.

87 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP53.htm 20.11.2009.
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Programa gore yeni hiikiimet ekonomiden sagliga, kamu yonetiminden sosyal
giivenlige kadar hemen her alanda Tiirkiye’'nin devlet ve toplum diizenini “yeniden
yapilandirmak™ gorevini yiiklenecektir. Serbest piyasa ekonomisinin tiim kosullarini
saglayacak bir ortam yaratmak iizere devletin ekonomideki pay1 azaltilacak, basta
tarrm olmak {izere biitiin {iretim politikalar1 uluslararasi rekabet esasina gore
diizenlenecek, faiz ve doviz fiyatlar1 piyasada belirlenecek, gelir idaresi ve vergi
denetimi  yeniden yapilandirilacak, kamu bankalart ve KiT’ler hizla
ozellestirilecektir. Hedefler arasinda ayrica Emekli Sandigi, SSK ve Bag-Kuru
zaman igerisinde tasfiye etmek ve ¢alisanlarin emeklilik islemlerini ve tasarruflarini
0zel sigorta sirketleri ve 6zel emeklilik fonlar1 araciligiyla yiiriitmek; 6zellestirme ve
yap-islet-devret modeli uygulayarak 6zel sektoriin enerji, ulastirma ve haberlesme
alanlarinda yapacagi yatirimlarin payini artirmak, yabanci sermaye konusunda liberal
politikalar uygulamak, her alanda diinya fiyatlariyla biitiinlesmek; AB ile
biitiinlesmenin olusturacagr degisim siirecinde iilke gercekleri c¢ercevesinde
uluslararas1 kurum ve kurallara uyum saglamak yer almaktadir.

Bu kapsamda devletin ekonomide ticari ve lretici rol iistlenmesi yerine asli
fonksiyonlar1 olan adalet, giivenlik ve biiyiik altyapr yatirirmlarina zaman ve kaynak
tahsisine imkan saglamanin amagclarin gerceklestirmek iizere Ozellestirme
uygulamalarina gidilece@i belirtilmektedir. Baska bir deyisle 0©zellestirmelerin
devletin iiretimden ¢ekilmesinin arac1 oldugu ifade edilmekte, hem KiT lerin hem de
faydalanilabilir kamu hizmetlerinin 6zel kesime devredilmesi Ongoriilmekte ve
enerji, ulastirma ve telekomiinikasyon kuruluslarinin 6zellestirilmesine iligkin yasal
diizenlemelerin ¢ikarilmasi ile Tiirk Telekom A.S.nin hisselerinin satilmasina iliskin
gerekli yasal diizenlemelerin hizla ¢ikarilmasi planlanmaktadir.

Siyasal iktidar, devletin yeniden yapilandirilmas: ihtiyac1 cercevesinde
hizmetin gerekli kildig1 biiyiikliikte ve verimli bir devlet yapisina gecilmesini, bu
amacla biirokratik engellerin kaldirilmasini hedeflemektedir. Herkesin yararlandigi
Olciide kamu hizmetlerinin bedelini 6demesinin esas alinacagi, kamu gorevlilerinin
tiimiinii kapsayan, yetki ve sorumlulugu dengeleyen yeni bir kamu personel rejiminin
yiiriirliige konulacagi ve tutumlu bir devlet orgiitiiniin gerekli kildigi sayida kamu
gorevlisi calistirmak iizere mevcut kadrolarin toplam sayisinin bes yil siire ile

artirtlmayacag belirtilmektedir.

285



Yerel yonetimler konusunda ise merkezi idare ile mahalli idareler arasinda
gorev, yetki, sorumluluk ve kaynak paylasiminin temel esaslarini belirleyen cerceve
yasa cikartilarak merkezi idare tarafindan yiiriitilen mahalli nitelikli hizmetlere
iliskin gorev ve yetkilerin mahalli idarelere devir usullerinin belirlenecegi, merkezi
idarenin idari vesayet hakkinin asgariye indirilecegi, yerel yonetimlerin hizmet ve
faaliyetlerini 6zellestirmelerinin  6zendirilecegi ve gelir kaynaklarinin kamu
hizmetlerine ve gerekli mali planlamaya olanak verecek sekilde diizenli ve siirekli
hale getirilecegi ilkeleri benimsenmektedir.

Diger taraftan, DYP ile RP arasinda kurulan Erbakan Hiikiimeti
Programinda®®® ¢cagim ihtiyaglarina uyumlu hale gelme hedefi dogrultusunda devletin
yeniden yapilandirilmasi anlayisi olduk¢a belirgin bicimde ortaya konmaktadir.
Kamu hizmetlerinde seffaflik, katilimcilik ve halka doniik bir yonetim anlayisinin
yerlestirilmesi, hizmetin gerekli kildigi biiyiikliikte verimli bir devlet yapisina
gecilmesi, devletin ekonomik faaliyetlerden cekilmesi ve asli gorevlerine donmesi,
biirokrasinin en aza indirilmesi, hizli kalkinma ve gelismeyi onleyen biitiin engellerin
kaldirilmasi devletin yeniden yapilandirilmasina iliskin ilkeleri gostermektedir.

Programa gore ekonomik faaliyetlerde devletin rolii, istikrar ortamini
saglamak, toplumsal refahi1 artirmak icin denetleyici ve gozetici fonksiyonlarini
gelistirmek ve o©zel tesebbiisiin gelisebilmesi icin gerekli altyapiyr hazirlamaktir.
Vergi idaresinin yeniden yapilandirilmasi ve vergi denetiminin daha etkin hale
getirilmesi, Merkez  Bankasinin  Ozerkliginin  artirllmast  bu  amagclari
gerceklestirmenin araclaridir. Siyasal iktidarca ayrica Rekabet Kurulunun en kisa
siirede olusturulmast ve Ozellestirme faaliyetlerine hizla devam edilmesi
ongoriilmektedir. Ozellestirmede, daha Onceki iktidarlar tarafindan da Oncelik
konusu yapildig1 ilizere enerji, ulastirma ve telekomiinikasyon alanlar1 6n plana
cikmakta, kapsama alinan kuruluslarin en kisa siirede 0Ozellestirilmesine Onem
verilmektedir. Ayrica 6zellestirilecek alanlar arasinda ormanlar ile komiir ve diger
maden isletmeciligi de bulunmaktadir.

Kendisinden onceki Ciller ve Yilmaz hiikiimetleri gibi kiiresel kapitalist
sisteme entegrasyon amacina uygun politikalar gelistirmekle birlikte, Erbakan

Hiikiimeti ulusal onceliklere Programda daha c¢ok atifta bulunulmaktadir. Giimriik

88 http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP54.htm 20.11.2009.
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Birligi ile ilgili olarak gerceklestirecek tiim calismalarin, milli menfaatlere, iilke
sartlarina, Birligin ortaklik iliskisi cercevesinde yiiklendigi yiikiimliiliikleri yerine
getirmedeki niyet ve ¢abasina bagl olarak yiiriitiilmesi hedefleri bu anlayisin ifadesi
olarak okunabilir. Buna karsin kiiresellesmeci neo-liberal politikalardan bir sapma
oldugu diisiiniilmemelidir. “Kiiresellesme siirecinden Tiirk insaninin azami yarart
elde etmesi temel amactir. Bu cercevede, ekonomik ve sosyal politikalarin
uygulanmasinda, bir yandan uluslararast mal, hizmet ve sermaye hareketlerinin tabi
oldugu sartlardaki degismeler dikkate alinacak, diger yandan Tiirkiye'nin Avrupa
Birligi'ne tam iiye olmasi hedefi ile akdedilen Giimriik Birliginin saglikli bir bicimde
gelismesi saglanacaknir...” ifadeleri iktidarin kiiresellesmeci politikalara bagliliginm
gostermektedir. Diger yandan Programda, GATT cercevesinde bi¢cimlenmekte olan
yeni diinya ekonomik diizeni ¢ercevesinde Tiirkiye'nin diinya ticaretinde hak ettigi
yeri almasina katkida bulunacag: ifade edilmekte, Giimriik Birligi ile ilgili olarak
diizenlenmesi gereken yasal mevzuat ile vergi sistemine sadelik, etkinlik
kazandiracagi umulan yasal degisikliklerin yapilacagi belirtilmektedir. Yine de bu
hedeflere ulagsmada izlenecek yontem acisindan iktidarin, “esit devletler arasi
iliskiler cercevesinde, egemenligimizden, devletin iilkesi ve milleti ile boliinmez
biitiinliigii esasindan ve hayati ¢ikarlarimizdan ddiin vermeden, nimet-kiilfet dengesi
icinde...” hareket edecegini agiklamasinin daha Onceki hiikiimetlerden bir anlayis
farkliligini temsil ettigi One siirtilebilir.

Programin icraata doniismesi sirasinda ozellestirme uygulamalar1 yoniinden
ozellikle adli ve sivil biirokrasi ile siyasal iktidar arasindaki goriis ayriliklar
nedeniyle kurumlar arasi bir gerilim ortaya ¢iksa da koalisyon hiikiimetlerinde
biirokrasi ile yasanan en ciddi gerilimin laiklikle ilgili oldugu yorumlanan
gelismelerden kaynaklandigi anlasilmaktadir. Bagka bir deyisle, ayrintilar1 asagida
aciklandigr iizere DYP-RP koalisyonundan Onceki iktidarlarda gerilimin temel
gerekgesi kiiresellesme politikalarina yapisal uyumun gereklerini yasama gecirmeyi
amaclayan iktidarin ekonomik kararlarina doniik itirazlarda yogunlagmakla birlikte
RP ortakliginda laiklik ilkesiyle ilintilendirilen uygulamalardan dolay:r o6zellikle
askeri biirokrasiyle yasanan bir ¢atisma sz konusu edilebilir.

Donemin gazetelerine hemen her giin yansiyan haberlerin incelenmesi,

catismanin nedenleri ve boyutu hakkinda bir fikir sahibi olmak i¢in yeterlidir. 1997
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yilinin basinda somutlasan celiskiler kisa siirede biirokrasi ile iktidardaki RP arasinda
gerilimlere yol ag¢mustir. Gerilimin somut yansimalar1 arasinda, Genelkurmay
Bagkanligi’'nmin bir bakan hakkinda su¢ duyurusunda bulunmasi, Sincan’da
diizenlenen “Kudiis Gecesi” etkinligi ve sonrasinda askeri tanklarin Sincan’dan
gecmesi, 28 Subat MGK Bildirisi ve laiklik konusunda alinmasi kararlastirilan
onlemler, MGK’nin karar alict mi yoksa sadece istisari bir kurul mu oldugu
tartismasi sayilabilir. Akademik biirokrasi ile yasanan gerilim nedenleri arasinda ise
iktidar ile YOK iin ve rektorlerin ozellikle 8 yillik zorunlu egitim konusundaki tutum
farkliliklar1 bulunmaktadir. Adli biirokrasinin de ayni konuda siyasal iktidarla
iligkileri olduk¢a gerilimli olmustur. Ankara Cumhuriyet Bassavciligi’nin “Kudiis
Gecesi” etkinligi hakkinda sorusturma baslatmasi, Anayasa Mahkemesi Baskani’nin
laiklik karsit1 uygulamalar elestirmesi ve Yargitay Bagsavciligi’nin parti kapatmanin
kolaylastirilmasina iliskin yasa teklifi hazirlamas1 kisa bir siire icinde yasanan
tartismalarin  6rneklerindendir. Ote yandan sivil biirokrasinin de iktidar partisi
siyaset¢gilerine diren¢ gosterdigi ve bu durumun ortaya cikmasinda hiikiimeti
olusturan koalisyon ortaklar1 arasinda tam bir uyum bulunmamasinin etkili oldugu
ileri siiriilebilir.

Siirec  boyunca Cumhurbaskaninin da benzer bicimde laiklikle ilintili

konularda iktidar partileriyle anlasmazhiga diistiigii gtiriilmektedir.489

Diger taraftan
ekonomik alandaki uygulamalar nedeniyle iktidar ile Cumhurbagskan1 arasinda
onemli bir sorun yasanmamasinda AB, kiiresellesme, Ozellestirme gibi konularda
Cumbhurbaskaninin iktidarla paralel bir anlayisa sahip olmasi etken olmustur. Bu
anlayis, devlet aciklarindaki 6nemli kalemlerin, KIT’lerin, belediyelerin, Tarim Satis
Kooperatiflerinin, sosyal giivenlik kurumlarinin meydana getirdigi yiikler oldugunu,
bunlarin diizene konmasi1 icin Ozellestirmenin 6nemli bir c¢are oldugunu
ongormektedir.*® Cumhurbaskanina gére devlet, ekonominin icinden cekilmeli,
yonetici ve yonlendirici fonksiyonlarin1 birakmali, sadece diizenleyici olmalidir.

Devletin elindeki ticari ve ekonomik nitelikli hizmetlerin timii en kisa zamanda

ozellestirilmelidir. Siyasi liberalizm ve ekonomik liberalizm birbirini tamamlayan

9 «Demirel: Laiklikten Yanayim” 09.02.1997, Sabah Gazetesi Internet Sitesi.
90 Cumhurbagkam Sayin Siileyman Demirel’in Ondokuzuncu Dénem Ugiincii Yasama Yili Agiliginda
Yaptigt Konusma, 1 Eylil 1993, Cumhurbaskam Saym Siilleyman Demirel’in Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi’nde Yaptiklar1 Konusmalar, Cumhurbagkanligi, Ankara, Ekim, 1999, s. 25
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unsurlardir ve Tiirkiye’'nin gelecegi, giicii bu iki unsurun birlikte yliriimesiyle

! Hatta Cumhurbaskanina gore idari reform esas itibariyle

492

saglanabilecektir.4
ozellestirme kavramuiyla birlikte diisiiniilmelidir.

Ekonomi politikalar1 uygulamada hem iktidar ortagi partilerin kendi
aralarinda hem de iktidarla biirokrasi arasinda ¢ok sorunlu bir alan goriiniimiindedir.
Bu alanda koalisyon partilerinin kendi aralarindaki fikri uyusmazligin sivil
biirokrasiyi iktidarla iliskilerinde daha diren¢li hale getirdigi ve ozellikle adli
biirokrasi ile iktidar arasinda ciddi gerilimler yasandigi anlasilmaktadir. iktidarin
kendi icinde yasadigi sorunlar i¢ bor¢lanma ve Ozellestirme konularinda daha sik
goriilmektedir.

Ekonomi konusunda biirokrasiyle siyasal iktidar arasinda yasanan gerilim
nedenlerine genel bir bakis, sorunun kaynaklar1 arasinda siyasal gerekgelerle iktidar
miidahalelerinin biirokrasi lizerinde baski yaratmasi ve ekonomik politikalarin
belirlenmesinde biirokrasinin devre dis1 birakilmas1 uygulamalarinin giderek
yayginlasmasi oldugunu gostermektedir. Bakanlarin kendi gorev alanina girmeyen
konularda biirokrasiye talimatlar vermeleri ve biirokrasiye giivenmedikleri yolunda
beyanda bulunmalari, biiyiime oranlar1 konusunda Basbakan ve Basbakan Yardimcisi
ile DPT Miistesarinin anlasmazliga diismesi, Basbakanin denk biitce hesabinin
Merkez Bankasi’nca dogrulanmamasi, i¢ bor¢lanmasinin durdurulmasi konusundaki
talimatlara Hazine Miistesarligi’nin uymamasi, Merkez Bankasi karmin biitceye
aktarilmas1 konusunda biirokrasiyle anlagmazliga diisiilmesi gibi gelismeler bu
kapsamda degerlendirilebilir.

Yarg: organlarinin ekonomik politika alanlarindaki kararlar1 da kurumlar
aras1 gerilimin varligim belirgin bicimde ortaya koymaktadir. Bu kararlara 6rnek
olarak; Anayasa Mahkemesi’'nin 0Ozellestirme kapsamindaki kuruluslarin mal
varliklarinin haciz edilemeyecegine iliskin yasa maddesini iptal etmesi, enerji
santrallerinin 6zellestirmesinde Danistay'in yiiriitmeyi durdurma kararlar1 almasi ve

belediyeler acisindan kamu tek hesabi1 uygulamasimi durdurmasi, yiiriitmeyi

1 Cumhurbaskan1 Sayin Siilleyman Demirel’in Ondokuzuncu Doénem Dordiincii Yasama Yili

Acilisinda Yaptigt Konusma, 1 Eyliil 1994, a.k, ss.48-49.
92 Cumhurbagkan1 Sayin Siileyman Demirel’in Yirminci Donem Dordiincti Yasama Yili Acilisinda
Yaptig1 Konusma, 1 Ekim 1998, a.k., ss. 144-146.
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durdurma kararina karsin hiikiimetin yap-islet devret modelinin yargi engelini asacak
sekilde yeniden diizenlenmesi verilebilir.

1990’1ar boyunca biitiin bu agamalardan gecen siirecten sonra kurulan ANAP-
DSP-MHP koalisyonu iktidarinda ciddi bir ekonomik kriz yasanmis ve bu sirada
devreye Kemal Dervis girmistir.

2. Dervis’li Yillar

Dervis’li  yillarin = 1990’larda yarim  kalan ekonomik politikalarin
tamamlayicist m1 oldugu yoksa 2000’lerdeki AKP iktidarinin izleyecegi politikalarin
onciili mii oldugu tartisilabilir. Bir ac¢idan bu yillarin, neo-liberal iktidarlarin
ozellestirmelere agirlik veren ve devleti kiigiilten politikalarinin  yol actigi
aksakliklarin neden oldugu krizi ortadan kaldirarak Tiirkiye’yi bir sonraki déneme
hazirlamak islevi gordiigii ©one siiriilmektedir. Diger ag¢idan bu donem AKP
iktidarlarinin ekonomi politikalarinin ve bu politikalart uygulayan kurumsal
mekanizmalarin temelini olusturmaktadir. Anilan siirecin hem bir restorasyon ve
yapisal diizeltme siireci olmasi hem de kisa siiren islevini tamamladiktan sonra yerini
yeni bir siirece devretmesi nedeniyle ayr1 bir donem olarak anilmasina gerek
bulunmasa da iki donem arasindaki bu gecis yillarinin ayrintili olarak incelenmesi
devletin yapisal doniisiimiin analizi ag¢isindan Onemlidir. Bu amacla, anilan siireci
ortaya c¢ikaran kosullarin tarihsel seyrinin ele alinmasi ve sonuglarinin irdelenmesi
yoluna gidilmelidir.

Tiirkiye 2000°li yillara biiyiik bir krizle girmis, 2001 yili Subat ayinda
goriinirde Cumhurbagkan1 ile Basbakan arasinda yasanan gerginlik biiyiikk bir
ekonomik krizi aciga ¢ikarmistir. Krizin ilk belirtisi 2000 yil1 Kasim ayinda baslayan
likidite sikisikligi, onemli bir miktar sicak paranin yurt disina cok kisa siirede
cikmasi1 ve bankacilik sektoriinde yasanan olumsuzluklarla kendisini gostermistir.
Hiikiimetin dalgali kur uygulamasia gecilmesi tercihi yaninda Merkez Bankasi
tarafindan siki para politikas1 yiiriitiilmesi karari alinmistir. Her ne kadar hiikiimet
2000 yili baslarinda enflasyonla miicadele edebilmek amaciyla bir stand-by
anlagmasi yapmigsa da kamu bankalarinin giderek kotiilesen mali yapisi sonrasinda
bazi banka sahiplerinin tutuklanmasina kadar devam eden gelismeler yabanci
yatirrmeilarn dirkiitmiis ve sonunda Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi’nda sert

diisiisler ve gecelik repo faizlerinde biiyiik yiikselisler yasanmustir. Kasim ay1
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sonunda Merkez Bankas1 doviz karsiligi olarak piyasaya para arz etme karar alirken
onii alinamayan kotii gidise karst IMF Onerilerini hayata geciren hiikiimet
Telekom’un bir boliimiiniin 6zellestirilmesi ve vergilerde ciddi artislar konusunda
adimlar atmistir. Krizin siirmesi hiikiimetlerle is adamlar1 arasinda bir gerilimin
ortaya ¢cikmasina da neden olmustur.

Boyle bir ortamda ortaya cikan krizden ¢ikis yolu ulus 6tesi kuruluslardan
gelecek maddi destekte aranmustir. Bir yandan is adamlar1 ve is¢i orgiitlerinden gelen
ciddi elestiriler, 6te yandan muhalefetin baskis1 ve yogun elestirileri karsisinda alinan
onlemler klasik IMF recetesine uyumlu olmustur. Hiikiimetin diistiigii bu biiyiik
bunalim ortaminda Basbakan Ecevit ile goriisen ABD Baskani hiikiimetin ekonomik
reform programinda gosterdigi biiyiik cesareti overek basarinin anahtarimi IMF ile

43 Bu ortamda yeni kararlarin yeni bir kadro ile

calismak olarak gostermistir.
yiiriitiilmesinin uygun olacagi gerek¢esiyle Merkez Bankas1 Baskaninin ve ardindan
Hazine Miistesari’nin istifast biirokrasinin i¢ine distiigii sikintili  durumu
gostermektedir. Sonunda yurt disindan mali destek almak ve krizi asacak bir
ekonomik program uygulamak amaciyla 27 Subat 2001 tarihinde Diinya Bankasi
Bagkan Yardimcilarindan Kemal Dervis, hiikiimet tarafindan yurda davet edilmistir.
Dervis Tiirkiye’ye geldikten sonra ekonomiden sorumlu devlet bakani olarak
atanmis ve BDDK Bagkam istifa etmek yolunu se¢mistir. Donemin onde gelen is
adamlar1 Dervis’i “baskomutanlik yetkileriyle” “en yiiksek karar ve uygulama

¢

yetkileriyle” donatmayir onermis ve “...IMF ve Diinya Bankasi'min, bankalarin
rehabilitasyonu ve ekonominin diizliige ¢itkmasi icin verecegi 25-40 milyar dolart,
Dervis'in liderliginde ve kontroliinde bir ekonomi yonetimine gozii kapall
verecegini...” belirtmislerdir. ***

Yeni bir istikrar programi kacinilmaz goriiniirken bu programin nasil olmasi
gerektigi konusunda goriislerse dogal olarak farklilagsmuistir. TISK, ekonomi
biirokrasisi ve o©zel sektorii temsil eden kuruluslar arasinda kalici bir igbirligi
platformu ve ulusal rekabet giicii politikast olusturulmasini, reel sektor isletmelerinin
vergi ve sosyal giivenlik yiiklerinin hafifletilmesini, caligma hayatinda 6zel sektoriin

dinamizmini azaltacak yeni yasal yiikler getirilmemesini, ¢alisma mevzuatinin

esneklestirilmesini ve 6zellestirmeye ve tarim sektoriine yonelik tedbirler gibi yapisal

493 «“Bysh-Ecevit Telefon Goriismesi”, http://www.belgenet.com/2001/bush_230201.html 03.11.2010.
# “Dervis: Tiirkiye’ye gelen karli cikar”, Hiirriyet Gazetesi internet Sitesi, 2 Mart 2001.
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% Ote yanda Emek Platformu*®® ise IMF ve

programlarin uygulanmasini istemistir.*
Diinya Bankasi politikalarindan vazgecilmedik¢e sorunlara ¢6ziim bulunamayacagini
aciklamis ve ekonomik krizleri 6nlemenin yolunun, yolsuzluklarla etkili bir bigimde
miicadele etmeyi, demokratik sosyal hukuk devleti olgusunu hayata gecirmeyi ve
calisma mevzuatini onaylanmis uluslararas1 sézlesmeler ve ILO Sozlesmeleri ile
uyumlu hale getirmeyi icerecek sekilde yapilacak Anayasa degisikliklerini
kapsayacak bir demokratiklesme paketi temelinde olusturulacak, halkin destegine
sahip bir programin uygulanmasindan gectigini belirtmistir.**’

Kemal Dervis ise Ulusal Program Genel Stratejisini agiklarken déviz kuru ve
faizlerde istikrarin saglanmasi ile istikrarli biiylime genel stratejilerine ulagsmak i¢in
yeni kamu maliyesi, gelirler, bankacilik, para politikas1 ve 6zellestirme politikalari

498 Ozellestirmelerde Tiirk Telekom’un %51

uygulanmasi gerektigini One stirmiistiir.
hissesinin blok olarak ve kalan hisselerin halka arz yontemi ve ¢alisanlarina satilmasi
yoluyla tamaminin 6zellestirilmesine olanak saglayacak yasal degisikliklerin hizla
yapilmasimi, THY, TEKEL ve seker fabrikalar1 basta olmak iizere Ozellestirme
Idaresi Bagkanligi’'nin mevcut portféyiinde bulunan kuruluslarin 6zellestirilmesinin
tamamlanmasini, dzellestirme portfoyiine yeni kurumlarin alinmasini temel hedefler
olarak goren Dervis ayrica acilen tamamlanmasi gereken yasal diizenlemeler
oldugunu da belirtmistir. Bu diizenlemeler arasinda Biitce Kanunu, Bankalar
Kanunu, icra ve iflas Kanunu, Bor¢lanma Kanunu, Sivil Havacilik Kanunu, Petrol ve
Dogalgaz Kanunlari, Kamu Ihale Kanunu ve kamulastirmalara iliskin yasal
degisiklikler, Telekom’un %51’inin satisina izin veren Kanun, Tiitiin Kanunu ve
Seker Kanunu ile Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi’na Avrupa Birligi normlarina
uygun bir yap1 getirecek yeni Merkez Bankas1 Kanunu bulunmaktadir.

Bu denli Onemli yasal degisikliklere iliskin kararlarin alinmasinda
biirokrasinin kayda deger bir katkisinin olmadigi, genel stratejinin agiklandig: sirada

Kemal Dervis’in heniiz “...Hazine’de, Merkez Bankasi’'nda, Dis Ticaret

3 “TISK’ten Hiikiimete Mektup”, http://www.belgenet.com/2001/tisk 130301.html, (03.11.2010)

4% Emek Platformu biinyesindeki sivil toplum orgiitleri sunlardir; Tiirk—is, Hak—Is, DISK, KESK,
Tiirkiye Kamu-Sen, Memur-Sen, Tiirkiye 1sgi Emeklileri Cemiyeti, Tiim 1sgi Emeklileri Dernegi,
Tiim Bag-Kur Emeklileri Dernegi, TMMOB, Tiirk Dis Hekimleri Birligi, Tirk Eczacilant Birligi,
Tiirk Tabipleri Birligi, Tiirk Veteriner Hekimleri Birligi, TURMOB.

7 “Emek Platformu Bildirisi”, http://www.belgenet.com/2001/emek_130301.html 03.11.2010.

498 «“yeni Ekonomik Program”, http://www.belgenet.com/eko/program 2001.html 03.11.2010.
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Miistesarligi’'nda, Devlet Planlama’da, Maliye’de, diger biitiin kuruluslarla tanisma
firsatt bulamadi(g)...” agiklamasindan anlagilmaktadir.*”’

Basbakan Ecevit tarafindan, Dervis’in agikladigi "Oncelikli Onlemler"
kapsaminda belirlenecek Ulusal Programm, IMF’ye daha Once sunulmus
programlardan farkli olarak, makro ekonomiyle veya para politikasiyla ilgili
gereksinmelerin yam sira somut ve sosyal hedeflere de agirlik verecegi, Tiirkiye nin
dinamiklerini harekete gecirebildigi oranda, dengeli bir biiyiimenin kendiliginden
olusabilecegi ve hakca bir gelir politikast izlenerek c¢alisan halk kesimlerinin
enflasyona ezdirilmeyecegi taahhiit edilmis ve bu ortamda IMF ile ¢erceve anlagmasi
konusunda anlasilmis bulunmaktadir.””

Siirece iliskin goriislerini agiklayan sermaye sahipleri programa destek
vereceklerini belirtmekle birlikte bircok konuda uyarida bulunmuslardir. TOBB
tarafindan, yasanan krizi asmak ilizere milletin yeni bir kurtulus savasi verdigi ve
Odalar Birligi’nin de sorumluluklar1 geregi cephenin en Oniinde yer alacagi
vurgulanmis, bu programi hazirlayan siyaset¢i ve biirokratlarin olast basarisizlik
halinde istifalar1 talep edilmis, bunun O©nceden verilecek bir yazili taahhiide
dayandirilmast istenmistir. Daha O©nceki IMF recetelerinin, kendi goriisleri,
katilimlar1 ve “Tiirkiye gercekleri” goz Oniine alinmadan uygulanmasinin krize yol
actigl vurgulanirken, iilkenin bu duruma gelmesinde hiikiimet kadar biirokrasinin de
suclu oldugu belirtilmistir. Ilging olan is adamlarmm biirokrasiye yonelttigi
elestiride, hiikiimet biirokratlarinin siyasi otoriteyi yaniltarak iilkeyi enflasyon
lobisinin kucagina ittiginin ifade edilmesidir. Bu ifadeler is adamlar1 acisindan
biirokrasinin nasil kavrandigini ortaya koymaktadir. Biirokrasi, en azindan ekonomi
biirokrasinin {ist diizeyinde gorev alanlar devletin biirokrati olarak degil de
hiikiimetin bir calisan1 gibi algilanmakta ve uzmanlik bilgilerinin yetersizligi
nedeniyle hiikiimeti yanlis yonlendirdikleri diistiniilmektedir.

Sermaye sahipleri tasarruf O©nlemleri alinmasint ve devletin yeniden
yapilandirilmasini, Bakanlik sayisinin azaltilmasini, SSK ve Bagkur borglart igin
0deme kolayligi getirilmesini, Ozellestirmenin iilke icin tartisma konusu olmaktan

cikarilmasini, THY, Telekom, Tiipras’in derhal 6zellestirilmesini ve 6zellestirmenin

499 “TOBB Oda ve Borsa Bagkanlar1 Toplantis1”, http://www.belgenet.com/eko/dervis 160301.html,

03.11.2010.
300 “Beevit’in Grup Konugmas1”, http://www.belgenet.com/2001/be 150301.html 03.11.2010.
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radikal bir programla bir yil i¢cinde tamamlanmasini talep etmisler,”" biirokrasi
reformunun yapilmasini ve basta Ozellestirme olmak iizere ertelenmis yapisal
reformlarin bir an 6nce gergeklestirilmesini istemislerdir.””

Dervis oOnciiliigiinde hazirlanan ekonomik programda yer alan ve daha cok
sermaye sahiplerinin anilan istekleriyle ortiisen yasal diizenlemeler, TBMM’de siki
calisma temposuyla yasalasmaya baslamis, Seker Kanunu 4 Nisan 2001 tarihinde
kabul edilmistir. Ote yandan is adamlarinin, hiikiimetin krizi 6nlemede ge¢ kaldigini,
yanginin her tarafi sarmasina seyirci kaldigini ve hiikiimete giiven ve itimadin
azaldigin belirterek hiikiimetin istifasini istemelerinden’” sonra ekonomik ve sosyal
politikalarin olusturulmasinda, toplumsal uzlasma ve isbirligini saglayacak, siirekli
ve kalic1 bir ortam yaratarak, istisari mahiyette ortak goriis belirlemek icin
olusturulan Ekonomik ve Sosyal Konseye iligkin yasa kabul edilmistir.

