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OZET

Toplumsal alanda 6nemli bazi aktorler vardir. Bu aktorlerden biirokrasi ve siyaset
karsilikli bir iliski icerisinde kimi zaman ¢atisarak kimi zaman da uzlasarak toplumsal
alanda islev goriirler. S6z konusu iligki siirecinde her ikisinin de kendisine 6zgii
avantajlar1 ve dezavantajlar1 vardir. Bu iliski literatiirde bolca incelenen bir konudur.
S6z konusu iligkinin yasama, ylriitme ve yargi alanlarinda nasil gergeklestigini
incelerken karsilastirma yapmak da kullanilan yontemler arasindadir. Bu ¢alismada da
Fransa ve Tiirkiye karsilastirilmistir. Tiirkiye biirokratik yonetim gelenegine sahip bir
iilkedir. Cumhuriyet kurulurken idari yapilanmasinda Fransa’y1r 6rnek almistir. Bu
baglamda bu karsilastirma zaman igerisinde meydana gelen gelismeleri, farklilasma
veya benzesmeleri ortaya koymasi agisindan 6nemlidir. Calisma sirasinda tarihi, yasal
ve orgiitsel acidan karsilastirmalar yapilmistir. ki iilke arasinda biirokrasi-siyaset
iligkileri agisindan hem benzerlikler hem de farkliliklar mevcuttur. Fransa ve Tiirkiye,
amag ve yontemleri farkli olsa da yogunlugu ve etkinligi birbirleri arasinda farkli olsa
da diger gelismis ve gelismekte olan iilkelere nazaran daha giiglii ve etkili birer
biirokratik yapiya sahip olduklari ifade edilebilir.

Anahtar Kelimeler: Fransa, Tiirkiye, Biirokrasi, Siyaset.

ABSTRACT

There are some important actors in the social space. Bureaucracy and politics function
in the social sphere, sometimes in conflict and sometimes in reconciliation. Both have
their own advantages and disadvantages in the relationship process. This relationship
IS a subject that has been extensively studied in the literature. Comparative analysis is
one of the methods used when examining how this relationship takes place in the fields
of legislature, executive and judiciary. This study compared to France and Turkey.
Turkey is a country with a tradition of bureaucratic administration. Turkey imitated
France as an example for administrative structure during the establishment of the
Republic. In this context, this comparison is important in terms of revealing
developments, differentiation or similarities that occur over time. During the study,
historical, legal and organizational comparisons have been viewed. There are
similarities and differences between the two countries in terms of bureaucracy-political
relations. Although France and Turkey have different aims and methods, they have
more density and efficiency than other developed and developing countries and they
have stronger and more effective bureaucratic structure.

Key Words: France, Turkey, Bureaucracy, Politics.
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GIRIS
Biirokrasi, genel bir ifade ve tanimla gerekli ve dnemli sayilabilecek bir
kurumu ifade eder. Ancak kosullar ve devletlerin zaaflar biirokratlar1 cogu zaman
demokrasi ve degisim {izerinde olumsuz etkileri olan kisiler olarak
gostermektedir. Biirokrasinin hala tartisilan bir kavram oldugu ifade edilebilir.
Biirokrasi, biirolarda c¢alisanlarin ya da (kamu) biirokratlarin iktidara sahip
olduklari, ya da en azindan, siyasal hayatta 6nemli rol oynadiklar1 bir yapiy1

ifade etmektedir.

Biirokrasinin siyasal bir mesele olup olmadigr ¢ogunlukla tartigma
konusudur. Ancak bu mesele daha ¢ok siyasetin nasil tanimlandig ile ilgilidir.
Siyaset, devlet faaliyetleri ile siirli olarak goriildiigiinde veya siyaset ile kamu
yonetimi birbirinden kat1 bir bigimde ayr1 diisiiniildiigiinde biirokrasi, devletin
yonetsel aygitin1 olusturan tarafsiz bir arag, mekanizma olarak tanimlanabilir.
Siyasal kurumlar1 isletecek secilmis temsilciler bir yanda, idari makamlara
atanmis uzmanlar ise diger yanda yer alir. Oysa biirokrasinin iktidarla ilgili
oldugu ve biirokratlarin iktidara hiikmettikleri, biirokrasinin bir iktidar bigimi

olarak tanimlanmasi, kavramin ortaya ¢ikist kadar eskidir.