14 Nisan 2001 tarihinde ise Dervis Onciiliiglinde “Tiirkiye’nin Giiglii
Ekonomiye Gecis Programi” kabul edilmistir. Ayni giin IMF ye de sunulacak olan
Program, mali sektoriin yeniden yapilandirilmasi baglaminda gergeklestirilen ve
gerceklestirilmesi Ongoriilen 15 yasal diizenlemeyi igcermisti. TBMM’de hizli
bicimde yasalasan ve kamuoyunda “Dervis Yasalar1” olarak da adlandirilan bu
diizenlemeler sunlardir; Biitce Kanunu’ndaki degisiklikler, Gorev Zararlarini
Kaldiran Kararname ve Kanun, Kamulastirma Yasasi, 15 Biitce ve 2 Biitce Disi
Fonun Kapatilmas: ile Hgili Yasa, Kamu fhale Yasasi, Merkez Bankasi Yasasi,
Bankalar Kanunu’ndaki degisiklikler, 1@ Gilivencesi Yasasi, Ekonomik ve Sosyal
Konsey Yasasi, Sivil Havacilik Yasasinda degisiklikler, Telekom Yasasi, Seker
Kanunu, Tiitiin Kanunu, Dogalgaz Kanunu.

Programda biirokrasi sadece ihracatin artirilmasi ve dogrudan yatirimin
artirtlmas1  Onlemleri baglaminda, her iki konuda uygulanan formalitelerden
kaynaklanan olumsuzlugu cercevesinde anilmis, anilan yasal diizenlemeler Tiirk
kamu yonetiminde 6nemli etkiler dogurmustur.

Sonug¢ olarak ikinci kusak yapisal reformlarin genel stratejisi ile Dervis "

doneminde cikarilan yasalarin ve uygulamalarin ortiistiigti goriilmektedir. Bu strateji,

' “TOBB Oda ve Borsa Bagkanlar1 Toplantis1”

392 «TiSK’ten Deklarasyon”, http://www.belgenet.com/2001/tisk 210301.html 03.11.2010.

% “TOBB Oda ve Borsa Bagkanlar1 Toplantis1”

%% Kemal Dervis’in AB ile ilgili yaklasitmindan da kisaca bahsedilmelidir. Dervis, AB’yi Tiirkiye i¢in
buyiik bir sans ve firsat olarak degerlendirmekte ve su yorumu yapmaktadir: “AB Tiirkiye icin ¢ok
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yeni kurumlar yaratmayir ve mevcutlarin gézden gecirilmesini, 6zel sektorii daha
rekabet edebilir hale getirmeyi, egitim, saglik gibi kamu hizmetlerinin {iretimini ve
finansmaninm gozden gecirmeyi, kapitalizmin ekonomik kurumlarini olusturmay: ve
uluslararasi ekonomik sistemle biitiinlesmeyi icermektedir.””

C. 2000’ler ve “Oligarsik Biirokrasi”

Kamu yo6netimi baglaminda 2000’li yillara damgasini vuran en etkili ifade
“oligarsik biirokrasi” olmalidir. Bu ifadenin tam olarak neyi icerdigini ve hangi
baglam icinde kullanildigin1 anlamak, devlet yapisinda hedeflenen doniisiimiin
kapsam ve niteligi ile bu doniisiimiin karsisinda toplumsal kurumlarin konumunu
anlamay1 kolaylastiracaktir.

“Oligarsik biirokrasi” ifadesinin diinyada bir karsiligi ve kullanim alani olup
olmadig1 incelendiginde, daha ¢ok az gelismis veya eski sosyalist iilkelerin askeri ve
sivil ~ biirokrasilerini tamimlamak iizere kisith bir c¢ercevede kullanildigi
anlasilmaktadir. Bu baglamda ornegin Rusya’da devlete ait ekonomik kurumlarin
ytineticilerini,506 Pakistan ve Banglades gibi Asya iilkelerinde iilke yonetimini ele
alan ve “gilic” kullanan biirokratik kurumlarr®”’ veya Afrika’da koloni devletlerindeki
valilerin emri altindaki biirokrasiyi508 ifade etmek iizere kullamldigi ve daha ¢ok
ekonomik acidan geri kalmis devletlerin biirokrasileri ile 6zdes tutulan bir ifade
oldugu anlasilmaktadir.

Buna karsin oligarsik biirokrasi ifadesi Tiirkiye’de kamu biirokrasisini degisik
nitelikleriyle ancak her durumda olumsuz bir anlam yiikleyecek sekilde tanimlamak
lizere kullamlmaktadir. ifade, AKP iktidar1 ile 6zdeslesmis olmasina karsin diger

siyasal parti yoneticileri tarafindan kullanildigi hatirlanmalidir. Ornegin Saadet

onemli bir hedef, ekonomimiz igin, yatirtmumiz igin, istihdanimiz icin ¢ok onemli bir perspektiftir.
Kuralli Tiirkiye icin yasamsal oneme sahip bir siiriikleyici giic konumundadir... Tiirkiye’nin AB
iiyeligi siirecine iliskin sosyal demokrat tutum ve cabalar ayni zamanda ulusal Atatiirkcii gelenekle
cagdas sosyal demokrasi sentezini giiclendirici bir nitelik de tasimaktadir.” Bkz. Kemal Dervis,
Krizden Cikis ve Cagdas Sosyal Demokrasi, Kemal Dervis Anlatiyor, Kemal Dervis, Serhan
Asker ve Yusuf Isik, Dogan Kitap, Istanbul, 2006, s. 285.

*% Fuat Ercan, 2005, s. 411.

%% Kirill Kabanov, Breaking down the bureaucratic oligarchy,
http://www.telegraph.co.uk/sponsored/russianow/5423470/Breaking-down-the-bureaucratic-
oligarchy.html 26.08.2010.

7 Hamza Ali Alavi, U.S. Role in Pakistan's Military Governments,
http://coat.ncf.ca/our_magazine/links/issue47/articles/a06.htm 18.11.2008.

Ajay Dharshan Behera, The Politics of Violence and Development in South Asia,
http://www.rcss.org/publication/policy paper/RCSS%20Policy%20Studies%206.pdf

% A. Williams Babatunde, The Prospect for Democracy in the New Africa,
http://www.jstor.org/pss/273457 04.11.2010.
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Partisi Genel Baskan1 Recai Kutan,509 ANAP Genel Baskan1 Erkan Mumcu,SlO HAS
Parti Genel Bagkan1 Numan Kurtulmus®'' gibi liberal ve muhafazakar siyasetcilerce
bu ifadenin kullanildigina tanik olunmaktadir.

Mevcut siyasal iktidarin  oligarsik  biirokrasiyi nasil  tanimladig
incelendiginde, bu ifadenin ¢ok genis bir cercevede kullanildigr ve kapsama adli
biirokrasi de dahil olmak {izere biirokrasinin her alaninin dahil edildigi
anlasilmaktadir. Ornegin Basbakan Erdogan oligarsik biirokrasiyi elestirirken
Ozellestirme ve enerji ihaleleri ile ilgili islemlerde yiiriitmeyi durdurma ve iptal
kararlar1 veren Damstay''n  “Tiirkiye'nin eksiklerine yonelik caligmalar”

512

engelledigini belirtmektedir.” ~ Bir baska degerlendirmesinde oligarsik biirokrasi

ifadesi ile sivil biirokrasinin mevzuat uygulanmasinda risk almamasimi kastederek,

“«

ilkeye yatirimci gelmemesinin sebebi olarak gordiigli biirokrasiye “...biz iilkemizde
biirokratik oligarsiden ¢ok ¢ektik. Hala da ¢ekiyoruz. Biirokratik oligarsi bir beladir.
Bir iilkenin ayaga kalkmamast icin ne gerekiyorsa onu yaparlar. Asla risk almazlar.
Olmamast gereken neyse onu gosterirler. Gel bunu ¢oz, ¢ozmezler” sozleriyle
elestirel acidan yaklagmaktadir.”"

Soylem, iktidar partisinin diger siyasetc¢ileri tarafindan da sahiplenilmekte,
ornegin 2008 yilinda iktidar ile yargi arasinda yasanan krizde yarginin tutumunu
elestiren hiikiimet sozciisii iktidarin biirokratik oligarsiye karst bir miicadele

1% iktidar partisi milletvekilleri, iktidarm hiikiimet

yiirtittiigiinii  agiklamaktadir.
olmakla birlikte iktidar olamadigin1 giindeme getirirken bu durumun sebeplerini ya
biirokratlara verilen haklara dayandirmakta ve yeni bir yapilanmaya gidilerek bu
durumun diizeltilmesini istemekte ya da Tirkiye'de biirokrasinin higbir sorumluluk
almadan gorev yapmasina baglamakta ve careyi biirokratlarin sozlesmeli
caligsmasinda, verimlilik esaslar1 iizerine s6zlesme imzalamasinda aramaktadirlar. Bir

baska yaklasim ise siyasetcilerin gorevlerini yapmalarina engel olan biirokrasinin,

oligarsik biirokrasi oldugudur.””® Ote yandan yerel siyasetcilerin de biirokratik

> »'Demokrasi degil biirokratik oligarsi var”, Hiirriyet Gazetesi internet Sitesi, 28.04.2002.

510 http://www.anavatan.org.tr/yoneylem/images/dosya/6004907488.doc 16.03.2007.

Avni Ozgiirel, “Demokrasi fotomodel olmamali” Radikal Gazetesi internet Sitesi, 07.11.2010.
“Erdogan'dan Danistay'a ve biirokrasiye agir elestiri: Biirokratik oligarsi” Milliyet Gazetesi
internet Sitesi, 06.04.2006.

°!3 “Biirokratik oligarsi bir beladir”, Yeni Safak Gazetesi internet Sitesi, 05.04.2010.

34 Muharrem Sarikaya, “Biirokratik oligarsi...”, Sabah Gazetesi Internet Sitesi, 27.05.2008.

313 “Bijrokratik oligarsi isyanina tam destek” Aksam Gazetesi internet Sitesi, 10.06.2003.

511
512
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oligarsiden yakindiklar1 ve biirokrasiyi kati, kirtasiyeci tutumu nedeniyle
elestirdikleri’'® hatta kimi zaman biirokratik oligarsiden yakinanlarin bizzat
biirokratlar oldugu anlasilmaktadir.”'’ Goriilecegi iizere oligarsik biirokrasi ifadesi
oldukca yaygin bir kullanim alanina sahiptir ve hatta kimi zaman Cumhurbaskanini
da icerecek sekilde genis tutulmaktadir.’'®

Yazili ve gorsel basin tarafindan da oligarsik biirokrasi ifadesi hem cok
yaygin ve genis kapsamli hem de oldukga elestirel bir iislupla kullanilmaktadir. Bu
cercevede biirokrasinin iist kademelerinin “oligark” olarak nitelenmesinden
secimlerde iktidarin aslinda biirokratik oligarsiyi yenmis olduguna, biirokratik
oligarsinin demokrasiye direnmesinden yiiksek biirokrasinin ideolojisinin temelinde
devletcilik ve radikal laikligin bulunduguna519 ve hatta biirokratik oligarsinin 6ziinde
insam1  seckin kilan temel Ozelliginin yani siyasal alanin yok edilmesini
hedefledigine®® dek cesitli degerlendirmeler yapilmustir. ilgi gekici olan bir yorumda
ise biirokratik oligarsi ifadesi “biirokratik monarsi” ile ikame edilmekte ve bu
zihniyetin millete ragmen milleti yonetmeye soyundugu one siiriilerek “sembolik

anlami ile Miilkiyeli manngi” ile dzdes tutulmaktadir.”*’

Biitiin bu yaklasimlarin
ortak noktasinda biirokrasinin her zaman degisime direnen ve reformlar1 engelleyen
bir muhalefet odag1 olarak goriilmesi bulunmaktadir. Biirokrasinin muhalefette gemi
aziya aldigi, atamalarda engellemelerle karsilasan hiikiimetin iktidar olma erkini
kullanamadig1, gorevden alinan biirokratlarin yiiriitmeyi durdurma karar1 almalarinin
hiikiimeti zor durumda biraktigi, biirokrasinin tarihsel hastalifi geregi yetkilerin
kendisinde olmadig1 bir yonetim modeline itiraz ettigi ve calismak yerine iktidari
engelleme yolunu sectigi yoniindeki degerlendirme konuya yaklasimin genel bir
ozeti gibidir.”*

Son donemlerde siyasal iktidar-biirokrasi geriliminde sivil ve akademik

biirokrasi giderek ikincil bir konuma gelmeye baslasa da ozellestirmeler, yabanci

316 “Belediye baskanlari: Biirokratik oligarsi artik sona ersin”, Zaman Gazetesi Internet Sitesi,
22.09.2005.

>!7 “Biirokrat da ‘biirokrasi’den dertli”, Zaman Gazetesi Internet Sitesi, 17.11.2005.

1% “Yasaga ofke yagdi”, Yeni Safak Gazetesi internet Sitesi, 14.04.2006.

> Mustafa Akyol, “The Empire Strikes Back (Via Juristocracy)” The Turkish Daily News internet
Sitesi, 24.01.2008.

*20 Saban Calis, “Siyaseti Savunmak”, Zaman Gazetesi internet Sitesi, 21.03.2008.

521 Ciineyt Ulsever, “Kamuda Reform”, Hiirriyet Gazetesi internet Sitesi, 06.11.2003.

Burhan Ozfatura, “Reformlara direnen oligarsik biirokrasi” Diinya Gazetesi Internet Sitesi,
16.06.2004.
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yatirimlar, laiklik, Glineydogu sorunu ve dis politika konular1 gibi sosyoekonomik ve
siyasal politika alanlarinda siyasal iktidar tarafindan biirokrasiye yoneltilen elestiri ve
yakinmalarin biirokrasinin tamamini kapsadigi soylenebilir. Dolayisiyla iktidarin
siyasal giiclinii kullanirken karsilastigt engelleri asmak amaciyla biirokraside
gerceklestirmeyi diisiindiigli degisimin bir biitiin olarak kamu yOnetimi yapisinin
tamamint ilgilendirdigi ortaya ¢ikmaktadir. 2002 yilindan bu yana kurulan
hiikiimetlerin programlarindaki hedefler ve taahhiitlerin bu ag¢idan okunmasi ve
degerlendirilmesi, kurumsal gerilim ve catisma alanlarini bi¢imlendiren unsurlari
anlamay1 kolaylastirmaktadir.

3 Kasim 2002 sec¢imlerinden sonra Abdullah Giil Bagbakanliginda kurulan ilk

e 523
hiikiimetin Programi

daha sonraki AKP hiikiimetlerinin de genel anlayisim
yansitmasi ve iktidarin biirokrasiye yaklagimini ortaya koymasi agisindan dnemlidir.

Program; vizyon, misyon ve yonetisim gibi kiiresel cagin isletme ve kamu
yonetimi tekniklerinin yer aldig: ilk hiikiimet programi olmak ozelligine sahiptir.
Demokrasinin daha katilimci olmasi, kamu yonetimine sivil toplumun daha aktif
katiliminin saglanmasi gibi sivil toplum oOrgiitlerinin énemi ve islevlerinin giiclii
bicimde vurgulanmast ‘“yOnetisimin” iilke yOnetiminde basvurulacak temel
yontemlerden biri oldugunu gostermektedir. Yeni sag politikalarin etkisinin acik
gostergesi, kalkinmada merkezi kamu planciliginin ve devletin roliiniin azaldigini
ortaya koyan ifadelerdir. Buna gore kalkinma “devletin tek yanli iradesini yansitan
bir toplum miihendisligi olarak degil, toplumun cogulcu yapisina saygili demokratik
bir arayis olarak” goriilmeli ve demokratiklesme ile kalkinma “...birbirinin
alternatifi degil, bir arada yiiriimesi gereken ve birbirlerini destekleyen siirecler...”
olmali, devlet-piyasa-toplum birbirlerini tamamlamali ve kalkinma bunlarin
olusturacagi “sinerji” ile saglanmalidir.

Geleneksel “biiyiikk” ve “yapan” devlet yapisimin daha “kiigiik” ve
“denetleyen” bir yapiyla ikame edilmesi gerektigi diisiincesi, iktidarin devlet
olgusuna yaklagtmmin Oziinii  olusturmaktadir. Bu yaklasim Programda;
“Kiiresellesme ve bilgi toplumuna doniik gelismeler, geleneksel devlet ve yonetim

yvaklasimlarini biiyiik olciide gecersiz hale getirmistir. Hiikiimetimiz, bu yeni siirecte

devletin, ekonomiye dogrudan miidahale ve iiretim yapmasi yerine, politika

33 hitp://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP58.htm 20.11.2009.
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olusturma, altyapr ve kaynak yaratma, standart koyma ve denetim yapmasindan
vanadir” seklinde ifade edilmektedir. Dolayisiyla neo-liberal sdylem tarafindan
sinirlart  ¢izildigi iizere minimum devlet faaliyetleri disina cikilmayacagi,
faaliyetlerin, adaleti, ic ve dis giivenligi saglamak; makro diizeyde, esnek ve
katilimc1 ozelliklere sahip stratejiler gelistirmek; makro ekonomik dengeleri ve
istikrar1 saglamak; egitim ve saglikla ilgili temel hizmetleri yiiriitmek ve temel
altyapt hizmetlerini yapmak ve yaptirmakla sinirlanmasindan anlasilmaktadir.
Aciklamadaki “yaptirmak”™ ifadesi temel altyapr hizmetlerinin de 6zellestirilecegine,
piyasalastirilacagina iliskin niyeti ortaya koymaktadir.

Iktidarin benimsedigi minimal/kiiresellesmeci devlet modeliyle geleneksel
ulus devlet modeli arasindaki celiskinin yansimasi, siyasal iktidarin biirokrasi/kamu
yonetimi ile ilgili yaklasimi ve uygulamay1 6ngordiigii politikalarda goriilmektedir.
Mevcut kamu yonetiminin hantal ve agsir1 merkezi olarak betimlendigi, sivil
toplumun giiclendirildigi bir “yonetisim” anlayisinin savunuldugu bdylece YKI
paradigmasina uygun yoOnetsel uygulamalarin hayata gecirilmesinin hedeflendigi
anlagilmaktadir. Bu uygulamalar arasinda; kamu yoneticilerinin hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi, katilimciligin desteklenmesi, yonetim ve karar alma
siirecinde toplam kalite anlayisinin benimsenmesi, kamuda verimliligin artirilmasi ve
seffafligin saglanmasi, hizmet birimlerinin parlamentoya ve kamuoyuna performans
raporu sunmalari, personel aliminda kisitlamalara gidilmesi, yOneticiler ve
calisanlarla yapilacak sozlesmelerle performans yoOnetiminin gelistirilmesi, uzun
vadede performansa dayal1 iicret sistemine gecilmesi ve performans odakli etkin bir
denetim yapilmasi ile hantal ve sonuca doniik olmayan denetim sisteminin etkin ve
sonuca doniik bir denetim yapisina doniistiiriilmesi bulunmaktadir.

Merkeziyet¢i kamu yonetimi sisteminin yerellesmesini saglamak iizere kamu
hizmetlerinin yerinden karsilanmasinin temel ilke olacagi, merkezi yonetim
tarafindan yiiriitiilmesi zorunlu olmayan hizmetlerin, kaynaklariyla birlikte yerel
yonetimlere devredilecegi ©Ongoriilmektedir. Yerellesme, secilmis yerel organlar
tizerindeki merkezi idare denetiminin hukuka wuygunluk denetimi ile
sinirlandirilmasint - ongdrmekte, vesayet yetkisi sinirlandirilmaktadir.  Kamu
yonetiminde getirilecek daha adem-i merkezi sistem Avrupa Yerel Ozerklik Sartini

esas almakta, merkezi idarenin gorev ve yetkilerini tek tek belirleyerek bunun
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disinda kalan tiim gorev, yetki ve kaynaklarin yerel yonetimlere birakilmasini,
merkezi idarenin politika belirleme, standart olusturma, denetleme ve egitim
faaliyetlerinden sorumlu olmasini, yerel yonetimlerin mahalli miisterek ihtiyaclar
karsilamak {izere kendi kararlarimi alan, kaynaklarini olusturan, uygulayan ve
vatandaslarin ~ denetimine acik c¢agdas idari birimler olarak yeniden
yapilandirilmasini, insan kaynaklar1 ve mali acidan giiclendirilmesini ve 11 Genel
Meclislerinin  yeniden yapilandirilarak gercek anlamda birer yerel meclise
doniistiiriilmesini kapsamaktadir.

Ayrica 11 Idarelerinin de yeniden yapilandiriimasi, Bakanliklarin tagradaki
gorev ve yetkilerinin Valiliklere ve 11 Ozel Idarelerine devredilmesi, yerel tercihler
dikkate alinarak; saglik, egitim, kiiltiir, sosyal yardimlagma, turizm, c¢evre, koy
hizmetleri, tarim, hayvancilik, imar ve wulasim hizmetlerinin il diizeyinde
karsilanmasi, hizmeti etkin bir sekilde gotiirecek Olcege sahip alt bolgeler bazinda
Bolgesel Kalkinma Kurumlari olusturulmasi, bolge potansiyeline odakli bir
yaklasimla bolgesel kalkinma plan ve programlart uygulanmasi 6ngoriilmektedir.

Biiyiik ve hantal yapiy1 iyilestirmek iizere bakanliklarin sayis1 ve dlgeklerinin
azaltilmasi yaninda ilgili ve bagh kuruluslar ve diger kamu kuruluslarinin bir biitiin
olarak gorevlerinin yeniden tanimlanmasi, merkezi yonetimdeki gereksiz
kuruluslarin elenmesi, islemlerin basitlestirilmesi iizerinde durulmaktadir. Bu
baglamda yiiriitiillen merkezi idari reformu ile Bagbakanliga bagh kuruluslar ilgili
icrac1 bakanliklara devredilmis, Devlet Bakanlarinin sayisi azaltilmigsa da bu
gelismeler yeterli goriilmemekte ve makro politikalar1 olusturma yetkisi
hiikiimetlerde kalmak sartiyla, bagimsiz ve 6zerk kurumlar ve kurullarin diizenleme
ve denetleme islevini siirdiirmesi hedeflenmektedir.

Hiikiimet, mevcut mevzuati “yasak¢i hiikiimler” icermesi ve Anayasayr da
tilkeye dar gelmesi sebebiyle elestirmektedir. Programa gore kanunlara degil
evrensel hukuk ilkelerine dayanan hukukun istiinliigli anlayisiyla halkin iradesi
yonetime yansitilmali, merkezine bireyi alan demokratik yonetim anlayisiyla,
uluslararas1 demokratik standartlar esas alinarak 6zgiirliikler gelistirilmelidir. “Basta
AB olmak iizere uluslararasi normlara uygun, bireyin hak ve ozgiirliiklerini iistiin
tutan, cogulcu ve katilimci demokrasiyi esas alan...” yeni bir Anayasa hazirlanmali,

Tiirk Ticaret Kanunu, Icra Iflas Kanunu ve Is Kanunu gibi temel kanunlar AB

300



normlar1 dikkate alinarak giincellestirilmelidir. Kapsamli bir yargi reformuna
gidilmeli, hukukun siyasallasmasi engellenmeli, basinda ve kamuoyunda etkili kisi
ve organlarin yargiyi etkilemeleri 6nlenmelidir.

Akademik yonetim konusu da Hiikiimet Programinda yeniden diizenlenmesi
gereken bir alan olarak ele alinmaktadir. fktidara gore iiniversiteler “problem
yumag1” haline geldiginden YOK yeniden yapilandirilmalidir ve yeni iiniversiteler
kurularak iiniversiteler yurt diizeyinde yayginlastirilmalidir.

Iktidarin ekonomi konusuna genel yaklasimi, 1980 sonrasindaki biitiin
degisim adimlarina ragmen devletin ekonomik roliiniin yeterince azalmadig1 ve
ozellestirmelerin yetersiz kaldif1 degerlendirmesiyle bigcimlenmektedir. KIT’lerin
piyasa mekanizmasinin isleyisini bozmalari nedeniyle ozellestirilmeleri, serbest
piyasayr daha iyi isletecek kosullarin olusturulmasi gerektigi Programda yer
almaktadir. Demokrasi ve piyasa ekonomisi yerlestik¢e sivil toplumun giiglenecegi
ve kamu kesimine kiyasla daha kaliteli mal ve hizmet iiretilebilecegi kabuliiyle
devletin kiiciiltiilmesi, 6zel tesebbiise agirlik verilmesi gerektigi vurgulanmakta,
kiiresel kapitalist sistem geregince devletin ekonomideki temel rolii; piyasalarda
serbest rekabet kosullarin1 saglamak, tesebbiis giiciiniin Oniindeki engelleri kaldirmak
ve piyasa mekanizmasinin iyi ¢alismast i¢in gerekli diizenleyici ve denetleyici
mekanizmalar1 olusturmakla sinirlandirilmaktadir.

Hiikiimet bolgesellesmeyi ve AB tam iyeligini, ekonomik ve demokratik
gelisimin saglanmasi1 bakimindan oncelikli konular olarak degerlendirmekte, AB’nin
sundugu ekonomik ve demokratik standartlarin, yasal ve kurumsal diizenlemelerin
tam lyelik sartina bagli olmadan desteklenecegini, reformlarin uygulamaya tam
olarak yansimasi ve uygulayicilar tarafindan 6ziimsenmesi i¢in egitim ¢alismalarina
agirlik verilecegini aciklamaktadir.

Ekonomi politikalarina yansiyan kiiresellesmeci yeni sag anlayis, sosyal
giivenlik ve sosyal adalet politikalarina yaklasimi da etkilemektedir. Programda,
sosyal adaletin gozetilmesi, yoksulluk sinir1 altinda olan ailelerin ¢ocuklarina egitim
ve saglik yardimlari yapilmasi ongoriilmekle birlikte egitimin her alaninda ozel
tesebbiisiin desteklenmesi ve egitimdeki payinin artirilmasi planlanmaktadir.

Ote yandan dis iliskiler konusunda kiiresel onceliklerin temel belirleyici

olarak alindigi, degisen bolgesel ve kiiresel gercekler karsisinda dis politika
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onceliklerinin yeniden tanimlamasinin ve bu gercekler ile ulusal ¢ikarlar arasinda
yeni bir denge olusturmasinin amaclandigi, dolayisiyla dis politikanin, “yeni
dinamiklere dayanan bolgesel ve kiiresel konjonktiirle uyumlu” hale getirilmesinin
ongoriildiigli anlagilmaktadir.

Kisa siiren Giil Hiikiimetinden sonra olusturulan 1. Erdogan Hiikiimet
Programl524 genel itibariyle bir 6nceki hiikiimet programinin devami niteliginde olsa
da kendine 6zgii bir icerigi bulunmaktadir. Hiikkiimetin en kararli oldugu konulardan
birisi kamu yOnetimi sisteminin, c¢agdas yonetim anlayisina uygun bir yapiya
kavusturulmasi, bu kapsamda merkeziyetci ve hantal yapilarin asilmasi, katilimcilik,
cogulcu demokrasi ve yonetimde etkinlik ilkelerinin egemen kilinmasi ve bu
dogrultuda kapsamli bir yerel yonetim reformu gerceklestirilmesidir.

Programda hiikiimetin ele alacagt konular arasinda demokratik piyasa
toplumu ve ekonomisi, etkin ve seffaf mali ve finansal sistem, ahlaki degerlere sahip
bir biirokrasi, evrensel standartta diizenleme, denetleme ve yaptirim sistemi, rekabet,
etkinlik, verimlilik ve alternatif maliyetlerinin 6nemli gostergeler oldugu ekonomik
ortamin olusturulmas1 gibi konular yer almaktadir. Evrensel kurallar, cagdas
standartlar ve etkin uygulama anlaminda, devleti ve kurumlarim1 gorev, yetki ve
sorumluluk acgisindan yeniden yapilandirmak ve sekillendirmek, biirokrasiyi
azaltmak, AB’ye iiyelik siirecini hizlandirmak ve sonuclandirmak, bolgesel
ekonomik gii¢ ve bolgesel finans merkezi olma imkén1 saglayacak ortami hazirlamak
hedeflenmektedir.

Ekonomik oOncelikler ve politikalar ele alimirken Hiikiimetin “pragmatik”
uygulamalar1 benimsedigi, dogrudan yabanci sermayeyi tesvik ederek yatirim oranini
artirmak istedigi ifade edilmektedir. Bu amacgla reform programinda, mali disiplin,
dogrudan yabanci yatirimlar, 6zellestirmeler, vergi reformu konularinin yer almasi
ongoriilmektedir. Hem KIT’lerin 6zellestirilmesinde siire¢ ve uygulamalari
hizlandirmaya yonelik politikalar olusturmak hem de o6zellestirme hukukuna ve
yonetimine evrensel standartlar getirmek istenmektedir.

Yeni Anayasanin basta AB olmak iizere, uluslararas1 normlara uygun, bireyin
hak ve oOzgiirliiklerini iistiin tutan, ¢ogulcu ve katilimci demokrasiyi esas alan,

demokratik hukuk devleti anlayisini tagiyan bir Anayasa olmasi ongoriilmektedir.

24 hitp://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP59.htm 20.11.2009.
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Hiikiimet saglik hizmetlerinin yerine getirilmesini sosyal devlet anlayisinin
vazgecilmez unsurlar1 arasinda gérmekteyse de devletin bunu gerekirse 0zel sektorle
isbirligi yaparak yerine getirmesi ilkesini benimsemektedir.

Birgok konuda o©nceki Hiikiimet Programlari ile paralellikler iceren II.

Erdogan Hiikiimeti Programl525

ise daha oOnce gerceklestirilen uygulamalarin
sonuglarin1 degerlendirerek gelecege doniik bazi yeni agilimlar getirmektedir.

Programda, yeni bir Anayasanin gerekli oldugu belirtilerek bu Anayasa ile
birey haklarinin en etkili sekilde korunmasinin, temel hak ve 6zgiirliiklerin Insan
Haklar1 Evrensel Beyannamesi'nin ve Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi’nin getirdigi
ilke ve standartlarda giivence altina alinmasinin hedeflendigi belirtilmektedir.

Kamu yo6netimi alaninda “yerinden yonetim” ilkesi dogrultusunda hazirlanan
Il Ozel Idareleri ve Belediye Gelirleri Kanunu Tasarisinin da yeni donemde
cikarilacagl ve yerel yonetimlerin mali yonden giiclendirilecegi, Koy Kanunu’nun
yenilenecegi taahhiit edilmektedir. ilk kez bir “Kirsal Kalkinma Stratejisi”
hazirlandig1 ve kirsal kalkinma yatirimlarinin desteklenmesi projelerinin uygulamaya
konuldugu, ayrica AB fonlarindan yararlanmak i¢in Tarim ve Kirsal Kalkinmay1
Destekleme Kurumu kuruldugu aciklanmaktadir. Yol ve i¢cme suyu basta olmak
iizere, koylerin ve beldelerin altyapisini tamamlamak icin KOYDES ve BELDES
Projelerine yiiksek miktarda kaynak tahsis edildigi ifade edilmektedir.

Saglikli ve isleyen bir piyasa ekonomisinin, gii¢lii ve yerlesik bir demokratik
temel iizerinde insa edilebilecegi Ongoriisityle uygulanan ekonomik programin
demokratiklesme cabalariyla biitiinlestirilecegi ve bu iki siirecin birbirini
tamamlayan unsurlar olarak gérmeye devam edilecegi belirtilmektedir. Rekabet
ortaminin iyilestirilmesi icin devlet ekonomik faaliyetlerden ¢ekilmeli, diizenleme ve
denetleme fonksiyonlarina ~ agirbk  vermelidir. Bu degerlendirmeler,
demokratiklesmenin 6zellestirme, yerellesme ve piyasalastirma ile 6zdes tutuldugu
yeni sagci yaklagimin siyasal iktidar tarafindan benimsendigini ortaya koymaktadir.

Ozellestirme sadece kamu icin bir gelir kaynagi olarak goriilmeyip iiretimdeki
verimlilik ve istthdam artisinin bir aracit olarak degerlendirmektedir. Ekonomi
uluslararas1 piyasayla entegre oldukca halkin refahinin da artacagr Ongoriisiiyle

kiiresel sermayenin mal ve hizmet iiretiminde yeni yatirimlara yonelmesi icin gerekli

33 hitp://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/HP60.htm 20.11.2009.
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ortamin olusturulacagr aciklanmaktadir. Biitiin bu degerlendirmeler, ekonomi
programinin DB ve IMF gibi ulus o6tesi kurumlarca cercevesi c¢izilen yapisal
uyarlama politikalarinin uygulanmasina dayandigin1 gostermekte; Hiikiimetin yapisal
reformlara kararlilikla devam edecegi ve bu kapsamda AB miiktesebatin1 tarama
calismalariyla iilkede pek c¢ok alanda gerceklestirilecek yapisal doniisiimiin
altyapisinin hazirlandigi ifadeleri de bu tespiti giiclendirmektedir. Ayrica, liniversite
sisteminin bir dizi yenilige ihtiya¢ duydugu, iiniversitelerdeki nitelik ve kaynak
sorununun katilimci, hesap verebilir, 6zerk, sorumlu ve seffaf bir yonetim anlayisiyla
coziilebilecegi ifade edilerek iiniversitelerin karsilastigl sorunlarin “ilgili paydaslarin
katihmyla” ¢oziimiine oOncelik verilecegi agiklanmaktadir. Universitelerde
“yonetisim” uygulamalarinin yani sira 6gretimdeki farklilasmalar da desteklenmekte
ve Uiniversitelerin “...tek tip ve tek merkezli yonetim anlayist yerine, kiiresel rekabete
katilabilen, diinyaya agik ve Tiirk toplumunun beklentilerini karsilayan dinamik
kurumlar haline getirilmesi...” amaglanmaktadir.

AKP hiikiimetlerinin ekonomi politikalari, Dervis’li donemde baslayan ve
daha sonra IMF ile imzalanan stand-by anlasmalariyla siirdiiriilen politikalarin
devami olarak degerlendirilebilir. Uyelik miizakereleri cercevesinde AB kriterlerine
adaptasyon kapsaminda yapisal reformlar daha da derinlestirilerek uygulanmistir. Bu
kapsamda ekonomi politikasinin ayrintilarim1 ve hedeflerini izlemek iizere IMF ile
yapilan stand-by anlagmalari ve gozden gecirme mektuplar ile AB’ye gonderilen
Katilim Oncesi Ekonomik Programlara (KEP) daha yakindan bakilmalidir. 2004
sonrasinda diizenlenen KEP’de yer verilen yapisal reformlarin tamami ayn1 zamanda
IMF niyet mektuplart ve stand-by goriismelerinde taahhiit edilen uygulamalari
icermektedir ve her iki siirecin birbirlerini tamamlayacak sekilde yiiriitiildiigii
anlasilmaktadir. Nitekim IMF niyet mektuplar1 ve gozden gecirme taleplerinde yer
alan acgiklamalar, AB iiyeligi hedefi dogrultusunda gerceklestirilen uygulamalara
atiflarda bulunmaktadir. Dolayisiyla her iki tiir belgenin siire¢ analizi, ekonomik
konularda iktidar politika ve uygulamalarini da ortaya koyacaktir.

2 Nisan 2004 tarihli niyet mektubunda ekonominin IMF destekli program
kapsaminda basarili makroekonomik yonetim sergiledigi ve 2004 yilina iliskin olarak
kapsamli bir yapisal reform takvimi olusturuldugu belirtilmektedir. Ekonomik

reformlar, AB standartlarina yaklasma konusundaki taahhiitler dogrultusunda
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sekillenmistir. Niyet mektubunun ana vurgusunun vergi idaresi ve politikalarina
yonelik taahhiitlere iliskin oldugu goriilmektedir. Bu baglamda, iktidar tarafindan
daha sonra yasal altyapist hazirlanacak olan vergi reformunun igeriginin IMF
taleplerine gore belirlendigi anlasilmaktadir. Dolayisiyla vergi reformunun aslinda
dogrudan bir politika transferi oldugu degerlendirilebilir. Reform kapsaminda
yapilmas1 Ongoriilen diizenlemeler arasinda, devam etmekte olan kamu maliyesi
yapisal reform programina bagl kalinarak vergi tahsilatinin iyilestirilmesi, vergi
idaresinin dogrudan Maliye Bakanina bagli olan yar1 6zerk bir yapir haline
getirilmesi, biitiin vergi dairelerinin yeni birime devredilmesi yer almaktadir. Ayrica
KIT lerde istihdami smirlamaya yonelik taahhiitlere bagl kalinarak atil istihdamin
azaltilmas1 ve ise alimlarin smirli tutulmasinin da IMF Onceliklerinden oldugu
anlasilmaktadir.

Niyet mektubunun bir diger 6nemli taahhiidii kamu sektorii yonetisimine
iligkindir. Bu kapsamda merkezi idarenin yetkilerinin bir kisminin yerel yonetimlere
devredilmesi de dahil olmak lizere kamu yonetimi kurallarini belirleyen, merkezi
idare ile yerel yonetimlerin sorumluluklarini acik¢a belirten, KMYK ile uyumlu
KYTK’nin kisa siire icinde TBMM’den ge¢mesi ve boylece merkezi idarenin
yetkilerinin bir kisminin yerel yonetimlere devredilmesi mektupta yer almaktadir. Bu
aciklamalar, KMYK ve KYTK’nin ulus otesi kurumlar tarafindan desteklenen
diizenlemeler oldugunu ortaya koymaktadir.

2004 yili sonunda yeni bir stand-by imzalanmasi i¢in yapilan goriismeler
sirasinda, AB ve IMF ile goriismeler cercevesinde ekonomik programin hazirlandigi
ve 17 Aralik 2004 tarihinde AB Devlet ve Hiikiimet Bagskanlar1 Konseyi Briiksel
Zirvesinden cikacak karar ne olursa olsun aciklanan programin ayni disiplin ve
kararhilikla uygulanacagi belirtilmistir. Stand-by icin sunulan programda, sosyal
giivenlik, finans sektorii ve vergi idaresi ile vergi politikas1 reformlart iizerinde
yogunlasilacagl aciklanmis, sosyal giivenlik sisteminin yeniden yapilandirilacagi,
Bag-Kur, SSK ve Emekli Sandigi’nin tek bir cati altinda toplanacagi, genel saghk
sigortasi uygulamasina gecilmek {izere sosyal giivenlik reformuna iligkin yasal
diizenlemelerin kisa siirede TBMM’ye sunulacag belirtilmistir. 26 Nisan 2005 tarihli
niyet mektubunda ise ekonominin AB ekonomilerine yakinsama siirecinin

giiclendirilmesi hedefi dogrultusunda kamu borcunun azaltilmasi, acik enflasyon
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hedeflemesine gidilmesi, sosyal giivenlik sisteminin yenilenmesi gibi IMF tarafindan
da istenilen politikalarin uygulanacagi agiklanmistir.

Daha sonraki niyet mektuplarinda da benzer hususlara yer verilmistir.
Ornegin, 7 Temmuz 2006 tarihli mektup ekinde, gelir idaresinin fonksiyonel yeniden
yapilandirilmasinin yerel vergi dairelerinin yeniden Orgiitlenmesini de icerecek
sekilde tamamlanmasi, Maliye Bakanligi biinyesinde bir gelir politikas1 birimi
kurulmasi, gelir vergisi reformunun ikinci asamasina iligkin kanun tasarisinin
TBMM’ye sunulmasi, gelir idaresi biinyesinde biiylik vergi miikellefleri biriminin
kurulmas: konularina yer verilmistir. Biitlin bu konular adim adim hiikiimet
politikalarina yansitilmis ve gelismelerden IMF diizenli olarak bilgilendirilmistir.
Nitekim 27 Kasim 2006 tarihli mektupla hiikiimet, gelir idaresinin vergi dairesi
baskanliklar1 diizeyini icerecek sekilde fonksiyonel yeniden yapilandirmasinin
tamamlandigin1 ve Biiylik Vergi Miikellefleri Biriminin 2006 yil1 Aralik ay1 sonuna
kadar faaliyete gecmesi yoniinde ilerlemeler saglandigini, kamu bankalarinin imtiyaz
ve yiikiimliiliiklerinin asamali olarak kaldirilmasina iligkin takvimin hayata gectigini
aciklayarak, bu uygulamalara istinaden Besinci G6zden Geg¢irmenin tamamlanmasini
talep etmektedir.

Biitiin bu belgeler ve hiikiimet acgiklamalari, 2002 sonrasinda uygulanan
ekonomik programin tamamina yakininin IMF ile imzalanan stand-by
anlagsmalarinda agiklanan politikalarla paralelligini gostermektedir. Tiirk ekonomi
tarithinde IMF’nin etkili ve belirleyici olmas1 2000°1i yillarda baslayan bir durum
degilse de Kemal Dervis’in Bakanlig ile baslayan ve AKP iktidar ile devam eden
stirecte IMF, AB ile birlikte ekonomi, maliye ve sosyal giivenlik politikalarinda en
onemli belirleyicilerinden olmustur. 2007 yilina kadar IMF ile 20 adet stand-by
anlagsmas1 yapan Tiirkiye, 2007 yili itibariyla biitiin diinyada IMF ile bu tiir bir
iligkiyi siirdiiren sekiz iilkeden birisi durumundadir.’*® Stand-by anlagmalarin ilki
1961 yilinda imzalanirken 1999-2002 doneminde 17’inci, Subat 2002'de 18’inci
anlasmay1 yapan Tiirkiye Ocak 2005'te 19’uncu stand-by anlagsmasini imzalamistir.
Ote yandan en biiyiik kredi tutarli anlasmalarmin ise 1980, 1999 ve 2002 yillarinda
imzalandiklar1 goriilmekte, dolayisiyla 2001 yilindaki mali krizin ardindan IMF’ye

olan borcun biiylikk miktarda arttigina tanmik olunmaktadir. 1999 yilinda

526 Diger iilkeler sunlardir; Peru, Dominik Cumbhuriyeti, Gabon, Irak, Makedonya, Paraguay ve

Arnavutluk.
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gerceklestirilen ii¢ yillik stand-by anlagsmasinin hedefi “yliksek bor¢lanma
maliyetlerinin siiratle diisiiriillmesi, i¢ bor¢ kisir dongiisiiniin kirilmasi ve istikrarh bir
biiylime siirecine yeniden gecis” olarak aciklanirken 2000 ve 2001 yillarindaki
krizlerin ardindan “giiclii ekonomiye gecis” programi kapsaminda hedefler yeniden
belirlenmis ancak ekonomide kalici bir istikrar saglanamamasi yeni stand-by
anlagsmasinin gerekc¢esi olmustur. 2002 yilindaki bu anlagma ile baslayan siirec diisiik
icret politikalar ile desteklenmistir.”®’ 2001 ekonomik krizinden sonraki Giiclii
Ekonomiye Gegis Programi, yapisal degisimi siirdiirmek (bankacilik alaninda
yeniden yapilanmayr saglamak, 0zel kesimin agirligimi artirmak ve Ozellestirme
oniindeki engelleri kaldirmak), maliye politikasin1 yeni siirece uygun yiiriitmek ve
para politikasint dalgali kur rejimini siirdiirerek uygulamak temelinde yiiriitiilmiistiir.
Ucret artigslarinin ~ simirlandirilmasi,  Ozellestirmenin  hiz  kazanmasi, kamu
harcamalarinin diisiiriilmesi gibi sartlar1 da iceren 2002-2004 yillarin1 kapsayan
19’uncu stand-by anlagsmasina uyumlu ekonomik programi hiikiimet kararlilikla
uygulamis, “IMF nin o tarihe kadar sagladigi en yiiksek kredi miktart olan 16 milyar
dolarla desteklenen 3 yil vadeli stand-by diizenlemesi basariyla uygulanan
programlar icinde” goriilmiis, her ne kadar 2005 yilinda IMF ile yeniden anlasmaya
varilmasinin gerekli goriilmedigi belirtilse de bu tiir bir anlagmaya gitmesi hiikiimete
1srarla tavsiye edilmistir.”®

2005 yilinda gerceklestirilen stand-by anlasmasinin 6nemli bir o6zelligi,
Tiirkiye’nin yeni bir ekonomik kriz yasanmadan IMF ile anlasmis olmasidir. Bu
durum, hem ekonomik programlarin IMF oncelikleriyle belirlenmesiyle enflasyon
gibi kimi alanlarda somut rakamsal hedeflerin yakalanmis olmasina hem de
kurulusundan bu yana yaptig1 uluslararasi operasyonlarda basarili olamayarak itibar
yitirmis olan IMF’nin, Tiirkiye’yi bir basar1 Ornegi olarak sunma istegine
baglanmaktadir.’* Anlasma ile IMF’ye olan borglarm azaltilmasi da hedeflenmis,
IMF Baskan1 yapisal reformlar iceren ekonomik programi dvmiis, sosyal giivenlik
konusundaki diizenlemelere 6zel bir 6nem atfetmistir. 3 yillik siirede 10 milyar ABD

Dolar1 gibi oldukca biiyiik bir kredi icin yapilan anlasmada ve bu anlasma

327 Nazif Ekzen, “Diigiik Ucret Ekonomisi”,

http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar_Uye/EkzenMay05.pdf 01.12.2008.
%% “Yeni Ekonomik Program”, http://www.ekodialog.com/Konular/imf_4.html 01.12.2010.
3% “IMF ile ilk krizsiz stand-by”, http://arsiv.ntvmsnbc.com/news/301119.asp 01.12.2010.
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kapsamindaki gozden gecirmelerde yer alan taahhiitler, daha 6nce de aciklandigi
tizere AB ile yiiriitilen KEP ile uyum i¢indedir. Hatta ilgili Devlet Bakaninin da
acikladig1 iizere “IMF programu da bunun iizerine bina edilmistir.”>*" 2010 yila
gelindiginde, hem IMF’nin hem de Hiikiimetin yeni bir anlagmaya gereksinim

olmadig konusunda hemfikir olduklar ifade edilmektedir.”"

Boratav bu gelismeyi
iic gerekceye dayandirmaktadir. Oncelikle hiikiimetce uygulanan Orta Vadeli
Programin aslinda, “eksik bir IMF programi” olmasi, “bunalim ve igsizlik
ortaminda, ekonomiyi en azindan durgunluga siiriikleyen fiili bir IMF programi”
olmasi ve “isgiicii piyasalarint esneklestirme tiiriinden neo-liberal ‘yapisal reform’

>

ogeleri(nin)...” programda yer almasi. Bu durumda Tiirkiye burjuvazisi ve
uluslararas1 finans sermayesinin talepleri, siyasal iktidarlarca IMF’siz de olsa
karsilanmaya Ozen gosterilmektedir. Bu gelismelerin ardindaki bir baska gerekce,
“mali kural” “vergi idaresinin Ozerklestirilmesi” ve ‘“belediyelere aktarilacak
kaynaklarda kisitlanma™ gibi iktidar1 sikintiya sokacak bazi IMF taleplerinin varligi
olarak goriilmektedir.’*?

Katilim Oncesi Mali Izleme Siireci kapsaminda, AB’ye aday iilkelerin her yil
diizenli olarak Avrupa Komisyonuna ilettikleri ve ilki 2001 yilinda hazirlanan
Katilim Oncesi Ekonomik Programlardan, 2005-2007 donemine iliskin tahmin ve
ongoriileri iceren 2004 KEP’inde yer verilen ekonomik ve sosyal politikalar, IMF’ye
sunulan niyet mektuplarindakilerle paralellik gostermekte ve 2002 sonrasindaki
politikalarin ulus otesi kurumlarin talepleri veya onlara verilen taahhiitler
dogrultusunda belirlendigini ortaya koymaktadir. 2004 yilindaki KEP’> dénemin
AKP iktidar1 tarafindan uygulanan ekonomi politikalarini ve yapisal doniisiim
siirecini, Kopenhag ekonomik kriterleri ve Maastricht kriterleri baglaminda
belirlenen hedefler perspektifinde ortaya koymaktadir. Ekonomik programin temel
amaci enflasyon oraninin diisliriillmesi, kamu agiklarinin ve kamu bor¢ stokunun

GSYIH’e oraninin, Tiirkiye’deki bolgeler arasi kalkinma farkliliklarinin ve kisi

bagma milli gelirin AB ortalamasina yakinlasmasimi saglamaktir. Ote yandan

530 “IMF ile yeni stand-by tamam”, http://arsiv.ntvmsnbc.com/news/300695.asp 01.12.2010.

> “IMF’yle anlagma yok”, Star Gazetesi internet Sitesi, 11.03.2010.
http://www.stargazete.com/ekonomi/imf-yle-anlasma-yok-haber-249043.htm 01.12.2010.

532 Korkut Boratav, “IMF-Tirkiye, Kisa Bir Panorama” Birgiin Gazetesi internet Sitesi, 16.03.2010.
2004 Yili Katilim Oncesi Ekonomik Programi,
http://www.abmaliye.gov.tr/sites/default/files/KEP2004-TR.pdf 22.04.2009.
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ekonomi politikalarinin, Dervis’li donemin politikalarinin bir devami oldugu ve 2000
yilindan beri siirdiiriilmekte olan reformlarin basar1 sagladig: ifade edilmekte, yapisal
reformlarin yeni donemde de uygulanacag: belirtilmektedir.

2004 KEP’inde, kamu gelirleri politikas1 baglaminda vergi idaresi reformu ve
vergi politikalart 6nemli bir yer isgal etmektedir. Bu amacla vergi sistemindeki
yapisal sorunlarin giderilmesi, vergi idaresinin etkin bir yapiya kavusturulmasi, gelir
idaresinin vergi sistemini etkin yoOnetecek sekilde Maliye Bakanligina baglh bir
kurulus olarak yeniden yapilandirilmasi ve islevsel bir yapiya kavusturulmasi ile
tagra teskilatinin yeniden organize edilerek, defterdarliklarin fonksiyonunun Gelirler
Genel Midiirliigiine devredilmesi gibi konularda diizenlemeler yapilacagi
aciklanmaktadir. Kamu harcamalar1 politikas1 da kamu hizmetlerinde etkinligi
artirmak ve harcamalarda disiplin saglamak gibi amagclarla bicimlendirilmistir. Bu
kapsamda yerine getirilmesi ongoriilen uygulamalar arasinda; kapsamli bir personel
rejimi reformu yapilmasi, kamu kesimindeki asir1 istihdamin azaltilmasi, iicret ve
maagslarin, enflasyon hedefiyle uyumlu sekilde belirlenmesi, sosyal giivenlik
kurumlarinin saglik harcamalariin disiplin altina alinmasi, biitceden sosyal giivenlik
kurumlarina yapilacak transferlerin azaltilmasi politikalar1 6n plana c¢ikmaktadir.
Harcamalarin kontrol altina alinarak kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitimi
ve etkin kullanimini saglamak {izere merkezi hiikiimet - yerel yonetimler arasindaki
gorev ve yetki dagiliminin yeniden belirlenmesi ve yerel yonetimlerin yeniden
yapilandirilarak yetki ve sorumluluklarinin artirilmasini saglayacak diizenlemeler
yapilmasi, sonuglara odakli bir yaklasimla toplum taleplerini karsilamak icin ulusal
politikalar cercevesinde kurulus diizeyinde stratejik planlama yapilmasina yonelik
gerekli kapasitenin olusturulmasi Ongoriilmektedir. Yapisal reformlar baglaminda
giindeme getirilen konular arasinda o6zellestirmelerin yayginlastirilmasi, sermaye
piyasasi ile ilgili yeni diizenlemelere gidilmesi, AB’ye uyum cercevesinde isgiicii
piyasasinda etkinligin artirilmasi giindeme getirilmektedir.

Idari reform konusunda ise reform gereksinimi diinyada ve Tiirkiye’de
yasanan hizli ve ¢ok yonlii degisim siiregleriyle artan ve cesitlenen taleplerin,
biirokratik yap1 ve yonetim anlayisinda koklii bir yeniden yapilanmayr giindeme
getirmis olmasina baglanmaktadir. 2004 yilindan itibaren bu cercevede yillar

boyunca KEP’lere alinan ve yasalagmasi hakkinda temenniler dile getirilen yasal
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diizenleme Kamu Yo6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda
Kanunu (KYTK) olup KEP’lerde yer alan agiklamalardan Kanunun; devletin yol
gosterici, diizenleyici ve denetleyici rol almasi ilkesini hayata gecirmeyi, kamu
hizmetlerinin yerinden goriilmesini, etkinligin ve katilimciligin artirilmasini,
hiyerarsik kademelerin sayica azaltilarak daha yatay bir Orgiit modeli olusturulmasini
ve boylelikle karar alma siireclerinin hizlandirilmasint amagladigi anlasilmaktadir.”**

Yapisal reformlar baglaminda giindeme getirilen diizenlemelerden bir digeri
de personel rejimi reformudur. Mevcut kamu personel yOnetimi sisteminin artik
islevini yitirdigi, verimliligi ve etkinligi saglayacak ciddi bir reform ihtiyac1 dogdugu
diistincesiyle giindeme getirilen reformun ana diizenlemeleri arasinda; norm kadro,
esnek calisma usulleri, performansa dayali iicret sistemi ve devletin asli ve siirekli
gorevlilerinin belirlenmesi yer almaktadir. Yine KEP’te s6z konusu edilen yerel
yonetimler reformu da olduk¢a kapsamli diizenlemeler icermektedir. Reformun, agir
bir merkezi vesayet ve yetersiz mali kaynaklarla ¢alisan yerel yonetimlerin, Avrupa
Yerel Yonetim Sartinda getirilen ilkelerle uyumlu olarak yeniden yapilandirilmasi
amactyla baglatildigi belirtilmektedir. Belediye, Biiyiiksehir Belediye ve 11 Ozel
Idaresi Kanunlarinin hazirlanmasi ve yerel yonetimlerin; kurulus, gorev ve yetki,
mali kaynaklar, personel ve merkezi yonetimle olan iliskileri bakimindan yeniden
yapilandirilmalar1 giindeme getirilen yenilikler arasindadir.

Reformun bir diger ayagimi ise “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar”
olusturmaktadir. Kamunun diizenleme ve denetleme gorevlerinin giiclendirilmesi,
tekel niteligindeki baz1 kamu hizmetlerinin rekabete acilmasi, isletme ve diizenleme
islevlerinin ayrilmasi sonucunda diizenleme gorevini yerine getirmek iizere bagimsiz
kurumlarin olusturulmasi amaglariyla iktidar yasal bir diizenleme yapmak geregi
duymustur.

AB iiyeligi kapsaminda yapisal uyarlama reformlarinin en Onemli

ayaklarindan biri de KMYK’dir. 2003 yili Aralik ayinda kabul edilen Kanunun

“«

> Programa gore KYTK’da getirilmek istenen diizenlemelerle “...denetim sistemi giiclendirilmekte,
denetim mekanizmast yonetimi gelistirmenin bir araci olarak goriilmekte ve performans denetimi esas
alinmaktadir. Bu baglamda, her il icin Halk Denetcisi adiyla yerel ombudsman olusturulmaktadir.
Hukuk devleti ve gelismis demokrasi ilkelerinin onemli bir unsuru olan ombudsmanlik, daha masrafsiz
daha hizli ve daha basit olmast nedeniyle vatandaslarla idare arasindaki idari uyusmazliklarin
coziimiinde yargilama disinda tercih edilen bir yoldur. Bunlara ek olarak, kamuda stratejik yonetim
anlayis1 getirilerek gorevier ile kaynak tahsisi arasinda iliski kurulmakta ve kurulus diizeyinde uzun
vadeli politika gelistirme ve uygulama kapasitesinin giiclendirilmesi amaglanmaktadir.”
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“...uluslararasi standartlara ve AB normlarina uygun bir kamu mali yonetimi ve
kontrol sisteminin olusturulmasi, biitce kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi ve biitce birliginin saglanmasi, biitce hazirlama
ve uygulama siirecinde etkinligin, mali saydamlik ve hesap verebilirligin artirilmasti,
mali yonetimde seffafligin saglanmasit ve saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile

»

harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi...” amaciyla
cikarildigr belirtilmektedir.

Yapisal reformlar kapsaminda ele alinan diger diizenlemeler arasinda Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi, KIT lerde yonetisim reformuna gidilmesi, sosyal
giivenlik sisteminin yeniden yapilandirilmasi ve daginik yapidaki sosyal yardim ve
hizmetlerin birlestirilmesi bulunmaktadir.’*’

Onemli bir reform konusu da bolgesel farkliliklarin azaltilmasi ve bolgesel
gelisme politikalarinin uygulanmasina yonelik olarak izlenen politikalara iligkindir.
Bu politikalarin uygulanmasinda siirdiiriilebilirlik ve katilimciligin temel alinmast,
ulusal ekonomik ve sosyal uyum politikasinin gelistirilmesi amaciyla sosyoekonomik
gelismislik gostergeleri itibariyla oncelikli olarak tespit edilen 12 adet Istatistiki
Bolge Birimleri olusturulmaktadir. AB katilim 6ncesi mali yardimi ile desteklenen
bolgesel kalkinma programlarinin baglatilmasina iliskin alt yapinin olusturulmasi
baglaminda Bolgesel Kalkinma Ajanslarinin kurulus temelleri atilmaktadir.

AB ile miizakerelerin resmi olarak baslamasinin ardindan diizenlenen 2005
KEP’i, miizakere siirecinde ele alinacak yapisal reformlarin genel cercevesini
belirleyen belge niteligindedir. Bu belgeyle hiikiimet tarafindan, kapsamli bir
personel rejimi reformu yapilmasi, kamu personel sisteminin yeniden diizenlenmesi,
kamu kesiminde yeni personel aliminin sinirlanmasi, sosyal giivenlik kuruluslarinin
saglik harcamalarinin disiplin altina alinmasina devam edilmesi, prim tahsilatinin
artirrlmast ve tedavi harcamalar1 basta olmak iizere, saglik harcamalarinin
azaltilmasina iliskin tedbirlere devam edilmesi 6ngoriilmektedir. 2006 yilinda dokuz,

2007 yilinda iki ve 2008 yilinda ii¢ adet olmak iizere, 6ncelikli olarak AB hibeleriyle

¥ KiT’lerde yonetisimin giiclendirilmesi; daha seffaf bir yonetim ve sonu¢ odakli ¢alisma gibi

ilkelere uygun diizenlemeler yapilmasi, performans hedefleri olusturulmasi, hesap verilebilirliginin ve
etkinliginin artirilmasi, dis denetciler tarafindan performans ve mali denetim yapilmasina imkén
verilmesi gibi temel uygulamalar1 icermektedir.
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desteklenen bolgesel kalkinma programlarinin yiiriitiildiigii bolgelerde Kalkinma
Ajanslart kurulmasinin 6ngoriildiigii agiklanmaktadir.

2007 KEP’inde de yapisal reformlara devam edilecegi ve kamu istihdami,
personel rejimi reformu, mali yonetim, i¢ kontrol ve i¢ denetim faaliyetleri, stratejik
planlama ve performans esashi biitceleme calismalar1 ile saglik harcamalar
konularinda c¢abalarin = siirdiiriilecegi ifade edilmektedir. Kamu hizmetlerinde
etkinligin artirilmasi amacini tagiyan idari reform ¢aligsmalariyla stratejik planlama ve
performans esash biitcelemenin tiim kamu kuruluslarina yayginlastirilmasi ve yerel
yonetimler reformunun gelistirilmesi tizerinde dnemle durulmaktadir.

Gerek IMF ve DB gerekse AB kriterlerine uyum baglaminda 2000°1i yillarda
uygulanan hiikiimet politikalarinin incelenmesinden; ekonomik, sosyal ve yoOnetsel
alanlarda devletin biiyiik bir degisim gecirdigi, bir biitiin olarak kamu yonetimi
yapisinin  bu degisimden etkilendigi ortaya c¢ikmaktadir. AKP hiikiimetleri
bolgesellesmeci/kiiresellesmeci politikalara, Ozellestirmelere, yeni sagci sdylemin
belirleyiciliginde bir ekonomik yapi ile YKI ilkeleriyle bezenmis bir kamu yonetimi
modeline 6nem vermis, uygulamalarini bu ilkeler {izerine kurmus, politikalarini bu
cercevede belirlemistir. Yeni sagct soylem, toplumsal yasama iliskin hemen her
konuyu ve Ozellikle demokrasiyi 6zel girisim serbestligi cercevesinde, ekonomiyi
merkeze alan bir anlayisla degerlendirmektedir. Demokrasinin 6zel girisimle,
ozgiirliigiin iiretimle ilintilendirmesi, 6zel girisimci ekonomik gelisme diizeyinin
demokrasinin gelismisligi diizeyiyle 6zdeslestirilmesi bu anlayisin gtistergesidir.536

Kiiresellesmeci neo-liberal politikalarla kamu yonetiminde gerceklestirilen
doniisiimiin  somutlastigi iktidar icraatinin ve gerceklestirilen Anayasal, yasal
diizenlemelere yansiyan konularin ortaya konmasi, iktidarin biirokrasiye bakisini
dogru analiz etmede ve biirokrasiden kaynaklanan sorunlari agmak icin basvurulan

onlemlerin gerekcelerini anlamakta yararli olacaktir.

3% «“Demokrasi ile ekonomi atbasi olmal” Bagsbakan Erdogan’in Yalova’da yaptigi konusma
http://www.trt.net.tr/haber/HaberDetay.aspx?HaberKodu=48b5cdea-9564-4f68-b47f-93641d931c0d

24.07.2010. Bu konusmada Erdogan soyle demektedir; "Artik oOzel sektoriin yonlendirdigi ozel
sektoriin egemen olarak aktif rol oynadigi bir donemin icindeyiz. Su gercegi net olarak gormek

zorundayiz. Eger bir iilkede demokrasi varsa, girisim vardir, oOzgiirliik varsa, iiretim vardir. En
onemlisi de bir iilkenin hukuk sistemi saglam temeller ilizerine evrensel normlar iizerinde ilerliyorsa, o
iilkede yerli ve uluslararasi yatirim vardir. Demokratiklesmeye karsi ¢ikanlar, Anayasa’min daha
demokratik bir yapiya kavusmasina karsi ¢ikanlar, aslinda demokrasi ile ekmek, Anayasa ile emek
arasindaki bu dogrudan baglantiyr gérmiiyor, goremiyorlar. Demokrasi ileride ekonomi geride, boyle
bir mantik yok. Demokrasi ve ekonomiyi atbasi gotiirmek zorundasmniz. Bunu basarirsaniz netice
alirstniz, basaramazsaniz netice alamazsiniz.”
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Daha once kisaca deginilmis olan ve AKP’nin heniiz iktidar oldugu donemde
TBMM’den gecen ancak Cumhurbaskaninin vetosu nedeniyle yasalagsmayan, daha
sonra iktidarca yeniden giindeme getirilmeyen KYTK ile bu yasadaki diizenlemelerin
tamamlayicisi niteliginde olan diger yasalar 2000’11 yillarda gerceklestirilmek istenen
doniisiimiin dayandig mantaliteyi acik bir sekilde yansitmaktadir.