Bu c¢alismada Fransa ve Tirkiye, biirokrasi-siyasi iktidar iliskisi
acisindan karsilastirilacaktir. Fransa’nin karsilastirma i¢in se¢ilmesinin en bilyiik
nedeni iiniter devlet yapisidir. Siyasi yapilanma anlaminda iilkemizle benzer
oOzellikleri bulunan Fransa’daki biirokrasi-siyasi iktidar iligkileri ve tilkemizdeki
durumla  karsilastirllmas1  calismanin  konusunu  teskil  etmektedir.
Karahanogullar’nin da (2004: 3) ifade ettigi gibi; "Tiirk kamu yonetimini
kavrayabilmek i¢in Fransiz idari gelenegi ve idare hukukuyla baglantilarin

kurmak kaginilmaz bir gerekliliktir".

Calismanin olusturulmasi siirecinde, ilk olarak kaynak taramasi yapilmistir.
Kitap, dergi, makale ve diger eserler incelenerek gerekli dokiimanlar elde
edilmistir. Bu konuyla ilgili ve konuya yakin diger tez ¢aligmalar1 da ¢aligma
esnasinda gozden gegirilmistir. Internet iizerinden yapilan taramalar ve gazete
arsivleri de konuya iliskin bilgilere ulasmak agisindan degerlendirilmistir. Ankara'

daki kiitiiphaneler de kaynakga taramasinda etkin bir bicimde kullanilmistir. Tiim bu



kaynaklarin temininden ve degerlendirilmesinden sonra ¢alisma, bilimsel arastirma

tekniklerine uygun bir bicimde hazirlanmstir.

Calisma {i¢ boliimden olugmaktadir. Birinci boliimde, biirokrasi-siyaset
iligkisinin teorik cergevesi ele alinmistir. Bu amacgla Once biirokrasi ve siyaset
kavramlarinin tanimi yapilmistir. Tanimlardan sonra biirokrasi ve siyaset
arasindaki iligki kuramsal bir cercevede incelenmistir. Biirokrasi ve siyasetin
karsilikl giic kaynaklarina da degindikten sonra biirokrasi-siyaset iligkisinin genel

gercevesi belirlenmistir.

Ikinci boliimde, Fransa’da ve Tiirkiye’de biirokrasi-siyaset iliskisinin
tarihsel gelisim siirecleri incelenmistir. Bu kronolojik inceleme, {i¢ temel doneme
ayrilarak gergeklestirilmistir; 1789 Fransiz Ihtilali Oncesi, 1789 Fransiz Ihtilali
Sonrast ve 20. Yiizyil’dan giinlimiize kadar gecen siire¢. Bu ii¢ ayr1 kisimda, hem
Tiirkiye’de hem de Fransa’da biirokrasi-siyaset arasindaki iliskilerin gecirdigi

degisim siireci karsilikli olarak incelenmistir.

Ugiincii ve son béliimde ise s6z konusu iilkelerin devlet yapilari, yonetim
sistemleri ve bunlarin biirokrasi-siyaset iliskisine yansimalar1 ele alinmigtir.
Devletlerin merkezi ve yerel yOnetim yapilari, organlart ve bunlarin isleyis
sistemleri incelenerek biirokrasi ve siyasi iktidar temel alinarak bir karsilagtirma
yapilmistir. Ayrica her iki lilkenin personel sistemleri temel alinarak c¢alismanin
konusu ¢ercevesinde bir karsilastirma yapilmistir. Yar1 bagkanlik ve parlamenter
sistem arasindaki farklar ve benzerlikler de ¢alismanin konusu gergevesinde ele

alinmustir.



BIRINCI BOLUM
BUROKRASI-SIYASET ILISKiSI
1. 1. Biirokrasi ve Siyaset Kavramlan

Biirokrasi-siyaset iligkisinin anlasilabilmesi i¢in dncelikle bu kavramlarin
ayri ayri tanimlarint yapmak gerekir. Her iki kavram da kamu yonetimi disiplini
lizerine ¢alisan akademisyenler tarafindan uzun siiredir incelenmektedir. Asagida

kavramlar ile ilgili genel tanimlar ve nitelikler verilmektedir.

1. 1. 1. Biirokrasi

Biirokrasi kavrami belli bir tarihi gelisimin Uriiniidiir. Biirokrasiyi kelime
anlamiyla kavramak i¢in dilbilgisi yontemiyle parcalamak gerekir. "Bureau-biiro"
teriminin ash Latince’de koyu bir renk ¢uha kavramimi ifade etmektedir. Eskiden
kamu hizmetlerini ytiriitmekle ylikiimlii olan memurlarin isgal ettigi masalar sozii
gecen cuhalar ile kaplaniyordu. Boylece biiro devlete ait masalar, ardindan da
masalarin bulundugu daireler anlamina geliyordu. Soézciigiin ikinci kismi olan
"craito" ise Eski Yunanca’dan gelme bir takidir ve hakimiyet, iktidar anlamina
gelmektedir (Eryilmaz, 2002: 6). Once Fransizcada ortaya cikan "bureaucratie"
kavrami, 19. yiizyll boyunca, Almanya’da "bureaukratie", Italyancada
"buroceazia" ve Ingilizceye "bureaucracy" seklinde aktarilmis ve uluslararasi
yonetim sozciiklerinin anahtar kavrami haline gelmistir (Eryilmaz, 2007a: 237).
Teokrasi ve demokrasi gibi diger yonetim oOrneklerinde de ayni kaliba
rastlanmaktadir. Sonucta biirokrasi dilbilimine gore biirolarin belli bir hakimiyete

sahip olduklar1 sistem manasina gelmektedir (Gokge vd., 2004: 43).

Bu terim, ilk defa 1745’te Fransiz fizyokrat iktisat¢1 Vincen de Gournay
tarafindan kullanilmistir. Liberal bir iktisadi goriisiin temsilcisi olan Gournay’in
atilimcr iktisat fikirlerine karsi ¢ikan hamle kisici mevzuat ziimresini bu terimle
yerdigi diistiniilebilir. Hiirriyetei, halkei, atilimcr goriis 18. asrin ortalarindan beri
bu terimle beraber iilkeyi yonetenleri elestirmeye c¢alismaktadir (Kabakli, 1976:
11; Ery1lmaz, 2002: 5).



Biirokrasinin énemli bir konu olarak siyasetin ve toplumun giindemine
yerlesmesi, yukarida da deginildigi gibi 18. yiizyilin ortalarmma rastlar. Bu
donemde Fransa’da, merkezi yonetimin giiclenmesi, kamu hizmetlerinin gelismesi
ve devletin biiyiimesinin bir sonu olarak memurlarin toplum iizerinde giderek
artan etkisi dikkat ¢ekmeye baslamistir. Bu yiizyilda biirokrasinin, bir yonetim
bi¢cimi olarak simiflandirildigi goriilmektedir. Daha sonraki siireglerde biirokrasi
kavrami, 19. ve 20. ylizyilda ekonominin ve toplumsal hayatin ¢esitli yonlerindeki
giic iligkilerini, yonetimi ve drgiitlerin niteligini incelemede anahtar kavram haline

gelmistir (Eryilmaz, 2007b: 246).

Bircok sosyal bilimci biirokrasi kavramimi farkli anlamlarda
kullanmaktadir. Temel olarak biirokrasiyi tanimlamada iki farkli yolun izlendigi
sOylenebilir. Birinci yaklagim biirokrasiyi, bir orgiitiin yapisal 6zelliklerini dikkate
alarak tammlama egilimindedir. Ikinci yaklasim ise biirokrasiyi oOrgiitiin
davranigsal oOzelliklerini esas alarak incelemektedir (Eryilmaz, 2002: 6).
Biirokrasi, biiylik oranda karmasik organizasyonlar1 tanimlamak icin kullanilir
(Oztiirk, 2003: 7). Biirokrasi, devletin gorevlerini yerine getirmek iizere kurulmus
olan ve hiikiimetler tarafindan yonetilen Orgiitlerin ve bu oOrgiitlerde calisan
personelin tiimiinii ifade eder (Gokiis, 2001: 36). Abadan’a (1959: 7) gore
biirokrasinin tarafsiz bir tanimini yapmak gerekirse, kamu veya 6zel sektorde

biiyiik ve genis teskilat ve idare anlamina gelen bir kavram oldugu ifade edilebilir.