KYTK’nin 6nemli bir 6zelligi, yerel yonetimlerle merkezi yonetim arasindaki
gorev ve yetki ayrnmumi radikal bicimde degistirmeyi amaclamasidir. Yasa,
15.07.2004 tarihinde TBMM’de kabul edilmesine karsin Anayasaya aykirilik tasidigi
gerekcesiyle Cumhurbagkan1 tarafindan TBMM’ye iade edilmis ancak kamu
yonetimi reformu paketinin parcalari olan yerel yonetimler ve kamu mali denetim
yapisina iliskin yasalar yiiriirliige girmistir. Bu yasalar arasinda 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5272 sayili Belediye Kanunu, 5302 sayili i1 Ozel
Idaresi Kanunu, 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu yer almaktadir. Ote yandan Genel Idari Usul Kanun
Tasaris1, Kamu Personel Kanun Tasaris1 gibi kamu yonetimi reform paketi i¢inde
olan ancak yasa haline gelmeyen tasarilar da bulunmaktadir.

Reform kapsaminda kamu hizmetlerinin, bu hizmetten yararlanan kisilere en
yakin birim tarafindan sunulmasi ilkesi baglaminda merkezi idarenin yetki ve gérev
alanlart1 O6nceden belirlenerek bunlar haricindekilerin tamami yerel yoOnetimlerin
sorumluluk ve yetki alaninda birakilmaktadir. Bu alanlarda merkezi idarenin yasal
diizenlemeler yapma, Orgiitlenme, harcama/yatirim yapma gibi yetkileri yerel
yonetimlere devredilmektedir. Bu anlayis hem KYTK hem de Belediye ve i1 Ozel
Idaresi Kanunlarinda karsiligin1 bulmakta ve merkezi idare tarafindan yerine getirilen
saglik, cevre, sanayi ve ticaret, turizm gibi pek c¢ok alanda yetki, gorev ve
sorumluluklar yerel yonetimlere devredilmektedir.

Kamu yonetiminde ©Ongoriillen kapsamli bir reformun pargasi olan yerel
yonetimlere iligkin diizenlemeler, akademisyenler basta olmak iizere degisik
kesimlerce Anayasada o©ngoriillen yonetim yapisina aykirt oldugu gerekgesiyle
elestirilmistir. Bu elestiriler daha cok ©6ngoriillen reformun merkezi yonetim-yerel
yonetim iligkilerinde mevcut yapiyr doniistiiriirken ulus devleti zayiflatacagr ve
merkezi devlet yapisint bozacagi gerekg¢elerine dayanmistir. Reform paketinde yer

alan yasalardaki diizenlemelerle hizmet bakanliklarinin sayisinin azaltilmasi ve fiilen
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tasrada oOrgiitlenebilecek bakanlik sayisinin diisiiriilmesi suretiyle merkezi idare
alaninin daraltilmasinin geleneksel olarak merkezi yonetim tarafindan yiiriitiilen
gorevlerin  yerel  yoOnetimlere  devredilmesine @ ve  merkezi  idarenin
giicsiizlestirilmesine yol acacag 6ne siiriilmiistiir.”’

Reform paketindeki kanunlara yonelen itirazlar arasinda ayrica merkezi
idarenin yerel yonetimler iizerindeki vesayet denetiminin sinirlandirilmas: da
bulunmaktadir. Idarenin biitiinliigii ilkesi cercevesinde, merkezi idareye taninmis
olan vesayet yetkisi sayesinde yerel yOnetimlerin islemleri merkezi yonetimin
denetimine tabi iken reform paketindeki diizenlemelerle merkezi idarenin onayina
gereksinim azalmaktadir. Miilki idare amirinin; il genel meclisi, il daimi enciimeni,
belediye meclisi ve belediye enciimeninin kararlarin1 onamasit uygulamasindan
vazgecilmektedir. Reform kapsaminda hem vali il genel meclisi baskan1 olmaktan
cikarilmakta hem de meclis baskani il genel meclisi liyeleri arasindan segilerek
valinin giindem belirleme yetkisinin ortadan kaldirilmaktadir. Ayrica yarginin
yerindelik denetimi yapamayacagl ve denetimin sadece hukukilik bakimindan ele
alinabilecegi diizenlenmektedir. i1 Ozel Idaresi Kanunu'ndaki bu diizenlemelere
paralel bir diizenleme Belediye Kanunu’'nda yer almakta ve belediye meclisince
alinan kararlarin hukuka aykiriligr saviyla valinin sadece bu kararlar1 idari yargiya
tasimakla yetinecegi, kararlarin uygulamasinin ertelenmesini de isteyemeyecegi
ongoriilmektedir. Dolayisiyla anilan diizenlemeler, miilki idare amirlerinin belediye
enciimeni {izerindeki vesayet denetiminin yok edildigi ve sadece hukukilik
denetiminin yeterli goriildiigii nedeniyle elestirilmistir.

Bu diizenlemelerin merkezi idareyi giicsiiz hale getirmesinin yaninda
Anayasal agidan da sorunlu oldugu savlanmis ve anilan diizenlemeler Anayasa’nin
123’lincii maddesinde diizenlenmis bulunan idarenin biitiinliigli ve kanunilik
ilkeleriyle 127°nci maddesinde diizenlenen vesayet ilkesine aykiri goriilmiistiir.
Cumhurbaskaninin, KYTK’ nin Anayasaya aykiriligi saviyla yasay1 TBMM’ye iadesi
sirasinda ileri siirdiigii gerekgeler, kamu yonetimi reformunun esas aldig1 anlayis ve
ilkelerle merkezi ulus devlet anlayisi arasinda Onemli farklar-uyusmazliklar

bulundugu diisiincesine dayandirilmis, reformun temel hedefinin merkezi yonetim-

37 Metin Giinday, “Kamu Yonetimi Reformunun” Idari Yapilanmaya Iliskin Anayasal Ilkeler

Acisindan Degerlendirilmesi”, Devlet Personel Uzmanlar1 Dernegi, http://www.dpud.org,
30.03.2009.
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yerel yonetimler arasinda olusturulmak istenen gorev ve yetki boliisiimiinde yerel
yonetimler lehine bir cerceve yaratmak ve kamu hizmetlerinin 6zel sektore
gordiiriilmesi oldugu ongoriilmiistiir.”® Yasanin gerekcesinden de anlasilacag iizere
merkeziyet¢i yapidan uzaklasilmasi (yerellesme) ve kamu hizmetlerinin 6zel sektor
tarafindan sunulmasi (piyasalastirilma) demokratiklesmenin saglanmasinin araglari

olarak gtiriilmektedir.539

KYTK’daki diizenlemelerin devlet yonetiminin dayandigi
Anayasal ilkeler, ulus devletin diisiinsel temelleri, yaygin tekil devlet orgiitlenme
modeli olan "merkeziyetcilik" ve "yerinden yonetim" ilkelerinin yani sira bunlari
tamamlayan "idarenin biitiinligi", "yetki genisligi" ve "idari vesayet" agisindan
elestirilen yonleri asagida 6zetlenmektedir.

- Merkezi yonetimin gorev ve yetkileri simirlandirilip 6zel gorevli durumuna
diistiriilirken yerel yonetimler genel gorevli kilinmakta, merkezi yonetim orgiitsel ve
islevsel yonden zayiflatilmakta, yetki genisligine dayanan giiclii merkezi yonetim
yerine gorev ayriligina dayah gii¢lii yerel yonetim ongoriilmekte, tekil devlet modeli
yerine "yerel" agirlikli devlet modeline gecilmesine olanak saglanmakta ve kamu
hizmetlerinin hemen tiimiiniin yerellestirilmesinin ve 0©zellestirilmesinin yolu
agllmaktadlr.540

- Anayasanin 128. maddesi cercevesinde, merkezi ve yerel yonetimlerin

"genel idare esaslarina" gore yiriittiikleri, "kamu giici" ve "kamu otoritesi"

gerektiren gorevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi zorunlu

>%¥5227 sayili "Kamu Y&netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun"
http://www.todaie.gov.tr/kyp/5227 veto.htm 11.10.2010.

%% Yasanin gerekcesine gore; “...Kamunun roliiniin yeniden tanmimlanmasi ihtiyacini doguran bu
degisimler, ozellikle ozellestirme,  sivillesme ve  yerellesme  seklinde  gelisen  egilimleri
desteklemektedir. Kamu kuruluslari ozel sektoriin daha verimli iiretim yaptigi alanlari terk etmekte,
eskiden “dogal tekel” olarak diisiiniilerek devletin kontroliine birakilan alanlar dahi diizenleyici
yapilar kurulmak suretiyle ozel kesime acilmakta, bazi kamu hizmetleri sivil toplum kuruluslarina
devredilmekte, merkezi yapilar yerine yerinden yonetim anlayisi hakim hale gelmektedir...Tiirkiye’'nin
AB’ye tam iiyelik hedefi dogrultusunda yonetim yapisini katilmay: hedefledigi topluluk standartlarina
kavusturma ¢abasi, kamu yonetiminde yeniden yapilanma agisindan onemli bir degisim faktorii olarak
giindeme gelmektedir... Kiiresellesme siirecinin de bir parcasi olarak goriilebilecek olan bu bolgesel
entegrasyon ¢abasi, piyasa ve demokratik degerler iizerine kurulu bir birliktelik ve yonetim anlayisini
yansitmaktadir. Demokratiklesme ve geligmis bir piyasa diizeni kurma, ekonomik gelismenin
nimetlerini adil bir sekilde paylasma hedefleri ile de uyum icinde olan AB’ye tam iiyelik siirecinde,
yonetim yapumzin ¢agdas standartlara kavusturulmasi bir gereklilik olarak ortaya ¢ikmaktadir .”

30 Ulkii Azrak, “Kamuda Tehlikeli Reform” Radikal Gazetesi internet Sitesi, 12.01.2004.

Azrak, merkezi idare tarafindan goriilecek gorevler sayildiktan sonra mahalli miisterek ihtiyaclara
iligkin her tiirlii gorev, yetki ve sorumluluklar ile hizmetlerin mahalli idareler tarafindan yerine
getirilecegi ilkesine sadece merkez yonetiminin gorev ve yetkiler bakimindan “subsidiarity” kuralina
gore ikincil nitelikte oldugu federal devletlerde rastlanabilecegini ve KYTK Tasarisinin Tiirkiye'nin
yonetiminde cok koklii ve ciddi bir sistem degisikligi 6ngordiigiinii belirtmektedir.

¢
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iken herhangi bir sinirlama ve hizmetler arasinda bir ayrim yapilmadan, merkezi ve
yerel tim kamu hizmetlerinin ©0zel sektore gordiiriilebilmesine olanak
saglanmaktadir.

- Yasada denetimin tanimi yapilarak kapsam ve tiirleri belirlenmekte,
denetlemeye yetkili kurumlar gosterilmektedir. Anayasa, idarenin biitiinligii
ilkesinin gerceklestirilmesinin hukuksal araglar1 olarak, hiyerarsi, yetki genisligi ve
idari vesayet kurumlarina yer vermekte, devlet aygitinin orgiitlenmesine iliskin
diizenlemelerin bu kurumlara yer vermesi Anayasal bir zorunluluk olarak
degerlendirilmektedir. Buna karsin KYTK’da i¢ denetimde uzmanlagmis, yetkin,
mesleki giivenceye sahip, siyasal istencin etkisinden soyutlanmis denetim elemani
ongoriilmemekte ve denetim daha ¢ok iist yoneticinin kontrol ve gbzetim etkinligine
indirgenmekte, bu durumda getirilen diizenleme idarenin biitiinliigii ilkesinin
gerceklesme aracglarindan biri olan denetim islevini etkisiz kildigindan kamu yararina
uygun bulunmamaktadir.

- Merkezi yonetim i¢indeki tiim kurum ve kuruluslarin, il 6zel yonetimlerinin,
belediyelerin, bunlara bagli kuruluslarin, yerel yonetim birliklerinin "hukuka
uygunluk" ve ‘"performans" denetiminin Sayistay'ca yapilacag diizenlemesi
Anayasamin 160. maddesine uygun diismemekte, Sayistay Ongoriillen hizmetleri
"yapmakla" gorevli oldugundan ve kendi disinda bir kurum ya da kurulusa
"yaptirma" yetkisi verilmediginden diizenleme Anayasa'nin 128’inci ve 160’1nci
maddeleriyle bagdagsmamaktadir.

- Ayrica Yasa; kamu personelinin gorevleri, hak ve yiikiimliilikleri ile
performans Olciitlerinin sozlesmelerinde yer almasi nedeniyle Anayasa'min 128.
maddesine aykir1 diismesi, bazi iist diizey kamu gorevlilerinin gorev siirelerinin
hiikiimetin Omriine baglanmasinin kamu yonetiminin siirekliligi ilkesine uygun
olmamasi ve kamu hizmetinin gerekleri ve hukuk devleti ilkesiyle bagdasmamasi,
kamu gorevlilerinin "devlet memuru" kimliginin yok edilmesi ve kamu personelinin
yiikkselmesinde ve gorevde kalmasinda liyakat sisteminin geri plana itilerek
biirokrasinin siyasallasmasina yol acilmasi nedenleriyle de elestirilmektedir.

Kamu yonetimi reformu icinde yer alan bir baska yasa tasaris1 da Devlet
Memurlar1t Kanunu’nun yerini almak iizere hazirlanmis bulunan Kamu Personel

Kanunu Tasarisidir. Tasar1 iktidarin biirokratik doniisiim konusundaki anlayisini agik
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bicimde ortaya koymakta, kamuda istthdam konusu radikal bir anlayisla
degistirilmekte ve sozlesmeli personel istihdami Oncelikli hale getirilmektedir.
Sozlesmelerin her yil yenilenmek zorunda kalinmasi kamu gorevlilerini is
giivencesinden yoksun kilmaktadir.

Reformun bir parcasin1 da Bolge Kalkinma Ajanslart olusturmaktadir. AB
Katilim Ortaklig1 Belgeleri ve KEP’lerde cercevesi ¢izilen istatistik bolgelere iliskin
temel yasal metin 2002 yilina ait Bakanlar Kurulu kararidir. Ajanslar geleneksel
anlamda bir tasra Orgiiti veya kamu idaresi degildir ancak kamu kurumu
niteligindedir. Bolge Kalkinma Ajanslarini, merkezden yonetimin ve yerinden
yonetimin temsilcileri ile is ve sermaye cevrelerinden olusan, bagimsiz idari
otoriteler/diizenleme ve denetleme kurumlar1 benzeri, kamu karar giiciinii 6zel sektor
ve goniillii Orgiitlerle paylastiran yOnetisimci kuruluslar olarak tanimlamak
olasidir.”*!

Son olarak, kamu yonetimi reformu baglaminda merkezi konuma sahip bir
diizenleme olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYK),
kamu yonetimi reformuyla ulasilmak istenen amaglar bakimindan oldukca onemlidir.
Kanun, uzun yillar uygulamay1 bicimlendiren ana yasal diizenleme olan 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanununun yerini almakla kalmayip bu Kanundan daha genis
bir alam1 diizenlemektedir. 1050 sayili Kanun genel ve katma biit¢eli idarelerle
mabhalli idarelerin mali islemlerinin idaresi ve denetimini icermekteyken KMYK
sosyal giivenlik kuruluglarinin, AB fonlar1 kapsaminda alinan yardimlarin ve
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin da tabi olacaklar1 yontemleri belirtmektedir.

Kanunun getirdigi diizenlemelerden birisi, biitce tekliflerinin Maliye
Bakanligi’na verilmesinden sonra kamu idareleri yetkililerinin gider ve gelir teklifleri
hakkinda goriismeler yapmasi, baska bir ifadeyle Maliye Bakanligi ile kamu
kurumlan arasinda pazarlik benzeri goriismeler yapilmasi hiikkmiinii getirmesidir.
Kanunla mali kontrol ve denetim konusu onceki diizenlemelerden esasli bicimde
farklilagtirillmigtir. Mali kontrol ve denetimin yerine getirilmesi; harcama oncesi mali
kontrol, harcama sonras1 i¢ denetim, dis denetim ve Kesin Hesap Kanunu ile meclis

denetimi ayaklarindan olusmaktadir. Bunlardan harcama sonrast i¢ denetim,

>! Birgiil A. Giiler, “Ikinci Dalga: Siyasal ve Yonetsel Liberalizasyon (Kamu Yonetimi Temel
Kanunu)”, Kamu Yonetimi Reformu Incelemeleri: Miilkiye’den Perspektifler, Ozel Sayi, No: 59,
Kasim 2003, s. 20.
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kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina ne kadar uygun
yonetildigini degerlendirmek ve rehberlik hizmeti sunmak iizere gerceklestirilen bir
danigmanlik hizmeti niteligindedir.

Diger bir yenilik de kamu kurumlarina stratejik plan hazirlama yiikiimliiligi
getirmesidir. Stratejik planlar, kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini,
temel ilke ve politikalarini, hedef ve onceliklerini, performans olgiitlerini, bunlara
ulagmak i¢in izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini iceren planlardir.

KMYK, Tiirk kamu yonetimi siteminde koklii degisikliklere yol acan yeniden
yapilandirmanin bir parcast olarak KYTK ile baslatilan kamu yOnetimi
doniisiimiiniin en onemli parcalarindandir. Dikmen, yasanin “koklii, hatta ciiretkdar
diizenlemeler onerdigini” belirterek kamu mali yonetiminin ve denetiminin yeniden
yapilandirmasi ¢aligmalarinin AKP hiikiimetinden yaklasik 10 yil once basladigini

one siirmektedir.>*?

Bu calismay1 yiiriiten kuruluglart ve siirecin gelisimini
ozetlerken; 1995 yilinda Maliye Bakanligt ve DB arasinda "Kamu Mali Yo6netim
Projesi'nin ~ "Harcama Yonetimi" sistemini coOziimlemeye yonelik bir proje
imzalandigim1 ve bu projeyle Tiirk elit ve entelektiiellerine nasil bir kamu mali
yonetimi sistemine sahip olmak gerektiginin ogretildigini, IMF Icra Direktorleri
Kurulu'nun 6. gbzden gecirmeyi onaylayabilmesi icin KMYK tasarisinin
yasalastirilmasinin 6n kosul olarak 6ne siiriildiigiinii, AB ile uluslararas: standartlarla
uyumlu bir kamu i¢ kontrol sistemi olusturmak iizere yasa tasaristnin TBMM’ye
sunuldugunu, “yOnetisim” uygulamalariyla ortiisen yasanin olusturulmasi siirecinde
biiyiik sermaye ve uluslararasi kuruluslarin aktif gorev aldigini, sonug¢ olarak bu
yasanin Kamu Isletmeciligi Okulunun mali yonetime yansimasi olarak
degerlendirilebilecegini belirtmektedir. Ayrica kamunun denetlenmesi siirecinin
performans degerlendirmesine, verimlilik ve etkililik hedeflerine baglanarak, kamu
yonetimine isletme yoOnetimleriyle aymi Olgiitlerin  benimsetilmek istendigi,
performans degerlendirmesinin ancak so6zlesmeli isttihdamda esas oldugu ve kamusal
olanin etkinlik baglaminda analiz edilmesinin, 1980 sonrasinda devletin kii¢iiltiilmesi
ve kamu kurum/kuruluslar1 ile kamu hizmetlerinin Ozellestirilmesini amaglayan

hedefleyen neo-liberal yaklasimlarin iriinii oldugu one siiriilmektedir.

>2 Ahmet Alpay Dikmen, “Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Tasarisi Uzerine
Degerlendirmeler”, Kamu Yonetimi Reformu Incelemeleri: Miilkiye’den Perspektifler, Ozel Sayi,
No.59, Kasim, 2003, s. 40.

318



Benzer sekilde Akbulut da, biitce siireci ve kamu yonetimi orgiitlenmesinin
piyasaci ilkeler baglaminda yeniden insa edildigini, bu siirecin en onemli aracinin
YKIi oldugunu ve bunun Tiirkiye’de kamu y6netimine dogrudan yansimasinin ise
KMYK oldugunu ifade etmektedir. Akbulut’a gore Kanun, DB kavramlariyla
donatilmis ve kamu mali yonetimi reformu kiiresel kapitalizmin siyasal/yonetsel
yapilanmasinin son ayagini olusturmustur. Ozellestirmelerle kamu yonetiminin
yatirimcer niteligi sifirlanmis ve sosyal giivenlik reformlariyla devletin bu alandaki
konumu sinirlandirilmis, bu siirecte devletin dogrudan iiretime katildigi sektorler
tasfiye edilerek, bu alanlara yogun olarak yabanci sermaye akist saglanmistir.”* Yine
Kanuna yoneltilen elestiriler arasinda bu diizenlemenin “cok kapsamli denetim
yapma goriintiisii altinda, gercek anlamda dis denetim yapmamanin bahanesini”
hazirladig bulunmaktadir.”**

KYTK’nin, Cumhuriyetin temel ilkelerini tehdit etmedigini, aksine dogru
uygulandig takdirde demokratik katilimi, siyasi ve yonetsel saydamligr ve hesap
verebilirligi, kamu hizmetlerinde kalite ve verimligi artiracagini savunan TESEV ise
kimi risklere dikkat ¢cekmistir. Merkezden yerele yetki devrinin ancak kurallar ve
standartlara baglanmast ve hesap verme ve saydamlik mekanizmalarinin
giiclendirilmesi durumunda kabul edilebilecegi, bu sartlar saglanmadan yetki
devrinin suiistimallere neden olabilecegi, partizanligin, yandas kayirma ve
kollamaciligin fazla olmasindan dolay1 bu riskin yiiksek oldugu degerlendirmesinde
bulunmaktadir.’® TESEV, KYTK tasarisinda onerilen temel ilkelerin, “biirokrasinin
temel icgiidiileri ile” celistigi ve “biirokrasinin bu ilkeleri uygulamakta direnecegi”
Ongoriisiiyle bunlarin biirokrasiye tekrar ve tekrar anlatilmasini, uygulanmasi icin
tesvikler gelistirilmesini, “reforma direnen biirokrasinin by-pass edilebilmesi ve
sorumluluklarint yerine getirmeyenlerin kizaga cekilmesi konusunda” siyasi iradenin
cesur olmasini, bu arada ehil ve reformlara goniil vermis biirokratlarin neden
gosterilmeden gorevden almmmasina da son verilmesini salik vermektedir. Ote
yandan, tarafsizlik ve liyakat ilkelerine bagli bir biirokrasi istenirken genel

miidiirlerin siyasi iktidarla gelip gitmelerini dnermenin tutarli olmadigi, bu nedenle

33 Orsan Akbulut, 2007a, s. 82.

344 Oguz Oyan, “Kamu Mali Yonetiminde S6zde Reform”, 18.09.2008.
http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Y azilar BSB/IktisatToplum140Ocak2003-Oyan.doc
** http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/tesev.pdf 08.08.2009.

319



genel miidiir ve bagkanlarin goéreve gelme ve gorevden alinma ilkelerinin rasyonel ve
objektif temellere oturtulmus performans sozlesmeleri ile sinirli tutulmasinin,
yoneticilerin basar1 Olgiitlerinin  yonettigi kurumun performans hedefleri ile
iliskilendirilmesinin talep edildigi belirtilmektedir.

2002 sonrasinda yiiriitiilen kamu yonetimi reform politikalar1 ve ortaya konan
yasal diizenlemeler biirokrasiden de ciddi elestiriler almistir. Bu donemde siyasal
iktidar ile biirokrasi kurumlari arasinda ve hatta biirokrasinin kendi icinde sert
tartismalar ve miicadeleler yasandigina ve kurumlarin birbirlerini karsilikli sert
bicimde elestirdiklerine tanik olunmustur. Bir yandan, IMF, DB ve AB gibi ulus
otesi kurumlarin yol gostericiliginde belirlenerek uygulanan kiireselci ekonomi
politikalar1 agisindan biirokrasinin bir boliimii ile siyasal iktidar arasinda sorunlar
yasanmisken diger yandan Tiirkiye’deki yapisal doniisiimiin siyasal yansimalar1 bu
sorunlar1 diger alanlara tasimistir.

Bu siiregte, iktidarin TBMM’deki biiyiikk cogunluguyla yasalar1 ve hatta
Anayasay1 degistirme giiciinii elde etmis olmasi, biirokrasinin hemen her kademesine
cok sayida atamalar yapmis ve iist diizey idarecileri kendi siyasetine yakin kisilerden
belirlemis olmasi, iktidarin ilk yillarinda giindeme gelen “iktidar olunmakla birlikte
muktedir olunamadig1” tezini biiyiik 6l¢iide ortadan kaldirmig, kamu yonetiminde
yapisal degisimi saglamaya yonelik adimlar atilmistir. Bir donem iktidardan biiyiik
elestiri alan biirokratik kurumlar ve bu kurumlarin gorev, yetki ve sorumluluklarini
diizenleyen mevzuata iligkin ciddi sorunlar daha sonraki yillarda bu kurumlarin karar
verici kadrolarinda siyasal iktidarla uyum iginde calisan biirokratlarin atanmasiyla
azalmistir. Buna ragmen 06zellikle sivil biirokrasi cok belirleyici olan bu gelismeler,
siyasal atamalardan daha gii¢ etkilenen ve goreli 6zerklikleri bulunan adli ve askeri
biirokraside ayni bicimde ilerlememistir. Halen sonlanmamis olan gerilimlerin
somutlastig1 alanlara ve adi gecen kurumlara yonelik bir analiz biirokratik yapidaki
doniisiimiin  kapsam ve derinligi ile kurumsal catismalarin siddetini ortaya
koyacaktir.

Biirokrasideki yoneticilerin bir kismiyla aym siyasal ¢izgide bulugmamasi
nedeniyle icraatim1 uygulamakta sorunlar yasayan iktidar partisince 6zellikle 2007
yilina kadar devam eden ilk hiikiimet doneminde yogun bi¢cimde iist diizey atamalari

yapilmistir. Ote yandan bu siirecte iktidar politikalarin1 benimsemeyen kimi
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biirokratlarin istifa yolunu segtiklerini gosteren pek cok ornek bulunmaktadir. Istifa
etme yolunu segen546 veya gorev yeri degistirilen biirokratlar, ekonominin iist diizey
yoneticilerinden miilki idare amirlerine kadar genis bir yelpazeyi icermektedir.
Hiikiimetin kurulmasindan heniiz kisa bir siire ge¢mesinden sonra, aralarinda
bakanliklarin {ist diizey yoneticileri, DPT Miistesar1 ve yardimcilari, Dis Ticaret
Miistesar1 ve yardimcilari, fhracat Genel Miidiirii, Basin Yaym ve Enformasyon
Genel Miidiirii, cesitli bakanliklarin miistesarlar1 ve miistesar yardimeilar, KiT lerin
genel midiirleri dahil olmak tizere 79 st diizey biirokratin gorevden alinarak
yerlerine yenilerinin atanmasi bu uygulamanin somut bir 6rnegidir.”*’ Diger taraftan,
ilk hiikiimet doneminde Cumhurbagkanligi tarafindan biirokrat atamalarinin bir
kisminin onaylanmamasi karsisinda asaleten atanamayan biirokratlarin yerlerine
yenilerinin 6nerilmek yerine bu gorevleri vekaleten yiiriitmeleri yolu segilmistir.548
Cumbhurbagkanlig1 verilerine gore 59. Hiikiimet doneminde yapilan atamalara iliskin
126 Bakanlar Kurulu kararinin 106 adedinin onaylandig1 ve 19 kararin iade edildigi,
miisterek kararnameli atamalarda ise 3719 atama isleminin 3219 adedinin
Cumhurbagkanm tarafindan onaylanmasina karsin 459 adedinin iade edildigi ve
bunlardan sadece 37 adedinin geri alindig1 goriillmekte ve dolayisiyla,
Cumhurbaskani onay1 gerektiren atamalarda iade isleminin sinirli, onay isleminin ise
daha cok oldugu anlasilmaktadir. Vekaleten atama yontemi, iktidara bir yandan
istedigi biirokratlarla ¢calisma olanag: verirken diger yandan biirokratlarin gérevden
alinmalarin1 da kolaylastirmaktadir. Bir anlamda TBMM’ye iade edilen yasalar
yaninda iktidar ile Cumhurbaskanligi arasinda yasanan gerilimin en Onemli
gerekgesini olusturan biirokrat atamalari konusu iktidarca bu sekilde c¢oziilerek
uygulanacak kamu politikalarina biirokrasinin olas1 muhalefeti de ortadan kaldirilmis
olmaktadir. Ust diizey biirokrat atamalarinda veto sorununun, Cumhurbaskaninin
gorev siiresinin dolmasiyla degistigi ve daha onceki donemde onaylanmamis
atamalarin yeni Cumhurbaskani tarafindan onaylandii anlasilmaktadir.’® Boylece

ozellikle 2007 yilina kadar iktidar tarafindan sivil biirokrasiden yakinmalar daha

6 Bir 6rnek olarak, BDDK Bagkani, Kurul kararlarinin mercek altina alinmasindan rahatsiz
olduklarindan yakinarak istifa etmistir. Bkz. “Akgakoca gitti: Bagimsizhik bitti”, Radikal Gazetesi
internet Sitesi, 06.11.2003.

47 Serife Ustiiner, “AKP’den sessiz sedasiz biirokrasi operasyonu”, Aksam Gazetesi internet Sitesi,

12.02.2003.

38 Murat Yetkin, “Z 04 numarali odanin sirri”’, Radikal Gazetesi Internet Sitesi, 18.02.2005.

3% “Giil binden fazla imza atacak”, http://www.internethaber.com 02.09.2007.
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yiiksek bir sesle dile getirilirken 2007 sonrasinda sivil biirokrasideki yoOneticilik
pozisyonlart i¢in yapilan atamalar sorunu biiyiik dl¢iide gidermis bulunmaktadir.