Biirokrasi, bir idare sorunu olarak da adlandirilabilir. Halkin
ihtiyaclariin artmasi ve bu gorevin devlet tarafindan karsilanmasi sonucu halk ile
yonetim arasindaki mesafe artarak gayrisahsi bir hal almistir. Bu acgidan
bakildiginda biirokrasi idare ile ilgili bir sorun olarak algilanabilir (Robson, 1969:
2). Biirokrat terimi ise kamu kurumlarinda c¢alisan atanmig kamu gorevlilerinin
tiimii i¢in kullanilmaktadir. Bu kullanima gore, ister yonetici konumunda olsun,
ister olmasin, atanmis kamu ¢aliganlarinin tiimii biirokrat terimiyle nitelenebilirler.
Ancak bu terim, pratikte genellikle yonetim kademesindeki, 6zellikle de orta ve
{ist yonetim kademesindeki atanmis kamu gérevlileri i¢in kullanilmaktadir (Ozen,

1996: 8).



Biirokrasinin  kavramlasmasinda {i¢ 1ideal tipten s6z edilebilir:
Patrimonyal biirokrasi, hukuksal-rasyonel biirokrasi ve rasyonel-iiretken
biirokrasi. Patrimonyal biirokrasi, siyasal iktidarin geleneksel degerlere/kurallara
dayandig1 geleneksel toplumlar i¢in gelistirilmistir. Bu tip biirokrasiler, rasyonel
bir kurumlagsmaya sahip degildir; yetkiler, gorevler, isboliimii ve orgiitsel iligkiler
ayrintili  kurallarla diizenlenmemistir. Hukuksal-rasyonel biirokrasi, siyasal
otoritenin anayasal/yasal bir nitelik kazandig1 durumlarda ortaya ¢ikmaktadir. En
onemli niteligi, herkese ve her zaman uygulanan kurallarla kati bir bi¢cimde
belirlenmis olmasidir. Rasyonel-iiretken biirokrasi ise uzman, teknokrat ya da tist
diizeyde profesyonellesmis kisilerden olusan bir Orgiitsel yapiy1 ifade etmektedir.
Hukuksal-rasyonel biirokrasi, bigimsel, bir rasyonalite etrafinda tekdiize islevler
yiiriitiirken, rasyonel-iiretken biirokrasi programa dayali bir rasyonaliteden hareket
eder; uretmeye/gelismeye iliskin islevler istlenir. Bu ideal tiplerden ilk ikisi
Weber, digeri ise Weber' in c¢alismalarindan yararlanan Ilchman tarafindan
gelistirilmistir (Heper, 1977: 35-53; Heper ve Sancar, 1998; Ulker, 2001: 146—
149).

Biirokrasiyi kesin bir bicimde tanimlamak ve kavrama belli bir bakis
agisindan bakmak zordur. Biirokrasinin beli basli anlamlarimi ifade etmek

gerekirse;

1. 1. 1. 1. Olumsuz Anlamda Biirokrasi

Mises’e (2000: 5) gore biirokrasi, bir¢ok kimse i¢in hakaret ve olumsuz
unvan anlaminda kullanmilir. Hi¢ kimse biirokrat oldugunu ve islerinde
kirtasiyecilik zihniyetiyle hareket ettigini kabul etmez. Bu anlamda biirokrasi,
orgiitlerin olumsuzluklarini ve resmi otoritenin kdotiiye kullanilmasini anlatmakta
kullanilan kotiileyici ve asagilayict olumsuz bir kavramdir (Eryilmaz, 2007a:
214). Giinlimiizde biirokrasinin bu anlamda kullanilmas1 yaygindir. Bu anlamiyla
biirokrasi, bir orgiitiin, gerceklesmekle gorevli oldugu amact unutmasi, gittikge
artan Olclide bencil bir otoriteye erismeye c¢alismasi, bulunduklart sinifa 6zgii
aligkanliklarin yerlesmesi anlamina gelir (Gok¢e vd., 2004: 46). Bu anlamda

kullanilan biirokrasinin i¢inde, "yetki devretmede isteksizlik", "verimsizlik",



"islerin agir yiirtimesi", "kuralcilik", "kirtasiyecilik", "sorumluluktan ka¢ma",
"yonetimde gizlilik", "otoriteye asir1 baghlik" gibi olumsuzluklar 6n plana

cikmaktadir (Oztiirk, 2003: 12).

1. 1. 1. 2. Orgiitlenme Anlaminda Biirokrasi

Bu anlama gelen biirokrasi kavrami Weber’le beraber ortaya ¢ikmustir.
Bu anlamda biirokrasi, rasyonel bir orgiit bi¢imidir; teknik olarak diger oOrgiit
bicimlerinden iistiindiir. Buna gore biirokrasi, isboliimii, otorite hiyerarsisi, yazili
kurallar, yazismalarin ve faaliyetlerin dosyalanmasi, gayri sahsilik, disipline
olmus bir yap1 ve resmi pozisyonlardan olusan bir orgiit yapis1 olarak ifade
edilebilir (Eryilmaz, 2007a: 215). Bu anlamda biirokrasi, isbdliimii, uzmanlasma,
orgiitlenme, hiyerarsik bir yapi, planlama cercevesi icinde genis gruplarin
disiplinli bir sekilde yonetilmesini gerektiren bir toplum igindeki grubu ifade

etmektedir (Gokge vd., 2004: 47).

1. 1. 1. 3. Memurlar Tarafindan Yonetim

Bu tanimlama 18. yiizyildan itibaren kullanilmaya baslanmistir.
Biirokrasinin bu anlami, "demokrasi, aristokrasi veya monarsi" gibi bir yonetim
sekli olarak algilanir. Biirokrasi, secilmislerin yOnetimine karsi memurlarin
yonetimi anlaminda kullanildig1 gibi, temsil hiikiimet sisteminin var oldugu fakat
bu hiikkiimet sistemi i¢inde egemen otoritenin, siyaset¢ilerin elinde degil de
memurlarin elinde bulundugu bir yonetim bicimini anlatmak i¢in de kullanilir
(Gokce vd., 2004: 48). Otoritenin atanmis memurlarin elinde oldugu ve
dolayisiyla yurttaglarin yonetime katilma, karar alma ve uygulama siire¢lerinden
dislandig1 bir yonetim bigimi anlamindaki biirokrasi iki temel unsur igerir.
Birincisi, hakim otoritenin siyasilerin degil de memurlarin elinde olmasi; ikinci

ise, bu memurlarin se¢im yerine atama ile géreve gelmesidir (Eryilmaz, 2002: 15).



1. 1. 1. 3. Kamu Yonetimi Anlaminda Biirokrasi

Biirokrasi, bu anlamda, siyasi sitemin kamu yoOnetimi kolu olarak
tanimlanir. Biirokrasi, devlet yonetiminde cesitli idari gorevleri, isleri yerine
getirmek i¢in modern hiikiimetler tarafindan yonetilen ve c¢esitli kamu
kurumlarinda olusan orgiitlere verilen addir. Biirokrasi 6zel sektérden ¢ok kamu
sektoriindeki yonetimi ifade etmektedir (Eryilmaz, 2007a: 215). Yapisal bir
kavram olarak biirokrasi, devletin orgiitsel goriiniimiinii yansitir. Islevsel bir
kavram olarak ise, genel kurallarin ve kamu politikas1 kararlarinin uygulanmasi
stirecidir. Yonetim bilimi ile ugrasanlarin biiylik bir kismi, biirokrasiyi, kamu
yonetimi ve kamu y6netimi sistemi anlaminda kullanmaktadir (Gokge vd., 2004:

48).

Devlet biirokrasinin diger orgiitlerdeki biirokrasiye gore farkli 6zellikleri
vardir. Birinci olarak devletin siirekli artan eylemleri ona sonsuz bir sorumluluk
yiiklemektedir. Tkinci olarak ise devlet biirokrasisi, kamuoyuna kars1 hesap verme

yliklimliiliigl tagimaktadir (Abadan, 1959: 101-103).