Akademik biirokrasi ile siyasal iktidar arasinda yasanan gerilimler acisindan
da benzer bir siirecin varhgindan s6z etmek olasidir. YOK konusunda yasanan
sorunlar, YOK baskanligina yapilan atama ve YOK iiyelikleri/rektorliik
secimlerindeki tercihlerle biiyiik 6lciide asilmistir. Ik hiikiimet doneminde laiklikle
ilintili uygulamalar baglaminda ciddi bir fikir ayrilign yasayan YOK ve siyasal
iktidarin basina yansiyan sert elestirileri s6z konusu olmus, iiniversitelere giriste
kiyafet, yeni bir anayasa hazirlanmasi, cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmesi
gibi konular siirekli olarak gerginlikler yaratmistir. iktidar, sorunun kalic1 ¢oziimii
icin yeni bir YOK yasas1 hazirlanmasi ve YOK’te reforma gidilmesini giindemine
almig>™ yeni YOK baskaninin iktidarla uyumlu ¢alismasi sonucunda reform acil
ihtiya¢ olmaktan ¢ikarak daha sonraki bir déneme ertelenmistir.””' Ote yandan
YOK’iin, iki kurum arasinda gerilimin arttigi donemlerde iktidarin, kurum
biit¢cesinde ve akademik kadro sayisinda onemli oranda kisitlamaya gittigine iligkin
yakinmalari, biite siirecinin siyasal iktidara verdigi giicii yansitmaktadir.”>>

Adli biirokrasi ile siyasal iktidar iliskilerinde olduk¢a uzun siiren gerilimi
ortaya c¢ikaran konular ise farklilagsmaktadir. Ozellestirmeler basta olmak iizere
ekonomik politikalar ve laiklikle ilintilendirilen karar ve uygulamalar acisindan
Danistay’la, hakim ve savcilan ilgilendiren kararlar ve parti kapatma davalar
nedeniyle HSYK ve Yargitay’la, yasalarin Anayasaya aykiriliglr ve cumhurbaskanligi
secimi konusunda Anayasa Mahkemesi ile yasanan biitiin gerilimler, iktidarla adli
biirokrasi arasinda onemli fikir ayriliklart oldugunu ortaya koymustur.

Danistay’ca o6zellestirmeler konusunda verilen kararlar yillarca iki kurum
arasinda sorunlara yol agmus, iktidar partisi 6zellestirmeler konusunda Danistay’in
tutumunu iilke ¢ikarlarina aykirt bulmustur. Diger taraftan Danistay tarafindan
hiikiimet tasarruflart konusunda verilen yiiriitmeyi durdurma ve iptal kararlarinin da
iktidardan tepki aldig: ve elestirildigi goriilmektedir. Bu kapsamda 6rnegin niifusu iki
binin altinda olmas1 gerekgesiyle kapatilmasi Ongoriilen belediyeler konusunda

Danistay’in bu yerlerde niifus sayiminin iptalini 6ngoren kararina iliskin tartismada

550

“AKP’nin reformu buymus”, Radikal Gazetesi internet Sitesi, 5 Mayis 2004.
“Terore asla taviz vermeyiz” Yeni Safak Gazetesi Internet Sitesi, 03.11.2010.
“YOK’iin faaliyet raporu”, Hiirriyet Gazetesi Internet Sitesi, 08.12.2007.

551
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iktidar bu kararin TBMM tarafindan alindigimi belirterek Danistay’t Anayasa
Mahkemesi gibi davranmakla elestirmektedir.”™ Yargitay ile siyasal iktidar arasinda
yasanan en ciddi sorunlardan birisi Yargitay Cumhuriyet Bagsavcisi tarafindan 2008
yilinda iktidar partisinin kapatilmasina iliskin dava agilmasi ve bu davanin partiye
verilen Hazine yardiminda kesintiye gidilmesiyle sonuclanmasina iliskindir. Daha
sonraki siirecte de kurumlar arasi iliskilerin sorunlu oldugu goriilmektedir. Iktidarin,
ozellikle iist diizey yargi organlarimi ve mensuplarini ideolojik davranmakla itham
ettigi bu siirecte yiiksek yargi biirokrasisinin de iktidar partisine karsi elestirel tutum
takindigina tanik olunmustur.

Toplumsal yansimalar1 olan 6nemli davalarin yargilama siireclerinin daha da
gerginlestirdigi iligkiler yillar i¢inde giderek kotiillesmis ve 12 Eyliil 2010 tarihinde
halkoyuna sunulan Anayasa degisikligiyle basta HSYK, Yargitay ve Anayasa
Mahkemesi orgiitlenmeleri olmak iizere yargida yeni bir yapilanma modeli giindeme
getirilmistir. Tktidar bu diizenlemelerin yargiy1 etkinlestirecegini ve siyasallasmaktan
arindiracagini, adli biirokrasi ise yarglr bagimsizligini ortadan kaldiracak hiikiimler
icerdigini  One siirmiis, bu yaklasim farkliligi kurumlar arasi gerilimi
keskinlestirmistir. Boyle bir ortamda siyasal iktidar yiiksek yargi biirokrasisini
oligarsik bir yap1 gibi hareket etmekle, siyaset yapmakla ve siyasal siirece etkide
bulunmaya ¢alismakla itham ederken™ adli biirokrasiden bu degerlendirmeye itiraz
edilerek yargi bagimsizligi icin miicadele yapildig: belirtilmistir.

Iktidarla yarg: iliskilerinde bu déneme 6zgii 6nemli bir baska gelisme de her
iki kurumun sorunlart basin Oniinde tartismasi ve kamuoyunu etkilemeye,
yonlendirmeye caligmalaridir. Karsilikli goriis aciklamalarinda siyasal iktidarin
elestirileri daha keskin ve dogrudan sdylemler igerirken biirokrasi kanadi daha ¢ok
siireci  teknik yonden elestirir goriinmiistiir. Ornegin, Yargitay Cumhuriyet
Bagsavcist tarafsiz bir HSYK ve Anayasa Mahkemesi icin yargmnin, iktidar
miidahalesinden uzaklastirilmas1 gerektigini belirterek 12 Eyliil 2010 tarihinde
halkoyuna sunulan Anayasa degisiklik teklifini adli kurumlarin siyasallastirildig:
gerekgesiyle elestirmistir. Benzer bigcimde Yargitay Bagkan1 da Anayasa degisikligi
kapsaminda giindeme getirilen diizenlemelerin, bireysel hak ve Ozgiirliikleri

gelistirici  olmadigim1 aksine yiiriitmeye baghi bir yargi olusturmak amacina
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“Basbakan Danistay'a fena kizd1”, Milliyet Gazetesi Internet Sitesi, 24.12.2008.

3% “Yarg siyasete soyundu”, Vatan Gazetesi Internet Sitesi, 03.04.2010.
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dayandigini, yasama ile yliriitmenin birlestigi anayasa paketi ile yarginin da
yiiriitmenin egemenligi altina girecegini ve kuvvetler ayrilig: ilkesi yerine kuvvetler

birliginin hayata gececegini belirtmistir.”>

Kurumlar aras: iligkilerin deyim
yerindeyse bir krize doniigmesi HSYK tarafindan yapilacak atamalar sirasinda olmus
ve belki de Cumhuriyet tarihinde siyasal iktidar ile yargi arasinda goriilen en sert
tartismalar bu siirecte yasanmis, HSYK ve Adalet Bakanlig1 birbirlerini sert bicimde
elestirmislerdir. Siyasal iktidarca HSYK’nin ideolojik bir yaklasimla konuyu ele

aldi g1556

ve tutumunun statiikocu bir yaklasim olmak yaninda biirokratlarin
pozisyonlarimi koruma ve yiiksek mahkemelerin yargi iizerindeki vesayetlerini
siirdiirme amacinda oldugu degerlendirilmistir.”>’ Sonucta halk oylamas: ile kabul
edilen diizenlemelerle hukuk devleti ve yargi bagimsizligi konularinda geriye
gidildigini savunan HSYK iiyeleri, fiilen calistirllmadiklarin1 gerekce gostererek ve
ellerinde bagka bir enstriiman kalmadigini belirterek istifa etmislerdir.

Anayasa Mahkemesi ile yasanan sorunlar sirasinda siyasal iktidarin
elestirilerinde atanmus-secilmis ayrimina vurguda bulundugu goriilmektedir. Iktidar,
ilkeyi yonetecek yasal diizenlemeleri yapma yetkisi yasama organinda olmasina
karsin atanmislardan olusan Anayasa Mahkemesi’'nin bu yasalar1 iptal etmesine,
icraatta bulunmasinin giiclesmesine tepki duymustur. Yiiksek yargi liyeleri ile siyasal
iktidar arasinda yasanan sorunlar sivil yargi organlar1 yaninda askeri yiiksek yargi
organlarimi1 da etkilemistir. Yargilanmakta olan subaylarin terfi islemleriyle ilgili
sorunda iktidar Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi’nin, hiikiimetin terfilerini
onaylamadig iist riitbeli subaylar lehine bir karar almasin1 Anayasa ihlali olarak ve
hukuka aykir1 bir karar olarak degerlendirmistir.”>®

Anayasa Mahkemesi de dahil olmak {iizere adli biirokrasinin tutum ve
kararlarina yonelen biitiin bu elestirileri doguran kosullar1 ortadan kaldirmak iizere
12 Eylil 2010 halk oylamasinda kabul edilen degisikliklerle yiiksek yarginin
orgiitlenme yapis1 ve iiye se¢ciminde degisiklik yapilmis ve sorunun kalic1 bicimde

asilmasi hedeflenmistir.
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“Yargitay Bassavcist Yalcinkaya da goriis bildirdi” http://www.cnnturk.com.tr 09.04.2010.
“Erdogan’dan HSYKya sert sozler!”, Vatan Gazetesi internet Sitesi, 18.08.2010.
“Gergeker'e yanit!”, Vatan Gazetesi Internet Sitesi, 07.09.2010.

3% “AYIM Anayasa’yi ¢ignedi” Taraf Gazetesi internet Sitesi, 27.11.2010.
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Siire¢ icinde askeri biirokrasinin iktidarla iligkileri de sorunlu olmustur.
Iktidar, askeri biirokrasinin tarihsel siire¢ icinde bicimlenen, ulusal giivenlik, dis
politika ve laiklik konusundaki baskin ve belirleyici konumunu siirdiirmesine karsi
oldugunu cesitli uygulama ve agiklamalariyla gostermis, bu konularda pek ¢ok kez
iki kurum arasindaki diisiinsel farklilagsmalar kurumlar arasi miicadelelere yol
acmistir. Bu miicadelede iktidar partisi giiclinii demokratik yoldan ve biiyiik halk
destegi ile sec¢ilmis olmasina, biirokrasinin (atanmislarin) secilmislerce alinan
kararlar1 uygulamakla miikellef olmasina ve askeri biirokrasinin hiyerarsik piramidin
daha alt basamaklarinda olmasma dayandirmistir. Siire¢ icinde iki kurum arasinda
yasanan siirtiismeler basina da yansiyan elestirilere neden olmustur. Iliskilerin genel
akis1 daha yakindan incelendiginde, son 10 yil boyunca askeri biirokrasinin
belirleyici veya etkili oldugu politika alanlarinin daraldigr anlasilmaktadir. Bu
gelisim Onemli bazi olaylarin kronolojik sirayla izlenmesinden de rahatlikla
goriilebilir. 2000’1i yillarin basinda 28 Subat siireci olarak adlandirilan donemin
etkileri varhigini siirdiirmiis, laiklik, cumhurbagkanligi se¢cimi ve Kuzey Irak’a
diizenlenecek askeri operasyon gibi konularda 6nemli fikir ayriliklar1 yasanmustir.
Siyasal iktidar, demokratik mesruiyeti dolayisiyla askeri biirokrasinin kendi icraat
alanina miidahalesine kars1 duracagini ortaya koyarken askeri biirokrasi tutumunu,
gorev alaninda addettigi Cumhuriyeti korumak ve kollamak baglaminda
bicimlendirmistir. Kurumlar arasi iliskileri bozan diger bir unsur da hiikiimete karsi
darbe yapmak suclamasiyla muvazzaf ve emekli bazi subaylarin yargilanmasi olmus,
iliskilerdeki gerginlik 2010 yilindaki Yiiksek Askeri Sura’daki kriz ile
somutlagsmistir. Sonugta, askeri biirokrasi ile siyasal iktidar arasinda gerginligin bir
donem boyunca neredeyse araliksiz bicimde siirdiigii ancak askeri biirokrasinin 2000
yili Oncesine kiyasla politika belirleme veya siyasal iktidarin icraatini
etkileme/yonlendirme yoniinden eski giiciinii yitirdigi goriilmektedir.

II1. Kiiresellesme Siirecinde Biirokratik Doniisiim

Tiirkiye’de  biirokrasinin  kiiresellesme  siirecinde  asama  asama
donustiiriilmesine devletin islevlerinin yeniden tanimlanmadigi 1980°1li yillarda
baslanmis, ekonomik alanda reform niteligindeki 24 Ocak Kararlar kiiresel kapitalist
sisteme uyumun ilk adimi olmustur. Bu Kararlar, IMF ve DB tarafindan cercevesi

cizilen istikrar Onlemlerinin hayata gegirilmesi, sermayenin giiclendirilmesi ve
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piyasanin serbestlestirilmesi amaclarin1 birlikte saglamak islevi gormiis, baska bir
deyisle istikrar ve yapisal uyum programlarint bir arada gerceklestirmenin araci
olmustur.559

24 Ocak Kararlarmmin mimar1 Ozal’in, 12 Eyliil askeri darbesiyle istikrar
Onlemlerini ciddi bir toplumsal muhalefetle karsilasmadan uygulama olanagi bulmasi
doniisiimiin zorlu sathasinin olabildigince sorunsuz ge¢mesine olanak saglamustir.
1983 yilinda, askeri yonetimin hemen ardindan biiylik parlamento cogunluguyla
iktidar olma firsat1 bulan Ozal, radikal kararlarla kamu yonetimi yap1 ve isleyisini
degistirme yoniinde adimlar atmus, tilkeyi kiiresel piyasanin pargasi haline getirmenin
altyapisini hazirlamistir. Bu amaca ulagsmak {izere devaliiasyona gidilmesi, yerli
sanayinin desteklenmesinden vazgecilerek ithalatin 6zendirilmesi, sermaye
hareketlerinin kolaylastirilmasi gibi enstriimanlar kullanilmistir. Siire¢ i¢inde neo-
liberal politika ve uygulamalara gosterilen biirokratik direncin asilmasi ve yeni
devlet yapisina uyumun saglanmasi baglaminda biirokratik reform konusu siirekli
giindemde olmustur. Reformun gerekliligi yeni sag sOylemin, devletin gereginden
fazla biiylik ve biirokrasinin hantal oldugu 6nermesi baglaminda “milletin yarari ile
kamu yonetimi yap1 ve Orgiitlenmesi arasindaki uyumsuzluk” bulundugu
varsayimiyla desteklenmis, biirokrasi toplumsal ilerlemenin ve bireysel ozgiirliikklerin
Oniindeki en Onemli engel olarak betimlenmistir. Bu yaklasim biirokrasiyi, ithal
ikamesi sisteminden beslenen ve devletin sirtindan para kazanan kimi is adamlar ile
bu sistemin aciklarini firsat bilerek haksiz para kazanan vurguncular, karaborsacilar
ve kacakgilar ile aym safa oturtmustur. Kaliteli ve ucuz mal iiretecek, diinyayla
rekabet edebilecek, alninin teriyle ¢alisan diiriist ve ¢aliskan is adamlar1 ve bu mal
almayr hak eden vatandaslar, “orta direk” kars1 safa konularak™® bu soylemle
devlette doniisiim ve kamu yonetiminde reform c¢abalari daha mesru bir zemine
oturtulmustur.

1990’11 yillarda iilkenin agir ekonomik krizlerle karsi karsiya kalmasiyla
basvurulan IMF ve DB anlagmalari yaninda AB iiyeligi hedefi baglaminda atilan
adimlarin kamusal alanin kiigiilmesine katkida bulundugu goriilmektedir. Bu siirecte

sermaye sahipleri kiiresellesmeci politikalarin uygulanmasi gereksinimini bir taraftan

3% Korkut Boratav, 1998, s. 122.
30 Alev Ozkazang, Tiirkiye’nin Neo-liberal Doniisiimii ve Liberal Diisiince, Tartisma Metinleri,
No: 85, Haziran 2005.
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ekonomik gerekcelere diger taraftan da demokratiklesme ihtiyacina dayandirmustir.
Kamusal kaynaklar1 kullanan biirokrasi aygitinin disiplin altina alinmasi ve yapisal
reformlarla kamuoyuna hesap verebilir hale gelmesi yolunda AB iiyeligi bir firsat
olarak degerlendirilmis ve siirekli olarak hem iktidar partileri hem de isveren
temsilcileri tarafindan biirokratik reform talepleri giindeme getirilmistir. Ote yandan
bitmek bilmeyen siyasal istikrarsizliklar ise kurumlar arasi ¢atigmalar yasanmasina
neden olmustur.

1990’larin sonu ve 2000’li yillarin basinda kiiresel ekonomik sistemin
kurumsal yapisinin olusturulmasi adina ¢ok sayida yasal diizenleme ¢ikarilmistir. Bu
diizenlemelerle ©6zel sektoriin giic ve etkinligini artiracak bir ortam yaratmak
amaciyla yeni kurumlar olusturulmus, kamusal alan iyice daraltilmistir. 2001
yilindaki koalisyon hiikiimeti doneminde ortaya c¢ikan biiyiik ekonomik kriz, yeniden
yapilanma siirecinde uygulanan reformlarin siirdiiriilmesinde IMF’ nin ekonomi
yonetiminde inisiyatifi daha gii¢lii bicimde ele almasit sonucunu dogurmustur. Bu
donemde cikarilan yasalar, daha sonra AKP doneminde uygulanacak ekonomik
politikanin temellerini olusturmus, finans ve sosyal giivenlik sisteminin altyapisin
kurmustur. Boylece kamu yonetiminin yeniden bi¢cimlendirmesi siireci hizlanmistir.

2000’11 yillarda tamamlanacak olan kamu yoOnetimindeki doniisiim, kamu
sektoriinde YKI ilkelerinin uygulanmasim saglayacak yasal diizenlemelerle
gerceklestirilmistir. Bu baglamda kamu kurumlarinin etkin c¢aligmasini, kamu
harcamalarinin kisilmasini ve gelirlerin artirilmasini, personel rejiminin yeniden
diizenlemesini, yerel yonetimlere yetki devrini saglayacak yapisal reformlarin hayata
gecmesini saglayacak diizenlemeler ulus 6tesi kurumlarin belirleyiciligi, yerli biiyiik
sermaye Orgiitlerinin destegi altinda uygulamaya konulmustur. Yerel yOnetimlerle
ilgili mevzuat diizenlemeleriyle idari vesayet yetkisi daraltilmig, merkezi idarenin
istlendigi baz1 gorevler yerel birimlere devredilmistir.

Kisa tarihsel siireci bu sekilde 6zetlenebilecek olan 1980 sonrasinda kamu
yonetiminde gerceklesen doniisiimiin, Tiirkiye’nin kendine ©zgii sosyal, siyasal,
kiiltire] ve ekonomik gercekleri paralelinde kolay ve sorunsuz gerceklesmedigi
goriilmektedir. Bu siirecte yeni sagci/muhafazakar siyasal iktidarlarin biirokratik
doniisiimii  gerceklestirebilmek i¢in basvurdugu yontemler ve uygulamalarin

sonuclarinin incelenmesi ©nemlidir. Ulkeyi yasa yerine gegen diizenlemelerle
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yonetmek, biitceleme teknigi disinda fonlar olusturmak, iktidarla uyumlu
calisabilecek bir teknokratlar grubunu biirokraside etkin kilmak 1980’ler boyunca
daha yaygin bi¢cimde bagvurulan araclar olmakla birlikte biirokrasinin gorev ve
yapisina iligkin yasalar1 degistirmek ve kamu yonetiminde tek adam ilkesini hayata
gecirmek hemen her donemde gecerli uygulamalar olmustur. 1990’ ve 2000’1
yillarda ise daha cok Ozellestirmelerle biirokrasinin gorev ve yetki alanim1 daraltmak,
biirokrasiyi ekonomi politikalarinda s6z sahibi kilan ulusal planlamaciligl terk etmek,
kamuda esnek istihdam politikalar1 uygulamak ve geleneksel biirokrasiye alternatif
bir biirokratik yap1 olusturmak politikalarinin uygulandig: goriilmektedir.

Bir sonraki boliimde biirokrasinin doniisiimii sirasinda siyasal iktidarlar
tarafindan kullanilan yontemlerin toplu bicimde irdelenmesi yoluna gidilmektedir.

A. Siyasal iktidar-Biirokrasi iliskisi ve iktidarin Basvurdugu Araclar

Kiiresellesme siirecinde 6zellikle biiyiik bir halk destegiyle se¢ilmis olan ve
onemli bir parlamento ¢cogunluguna sahip olan giiclii tek parti iktidarlar1 siklikla
biirokrasinin isleyis ve orgiitlenme diizenini degistirecek hukuki diizenlemeler yapma
yoluna gitmislerdir. TBMM’de biiyiik bir ¢ogunluga sahip olmak iktidarlara ayni
zamanda mevcut yasal metinleri uygulamama veya uygulamasini yasadan umulan
amacin disinda yorumlayabilme giicii de vermistir. Ozellikle ANAP’1n tek basina
iktidarda bulundugu 1980’11 yillar boyunca bu tiirden tutum ve uygulamalara tanik
olunmustur.

Siyasal iktidarlarca biirokratik mekanizmanin ve cari hukuk metinlerinin,
hiikiimet politikalarinin  uygulanmasi amacina ulasmada birer aragtan ibaret
goriilmesine karsin biirokrasi i¢in hukuki siireclere uygunluk ve yasalarin “lafz1 ve
ruhuna baghilik” o©ncelikli ilkelerdir. Bu nedenle yasal diizenlemelerin keyfi
yorumlanmasi-esnetilmesi istekleri direncgle karsilagsmaktadir. Bu durum 6zellikle iist
diizey biirokratlarin siyasal iktidarlar ile yasadiklar1 gerilimlerin en Onemli
sebeplerdendir. iktidarlar, atadigi biirokratlarin hiikiimet icraati dogrultusunda
davranmasini ve gerekirse hukuku dolanarak sorunu c¢ozecek kararlari almasini
arzularken biirokratlar bu tiir kararlarin sorumluluk doguran yasal sonuglari
olmasindan veya kurumsal ideolojiye aykiriligindan dolay: siyasetciler ile orgiitleri

arasinda kalarak sikismakta, sonucta ya istifa etmekte ya da iktidarlarla ¢atisma i¢ine
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girebilmektedir.561

Yine de siyasal iktidarlarca, iist diizey yoneticileri degistirerek
biirokrasiyi yonlendirme yontemi 6zellikle sivil biirokrasi agisindan uygulamada
karsilasilan sorunlart ¢ézme yolu olarak yaygin bicimde kullanilmaktadir. Buna
karsin atamalar ac¢isindan kismi bir 6zerkligi bulunan adli biirokraside bu yontem
daha zordur ve sonu¢ alinmasi daha ge¢ olmaktadir. Bu baglamda adli biirokrasinin
olas1t muhalefetini agmakta kullanilan asil yontem yasal ve anayasal diizenlemelerle
biirokratik yap1 ve isleyisi yeniden diizenlemektir. 1980 sonrasinda ozellestirmeler
konusunda yasanan gerilimleri asma yontemleri bu kapsamda degerlendirilebilecek
en onemli uygulamalardandir. Danistay’in, 6zellestirme ihaleleri basta olmak iizere
idari eylem ve islemler konusunda oniine gelen dosyalara iliskin olarak onemli bir
oranda yiiriitmeyi durdurma ve iptal kararlar1 vermesi ve bu kararlarin da kamu
yarar1 gerek¢esine dayandirilmasi 1980 sonrasinda hemen biitiin siyasal iktidarlari
rahatsiz etmistir. Bu sorunu asmak icin Ozal doneminde Damistay Kanunu’nda
yarginin “‘yerindelik” denetimi yapamayacagi seklinde bir degisiklige gitmeye
calisilmigsa da Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen bu yasal diizenleme
hiikiimetin hareket alanini kisitlamis ve iki kurum arasinda gerilimler siirmiistiir. Bu
kez daha yakin zamanda AKP hiikiimeti yargi ile yasadigi benzer sorunlar1 ¢ézmek
lizere Anayasa degisikligine gitmek yolunu tercih etmistir. 12 Eyliil 2010 tarihli
referandumda, yargi yetkisinin hukuka uygunluk ile simirli olacagi ve yerindelik
denetimini icermeyecegine iliskin diizenleme sorunu radikal sekilde ¢cozmek yolunda
atilmig bir adimdir. Bahse konu Anayasa degisikligi sadece Ozellestirmelerle iliskili
yargt kararlarint degil, her tiirlii hiikiimet icraatina iliskin olas1 yargi kararlarim
etkilemistir.”®

Siyasal iktidarlarin biirokratik yapi ve isleyisi diizenlemek iizere kullandig
diger bir ara¢ da yasa yerine gecen diizenlemelere bagsvurmak olmustur. KHK’ler

kamu yOnetiminde istisnai ve gecici diizenlemeler olmasi gerekirken 1980’11 yillarda

%' Bugra, 1997, s. 233.

%2 By degisiklikten sonra Anayasanin “Yargit Yolu” bashikli 125. Maddesinde yarg:i yetkisinin, idarf
eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sinirli olup, hicbir surette yerindelik denetimi
seklinde kullanilamayacagi hiikiim altina alinmistir. Anayasa degisikligi ayni zamanda yiiksek yargi
kurumlariin yapisi, orgiitlenmesi ve liye atamalarint da degistirmistir. Anayasa Mahkemesi tiye sayisi
artirllmis ve TBMM tarafindan ve baro bagkanlari arasindan iiye secilmesi ongoriilmiis, HSYK’nin da
yirmi iki asil ve on iki yedek tiyeden olusacagi, Kurulun Bagkaninin Adalet Bakani olacagi, Adalet
Bakanligi Miistesarinin Kurulun dogal iiyesi olacagi, dort asil tiyesinin, nitelikleri kanunda belirtilen;
yliksekogretim kurumlarinin hukuk dallarinda gorev yapan 6gretim {iiyeleri ile avukatlar arasindan
Cumbhurbaskaninca secilecegi hiikkmii getirilmistir.
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neredeyse temel yasal diizenlemeler haline doniistiiriilmiis, daha sonraki siyasal
iktidarlar tarafindan da sagladigi avantajlar nedeniyle zaman zaman kullanilmustir.
Bu kapsamda verilebilecek en belirgin drnek Ozal’in devleti 6nemli olciide kisisel
kararlar ve KHK lerle yonetmesi ve mevzuatin 6nemini gz ard1 etmesidir.”®

Ozal’m  KHK'’lerle iilkeyi yonetmekteki amaci devletin  yeniden
yapilandirilmasina iligkin konularda hizli karar alabilmek ve uygulanmak istenen
reformlara yonelecek muhalefeti olabildigince bertaraf etmektir. Ekonomik gelisme
ile demokrasi arasinda bir tercih yapilmasi1 gerektiginde, biirokratik ve parlamenter
normlarin zorladig sinirlar icinde kalan demokratik isleyisi atlamak bir zorunluluk
olarak goriilebilmis’® ve politika olusturma siirecinin ciktilari yasalar yerine
KHK’ler ve Bakanlar Kurulu Kararlarina indirgenmistir. Bu yonteme yaygin bi¢cimde
Ozellestirmeler gibi ekonomik alana iligkin diizenlemeler kapsaminda basvurulmus,
ornegin 1986 yilinda KIiT 6zellestirmeleri bir 6zellestirme yasasinin yoklugunda
kararnameler ile yonetilmistir.

Daha sonraki hiikiimetler tarafindan c¢ikarilan KHK’ler de genellikle yasalarla
diizenlenmesi gereken konularla ilgili olmus 6rnegin kamu kurumlarinin yapilanma
ve oOrgiitlenmeleri teskilat kanunlar1 yerine uzun siire diger yasal diizenlemelerle
belirlenmistir. Bu uygulamanin etkileri giiniimiize kadar devam etmis olup Giimriik
Miistesarligr gibi gecmiste KHK’lerle teskilatlanmis, gorev ve yetkileri belirlenmis
bazi kamu kurumlar1 uzun yillar bir teskilat yasasina sahip olmamuslardir. Oysa
kamu kurumlarinin yetki kanunlarina istinaden KHK’ler ile kurulmasi ve
orgiitlenmesinin Anayasaya ag¢ik aykirilik tasidigt Anayasa Mahkemesi’'nin farkli
tarihlerde verdigi kararlarla ortaya konmustur. Giimriikk Miistesarligi’nin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda KHK ¢ikarilmasina olanak saglayan, 3911 sayili "Memurlar ve
Diger Kamu Gorevlileri Hakkindaki Kanunlar ile Tegkilat Kanunlarinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Yetki Kanunu”nu inceleyen Anayasa Mahkemesi, KHK
uygulamasinin yayginlastirilmasini, kullanma siirelerinin uzatilarak siireklilik

kazandirilmasini, hemen her konuda KHK'lerle yeni diizenlemelere gidilmesini ve

% Pamuk’a gore bu durum uzun vadede olumsuz sonuglar dogurmus ve 1990’larda biiyiik

yolsuzluklarin artmasina neden olmustur. Bkz. Sevket Pamuk, “Economic change in twentieth-century
Turkey: is the glass more than half full?’, Working Paper No. 41, American University of Paris,
22.01.2007. http://www.aup.edu/pdf/WPSeries/AUP_wp41-Pamuk.pdf

%% Ziya Onis, Turgut Ozal and His Economic Legacy: Turkish Neo-Liberalism in Critical
Perspective, Middle Eastern Studies, 40, 2004, ss. 113-34.
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ivedilik kosuluna uyulmamasini, yasama yetkisinin devri olarak yorumlamlstlr.565 Bu
durumda ii¢ kamu erki arasinda dengenin bozulacagini ve yiiriitme organinin, yasama
organ yetkilerine el atmig olacagini, ona karsi iistiin bir konuma gelecegini belirterek
Anayasa’ya aykir1 bulmustur.

Siyasetcilerin mevzuat veya biirokratik uygulamalardan kaynaklanan
sorunlar1 agmak iizere bagvurdugu bir diger ara¢ da tek adamcilik veya partikiilarizm
olarak tanimlanabilir. Ozel ve tiizel kisilerce dogrudan siyasetcilere basvurulmasi ve
siyasetciler tarafindan biirokrasiye miidahale ile (hatta kimi durumlarda hukuka karsi
hile yolu da kullanilarak) sorunun ¢oziilmeye calisilmasi olarak tanimlanabilecek
partikiilarizm, biirokratik isleyisi oldukca giiclestirmekte ve bu yOntemle
“kurumsallasma imkansizlasmaktadir”.”® Dolayisiyla biirokrasinin yaptirim giiciinii
kullanmas1 ve sorumluluklarini geregi gibi yerine getirmesi zorlasmaktadir. Ozellikle
sermaye sahipleriyle iligkilerinde daha giiclii olmak ve biirokrasinin kurumsal
direncini kisisel kararlarla agsmak isteyen siyasetciler 1980’1 yillardan itibaren bu
yontemlere sik¢a bagvurmuslardir. Bu kapsamda bazi is adamlar1 dogrudan en iist
diizey siyasetcilerle iliskiye girip faaliyetlerini bu kisilerden aldiklar1 sozler ve
giivencelerle belirleyebilmis, hatta dogrudan bu tiir iligkiler vasitasiyla bazi kisilerin
zenginlesmesine olanak saglanmlstlr.567

Ote yandan hemen her donemde iktidarlarin biirokrasiyi kendi diinya goriisii
cercevesinde bicimlendirmek niyetiyle basvurduklari bir yontem olmakla birlikte
kiiresellesme siirecinde biirokratik doniisiimii saglamak iizere daha yaygin bicimde
ist diizey biirokrasiye yapilacak atamalarda kariyer ve liyakat ilkeleri yerine
biirokratlarin siyasal egilimlerinin gbz 6niinde bulundurulmasi yoluna gidilmistir.