Tiim bu farkli tanimlama ve aciklamalardan sonra c¢alismamizin
konusunu olusturan biirokrasinin siyasal siire¢ i¢indeki yerinin incelenmesi ancak
bilirokrasinin sosyal sistemdeki yeri ve roliine iliskin yapinin ortaya ¢ikmasi ile
anlamli bir sekilde vyiiriitiilebilir. Biirokrasi ile siyasal sitem iligkilerinin
incelenmesi, biirokrasiyi ayni1 zamanda bir iktidar araci olarak ele almak demektir.
Artik biirokrasi belirli amaglar1 gerceklestirmeye g¢alisan rasyonel bir arag yerine
iktidar sahibi olarak inceleme konusu olmaktadir. Ger¢ekten biirokrasi su ya da bu
Olciide, toplumsal yasanti yahut bizzat halk {izerinde bir kontrol saglamasi

nedeniyle iktidar sahibi olmaktadir (Saylan, 1974: 23).

1. 1. 2. Siyaset ve Siyasi iktidar

Siyasal konulara egilmis ve bu alanda 6nemini giinlimiize kadar koruyan
yapitlar vermis olan diislinlirlere Eski Yunan'dan baslayarak rastlanir. Siyasal
diisiince alaninda bilime dogru yonelisin Aristoteles (M.O. 384-322) ile
basladigini sdyleyebiliriz. Aristoteles’in, ¢cagindaki Yunan kentlerinin anayasasini

ve siyasal sistemlerini karsilastirmali olarak incelemesiyle ortaya ¢ikan "Politika"



adli kitap, siyaset biliminin belki en eski kurucu kaynagini olusturmaktadir.
Aristo, bu eserinde, ilk kez bilimsel bir siniflandirma yaparken politikayi, insan
etkinliklerinin en kapsamlist olmasi agisindan bilgi hiyerarsisinin en {istiinde

tutmustur (Oztekin, 2000: 5).

Aristoteles'ten uzun zaman sonra siyaset biliminin ikinci Oncisi
goriiniimiiyle ortaya ¢ikan kisi, Tunuslu bir Islam diisiiniirii olan Ibni Haldun'dur.
Baz1 yabanci kaynaklarin sosyolojinin kurucusu olarak niteledikleri Haldun,
devlet ve iktidar kavramlarin1 bigimsel bir yaklagimla incelemistir (Kislali, 1999:
22). Siyaset bilimini dogusunda rol oynayan iigiincii bir isim olarak da bir Italyan
diisiiniirii olan Machiavelli olarak gosterilebilir. Machiavelli amaca ulasan her
aracin mesru oldugunu sdylemistir. Aristoteles'in Politika's1 gibi, Machiavelli'nin
Prens'i de siyaset biliminin temel kaynaklar1 arasina girmistir. Machiavelli bu
eserinde devletlerin ya Cumhuriyetle ya da Prenslikler bigiminde yonetildiklerini
sOyler ve Prens adli eserinin konusunun da prenslikleri incelemek oldugunu

belirtir (Goze, 2000: 103).

Sosyolojinin kurucusu sayilan Auguste Comte (1798-1853), aym
zamanda siyaset biliminin de dogasina katki yapan onemli isimler arasinda yer
alir. Sosyoloji deyimini ilk kez kullanan Comte’tan sonra, artik yeni bilim, insan
bilimi ya da toplumsal fizik gibi terimler kullanilmamistir. Daha sonraki asamada,
sosyolojiden hareketle yeni bilim dallar1 olusunca, toplum bilimleri ya da
toplumsal bilimler kavramlar1 ortaya ¢ikmistir. Toplum bilimleri i¢inde bir dal
olusturan siyaset bilimi de belirli bir uzmanlasma siireci i¢inde giderek siyasal

bilimlere dontismustir (Kislali, 1999: 24).

Siyaset bilimine katki yapan kisilerden bir digeri de Alexis De
Tocqueville'dir (1805-1859) Onun Amerika'da Demokrasi isimli yapitt tam
anlamiyla bilimsel sayilabilecek ilk ve 6nemli bir ¢alismadir. Kitap, 6zellikle
toplumsal ekonomik gelismenin siyasal sistem iizerindeki etkisini ortaya koymak
bakimindan 6nem tasimakta ve bir¢ok acidan giincelligini siirdiirmektedir (Daver,

1968: 22-23).



Siyaset bilimine Karl Marx’in da katkilar1 olmustur. Marx, toplumsal
siniflarin siyasal c¢atismadaki ve dolayisiyla siyasal rejimlerin olusumundaki
rollerini ve Onemlerini ortaya koymustur. Buna ek olarak Max Weber de
madalyonun Obiir yiizlinii aydinlatmis ve biirokrasinin cagdas siyasal rejimler
icindeki agirhigini vurgulamigtir. Max Weber’in siyaset bilimine dnemli bir diger
katkis1 da iktidarin mesrulugunun temellerini agiklanmasinda ortaya g¢ikmistir.
Weber’e gore siyaset, kisinin diger kisiler iizerinde egemenlik kurmasidir. Max
Weber’in siyasal iktidarin 6nemli bir 6gesi olan otorite kavramini incelerken
yaptig1 geleneksel otorite, biirokratik otorite ve karizmatik otorite ayirimi siyaset

biliminde bugiin bile kullanilmaktadir (Kislali, 1999: 26).

Siyaset bilimsel bir inceleme ve arastirma konusu olma yolundaki bu
daginik geligsmesi, II. Diinya Savasi sonrasina kadar silirmiistiir. Bu donemden
sonra artik siyaset bilimi Oteki toplum bilimlerin yedeginde ve korumasinda
karma bir disiplin olmaktan ¢ikmis, kendine 6zgii konusu, metodu, alan1 ve amaci
olan, bagimsiz bir bilim dali olarak ortaya ¢ikmistir. Cagdas siyaset biliminin
ortaya c¢ikmasindan sonra siyasal olaylar bilimsel yontemlerle incelenmeye

baslanmustir (Oztekin, 2000: 6-7).

Calismamizin icerisinde yer alan siyaset kavramu siyasal iktidar anlamina
gelmediktedir. Iktidar kavramu, karar alma ve onu uygulama, uygun bulma giiciinii
icerir. Iktidar, sdzciik anlami olarak giic anlamina gelmektedir. Sosyal iktidar ise
genel ve genis anlami ile baskalarinin davraniglarini etkileyebilme ve kontrol
edebilme giicli ve basarisidir Siyasal iktidar ise tiim toplumu etkileyen ve
kapsamina alabilen etkileme ve yaptirnm giiciidiir (Oztekin, 2000: 10). Sosyal
iktidardan farkli yonleri, kapsam alani, en iistte bulunmasi, riza ve zor kullanma
yetkisine sahip olmasidir. Siyasal iktidar kavrami, gergcek ve teknik anlamiyla
iilkenin ve toplumun biitiinii lizerinde gegerli olan iktidar karsiliginda kullanilir

(Kapani, 2001: 48-49).

Siyaset bilimini ilgilendiren, siyasal iktidarin olusumu, paylasilmasi,
isleyisi ve kullanilmasidir; siyasal iktidarla ilgili siire¢lerdir. "Ekonomik iktidar"
basta olmak tizere diger iktidar tiirleri ise, siyaset bilimini ancak bu ¢ergeveye etki

yaptig1 6lgiide ilgilendirir. Ornegin aile i¢i iktidar siyaset biliminin konusunda yer



almaz. Ancak, ne zaman ki aile i¢i iktidar, aileyi olusturan bireylerin siyasal
davranislarina yansidig 6l¢iide, oy verme egilimlerine etki yapti§i zaman siyasal
bilimin konusu olur (Kislal1,1999: 18). Bir iilke veya toplumun biitiinii iizerinde
gecerli olan, maddi kuvvet ve zor kullanma giiciine sahip iktidara siyasi iktidar

denir (Kapani, 2001: 48).

Bu noktada siyasal iktidar ve otorite kavramlar1 arasindaki farka
deginmek, calismamizin igerigi agisindan faydali olacaktir. Otorite terimini bir
kisim yazarlar, mesru iktidar anlaminda, diger kisim yazarlar ise iktidar ile ayn1
anlamda kullanmaktadirlar. Ancak otorite ¢ok genis bir anlama sahip olan genel
bir terim oldugundan siyasi iktidar kavramindan farklidir. Siyasi iktidar,

mesrulugu kesin bir kavrami ifade eder (Kapani, 2001: 53).