1980’11 yillarda “statiikocular” olarak adlandirdigi biirokratik muhalefetten
sikdyetci olan Ozal, ekonomiyi koklii bir sekilde degistirmek ve kiiresel sisteme
adapte etmek lizere ekonomik isleri yonetecek iist diizey yoneticileri devlet¢i elitten
farklilastirmak istemistir. Bunda, geleneksel maliye biirokrasisinin yillar boyunca

edindigi biirokratik degerler ve kurumsal ideolojinin, Ozal’in hayata gegirmek

°% 3911 sayili kanuna dayanilarak ¢ikarilacak KHK'lerin kapsaminin ¢ok genis tutulmasi hiikiimete

yetki vermekten ¢ok yasa yapma yetkisinin devri olarak goriilmektedir. Karar metni ve yorumu igin
bkz. Kemal Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, Bursa, Ekin Kitabevi
Yayinlari, 2000, ss. 85-86.

%% Ayse Bugra, 1997, s. 233

%7 Ayse Bugra, 1997, s. 218.
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istedigi disa acilmaci ve ihracata dayali kalkinmaci ekonomi anlayisi ile uyusmamasi
onemli bir rol oynamistir. Bu sebeple sivil biirokrasinin hiyerarsik yapis1 géz ardi
edilerek biirokrasinin iist kademelerine disaridan atamalar yapilmis, ekonomik
politikalarin belirlendigi ve uygulandigi kamu kurumlari basta olmak iizere,
biirokrasi icindeki basamaklari tirmanarak yonetici pozisyonlarina gelmek
zorlagmistir. Ozellikle 1980’ler boyunca Batida egitim gorenler arasindan yapilan
atamalarla biirokrasi ve siyasal iktidarin uyumlu bi¢cimde calismasi hedeflenmis,
ayrica kiiresellesmeye ayak uydurabilen bir biirokratik karar alma mekanizmasi
yaratilmak istenmistir.

Bu siirecte ©zel sektorde calisan deneyimli profesyonellerin anlayis ve
yonetim usulleri ragbet goriirken geleneksel biirokratlar c¢okca elestirilmistir.
Idarenin rutin islemlerine dahi siyasetgiler tarafindan karisilmasi ve kamu
gorevlilerinin uzmanlik alanlarina miidahale edilmesi gibi uygulamalarin da etkisiyle
1980 sonrasinda kamu yoneticileri daha ¢ok siyasallasmis ve boliiklere ayrilmistir.
Biirokrasiye, “prensler” olarak isimlendirilen yeni bir seckinler grubu egemen
olurken kamu yOnetiminin iizerine kurulu oldugu ilkelerden liyakat ve kariyer
ilkeleri belirgin bicimde cignenerek iktidarca atanan biirokratlar kayrilmis, biirokrasi
icinde ylikselmeyen kisiler onemli makamlara getirilmis ve siyasal iktidarlar bu
kisilerden yararlanma yoluna gitmistir. Ozal doneminde, daha once biirokraside bir
deneyim edinmis olmayan, en Onemli Ozellikleri yurt disinda iiniversite egitimi
alarak tercihen uluslararasi ekonomi kurumlarinda bir siire c¢alismak olan kisiler
kamuda iist diizey yonetici yapilmislardir. BOylece biirokrasi icinden gelen ve
geleneksel biirokratik degerlere 6nem veren biirokratlar yerine daha liberal/daha az
kuralct ve daha Ozel sektorcii/daha az kamucu kisiler araciligiyla ekonomideki

doniisiimiin biiylik sorunlar ¢ikmadan asilabilecegi diisiiniilmiistﬁr.568

Uygulama sivil
biirokrasinin biitiinliikli yapisin1 zedelemis, biirokratlar ve siyasetciler arasinda
gerilimlere yol acmustir. Ote yandan, biirokratik hiyerarsi icinde yiikselen
biirokratlarin bagina geldigi gibi “prensler” de bir siire sonra siyasetcilerden yonelen

elestiri ve saldirilarin etkisi altinda kalmuglardir.”®® Bu durum biirokrasinin yalmzca

>% Hiiseyin Yayman, “1980 Sonrasi Tiirkiye’de Ozellestirme Uygulamalarinin Gelisimi ve Kamu
Yonetimi Uzerine Etkileri”, G.U.I.I.B.F. Dergisi, 3/2000, ss. 152-153.
% Ayse Bugra, 1997, s. 228
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biirokratlardan ibaret bir orgiitsel yap1 olmayip pek cok unsurun bir arada var oldugu
bir toplumsal kurum oldugu savini gii(;lendirmektedir.570

Siire¢ icinde ortaya c¢ikan bir baska egilim de teknokratlarin biirokrasi
icindeki say1 ve etkinliklerinin artirilmasidir. Ozal’in kamu yoneticisi secimindeki
tercihi geleneksel biirokrasi i¢cinde yetisen ve deger yargilari, devlet anlayislari
biirokratik kurumsal degerler baglaminda bi¢imlenen biirokratlar yerine (ki bu grup
statii elit olarak adlandirilmaktadir) siyasal egilimine uygun olarak daha cok icraat
odakl ¢alisan, “miihendis ideolojisine uygun davranan elitleri” dnemli makamlarda
gorevlendirmektir.””!

Biirokrasiye, kamu kesiminde herhangi bir deneyimi olmayan Kkisilerin
disaridan atanmasi1 yontemi yakin donemde baska bicimlerde yeniden giindeme
getirilmis, 2010 yilinda hazirlanan 657 Sayili Devlet Memurlari Kanunu’nda
Degisiklik Yapilmasina Iliskin Kanun Tasarisinda bu yonde bir diizenleme yer
almistir.”’ Kamuoyunda “torba yasa” olarak adlandirilan "Baz1 Alacaklarin Yeniden
Yapilandirilmas: ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu ve Diger
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair

Kanun Tasaris1” kapsaminda bu tiir bir diizenlemenin oldugu konusunda haberlerin

°7% 657 sayih Devlet Memurlart Kanunu'nda devlet memurlarina yiiklenen 6dev ve sorumluluklar da

bu iddiay1 desteklemektedir. Kanunda yer alan ‘“sadakat ilkesi” memurlarin genel tutum ve
davraniglarinin  cercevesini  cizmekte, Dbiirokrasinin kurumsallasmasinda 6nemli bir etkide
bulunmaktadir. Sadakat ilkesi, devlet memurlarinin, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasina ve kanunlarina
sadakatle bagli kalmak ve milletin hizmetinde Tiirkiye Cumhuriyeti kanunlarin1 sadakatle uygulamak
zorunda oldugunu diizenlemektedir.

! Muammer Yenilmez, Tiirkiye’de Miihendisler ve Siyaset, Basilmamis Yiiksek Lisans Tezi,
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2007, Ankara, http://tez2.yok.gov.tr 11.04.2009,

ss. 130-132. Yenilmez ayrica su degerlendirmelerde bulunmaktadir; “...0zal’in olusturdugu
hiikiimetin islerinde uzman olan teknokratlarin kendi uzmanlik alanlarinda gorev yapan kisilerden
zivade belirlenen politikalart uygulayacak teknik nitelikli kisilerden olustugunu goriiyoruz. Bu tarz
bir yonetim ise teknokrasinin yonetime hdkim olmasindan ziyade teknokratlarin yonetime gelmesi
olarak degerlendirilebilir.”

372 «657 sil bastan degisiyor, ozelden kamuya yonetici transferi serbest”, Radikal Gazetesi Internet
Sitesi, 10.06.2010 ve http://www.dpb.gov.tr/dosyalar/pdf/bakan%20konu%C5 %9Fma%20metni.pdf,
02.12.2010. Bakanhk uygulamayi su gerekgelerle savunmaktadir; Kamu yonetimimizde miistesar,
baskan, genel miidiir gibi bazi iist yonetici kadrolarinda ozel sektorde calismis nitelikli personelin de
istthdam edilmesinin onii acilmaktadir. Boylece yetismis insan giiciimiizden hem kamu hem de ozel
sektoriin  yararlanmasmni amaglamaktayiz. Bu diizenleme ile bazi iist yonetim gorevlerine
atanacaklarin  ozel sektordeki gorev siirelerinin  kamuda gecmis gibi degerlendirilerek ihtiyag

duyulmasi halinde ozelden kamuya iist yonetici gecisi saglanabilecektir. Bu uygulama, kurumsal
liderligi ve sorumlulugu tasiyan iist yonetime zenginlik ve dinamizm getirecektir... Kamu sektorii ve
ozel sektor birbirini daha yakindan taniyacak, iki sektor arasindaki yiiksek duvarlar kalkacaktir...
Gelisen ve degisen diinya sartlarinda iilkemizi ve diinyay: ¢ok iyi bir sekilde tahlil eden, gelecege
yonelik fikir ve diisiince gelistiren iyi yetigmis insan kaynaklarindan yararlanmak iilkenin ¢ikarina
olacaktir. Boylece iilkenin insan kaynagi tek olarak ele alinmakta ve en iyi gekilde istifade etme
yoluna gidilmektedir.”
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basina yansimasiyla, Ozellikle memur sendikalarindan kamu alaninin tamamen
siyasallasacag gerekcesiyle tepkiler yiikselmistir.573

Memur giivencesi, alinacak kararlarda kamu yaran ilkesini gozeten kamu
gorevlisinin bu amagcla takdir yetkisini kullanmasi, atama ve ylikselmelerde siyasal
otoritenin baskisindan uzaklasarak mevzuatin geregini yerine getirmesi gibi ¢ok
temel yonetsel uygulamalar acgisindan vazgecilmez bir unsurdur. Tiirk kamu
biirokrasisinde memurlar belli giivencelerle donatilmis, memuriyete alinma onceden
belirlenmis kurallara baglanmis, objektif Olciitlerle ise alinan kamu gorevlilerinin
ayn1 sartlarda goreve baslamasi yasalarla diizenlenmis, memurluk sistemi liyakat ve
kariyer ilkelerinin diizgiin calismasi esasina dayandirilmistir. Gorevini mevzuata
uygun olarak siirdiiren memurlar siyasal iktidar baskisindan kurtarmak ve keyfi
olarak gorevden alinmalarinin Oniine ge¢cmek iizere yasal korumalar getirilmis,
sozlesmelilik ancak ©0zel durumlar igin ve yasalarda gosterilen sartlarla
sinirlandirilmistir. Buna karsin kiiresellesme siireci istihdam politikalarinda degisime
yol agcmis ve sozlesmeli personel uygulamasina daha ¢ok basvurulmaya baslanmustir.
Kamu gorevlilerini bireysel sozlesmelerle ise almada ve gorevlerine son vermede
siyasal iktidara biiylik bir inisiyatif veren esnek calisma yontemlerinin giderek daha
yaygin bir istihdam bi¢imi haline gelmesi, biirokraside 6nemli bir sorun olarak
nitelendirilmistir. 1980 sonrasi istihdam politikalar1 ile siyasallasma, vekaletle is
gordiirme ve giivencelerden yoksun kilan sodzlesmeli personel istihdam etme
uygulamalar1 yayginlasirken kamu yonetimi giderek daha c¢ok kisilere bagli hale
getirilmistir.

Sozlesmeliligin isci kademesinden yonetici kademesine kadar hemen her
diizeyde asil istihdam yontemlerinden biri haline doniistiiriilmesinde KiT’ler 6nemli
bir uygulama alani olmus, bu kurum ve kuruluslarda memurlar eliyle yonetim yerine
sozlesmeliler eliyle yonetim yolu tercih edilmistir. Uygulamanin en 6nemli sonuglari,
personelin kamu gorevlilerine saglanan giivencelerden, is¢ilerin ise toplu sdzlesme
ve grev gibi haklardan yoksun kalmalari olmus, iktidara caligmak istedigi kisileri
belirleme ve kendi politikalarindan sapmalar1 6nleme konusunda biiyiik bir rahatlik

sunan uygulama biirokrasi i¢in olumsuz etkiler dogurmustur.

°7 “Torba Yasaya Protesto”, Aksam Gazetesi internet Sitesi, 14.12.2010.
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Siyasal iktidarlarin biirokratik muhalefeti asmada ve biirokratik doniisiimii
saglamada en Onemli avantajlarindan birisi de biitceleme siirecinden
kaynaklanmaktadir. Biitceler ekonomik belgeler oldugu kadar siyasal belgelerdir ve
iktidarlarin, kaynaklarin nasil bolisiilecegine iliskin kararlar1 biitgeleme siirecinde
somutlagmaktadir. Siyasal iktidarlarin sahip olduklari, kamu kurumlarinin biitceden
alacag1r payi belirleyebilmeleri erki biirokrasiyi siyasal iktidarlarla daha uyumlu
calismaya zorlamaktadir. Bu cercevede biitcenin biirokrasiyi Odiillendirmek veya
cezalandirmak amaciyla kullanildigr iddialan siirekli giindemde olmustur. Bir 6rnek
vermek gerekirse, yakin zamanda akademik biirokrasinin iktidarla aralarinda
gerilimler yasanmasi nedeniyle iiniversite biitgelerinde kisintiya gidildigi yaygin
bicimde dile getirilmistir.

Diger taraftan ekonomi politikalarina iliskin karar alma siirecinde biirokrasiyi
devre dis1 birakmak ve idarenin mevzuata bagl kalmak konusundaki tutucu yapisini
asmak iizere kullanilan bir bagka arac biit¢ce disinda birakilan fonlar olmustur.

Biitce dis1 fonlar, 6zel yasal diizenlemelerle bazi kamu gelirlerinin belirli
amaclarla ve bir siire ile smirli olmadan, ihtiya¢ olduk¢a harcanmasina olanak
saglayan araglardir. Fonlar klasik biit¢e ilkelerinin uygulanmasini olanaksizlastirdigi
Olciide kamu gelirlerinin biitce kanununa tabi olmadan siyasal iktidarin tercihleri
dogrultusunda kullanilmasina olanak saglamistir. Sayistay denetimi ve Meclis
denetiminin devreden ¢ikarilmasi, yasama organinin giicii ve etkinligini azaltirken
siyasal iktidarinkini artirmustir.

Fon uygulamasina Ozal déneminde sik¢a bagvurulmus, fonlar 1980°1li yillar
boyunca kamu mali yonetiminde yapisal doniisiimiin en onemli araglarindan biri
haline getirilmistir. 1983’ten sonra giderek daha yaygin bicimde kullanilan biitce dis1
fonlarin sayis1 bir siire sonra neredeyse bilinemez hale gelmis, boylece ekonomideki
temel kararlarin alinmasinda etkili olan biirokrasinin yetkilerini tam anlamiyla
kullanma olanag ortadan kalkmustir. Fonlarla yonetim, farkli kamu kurumlar
araciligiyla kullanilmasi gereken gelirlerin bir elde toplanmasina ve ekonomi
politikalarina iligkin kararlarda “tek adam” ilkesinin yasama ge¢mesiyle hiyerarsik

e 574
zincirin kirilmasina da araci olmustur.

574

Oguz Oyan, Tiirkiye Ekonomisi: Nereden Nereye?, Imaj Yayincilik, Ankara, 1998, s. 36-37
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Kiiresellesme siirecinde devletin ekonomideki etkinlik ve belirleyicilik alanini
daraltarak biirokrasinin islevselligini azaltan en Onemli politikalar arasinda ulusal
kalkinma planlamaciliginin terk edilmesi ve kamusal isletmelerin 6zellestirilmeleri
yer almaktadir.

Biirokrasi, uzun yillar boyunca toplumsal kalkinmanin temel aktorlerinden
birisi olarak planlama konusunda ¢ok 6nemli bir islev gormiistiir. Kalkinma planlari,
uzun, orta ve kisa vadeli oncelikleriyle devletin atmasi gereken adimlari, uygulamasi
gereken politikalart ortaya koyarken, siyaset¢i-biirokrat uzlagmasinin yansidigi
metinler olmuglardir. Kalkinma isinin biirokrasiye havale edildigi donemde biirokrasi
sadece planlarin uygulanmasinda degil olusturulmasinda da belirleyici olmustur.
Buna karsin zaman ic¢inde kalkinma planciligt anlayisinin terk edilmesi veya
hazirlanan planlarin uygulanamaz hale getirilmesi biirokrasinin etkinligini kirmistir.

1980 sonrasinda kamu kurumlar1 eliyle ulusal planlar hazirlanmasindan
vazgecilmis, 2000’li yillarda ise stratejik planlama anlayis1 giindeme getirilmistir.
Stratejik planlar, belirleyen degil diizenleyen devletin, yoneten degil “yodnetisen
devletin” planlama anlayisini yansitan, 6zel sektoriin ve sivil toplum Orgiitlerinin
katilimiyla hazirlanan ve kalkinma amaci tasimayan planlardir. Bu tiir planlar
geleneksel Tiirk kamu biirokrasisi yonetim anlayisinin digina ¢ikarak devletin 6zel
sektor isletmecilik ilkelerine uygun calismasin1 temel almakta ve ekonomiklik
ilkesini 6ngoren devlet yaklasimiyla ortiismektedir. Bu kapsamda yapisal doniisiim,
her kurumun “vizyonlarina” bagl “stratejik amaclar” cercevesinde “misyonlarini”
kisa, orta ve uzun vadede, 0zel sektoriin katilimiyla belirledikleri, biit¢elerini buna
uygun hazirladiklari, “performanslarini” da bu planlara ne kadar uyulabildigi ol¢iitii
ile degerlendirdikleri stratejik planlarin hazirlanmasini gerektirmekte ve karar verme
yapisini degistirmektedir.575

Kiiresellesme siirecinde neredeyse biitiin diinyada deregiilasyonlara ve
Ozellestirmelere yaygin bicimde basvurulmus, Tiirkiye’de de siyasal iktidarlar,
biirokrasinin giiclenmesi ve hiikiimet politikalarint uygulama goérevini olumsuz
yonde kullanmalari sorununu asmak ve biirokrasinin gorev ve sorumluluk alanini

kiiciiltmek iizere bu yontemleri kullanmiglardir.

°” Barig Ovgiin, “Kalkinma Planlamasindan Stratejik Plana”, Kamu Yénetimi: Yapi isleyis Reform,

Ankara Universitesi Basimevi, Ankara, 2009, s. 150.
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Her iki uygulamanin ekonomik hedefleri yaninda kamuda calisan personel
sayisinin azaltilmasi, devlet miidahalelerinin azaltilarak piyasaya daha genis bir alan
acilmasi, kamuda performans sisteminin uygulanmasi gibi hedefleri ve sonuglari
bulunmaktadir. Bu baglamda Tiirkiye’deki Ozellestirmelerin de siyasal ve yonetsel

6 Ozellestirmelerin yayginlastigr  siireg

amaclar icerdikleri gtiriilmektedir.57
Tiirkiye’de “idari reform” anlayisinin “yeniden yapilanma” anlayisiyla yer
degistirdigi siirectir. Yeniden yapilanma mali piyasalarin serbestlestirilerek
insanlarin ozgiirlesecegini, bunun da kamunun kiiciiltiilmesi ve Ozellestirmeler ile
olacagini 6ngdren bir kavram olarak kabul edilebilir.””’

Ozellestirmelerle ayrica kamu hizmeti kavraminda bir anlayis degisikligi de
giindeme getirilmektedir. Kamu hizmeti geleneksel olarak kamu kurumlari tarafindan
sunulan ve amaci geregi cogunlukla karsiliksiz sunulan hizmetlerdir. Ozellestirmeler
kamu hizmetlerinin 6zel sektor tarafindan ve piyasa kosullarinda belirlenen fiyatlarla
sunulmasi sonucunu dogurmaktadir ve bu kapsamda sosyal devlet ilkesiyle catistigi
one siiriilmektedir. Ozellestirmeler ayrica yasal diizenlemelerin kapsamini da
degistirmekte, diizenlemelerin yeni baglami kamuda 6zel sektor isletmecilik
ilkelerinin uygulanmasim1 saglamaya yonelmektedir. Bu cercevede kamu yarari
ilkesini temel alan bir kamu yoOnetimi anlayis1 sonug¢lara odakli ozel sektor
anlayisiyla yer degistirmektedir. Bu degisim ayn1 zamanda biirokratik kiiltiirde ciddi
bir doniisiim gerektirmektedir.

Her ne kadar Ozal déneminde 6zellestirme konusunda ilk adimlar atilmis olsa
da diger baz1 etkenlerin yaninda biirokrasinin de kars1 ¢cikmasiyla onemli bir ilerleme
kaydedilememis ancak 1990’lh yillarda yayginlasan oOzellestirmeler kamu
yonetiminde degisimin yaninda yolsuzluklara da sebep olmustur. Giiniimiizde, uzun
siiredir “kamu yOnetimine” olumsuz bir nitelik atfederken “isletme yOnetimi”
ilkelerini yiicelten degerlendirmelerin toplumun diger kesimleri yaninda biirokraside
de ciddi bir karsilik buldugu ve biirokrasinin 6zellestirmelere muhalefetinin biiyiik
Olciide ortadan kalktig1 One siiriilebilir.

Biirokratik muhalefeti agmanin belki de en etkili yollarindan birisi “ikili

biirokratik yap1” veya “alternatif biirokrasi” olusturulmasi olmustur.

°7® Hiiseyin Yayman, 2000, ss. 137-138.
T ak.,s. 150.
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Geleneksel biirokrasinin ekonomi politikalar1 basta olmak tizere kimi iktidar
politikalarin1 uygulamada isteksizlik ve diren¢ gostermesi ve iktidarin geleneksel
biirokratik yap1 ve isleyis icinde kalarak icraatindan bir sonu¢ almayr miimkiin
gormemesi nedenleriyle siyasal iktidarlar alternatif veya ikili biirokratik yap1
olusturmay1 hedeflemislerdir. Bu amagla hem mevcut 6rgiitlenme yapisinin disinda
kalan yeni kamu kurumlar yaratilmis hem de var olanlarin hukuksal yapisi
degistirilmis, orgiitsel kiiltir ve kurumsal ideoloji de bu cercevede degisime
ugramistir.

Son yillarda giderek daha fazla giindeme gelen “ikili biirokrasi” kavrami
mevcut biirokratik yap1 i¢inde kurulmakla birlikte, orgiitlenme ve ¢alisma kosullar
bakimindan geleneksel biirokrasiden farklilastirilmis kamu kurumlarini anlatmak icin
kullanilmaktadir. Boyle bir yapilanma gereksinimi ilk olarak, uyguladigl neo-liberal
ekonomik politikalar ¢ercevesinde Ozal doneminde ortaya ¢ikmus, 24 Ocak Kararlari
baglaminda “kurul” bi¢iminde Orgiitlenen ilk biirokratik orgiitler olusturulmustur.
Sanayilesmeye Oncelik veren, ithal ikameci ve devlet¢i modelin terk edilerek ihracata
dayal1 biiyiime modelinin benimsenmesi gergevesinde olusturulan Ekonomik Isler
Yiiksek Koordinasyon Kurulu ve Para ve Kredi Kurulu, kamu yonetimi yapisini
etkileyen ilk degisikliklerdendir.

Ozal, iktidarlar1 boyunca kiiresellesmeci ekonomi politikalarin1 herhangi bir
biirokratik engelle kars1 karsiya kalmadan hizli ve sorunsuzca, kisisel yonlendirmesi
ve talimatlart ile yiiriitme ihtiyact hissetmis ve bu isteklerini hayata gecirmek iizere
ekonomi ve maliye biirokrasisinde yeni bir Orgiitlenme modeli uygulama yolunu
secmis ve Maliye Bakanligi’nda onemli bir doniisiim gergeklestirmistir. Bir yandan
ozellestirme amacim gerceklestirmek iizere Toplu Konut Idaresi ve Kamu Ortaklig
Idaresi, diger yandan ekonomi yonetiminde Maliye Bakanligi’nin etkisini azaltarak
basbakanin etkisini artirmak iizere Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi gibi kurumlar
olusturulmustur. Boylelikle hazine-maliye iliskisi kopartilmis ve hazine ayr bir idari
yapi i¢ine alinmigtir. Dis ticarette ise Ticaret Bakanligi yonlendirme islevini yitirmis
ve iki kurum birlestirilerek IMF ve DB’nin zorladigi, neo-liberal iktidarin
i¢csellestirdigi ekonomik politikalarin daha kolay ve sorunsuzca yiiriitiilmesi
amaclanmistir. Yapilan islemin énemli bir sonucu, geleneksel bakanlik orgiitlenmesi

yerine -uygulama acisindan kimi yonlerden bakanliklarin da iistiinde bir konumda
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kabul edilebilen- miistesarlik orgiitlenmesinin olusturulmasi ve yeni orgiitiin politika
belirleyici, bakanliklarin ise uygulayici pozisyona sokulmasidir. Sonugta, ekonomide
olabildigince liberal ve hatta kimi zaman mevcut yasal diizenlemelerle celisen
politika kararlarinin  alinmast ve wuygulanmasina potansiyel olarak engel
olusturabilecek geleneksel biirokrasinin etkisi azaltilmistir. Bu siirecte DPT de
planlama islevini eskisi gibi yerine getiremeyecek bir duruma gelmistir.578

Ekonomi ve maliye biirokrasisinde bu anlayisin etkileri giiniimiize kadar
devam etmis, ANAP’tan sonra gelen iktidarlar doneminde de ikili biirokratik yapilar
stirdiiriilmiistiir. Bagbakanliga baghh miistesarlik orgiitlenmeleri yayginlastirilmis, bu
kurumlar politika belirleyici vasfini siirdiiriirken icracit bakanliklarin sorumluluk
alanlart kiiciiltiilmiis, etkinlikleri kisitlanmistir. D1s Ticaret Miistesarhig ve Glimriik
Miistesarligr iliskisi Orneginde goriilecegi lizere bir miistesarligin belirledigi
politikalar1 diger miistesarligin uygulamasi gibi bir idari yontem uygulanmis ve kimi
zaman biirokrasi i¢inde miicadeleler ortaya ¢ikmustir.

Kamu mali yonetim yapisinin doniistiiriilmesi baglaminda ikili biirokrasi
olusturulma ve yayginlastirnllma siireci farkli yontemlerle gerceklestirilmistir. Bir
taraftan ekonomiyle ilgili biiyiik kararlarin, kendisi kiiciik ama politika olusturma
siirecinde etkisi biiylik kurullarla ve hatta yiirlitmenin basindakilerin Kkisisel
kararlartyla alinmas1 baglaminda merkezilestirmeye diger yandan kamu yOnetimi
hiyerarsisinde dagmiklik baglaminda parcalanmaya gidilmistir.””” Dagimk biirokratik
yap1 ekonomi politikasina iligkin kararlarin denetimden uzak tutulmasini
kolaylastirmis, merkezilestirme ise mali kararlarin alinmasinda Bagsbakanligin
yetkilerinin  giiclendirilmesi ve yasama organinin devreden ¢ikarilmasiyla
saglanmistir.

Iyi isleyen piyasa ekonomisi igin saglam bir yasal altyapimin olusturulmasi
ihtiyacina gereken ©nemi vermeyen Ozal biirokrasi ile dogrudan gatismaktan
kacinmamis, geleneksel biirokratik kurumlara giivensizlik duyuldugunu agikca
yansitan, yogun ve yukaridan asagiya bir reform siireci uygulamistir. Kendisi de
DPT’de biirokrathk yapmis olmasi nedeniyle zamaninda geleneksel biirokrasinin
icinde yer almasina karsin, devlet¢i anlayisa ve biirokratik elitlerin gii¢ kullanmasina

agir elestiriler getirmis ve reformu DPT ve Maliye Bakanligi gibi biirokratik

" Baris Ovgiin, 2009, s. 152.
" Oguz Oyan, 1998, ss. 35-38.
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kurumlarla yonetmek yerine yeni bir biirokrasi tabakasi yaratmistir. Bu durum cogu
kez biirokrasi icinde ciddi catismalara da yol acmistir. Yeni olusturulan kurumlar
genellikle yerlesik bir biirokratik gelenek ve kiiltiirden yoksun oldugundan reform
stireci biirokratik yapiy1 ve kamu aygitin1 zayiflatmis, dolayisiyla toplumsal maliyeti
yiiksek olmustur.”®”

Farkli biirokratik yapilarin varligi zamanla farkli niteliklerde biirokratlarin
ortaya c¢ikmasi sonucunu da dogurmustur. Bu siirecte geleneksel biirokrasinin,
“kaynaklardan nemalanmak icin firsat kollayan toplum katmanlari arasina, yasalar-

»»

yonetmelikler yardimiyla bir tampon...” olusturdugunu ve “kamu kaynaklarint
gorece koruma diisturu...” ile hareket ettigini belirten Dikmen, geleneksel biirokratik
elitin diislince yapisini, toplumun ve devletin koruyucusu olma misyonu ile hareket
etmekle ve “Tiirkiye'nin muasir medeniyetler seviyesine ulagmasinda onemli bir
gorev iistendigini...” diisinmekle betimlemektedir. Oysa 24 Ocak 1980 kararlari ile
yeni ekonomi politikalarina ve bu politikalar yiiriitecek biirokratik elite olan
gereksinim dogrultusunda geleneksel biirokrasiden farkli yeni bir elit grubu
yetistirilmistir.581 Yabanci dil bilen, IMF, DB ve DTO gibi uluslararas: kuruluslarin
calisma tarzindan haberdar olan, onlarla miizakere edebilen, uluslararasi kuruluslarin
belirledigi uluslararasi standartlar1 yakindan takip eden ve Tiirkiye'nin ilerlemesi i¢in
bu standartlar1 Tiirkiye'ye hakim kilmak odevi ile kendisini yiikiimlii hisseden bu
yeni biirokrat tipinin olusturulmasi siirecinde Hazine Miistesarligi, Merkez Bankasi,
DPT gibi devlet kurumlarindan ¢ok sayida biirokrat yurtdisina yiiksek 6grenim icin
génderilmislerdir.”™

Yeni diinya diizeninin, “kiiresellesme siirecine Amerikan diplomasisi ve
hegemonyasinin verdigi program” oldugunu ve IMF nin niyet mektuplarinin temel
amacinin ulus devletin islevlerinin azaltilmasi oldugunu 6ne siiren Boratav da ulus
devletin dis diinyadaki aktorlere tabi olmasinin sonug olarak yeni bir biirokrasi ortaya

cikardigin1  belirterek bu biirokrasiyi  “kendi siyasetcilerine degil IMF’nin

*% Nitekim Onis bu acidan 1994, 2000 ve 2001 yillarinda yasanan krizlerin Ozal déneminde alinan
kararlarla ilgisini kurmaktadir. Ziya Onis, 2004,. s. 114.

**! Burada, her iki grup arasinda toplumsal prestij, maas ve ozlikk haklari bakimmdan da bir farklilik
olusturuldugu, iist kurullarda gorevli biirokratlarin yiiksek bir gelir elde ettikleri de hatirlanmalidir.
Bkz. “Devletin zirvesinde maas ucurumu!” Milliyet Gazetesi internet Sitesi, 01.06.2008.

%2 Ahmet Alpay Dikmen, “Bana Biirokratini Soyle Sana Kim Oldugunu Soyleyeyim”,
http://haber.sol.org.tr/yazarlar/ahmet-alpay-dikmen/bana-burokratini-soyle-sana-kim-oldugunu-soyleyeyim-
ahmet-alpay-dikmen-1 08.05.2009.
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583 .
Bu yeni

talimatlarina bagl kalan yeni bir biirokrasi” olarak nitelendirmektedir.
elitler acisindan “uluslararasi rekabette one gecmek bu diinyanin standartlarina
herkesten once adaptasyona baglh” oldugu icin “uluslararas: standartlarin miimkiin
olan en kisa siirede iilkeye tasinmast” kagimlmazdir.”®*

Uluslararas1 kuruluslarla yakin isbirligi i¢inde calisan kurumlarda goérevli
yeni elitin genel nitelikleri bu sekilde tanimlaniyorken, eski/geleneksel biirokrasinin
temsil ettigi anlayis ise “Miilkiye zihniyeti” kavramiyla 6zdeslestirilmektedir. iki tiir
biirokratik elit arasindaki ayriminin temelinde yer alan anlayis farki ¢esitli bicimlerde
ortaya konabilir. Ozal’m yaklasim agisindan catisma icinde bulunan bu iki grup
arasindaki fark, birincilerin matematik, mantik gibi evrensel bir dille diisiiniip
konugmalarina karsin Miilkiyeliler olarak adlandirilan ikincilerin ilkesel diisiinmesi,
problemleri yalnizca tanimlayabilmesi, sadece kanunlarin ayrintilar ile ugrasmalari

ve laf iiretmeleridir.’®

Miilkiyeli biirokrat tiirii aktif ve cesur olmayan, devletei,
statiikocu, degismeleri hi¢ dikkate almayan, pasif bir biirokrat tiiriidiir. Timur’un
betimledigi yeni sagci anlayisa gore “Miilkiye ekolii damgasin tasryan hantal bir
biirokrasi, zorlama koruyucu onlemlerle ciliz bir sanayi yaratmis; onu da diinya
piyasasindan kopuk, rekabet disi bir serada...” yasatmlstlr.586

Kiiresellesme siirecinde biirokraside yasanan doniisiim cercevesinde
geleneksel biirokrasi ile alternatif biirokraside gorevli biirokratlar arasinda, devlette
ve biirokraside doniistimiin gerekliligi ve kapsami gibi konularda anlamli bir
ideolojik farklilik olup olmadiginin ortaya konmasi onemlidir.

Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoritelerin (BiO’lar/diizenleyici kurullar/iist
kurullar) yayginlagsmasi gerektigi diislincesi iki temel Onermeyle savunulmustur.
Bunlardan ilki neo-liberal politikalarin en iyi neo-liberal biirokrasi/biirokratlar
tarafindan yonetilebilecegidir. Digeri ise yeni diizenleyici devletin temel gorevi olan

piyasay1 diizenleme islevini yerine getirirken, uygulayacaklari politikalar ve ¢alisma

alanlar1 daha cok IMF ve DB gibi ulus 6tesi kurumlarin talimatlariyla belirlenen ve

> Onur Kovanci, “Bagimsizlik ve Kiiresellesme, Korkut Boratav ve Sedat Isik’la soylesi”, Cahsma

Ortam Dergisi, Say1. 65, Yil:Kasim Aralik 2002,
http://www.isguvenligi.net/co/calisma_ortami65.pdf 29.11.2010.

% Ahmet Alpay Dikmen, “Bana Biirokratim Soyle Sana Kim Oldugunu Soyleyeyim IL”
http://haber.sol.org.tr/yazarlar/ahmet-alpay-dikmen/bana-burokratini-soyle-sana-kim-oldugunu-soyleyeyim-ii-
ahmet-alpay-dikmen 08.05.2009.

*% Muammer Yenilmez, 2007, s. 204.

*% Taner Timur, 2004, ss. 51-52.
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bu kurumlarla dogrudan temas kuracak olan kurumlara ihtiya¢c duyuldugu
diisiincesidir. Her iki onermeyle desteklenen iist kurullagsma siireci, 6zellestirme ve
deregiilasyonlarin yayginlagsmasiyla paralel bir siirectir. Daha fazla 6zellestirme,
deregiilasyon, piyasalastirma, daha az belirleyici ve daha c¢ok diizenleyici kamu
yonetimi demek oldugundan ayni zamanda daha fazla diizenleyici kurul anlamina da
gelmektedir.

BiO’larin kurulusundaki dis etkiler konusunda karsit goriisler bulunmaktadir.
Bir acidan BiO’larin “...idarenin ve ekonominin siyaset karsisindaki ézerkliliginin
saglanmasi, bu alanlarin giiniibirlik popiilist miidahalelerden uzak tutulmasi, gerek
idari ve gerekse iktisadi anlamda istikrart saglayacak ozerk yapilarin olusturulmasi
ve idarede rasyonel ve verimli anlayisin hakim olunmasi...” amacina ulasmanin araci
oldugu 6ne siirilmekte,”®’ bu siirecte IMF ve DB’nin etkisinin bazi tavsiyelerle
stnirli oldugu kabul edilmektedir. Diger acidan®®® géniilliiliik esasina veya maliyet-
fayda analizine dayanmadan kurulan BiO’larin ardindaki asil itici giiciin, AB’ye
uyum ya da IMF ve DB’nin taleplerinin karsilanmasi oldugu vurgulanmaktadir.

BiO’larin ilk ornegi olarak kabul edilen SPK, 1981 yilinda Maliye
Bakanligi’'na baglhh kurulus olarak olusturulmus oldugundan bu durum Maliye
Bakanligi’na biiyiik bir gii¢ kazandirmigsa da zamanla Sermaye Piyasast Kanunu’nun
degistirilmesiyle Kurul idari ve mali agidan tam bir 6zerklige sahip olmus ve Devlet
Bakanligmin ilgili kurulusu olarak orgiitlenmistir. Daha sonra kurulan BIO’lar da
(RTUK 1994, Rekabet Kurumu 1997, BDDK 1999, Telekomiinikasyon Kurulu 2000,
EPDK 2001, Seker Kurulu 2001, TAPDK 2002, Kamu ihale Kurulu 2002) benzer
bicimde 6zerklik kazanmuslardir.”® Ekonomi politikalari acisindan giderek daha
onemli duruma geldikleri, kendi iktidar alanin1 sinirladiklar1 ve bilingli bir muhalefet
icinde olduklar1 diisiincesiyle AKP, ilk hiikiimet déneminde BiO’lara olumsuz
yaklagmustir. Ote yandan BIO’larda gorevli biirokratlarm da hiikiimetin kendilerini

ortadan kaldirmayi, 6zerkliklerine bir son vermeyi veya yerlerine iktidar yandaslarini

%7 Senol Durgun, 2002, s. 97.

% Giil Sosay, “Embedding Independent Regulatory Agencies into Administrative Traditions:
Acceptance or Resistance?” 2005, http://regulation.upf.edu/ecpr-07-papers/gsosay.pdf 01.09.2009.

*% BiO’larin kurulma siirecinde, IMF ile yapilan “stand by’ anlagmalarinda “yapisal uyum kriteri”
olarak degerlendirilmeleri etkili olmustur. EPDK ile ilgili kanunun kabul edilmesi 1999 yilinda IMF
ile imzalanan stand-by anlagmasinda sart kosulmustur. Seker Kanununun, Tiitin Kanunun, BDDK ile
Telekomiinikasyon Kurumunun kurulmasina iligkin kanunlarin ¢ikarilmasi IMF’ye taahhiit edilmistir.
Bkz. Selim Sanlisoy, Abdiilvahap Ozcan, “Tiirkiye’de Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin
Bagimsizlig1”, Siyasa, Yil:2, Say1 :3-4, 2006, s.115.
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atamay1 diisiinmeleri, iligkilerde sorunlara yol agmustir. Siire¢ i¢inde hiikiimetin
BiO’lara yaptig1 biirokrat atamalariyla ve kurullarda dengenin bu tiir biirokratlarin
sayisal ¢cogunlugu lehine donmesiyle durum degismistir. Sosay’a gore bu gelisme
BiO’larda da atamalarin liyakatten ¢ok sadakate gore yapildigini, BIO’larin
sOylendigi lizere parti merkezli politikalarin disinda olmadigini, patron ve adami
iligkisinin bu kurullarda da siirmekte oldugunu ortaya koymaktad1r.590 Ozetle,
geleneksel Tiirk kamu biirokrasisi ile BIO’larin bagdasmadigi ancak siyasal baskilar
yoniinden iktidarlarin her iki tiir biirokrasiye cok da farkli muamele etmedigi
anlasilmaktadir. Dolayisiyla iist kurullarin 6zerklik alanlarinin genisligi ile gorev ve
yetkileri yasalarla bicimlendirilmis oldugundan, gelecekte yine yasal degisikliklerle
siyasal iktidarlar tarafindan baskilanmalar1 ve bir tiir “Tiirk usulii” 6zerk kurumlar
haline getirilmeleri de miimkiin goriilmektedir.

O halde, BIO’larda gorevli iist diizey biirokratlarin, bu kurullarin 6zerklikleri
kapsaminda belirli bir Ol¢iide siyasal iktidarlar karsisinda bagimsiz davranma
olanaklarinin bulundugundan soz edilebilirse de bunun mutlak bir bagimsizlik
olmadigi ortaya g¢ikmaktadir. Bu acgidan BiO’lardaki biirokratlarin geleneksel
biirokratlardan ne derece farklilastiklarimin ve BIO’larin  “piyasalarin serbest

isleyisine neredeyse tapma diizeyinde baglilik sergileyecek bir yasal cerceveye ve
591

”»

calisma tarzina...” sahip olduklart ©ngoriisiiniin ne kadar dogruluk pay1
tasidiginin  irdelenmesi  gereklidir. Boylece, gercekten biirokraside BIO’lar
araciligryla bir kavramsal/zihinsel doniisiim yaratilip yaratilmadigi daha nesnel
olarak degerlendirilebilecektir.

Ozer tarafindan yapilan ve Tiirkiye’de ulus devletin islevsel bir aygiti
durumunda olan biirokrasinin, kiiresellesme siirecinde yogunlasan baskilar karsisinda
niteliksel bir doniisiime ugrayip ugramadiglr ve bu baglamda iist diizey yoneticilerin
diistince, tutum ve davraniglarinin nasil etkilendigini ele alan arasUrma592

kiiresellesmenin, kamu oOrgiitlerinin i¢inde yer aldigi siyasal, kiiltiirel, ekonomik

> Giil Sosay, 2005.

! Sonay Bayramoglu, “Bagimsiz Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar: Sermayenin Tekellesmesi”,
Kamu Yoénetimi: Yapi isleyis Reform, Ankara Universitesi Bastmevi, Ankara, 2009, s. 97.

592 Kiiresellesme siirecinde iist kurullar biirokrasisi ile geleneksel biirokrasi arasinda, devlet,
kiiresellesme ve biirokrasi olgularinin degerlendirilmesine iligkin tutum ve davranislarda ne yonde bir
fark oldugunun ortaya konulmasini amaglayan arastirma, biirokrasinin 1980°li yillardan baslayarak
2000’li yillarda siiren tutum degisimi de izlemistir. Bkz. Nazan Ozer, Kiiresellesme ve biirokratik
seckinler, Lotus Yayinevi, 2006, Ankara.
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cevreyi nasil degistirdigi acisindan ilging bulgular icermektedir. Kiiresellesmenin
biirokrasi tizerindeki etkisinin, ulusal sistemle ve bu sistem i¢indeki ilgili konularin
tasidign ©nemle baglantih ve goreli oldugunu kabul eden Ozer’e gore kamu
biirokrasilerinde doniisiim dort diizeyde gerceklesmektedir; kiiresel orgiitlerin ulusal
biirokrasiler iizerindeki baskisinin yogunlagmasi (ulus otesi politikalar), minimal
devlet yaklasiminin baskin hale gelmesi (6zellestirme, deregiilasyon, bagimsiz idari
otoriteler), kamu yonetiminden kamu isletmeciligine ge¢is ve yonetim kavraminin
gozden diismesi ile yonetisim kavraminin 6ne ¢ikmasi. 293

Uluslararas: orgiitler ile iligkiler kapsaminda, bu orgiitlerle yiiriitiilen program
ve projelerde iist diizey yoneticilerin ne tiir bir davranis sergilediklerine iliskin
bulgulardan, BIO yoneticilerine kiyasla diger kuruluslarin (geleneksel biirokrasinin)
yoneticileri tarafindan iilke ¢ikarlarina daha ¢ok onem verildigi sonucu ciksa da her
iki grubun ortalamasinin da yiiksek olmasi, kiiresellesme siirecinde bir Olgiide
erozyona ugramakla birlikte kamu yoneticilerinde kamu yarart bilincinin halen
devam ettigini gostermektedir. Ozer, yerinde bir tespitle, iist kurullarm varolus
amaglar1 geregi olarak kiiresel siireclerle ulusal siiregleri birbirlerine eklemleyen bir
yapida olmalarinin bu sonucu ortaya ¢ikardigini belirtmektedir.”**

Her iki tiir biirokratlar arasinda da piyasa mekanizmasini temel alan
biirokratik diizenlemelerle ilgili olarak genel bir destekleyici egilim bulunmaktadir.
Aralarinda biiyiik farklar olmamakla birlikte devletin kiigiiltiilmesine, vatandaslarin
miisteri olarak goriilmesine, devletin piyasa mekanizmasinin islerligini ve rekabet
kosullarin1 saglamak yoniinde faaliyet gostermesine ve diizenleyici islemlerinin
azaltilmasina, isletme alaninda kullanilan verimliligi artirici tekniklerin kamuda
kullanilmasina geleneksel biirokrasideki yoneticilerin, BIO’lardaki yoneticilere gore
daha az destek verdikleri anlagilmaktadir. Buna karsin biirokrasi icin hukuka ve
kamu yararina uygun davranmak ilkesinin verimlilikten daha ©Onemli oldugu
degerlendirmesine katilanlarin oran1 BIO yoneticileri icinde daha diisiiktiir. Baska bir
ifadeyle BIO’lardaki biirokratlar siirecten ¢ok sonuglara odaklanan biirokratik isleyis
mantigina daha yatkinlardir. Benzer bir farklilagma biirokrasinin kamu hizmetlerini

yerine getirirken sivil toplum oOrgiitleri ile daha yakindan iliskide bulunmalari

> Nazan Ozer, 2006, ss. 39-44.
% Bu boliimde Ozer’e yapilacak atiflar, sayfa numarasi ayrica belirtilmedikce anilan ¢alismanin 180-
250 sayfalart arasindaki arastirma bulgularina dayanmaktadir.
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konusunda da goriilmektedir. BiO’larin yoneticileri, yonetisim modeline ve
vatandaslarin miisteri olarak goriilmesi diisiincesine daha yatkin bir anlayisa
sahiplerdir.

Ozer’in bulgular1 arasinda dikkat cekici olan bir baska konu da
kiiresellesmenin gelismekte olan iilkeler acisindan olumsuz etkileri oldugu yargisina
her iki tiir biirokrasideki yoneticiler arasinda da yiiksek bir destek olmasidir. Bu
genel yaklasimda bir uyusma bulunmakla birlikte ©nemli bir farklilasma,
kiiresellesmenin devleti daha etkin hale getirecegine olan inan¢ agisindan
yasanmaktadir. Kiiresellesmenin devleti daha etkin hale getirecegi degerlendirmesine
BIO yoneticilerinin %35,1’i tamamen katildigim belirtirken diger kuruluslardaki
yoneticilerde oran %13,4’e diismektedir. Nitekim kiiresellesme sayesinde uluslar
aras1 sermayenin devletler iizerinde egemenlik kurabildigi onermesi de iist kurul
yoneticilerine gorece diger kuruluslarin yoneticilerinde daha yaygindir ve
kiiresellesmenin ortak bir insanlik ideali yaratacagi konusunda iist kurullarda gorevli
yoneticiler daha iyimser bir diislinceye sahiptirler. Biitin bu bulgulardan,
BiO’lardaki biirokratlarin kiiresellesmeye toplumsal sonuglari agisindan olumsuz bir
bakisla yaklagsmalarina karsin biirokraside ortaya c¢ikacak etkiler konusunda
geleneksel biirokrasidekiler kadar olumsuz olmadiklart anlagilmaktadir.

Calismanin en ilgi c¢ekici sonuclarindan biri biirokraside “list kademelere
yiikselmede etkili olan unsurlara” iliskin degerlendirmeler konusunda goriilmektedir.
Siyasal egilimlerin ve baglhliklarin, yoneticilerin yiikselmesinde en 6nemli unsur
oldugu yolunda BiO’lardaki biirokratlar arasinda diger kuruluslara gére ¢ok daha
yaygin bir inanig vardir. Buradan, siyasi etkilerden olabildigince bagimsiz olmak
lizere bicimlendirilen ve uygulamada boyle diisiinmesi, davranmasi beklenen iist
kurullarda siyasal etkilerin daha onemli goriildiigii anlasilmaktadir. Bu baghliklarin
da etkisiyle olsa gerek, iist kurul biirokratlarinin neredeyse dortte {i¢ii siyasete
atilmayi diisiiniirken bu oran diger kuruluslarda %49,4’e kadar gerilemektedir.

Son olarak, her iki biirokrat grubunun, siyaset-biirokrasi iligkileri hakkindaki
diisiincelerinden de mutlaka bahsedilmelidir. 1ki grubun ortalamasinda siyaset ile
biirokrasinin birbirlerinden tamamen ayri1 olduklar1 fikrine tamamen veya biraz

katilanlarin oraninin hayli yiiksek oldugu goriilmekle birlikte, biirokratlarin sadece
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siyasetcilerin kararlarin1 uygulamakla, politikalar1 yiiriitmekle gorevli olduklar
onermesine katilanlar, katilmayanlardan daha azdir.

Ozer bu bulgularin, “...Tiirkiye'nin pratik gerceginde siyaset ve kamu
yonetiminin birbirinden kesin cizgilerle ayristirilamayacagi, aksine her iki alanin
etkilesim icinde olmast gerektigi, dolayisiyla biirokratlarin sadece siyasetci
tarafindan olusturulan politikalarin uygulayicisi degil, aynmi zamanda, politika
belirlenmesinde ve/veya olusturulmasinda da etkili aktorler olduklari ve/veya
olmalart gerektigi biciminde...” dzetlenebilecegini 6ne sirmektedir.””

Biitiin bu farklilasmalara ragmen bir biitiin olarak sivil biirokrasi tarafindan;
kiiresellesmeden kaynaklanan baskilarin  biirokrasiyi  merkeziyet¢i  yapidan
uzaklastirarak yerellestireceginin, kullandig1 personel sayis1 ve parasal kaynaklarda
azalmaya neden olacaginin, biirokrasinin alanini daraltacaginin, karar verme ve
politika olusturma agilarindan daha o6zerk kilacagimmin ve hesap verebilirlik ve
saydamligi artiracaginin diisiiniildiigii anlasilmaktadir. Ote yandan kiiresellesme,
piyasayr esas alan yeniden yapilanmayr tesvik eden bir siire¢ olarak
degerlendirilmekte ve st diizey biirokratlarca piyasa temelli biirokratik
diizenlemeler desteklenmektedir. Genel anlamda devletin kiiciiltiilmesi, 6zellestirme,
devlet diizenlemelerinin azaltilmasi ve piyasa odakli rasyonellestirmenin yani sira
isletme yonetimi metotlar;, YKI uygulamalar1 ve ¢ok aktorlii “yonetisim” anlayist
olumlu bulunmaktadir. Bu diisiinceye zit bi¢imde ayni siirecin bir parcast olan,
“biirokratik is ve islemlerde sonucglara odaklanmak” konusunda ise olumsuz bir
degerlendirme mevcuttur.

Bu baglamda, devletin islevlerine yonelik yeni liberal egilimlerden iist diizey
biirokratlarin da etkilendigi goriilmekle birlikte biirokratlarca, hukuksal siireclerin ve
kamu yararinin verimlilikten daha énemli olduguna inanilmasi ve vatandasin miisteri
ile Ozdeslestirilmesine karsi c¢ikilmasi, bireysel ve sosyal haklar temelinde
tanimlanan vatandas, kamu yarar1 ve hukuksal rasyonalite gibi klasik biirokratik
degerlerin Tiirk kamu biirokrasisi icin 6nemini ve gegerliligini korudugunu ortaya
koymaktadir. Bagka bir bicimde ifade edilecek olursa, biirokratik seckinlerin kiiresel-
yerel etkilesimi icinde kiiresel baskilar karsisinda ne tamamen benimsemeci ne de

tamamen reddiyeci olduklari, gelenekleri ve kurumsal ideolojileri (kamu yarar1 ve

%5 Nazan Ozer, 2006, s. 211.
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kamu hizmeti anlayisinin siirmesi ve Batililasma hedefine baglilik, hukuksal
egemenlige 6nem verme) ¢ercevesinde bir tutum takindiklari anlasilmaktadir.

Ust diizey biirokratlar tarafindan kiiresellesme, devletin islevlerinde ve
biirokrasinin yeni sistemdeki roliinde yol agtigi doniisiim baglaminda olumlu bir
sirec  olarak  goriilmekteyken  6zellikle toplumsal  sonuglart  acisindan
olumsuzlanmakta, iilkeler arasinda esitsizlige yol acan ve uluslararasi sermayeyi i¢
politikada belirleyici duruma getiren, boylece ulus devlet egemenligini asindiran bir
siirec olarak degerlendirilmektedir. Kiiresellesme siirecinde giindeme gelen ve
piyasanin {iistiinliigli anlayisini yansitan reformlarin ise devleti etkin ve verimli
kilmas1 beklenmektedir. 1980°1i yillarin basindan bu yana disa agik ekonomi
modelinin uygulanmasi siirecinde kiiresellesme egemen bir sdylem haline
doniisiirken yapisal uyum programlar1 aracilifiyla kiiresel etkilere daha acgik hale
gelmenin etkisiyle Tiirk biirokrasisi ulus devlet degerleri ve kiiresel baskilar arasinda
sitkismaktadir. Diinya diizeyinde “kavram ve olgu olarak” egemen bir duruma
doniisen YKI ilkeleri ve yeni sag politikalar (devletin kiigiiltiilmesi, girisimci, pazara
dost devlet vb.) ayn1 zamanda yeni bir biirokrat tipini de giindeme getirmekte,
biirokratlardan beklentiler de “sermayenin beklentilerini karsilama ve pazarin
istikrarin1 koruma” taleplerinde somutlagsmaktadir. Bu durumda biirokrasinin yeni bir
kimlik arayisinda oldugundan bahsetmek miimkiindiir.

B. Siyasal Iktidar-Biirokrasi Iliskisi ve Biirokrasinin Bagvurdugu Araclar

Tiirkiye’de ister iist kurullarda ister geleneksel biirokraside yoneticilerin
yogun siyasi baski ile karsilastigi aciktir. Bu baskilar karsisinda direng gdstermek
izere diinyanin her yerinde oldugu gibi biirokrasinin basvurdugu bazi araclar
bulunmaktadir.

Peters biirokrasiye siyasal iktidarlara karsi muhalefet edebilme olanagi veren
unsurlar arasinda biirokrasinin bilgi ve uzmanliga sahip olmasini (bilgi tekeli pratige
pek cok yoldan aktarilabilir), analitik islemesini, karar verme mekanizmasinda gii¢
sahibi olmasini, bir etkinlik modeli olmasini ve yasamadan daha hizli karar

alabilmesini, biirokratlarin gorevlerinde kalic1 olmalarint ve kurum ideolojileri
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gelistirmelerini gtistermektedir.596 Siyasetciler politikalarin efendisi kabul edilseler
de biirokrasi giinliik islerin ve tekniklerin efendisi durumundadir.”’

Politika olusturma siireci hem politika kararlarinin alinmasi1 hem de
uygulanmasi1 asamalarini icermektedir. Biirokrasi, karar alma siirecinin her iki
asamasinda da etkin olsa da kararlarin uygulanmas1 asamasinda daha onemli bir
isleve sahiptir. Bir politika kararindan beklenen olumlu sonuglarin ancak iyi
uygulama ile saglanabilecegi, uygulanamayan kararlarin toplum agisindan bir anlam
tasimayacagi ve uygulamada olumsuz sonuclarin, siyasal iktidarin elestirilmesine yol
acacag aciktir. Bu nedenle hem hatali kararlarda sorumlulugu paylasmak hem de
sahip oldugu teknik uzmanliktan yararlanmak {izere biirokratlarin politika
kararlarinin olusturulmasi asamasina katilmalar1 siyasal iktidarlar tarafindan da
gerekli goriilmektedir. Biirokrasi politika kararlarinin olusturulmas: siirecine aktif
olarak dahil edilmediginde veya bu siirecte Onerileri dikkate alinmadiginda ortaya
cikan politika kararlarinin uygulanmasinda kurumlar arasi gerilimler yasanmasi
kacinilmazdir. Boyle durumlarda biirokrasi, siyasal iktidarlar tarafindan alinan
kararlar1 hayata gecirmekte isteksiz davranabilmekte, uygulamayi cesitli gerekceler
ileri siirerek engelleyebilmektedir. Bu engellemeler, uygulama icin yeterli kaynak
(personel, maddi olanaklar) bulunmamasi, uygulamanin hukuksal giicliikler
barindirmasi, diger bakanliklarin goérev ve sorumluluk alanlar1 ile c¢akismalar
yasanmasi veya uygulamanin yeni yasal diizenleme gerektirmesi gibi cok farkl
gerekcelere dayandirilmaktadir.

Kamu politikalarinin uygulanma asamasi, biirokrasiye bu politikalardan
etkilenen kisi ve kurumlar iizerinde onemli bir giic sunmaktadir. Bu gii¢ sayesinde
siyasetcilerin etkisini azaltmak veya ortadan kaldirmak iizere biirokrasi kendisi
tarafindan sunulan hizmetten etkilenen, bundan yararlanan taraflar1 siirecin igine
dahil etmekte ve siyasetgilere karst bir giic olarak ¢ikmak konusunda ikna
edebilmektir. Ozellikle politika kararlarindan zarar gorenlerle olusturulacak bu
tiirden gizli bir koalisyonda biirokrasi ile birlikte hareket eden kisi ve kurumlar bir
baski grubu hareket edebilmekte, biirokrasi tarafindan dile getirilmeyen veya
getirilse dahi siyasal iktidarda bir karsilik bulmayan talepleri giindeme getirerek

politika kararlarini etkileyebilmektedir.

% B. Guy Peters, 1995, ss. 228-229
¥Tak., s. 216.
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Biirokrasiye siyasal iktidar karsisinda direnme giicli veren unsurlardan bir
digeri biiyiik 0Olcekli planlamalar yapmasidir. Planlama Ongorebilmeyi olanakl
kildig1 i¢in biirokrasiye gelecege doniik bir bakis agisi kazandirmaktadir. Planlama
sayesinde kaynaklarin nasil kullanilacagi konusunda yetki sahibi olan biirokrasi,
siyasal iktidardan yonelecek olasi uygulama Onerilerini planlara aykirilik
olusturacaglr gerekcesiyle reddedebilmekte ve bu sayede siyasal baskilardan
korunmak miimkiin hale gelebilmektedir. Ozellikle de siyasetcilerin, birden fazla
konuyu/sektorii ilgilendiren Olgekteki planlara yapmak isteyecegi miidahaleler,
olusturulmas: ve uygulanmas1 uzmanlik gerektiren teknik bir konu olan planlarin
biitiinligiinu bozma tehlikesi icerdigi gerekgesiyle biirokratlarca
engellenebilmektedir.

Biirokrasinin teknik uzmanligr aym1 zamanda biit¢enin hazirlanmasi siirecinde
de acikgca goriilmektedir. Biitce olusturma siirecinde uzmanlik ve deneyimini
kullanabilen biirokrasinin, siyasetcilerin taleplerine karst bir direng gelistirmeleri s6z
konusu olmaktadir.

Biirokrasinin siyasal iktidarlar karsisinda sahip oldugu bir diger avantaj da,
yasalarin tamdig1 giivencelerle gorevlerinden keyfi olarak alinmalarinin engellenmis
olmasi ve bu sayede siyaset¢ilere kiyasla daha uzun siireli gorev yapabilmeleridir.
Dolayisiyla, bir politika kararindan etkilenen biirokrat bu karar1 hemen yerine
getirmek yerine zamana yayabilmekte ve siyasal iktidarda veya politika kararinda bir
degisim olmasini bekleyebilmektedir.

Siyasal iktidarin miidahaleleri karsisinda kullanilan bir baska arac ise basin
yaym kuruluslarini aract kilarak iktidarin uygulamalarini dogrudan halka sikayet
etmektir.

Son olarak biirokrasinin eylemlerine mesruiyet kazandiran “kamu yarar1”
kavraminin  biirokratik i ve eylemlerde O©nemli bir islev gordiigiinden
bahsedilmelidir. Oztiirk’iin de belirttigi iizere genellikle belirsiz ve tartismali olan
siyasal istemlere kargin kamu yarart hem kamu kesiminde calisanlara bir degerler seti
vermekte hem de siyasal olarak belirlenen istemlerle karsilastirildiginda daha genis

bir anlam ifade etmektedir. Oyle ki kamu yarar1 amaci kamu gorevlileri icin
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diiriistliik, adalet ve esitlik gibi degerlerle ilintili goriilerek isin kendisinden de
onemli bir unsur haline gelebilmektedir.598
C. Degerlendirme

2010 yilindaki Tiirk kamu biirokrasisi pek ¢ok agidan 1980 biirokrasisinden
farklilagmugstir. 1980 yilinin son giiniindeki biirokratik yapiyi, toplum ve siyaset¢iler
nezdinde biirokrasinin durumunu biitiin netligiyle gosteren bir fotograf ¢ekilmis olsa,
bugiin cekilecek fotograftan ¢ok farkli olacag: agiktir.

1980 Tiirkiye’sinde biirokrasinin genel olarak ekonomik ve siyasal
bagimsizlik fikrine daha yakin bir ulus devletci anlayisa sahip oldugu sdylenebilir.
Bu donemde karma ekonomi modeli uyarinca DPT ve Maliye Bakanligi’nin daha
etkin oldugu bir yap1 hakimdir, ikili biirokratik yapi yoktur, askeri biirokrasi biiyiik
bir toplumsal itibara sahiptir, akademik biirokrasi iktidar miidahalelerinden daha
bagimsizdir. Sosyal devlet ilkesine daha biiyiikk bir onem atfedilmektedir. Niifus
artisinin  etkisi ve kalkinmadaki rolii c¢ercevesinde biirokrasi biiylimiis, devlet
memurlar1 sayisinda artis olmustur. KIT ler, siyasal iktidarlarca yozlastirilan yonetim
yapilarina ragmen oldukga etkin biirokratik orgiitlerdir ancak KiT’ler basta olmak
tizere kamu biirokrasisinde uzun yillar boyunca olmadigi 6l¢iide teknokrat atamasi
gerceklestirilmistir. Biirokrasi, iiniversite mezunlart i¢in halad bir cazibe merkezidir
buna ragmen 1970’lerdeki yogun siyasal miidahaleler ve atamalar sonucunda
siyasallasmis ve parcalanmistir. Dolayisiyla siyasal diisiincelerine bagli olarak
boliinmiis, kurumsal ideoloji baglaminda biitiinliiglinii giderek kaybetmis ve
biirokratik is ve islemlerdeki basari Olciitii liyakat ve kariyer ilkelerinin bir ol¢iide
gecerliligini yitirdigi, ozellikle karar alict pozisyonlarda geleneksel biirokrasiden
yiikselenlerin etkinlik ve giicliniin azaldig1 bir durum ortaya ¢ikmistir. Sivil biirokrasi
tarafindan ¢ok ciddi bicimde hissedilen bu olumsuzluklarin etkilerinin askeri ve adli
biirokrasideki daha diisiik oldugu goriilmektedir. Sivil biirokrasi i¢inde de koklii
geleneklere sahip olan ve siyasal iktidarlara kars1 ozerkligini belli bir oOlgiide
koruyabilen Disisleri Bakanlig1 ve Maliye Bakanlig: gibi orgiitler bulunmaktadir.

Oysa aradan gecen yillar boyunca ortaya c¢ikan gelismelerin bu yapiy1 biiyiik
Olciide degistirdigi goriilmektedir. 1980 sonrasinda en Onemli gelismelerden biri

kiiresel ekonomik ve siyasal gelismelerin etkisiyle ulus 6tesi kuruluslarin devlet ve

3% Namik Kemal Oztiirk, Biirokrasinin Giicii ve Siyaset, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2003, s. 138.
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biirokratik orgiitler {izerindeki etkinliginin artmasi1 ve ekonomi politikalarinda
zihniyet degisimi sonucunda devletci geleneksel elit disinda yeni bir biirokratik elitin
ortaya ¢ikmasidir. Ozel sektérden kamuya gecis yapan ve yonetici pozisyonlarinda
yer alanlarin biirokrasi iizerindeki en olumsuz etkisi, kamu yonetiminin geleneksel
degerlerine yabanci olan ve biirokrasiyi yeterince tanimayan bu kisilerin siyasal
iktidarlarin dogrudan denetimleri altina girebilmeleridir.

Bir bagka degisim gostergesi, devletci biirokratik elitin iilke yOnetimindeki
etkinliginin kirilmasi ve tasfiyesi siirecinde 6zellikle neo-liberal ve yeni muhafazakar
iktidarlarca uygulanan politikalar sonucunda biirokrasinin biitiinliigiiniin bozulmus
olmasidir. Ikili biirokrat,k yapi ekonomi-maliye politikalarinda geleneksel yapiyi
degistirmis, kalkinma planciliginin yerini stratejik planlama anlayisinin almasi
biirokrasinin etkinligini azaltmistir. BiO’lardaki iist diizey biirokratlar geleneksel
biirokratlardan belli konularda farklilasmuis, YKI ilkelerine daha yakin yeni bir
biirokrasi eliti olusmustur. Devlet Onciiliigiinde kalkinma anlayisinin toplumsal ve
ekonomik politikalarin belirlenmesinde etkinligini ve giiciinii artirdig: sivil biirokrasi
kiiresellesme siirecinde bu oOzelliklerini kaybetmistir. Kiiresellesmeci neo-liberal
sOylem cercevesinde ekonomik biiylime gorevi Ozel sektdre devredilmis ve kamu
kurumlar1 piyasanin diizgiin islemesini saglamak {izere gerekli diizenlemeleri
yapmakla gorevlendirilmis oldugundan biirokrasi kii¢iilme siirecine girmis, bu
degisim memur sayisinda azalmaya yol agmustir.

Kiiresellesme siirecinin  diger etkileri arasinda kamu biirokrasisinin
isletmecilik anlayis ve ilkeleriyle calismaya 6zendirilmesi, biirokratik isleyiste kamu
hukuku yerine giderek 6zel hukuk kurallarinin belirleyici hale gelmesi ve proje
orgiitlenmelerinin  yayginlasmas1 yer almaktadir. YKI paradigmasi baglaminda
biirokraside performans yonetimi, gecici istihdam/sozlesmelilik gibi uygulamalar
yayginlagmistir. Doniisiimiin en onemli ayaklarindan birisi biirokrasinin geleneksel
olarak “kamunun yonetilmesi” islevini yerine getirmesine karsin giderek bu islevdeki
etkinliginin azalmasi ve yOnetisim modeli baglaminda yonetim erkini paylasmaya
baslamasidir.

Yapan degil yaptiran, iireten degil hizmet satin alan biirokrasi, yoneten degil
diizenleyen kurumlar, biitiinciil degil parcali bir yapr 2010 yilinda c¢ekilecek

biirokrasi resminin i¢inde kalmaktadir. Resme katilacak bir baska unsur da kamu
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yonetimi oOrgiitlerince geleneksel denetim islevinin siirdiiriilmesi yerine denetim
islevinin 6zel sektordeki gibi performans denetimiyle sinirlandirilmasi ve kamu
yonetimi Orgiitlerinin denetiminin 6zel sektorden satin alinabilecek bir hizmet
oldugunun kabul edilmesidir.

Biirokrasi ve teknokrasi icinde bir zamanlar oldukca etkin olan devlet
tiniversitesi mezunlarinin sayr ve etkinlikleri giderek azalmis; yabanci dilde egitim
veren egitim kurumlarinin mezunlart 6n plana c¢ikmaya baslamis, bazen bu
okullardan mezun olmak belirli pozisyonlara gelmek i¢in yeterli goriilmiistiir. Ayrica
biirokratik atama ve yiikselmelerde dnceden de goz ardi edilmekle birlikte liyakat
ilkesi 1980 sonrasinda artan bicimde terk edilmeye baslanmis, siyasal goriisiin yam
sira hemserilik, etnik koken, sosyal iliskiler, inan¢ ortakligi gibi unsurlar onem
kazanmistir. Diger taraftan, Tiirkiye’nin sosyolojik yapisindaki doniisiime baglh
olarak koy ve bucak gibi gorece kiiciik yerlesim birimlerinden ¢ok ilge ve il merkezi
kokenli biirokrat sayisinda bir artig gériilmijstiir.599

Kiiresellesme siirecinde siyasal iktidar-biirokrasi iliskileri ve biirokratlarin
siyasallasmas1 baglaminda degerlendirilebilecek bir baska ©Onemli gelisme de
biirokrasinin, ozellikle de merkezi idarenin tasra teskilatlarinin siyasal iktidarin bir
organi gibi davrandigi yoniindeki elestirilerin artmasidir.

Merkezi iiniter devlet yapisinin gevsemesiyle adem-i merkeziyetci egilimler
artmis, yerellesme ve piyasalagsmanin etkisiyle biirokrasi, sermaye sahipleri ile daha
dogrudan iliski icine girmeye baslamis, bu durum biirokraside yozlagmay1 artiran bir
unsur olmustur. Yerel yonetimlerin maddi kaynaklar1 artmis, “vesayet denetimi”
zamanla eski Onemini yitirmeye baslamis ve merkezi yonetim karsisinda yerel
yonetimler daha giiclii kilmmistir. Bu gelismeler biirokrasinin bir kesiminde “ulus
devletin sona ermekte oldugu” yoniinde ciddi bir kaygi yaratmustir.
Merkeziyetgilikten uzaklasma ve "idarenin biitiinligii” esasinda yasanan ciddi
degisim, yonetimde parcali bir yapiyr ve merkezi plancilik yerine yerel planciligi
giindeme getirmistir.

Kiiresellesme siirecinde, biirokrasi ile 6zdeslesmis bulunan “kamu yarar1” ve
“kamu hizmeti” kavramlar1 da i¢eriginden soyutlanmaya baslamis ve “sosyal devlet”

anlayisindan uzaklasildigi, bunun sadece Anayasada yazili bir ilkeden ibaret hale

% Nazan Ozer, 2006, s. 91.
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geldigi yoniinde elestiriler artmistir. Biirokrasi olgusunun doniisiimiine yol acgan
biitiin bu siirec, kamu yonetiminde zihinsel bir doniisiimle, baska bir deyisle
biirokrasi kavraminin doniisiimiiyle gerceklesmistir. 1980 sonrasi biirokratik
doniisiimiin en 6nemli ayagi belki de bu kavramsal doniisiim olarak goriilebilir.

Kavramsal doniisiimde siyasal iktidarlarin birer slogan haline getirdikleri
terimlerin medya araciligiyla siirekli giindeme getirilmesi de oldukca etkili olmustur.
“Statiikoculuk™ biirokrasinin kurallara ve yasal siireclere sikica bagli, Anayasal
ilkeler ve hukuki isleyisten taviz vermeyen, degisikliklere karsi direnen tutumunu
yermek; “son sosyalist devlet” biirokrasinin ekonomik alana miidahaleciligi ve
kaynaklarin boliistimiine karar vericiligini elestirmek, “oligarsik biirokrasi” ise
biirokrasinin iktidar politikalarina muhalefetini ve atanmis biirokratik azinligin
siyasal sistemde olumsuz etkisini vurgulamak {izere kullanilan elestirel
nitelemelerdir. 1980’lerden bu yana siire gelen biitiin bu ve benzeri elestiriler
biirokrasiden degisen Ol¢iilerde tepkiyle karsilanmistir. Diger taraftan bu siirecte
biirokraside birlikte hareket etme aligkanlig1 giderek ortadan kalkmis, cagin bireyci
anlayisina uygun bi¢cimde bireysel sorumluluk anlayis1 daha gecerli hale gelmistir.
Sivil biirokrasi biiyiik 6l¢iide siyasallagmis, ayrigsmustir.

Askeri biirokrasi acisindan son 30 yilda ciddi bir degisime taniklik
edilmektedir. 12 Eyliil darbesi ile birlikte askeri biirokrasinin giicii ve siyasal sistem
icindeki etkinligi en iist noktaya c¢ikmisken son yillarda en diisiik noktasina
gerilemistir. MGK ve YAS kararlan ile yiiksek komuta kademesine yapilacak
atamalarda siyasal iktidarin belirleyici olmasi askeri biirokrasinin 6zerkligi ve siyasal
sistemdeki giiclintin ciddi bicimde geriledigini gostermektedir. Diger taraftan adli
biirokrasi isleyis ve oOrgiitlenmesi de biiyiikk Olciide degismistir. Gelinen noktada
yapilan atamalarin da etkisiyle akademik biirokrasi etkinligini kaybetmis, akademik
kurumlarin uyacaklar1 esaslar1 diizenleyen YOK’iin iktidarla gerilimleri bitme
noktasina gelmistir.

Sonu¢ olarak sivil biirokrasinin iktidara muhalefet edebilecek, iktidar
uygulamalarina karst direng gosterebilecek ©Onemli bir giice sahip olmadigi
goriilmektedir. Biirokrasinin iist yonetici kadrolarinin neredeyse tamami son yillarda
atanmig, gorevini uzunca bir siiredir siirdiirenler ise biiyiik ¢ogunlukla siyasal a¢idan

iktidarla uyum i¢inde olmuslardir. Bu durum geleneksel biirokratik orgiitler kadar
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BiO’lar icin de gegerlidir. Dolayisiyla sivil biirokrasinin iktidara olas1 muhalefetini,
iktidar tarafindan olusturulan politikalar1 hayata gecirmekteki isteksizligini veya
varsa engellemelerini, biirokrat-siyasetci uzlasmazliklarindan daha baska nedenlerde
aramak gerekmektedir.

Bu degerlendirmeler iktidarin biirokrasiden yakinmalarinin sona erdigi
anlamia gelmemektedir. Giinlimiizde siyasal iktidarlar hala biirokrasiden
yakinmakta ve siyasal tercihlerle iist diizey makamlara atanan yoOneticilere ragmen
biirokrasi kimi zaman iktidarin politika ve hedefleriyle uyumsuzluk
yasayabilmektedir. Bu durum biiyiik 6l¢iide biirokrasinin ¢alisma kosullarini, gérev
ve sorumluluklari belirleyen yasal diizenlemelerden ve biirokrasinin kurumsal yap1
ve isleyisinden kaynaklanmaktadir. Liyakat ilkesi g6z Oniinde bulundurulmaksizin
yonetici pozisyonuna atanan biirokratlarin, gorevi geregi gibi yerine getirecek bilgi
ve donanimdan yoksun olmalar1 halinde de iktidarin biirokrasiden yakinmalar1 soz
konusu olabilmektedir. Bu sonuca yol agan bir diger etken, siyasal otoritenin icraati
baglaminda giindeme getirdigi taleplerinin yasal engellere takilmasidir. Siyaset¢inin
dokunulmazliga sahip olmasma karsin boyle bir korumasi olmayan biirokratin
yasalara uyma konusunda daha temkinli davranmas1 kaginilmazdir.

Ote yandan biirokrasinin, diger biitiin kurumlar gibi, sahip oldugu degerlerle
uyusmayan ve iyelerinin kisisel cikarlarina aykiri olan radikal degisimleri kolay
kabul etmeyen bir kurum oldugu da gergektir. Iktidarlarin yonetsel reformlar
konusunda biirokrasinin goriislerini yok saymasi ve kamu yonetimini 6zel sektor

isletmesi mantigiyla ele almasi biirokrasideki direnci artirmaktadir.
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SONUC

Ulus devlet, sermaye birikimi saglanmasinda bagvurulan ve belli bir mekanda
ulus temeline dayanarak olusturulmus olan siyasal bir sistemdir ve toplumsal yapinin
bicimlendirilmesinde rol oynayan, bu yapiyr belirleyen iktidar iliskilerinin
somutlastigi, ulusal egemenlik ilkesini pratige aktaran biirokrasi ulus devletin
mesruiyetini yansitan bir kurumdur.

Tekelci kapitalizmin diinyayr biitiinlesmis tek pazara doniistiirme siireci
olarak ele alindiginda kiiresellesmenin en belirgin 6zelliklerinden biri ulus devletin
egemenligini siirlamast ve karar alma alanmini daraltarak pazar1 daha belirleyici
duruma getirmesidir. Uretim, tiiketim ve boliisiime iliskin ekonomik Kkararlarmn
kiiresel aglar araciliglyla veya yoOnlendirmesiyle alinmasi “ulusal egemenlik”
kavramiyla catismakta, bu durum bagimh ulus devletlerin krizine isaret etmektedir.
Kamu yonetiminin islevleri ve orgiitsel yapisi agisindan giderek artan sekilde
kalkinmaci-sosyal devlet¢i ulus devlette yerine getirdigi diizenleyici ve yeniden
boliisiimeii  gorevleri terk etmesi siirecinde siyasal erkin de egemenlik alam
daralmaktadir. Kapitalizm ve ulus devletin tarihsel/yapisal 6zdesligi kiiresellesme
siirecinde merkez iilkeler agisindan ulus devletin varligini siirdiirmesine bir engel
olusturmasa da zayif bir ekonomik temel iizerinde ayakta durmaya ¢alisan bagimli
ilkeler ve biirokrasileri agisindan ulus devletin zayifladig ve hukuksal egemenligi
stirdiirmesinin giiclestigi aciktir.

Biirokrasilerin kiiresellesme karsisinda sadece tarafsiz birer ara¢ olarak
nitelendirilmesi, somut kiiresellesme gercekligini yansitmak ve bu baglamda ortaya
cikan sorunlar1 ¢6zmek disinda bir islev gdormediginin kabul edilmesi, kiiresellesme-
ulus devlet iliskisi yerine kiiresellesme-kamu yonetimi iligskisinin kurulmasi anlamina
gelmektedir. Buna karsin kamu yonetimi edilgen degil toplumsal yapinin
bicimlendirilmesi agisindan etken bir unsurdur ve diger siyasal ve yonetsel kurumlar
gibi biirokrasi de toplumsal gercekligin olugsmasinda basit bir ara¢ olmanin 6tesinde
bicimlendirici bir islev gormekte ve bdylece belli cikarlar1 tasimakta ve
gerceklesmesini saglamaktadir.”

Modern ulus devletler ¢ogunlukla temsili liberal demokrasilerdir. Temsili

demokrasiler siyasal iktidarlarin uyguladiklar1 politikalar nedeniyle halka hesap

59 Brsan Akbulut, 2007b, $.368.
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vermek zorunda olmasini gerektirmektedir. Kiiresellesme ilke olarak siyasal
iktidarlarin {ilkeyi yonetirken basvuracaklart ve basar1 ya da basarisizliindan
sorumlu olduklar1 politikalar1  kendilerinin belirlemesi isleyisini bozmakta,
uluslararasi taahhiit ve yiikiimliilikler ¢ercevesinde ulusal politikalarin ulus Otesi
aktorler tarafindan belirlenmesi yoneten-yonetilen iliskini sorunlu hale getirmektedir.
Hukuksal baglamda ulusal egemenligin ve kaynaklarin yeniden boliisiimii yetkisinin
paylasilmasi ve i¢ politika kararlarinin iilke disinda belirlenmesi bu kararlarin
mesruiyetini tartismali duruma getirmektedir.

Bu baglamda kiiresellesme-ulus devlet gerilimi sosyal-refah devletinin krizi
ile de dogrudan ilintili olmaktadir. Kalkinmaci ve koruyucu devlet anlayistyla ulus
devletin kaynaklarin boliisiimiine miidahalelerinin ekonomik krizlere yol agtigi
gerekcgesiyle kiiresellesme siirecinde neo-liberal sdylem ve uygulamalar giderek
yayginlagsmig, hegemonik bir nitelik kazanmistir. Neo-liberalizm hem miidahaleci
sosyal-refah devletinin iiretici ve yeniden boliistiiriicii politikalar1 terk etmesi ve
devletin bosalttigt alanlarin pazara birakilmast hem de finansal sermayenin
uluslararas1 hareketi oniindeki biitiin engellerin kaldirilmas: yaklasimi cercevesinde
ulus devletleri zayiflamaktadir. Ozellikle dis ekonomik yardima ihtiyac duyan
bagimli iilkelerde ulus Otesi aktorler tarafindan yonlendirilen kiiresellesme siireci
ulus devletleri Kkiiciiltiip islevlerini sinirlamakta, geleneksel olarak kamu
yonetimlerinin belirleyici oldugu alanlar1 daraltmakta ve biirokratik yapilar
doniisiime ugratmaktadir. Bu doniisiimiin siyasal, ekonomik ve kiiltiirel boyutlari
bulunmaktadir. Soguk savasin ardindan ortaya cikan tek siiper giic egemenligi ve AB
gibi bolgesel olusumlar kacinilmaz olarak ulus devletleri baskilamaktadir. Ekonomik
doniisiim, uluslararas1 ticaretin serbestligini saglamak {izere kiiresel finans
sermayesinin Oniindeki ulusal mevzuat engelinin kaldirilmasini ve az gelismis ya da
gelismekte olan iilkelerin ucuz emek giicli arz etmelerini gerektirmektedir. Kiiltiirel
doniigiim, biitiin diinyaya bir tiikketim kiiltiiriinii agilamakta, mikro milliyetciligi ve
dinsel kimlikleri 6n plana c¢ikarmaktadir. Dolayisiyla kiiresellesme daha fazla
demokrasiden c¢ok kiiresel ekonomik sistemle daha biitiinlesik iilkeler yaratmak
talebinde bulunmaktadir.

Anilan gelismeler 1980 sonrasinda Tiirkiye’de de olanca hiziyla yasanmis ve

biirokrasi-siyasal iktidar gerilimlerine etkide bulunmustur. Kurulusu bir bagimsizlik
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savasl sonucunda gerceklesen, Anayasalar1 hukuksal egemenlik anlayisini yansitan
Tiirkiye’de ulus devletin sona ermekte oldugu endisesi kurumlar arasinda diisiinsel
bir ayrismay1 beraberinde getirmistir. Bu ayrismada kiiresellesmeci siyasal iktidarlar
bir yandan degisen diinya gereklerine uyum saglayacak adimlar1 attiklar
gerekcesiyle destek gormiisler diger yandan Batili merkez iilkelerin ulus devleti
zayiflatan politikalarina destek verdikleri gerekcesiyle ciddi bir elestiriyle
karsilagsmiglardir. Bu elestiriyi dillendirenler arasinda, ulusal egemenligi mutlak ve
boliinemez bir hukuksal egemenlik anlayisiyla tanimlayan siyasal partiler ve sivil
toplum kuruluslar1 yaninda biirokrasi de yer almistir.

Biirokrasinin blok halinde neo-liberal politikalara veya kiiresellesmeci
iktidarlara karsi olumsuz bir tutum takindiginin ileri siiriilmesi miimkiin degildir.
Biirokrasi homojen bir biitiin olmadig1 gibi toplumsal gerceklikten soyutlanmis, ayrik
bir yap1 da degildir ve dolayisiyla biirokratlarin da diger toplumsal kurumlarin
tiyeleri gibi farkli deger yargilarina sahip olduklar aciktir. Bu agidan biirokrasi
icinde anlayis farkliliklar1 bulunmaktadir ancak kisisel degerlendirme farklari bir
anlam ifade etmekle birlikte biirokrasinin kiiresellesme siirecindeki tutumunun
belirlenmesinde kurumsal yaklastim daha anlamli degerlendirmelere olanak
saglamaktadir. Dolayisiyla biirokrasinin kiiresellesmeci politikalara iliskin tutumu
kisiler bazinda degil uzun bir tarihsel gecmisin 0zgiinliigiinde sekillenen kurumsal
degerler baglaminda ele alinmalidir. Biirokrasi bu anlamda kiiresellesme-ulus devlet
geriliminin faili olmasa da anilan geriliminin taraflarindan birisi olmustur.

Gecmisten bugiine Tiirkiye’de biirokrasi kurumu devleti korumak ve
kalkindirmak gibi bir gorev anlayisiyla hareket etmis, 6zellikle Osmanli’nin son
donemi ve Cumhuriyetin ilk yillar1 ile 1960’lardaki kalkinmaci devlet uygulamalari
baglaminda toplumsal ilerlemenin araci gibi degerlendirilmis ve kendisi de bu
yaklasimi benimsemis, i¢sellestirmistir. Toplumsal yapida gordiigii islevleri genel bir
“kamu yarar1” kavrami baglaminda anlamlandirmistir. Bu siirecte ithal ikamesi
modeliyle ulusal kalkinmacilik politikalar1 ve sosyal devlet uygulamalar1 kapsaminda
devlet miidahaleciliginde artis yasanmis, kamu politikalarinin karar alma ve
uygulanma asamalarinda biirokrasi olduk¢a etkin olmustur. Kiiresellesme siirecinde
biirokraside bu yonde egilimlerin devam etmis olmasi ise siyasal iktidar-biirokrasi

gerilimini beslemistir. Yine bu siiregte merkezi ulus devletin ve dolayisiyla kamu
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yonetiminin zayiflamasi cercevesinde biirokrasi kurum cikarlarinin zedelenmesi
baglaminda da bir diren¢ gostermis ne var ki 1980 sonrasindaki siire¢ biirokrasinin
giderek direncini yitirdigi bir gelisim seyri izlemistir.

1980 sonrasinda kiiresellesmeci ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel politikalar
siyasal iktidarlar tarafindan giderek daha yogun bi¢imde uygulanmistir. Yeni sagci
sOylemin egemenligindeki yaklasik son 30 yillik siire icinde 6ncelikle kiiresel diizene
uyumun ilk adimi IMF yo6nlendirmesi ve Onciiliiglinde bir “istikrar programi” ile
saglanirken Tirkiye’nin kiiresel kapitalist diinya diizeniyle biitiinlesmesinin
oniindeki yasal ve oOrgiitsel engeller kaldirilmistir. Yapisal doniisimde DB
politikalarinin etkisi belirleyici olmus, mali piyasalar serbestlestirilmis, disa acik
sanayilesme modeline gecilmis ve miidahaleci, kalkinmaci devlet yaklasimindan
uzaklasilmistir. Devleti kiicliltme/piyasayr biiylitme hedefi paralelinde yeniden
boliistiiriicti kamu yonetimi mekanizmasinin islevsizlesmesiyle “kamu yarar1” ilkesi
cercevesinde sunulmakta olan geleneksel “kamu hizmeti” alanlarinda 6zellestirmeler
ve piyasalastirmalara agirlik verilmistir.

Biirokrasi ile siyasal iktidar arasinda gerilimlere neden olan doniisiim; ikili-
alternatif biirokratik yapilar olusturulmasi, devletin yonetici oldugu geleneksel
modelin yOnetisim modeliyle yer degistirmesi, kamu mali yonetiminde sonuglara
odaklilik ve stratejik planlamacilik gibi isletmecilik uygulamalarinin yayginlagmasi,
vatandasin miisterilestirilmesi, istihdam ve personel rejiminde degisiklikler yapilmasi
gibi uygulamalarla somutlagmistir. Doniisiime temel olan yasal diizenlemelerin
onemli bir kism1 AB {iyelik siirecinde mevzuat uyumlastirmasi baglaminda politika
transferiyle bicimlendirilmistir. Dolayisiyla devletin ve biirokrasinin doniisiimiinde
AB adaylik siireci kapsaminda adapte edilen yapisal reformlar, OECD, DB ve IMF
gibi ulus asit kurumlarin ¢ercevesini c¢izdigi yeniden yapilanma politikalar
belirleyici olmustur. Sermaye sahipleri, kiiresel ekonomik ve finansal sisteme uyum
baglaminda bu degisiklikleri gerekli gormiis ve yeni sagci/muhafazakar siyasal
iktidarlarla anlayis birligi icinde hareket etmislerdir. Bu durum bir yandan degisen
ekonomik politikalarin gercevesini belirlemis diger yandan biirokrasinin geleneksel
olarak siyasal alanda sahip oldugu giicliin kirilmasina yol agmustir. Dolayisiyla
Tiirkiye’de biirokrasinin kiiresellesme siirecinde doniisiimii sirasinda yasanan

gerilimlerin (1980 oOncesi ve sonrasinda devletin toplumsal, siyasal, ekonomik ve
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kiiltiirel niteliklerindeki doniisiim baglaminda ele alindiginda) 6ziinde kiiresellesme-
ulus devlet geriliminin yansimasi oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Bu doniisiimiin gosterdigi iizere ulus devlet modelinde, ulusal politikalarin
olusturulmasinda 6nemli bir etkinligi ve islevi olan biirokrasi, kiiresellesme
siirecinde bu niteliklerini yitirmekte, devlet kiiciildiik¢e biirokrasi-siyasal iktidar
gerilimleri de zaman zaman keskinlesmektedir. Bu ac¢idan ulus devlet-kiiresellesme
catismasi, biirokrasi-siyasal iktidar ¢atismasinin temelinde yer alan unsurdur. Ulus
devlet, kapitalizmin dogusu asamasinda burjuvazi icin gerekli ve islevsel bir aygittir
ve egemen bir devletin ulusal politikalar1 bagimsizca belirlemesi esastir. Oysa
kiiresellesme siirecinde “...kamu yonetimi gibi, onceki ekonomik ve toplumsal yapiya
ait bir kurumun da varligi ve megsruiyeti tartismali olacaktir.  Giiniimiizde,
kiiresellesmenin, siyasetten bagimsiz olduklart varsayilan bagimsiz iist kurullar,
esnek istihdam yapisi gibi one cikan yonetsel orgiitlenmeler ve yeni c¢alistirma

4601 s .
’ Kiiresellesmenin

bicimleriyle farkli bir cagi ifade ettigi vurgulanmaktadir.
kapitalist sistemin yeni bir evresi oldugu kabul edilince ulus devlet evresinin tasfiye
edilmekte oldugu da varsayilmis olacaktir ve kiiresellesme Oncesi ve sonrasi devlet
anlayislarinin farklilagsmasi1 kurumlar arasi ¢catismalar1 beslemektedir.

Ozetle, kiiresellesme siirecinde devlet ciddi bicimde degisime ugramakta, bu
siirecten diger toplumsal kurumlar gibi ve hatta daha belirgin bicimde biirokrasi de
etkilenmektedir. Gelinen asamada kiiresellesmeci politikalara engel olusturabilecek
veya hukuksal egemenlik esasina dayali bir ulus devlet anlayisim zayiflattigi

varsayillan uygulamalara giiclii bir direng gosterebilecek, i¢sel birligini siirdiiren

biirokrasinin varligindan soz edilmesi oldukca giictiir.

%91 Brsan Akbulut, 2007b, ss. 356-359.
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OZET

Kiiresellesme ulus devletleri pek cok agidan etkilemekte, Tiirkiye gibi
ekonomik ac¢idan bagimli iilkelerde ulus devlet biirokratik yapilarinda koklii bir
degisime yol acmaktadir. Ozellestirmeler, yonetisim ve Yeni Kamu Isletmeciligi
uygulamalar1 geleneksel biirokratik yapilar1 etkisizlestirmekte, kamu yoOnetimi
alanin1  daraltmaktadir. Bu kapsamda kamu yOnetiminde bir paradigma
degisikliginden s6z edilmektedir. Bu degisimin kurumsal yapida, ozellikle de
kiiresellesmeci siyasal iktidarlarla ulus devleti hukuksal egemenlik anlayis1 agisindan
ele alan biirokrasi arasinda gerilimlere yol actigi varsayilmaktadir. Dolayisiyla,
kiiresellesme - ulus devlet gerilimi siyasal iktidar-biirokrasi  gerilimi
indirgemeciliginde somutlastirilabilir.

Kiiresellesmenin ulus devleti zayiflattigi, mutlak hukuksal egemenlik
kavramini ortadan kaldirdigi kabulii altinda iki olgu arasindaki catisma anlam
kazanmaktadir. Bu 6nermenin dogrulugunu ortaya koymak iizere kiiresellesme ve
ulus devlet olgular tarihsel gelisimleri baglaminda ayrintili olarak ele alinmalidir. Bu
baglamda kiiresellesme ulus devleti erozyona ugratan bir siire¢ olmakla birlikte
Tiirkiye’de bu siirecte yasanan doniisiimiin evrensel diizeyde gecerli gelismeler
yaninda Tirkiye’deki tarihsel gelisimin de ortaya koydugu iizere kendine ozgii
bicimde ortaya c¢iktig1 anlagilmaktadir.

1980’lere kadar siyasal siirecte etkin bir aktor durumunda olan biirokrasi
Tiirkiye’de ulus devletin ve dolayisiyla yonetsel yapiin doniisiimiine neden olan
kiiresellesmeci politika ve uygulamalara diren¢ gostermis ve bu durum kurumlar
aras1 catigmalara yol agmustir. Bununla birlikte giiniimiizde biirokrasinin politika

belirmede eski giiciinii yitirdigine tanik olunmaktadir.
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ABSTRACT

Globalization has affected nation states in many ways and it has caused
nation-state public administrations to change fundamentally especially for
economically dependent states like Turkey. Privatization, governance practices and
the New Public Management policies have been undermining bureaucratic
institutions and shrinking public administration sphere. Thus, it is possible to talk
about a new paradigm in public administration. It is presumed that this change
triggers the tension between the governments which adopt globalist policies and
bureaucracy who concern legal sovereignty from a nation state perspective.
Consequently, globalization and nation state conflict can be formalized in globalist
governments and nation-statist bureaucracy relations.

This conflict becomes more meaningful under the assumption of globalization
weakens traditional nation state phenomenon and eliminates the concept of absolute
legal sovereignty. To clarify the validity of this assumption, globalization and the
nation-state phenomena should be examined in detail by considering their historical
development. In this context, it is seen that globalization weakens dependent nation-
state and its public administrations; however, bureaucratic transformation exercised
in Turkey is shaped by both universal conditions and distinctive way of Turkey’s
specific historical developments.

As a very active and powerful actor in political system until 1980s,
bureaucracy has resisted globalist policies that force the nation state and
administrative structure to transform and this resistance has caused conflicts between
institutions. Nevertheless, today it is witnessed that bureaucracy has been losing its

power at policy making process.
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