1. 2. Biirokrasi Kuramlarina Gore Biirokrasi-Siyaset iliskisi

Biirokrasi, toplumlarin gelismesinin belirli bir asamasina damgasini
vuran bir olgu olmustur. Bu nedenle biirokrasinin yap1 ve isleyis 6zellikleri ¢ok
sayida diisliniiriin dikkatini ¢ekmis, ayrintili arastirmalarima konu olmustur.
Biirokrasi kuramlarin1 gdyle siralamak miimkiindiir; Marksist biirokrasi kurami,
Weber'in biirokrasi kurami, Seckinci biirokrasi kurami, Cagdas biirokrasi
kuramlari. Biirokrasi konusunda yapilan incelemelerde, toplumlarin ekonomik ge-
lisme diizeyleri, siyasi iktidar yapilar1 ve yonetim big¢imleri arasinda iliski
kurulmustur. Orgiitlerin i¢ isleyislerinden ¢ok toplum yapilariyla olan goriiniir ve

goriinmez baglarin ¢ézlimlenmesinde agirlik verilmistir (Gokge vd., 2004: 43).

Siyaset ve biirokrasi ile ilgili temel yaklasimlarin diislinsel kokenleri
arasindaki en 6nemli ortak 6zellik, Hegel’dir. Yonetime iligkin olarak giiniimiiz
kamu yonetimi ve siyaset bilimi yazininda sik¢a kullanilan nesnellik, tarafsizlik
ve kisilik gibi kavramlarin nerdeyse tamami Hegel kaynaklidir Hegel, hem Anglo
Amerikan hem de Kita Avrupasi yaklasimlar {izerinde biiyiik bir etkiye sahip

olmustur (Akbulut, 2005: 17-18).
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1. 2. 1. Marksist Biirokrasi Kurami

Karl Marx, Biirokrasi konusundaki goriislerini Hegel'in devlet felsefesini
inceleyip, elestirerek gelistirmistir (Gokge vd, 2004: 43). Marx’a gore dteden beri
var olmayan devlet, toplumlarin gelismesinin belli bir asamasinda, toplumun
smiflara boliinmesine bagli olarak ve karsit ekonomik ¢ikarlara sahip siniflarin
kisir bir savasa girerek hem kendilerini, hem de toplumu yok etmelerini 6nlemek
amactyla dogmustur (Fisek, 2005: 106). Devlet, siiflar arasindaki calismay1
hafifletip, bu baskiy1 yasallastirip pekistiren bir diizenin olusturulmasidir. Bu
acidan bakildiginda biirokrasi ¢ok belirgin ve 0©zel bir toplumsal gruptur.
Biirokrasinin varligi toplumun siniflara boliinmesiyle iligkili oldugu halde kendisi
bir toplumsal sinif degildir. Marx'a gore biirokrasi, devlet gibi egemen bir sinifin
toplumun diger smiflan iizerinde egemenlik kurmasini saglayan bir aractir.
Biirokrasinin toplumsal yapida organik bir pozisyona sahip olmadigini, ¢iinkii
iretim siireci ile dogrudan dogruya iliskide bulunmadigini belirtmistir (Gokge vd.,

2004: 43).

Marx'a gore kapitalist sinifin bir araci alan biirokrasi ve devlet, proletarya
devriminin gerceklesmesiyle kapitalist liretim iligkilerini sona erdirmesi sonu-
cunda ortadan kalkacak ve kamu gorevleri biirokratlar yerine tiim halk tarafindan
yerine getirilecektir. Sosyal katmanlasmanin ve somiiriiniin olmadig1 komiinist bir
toplumda biirokrasiye de ihtiyagc duyulmayacaktir. Biirokrasinin ortadan,
kaldirilmasini toplumun tiimii tarafindan agir agir toplum icinde eritilmesi olarak
anlamak gerekir. Boylece komiinist bir toplumda biirokrasi gibi toplumun diger

kesimlerinden ayrilmis, ezici bir yap1 olmayacaktir (Gokge vd., 2004: 43).

Lenin'e gore proletarya diktatorliigiinde devletin gorevleri son derece ba-
sittir. Clinkii devletin temel islevi olan baski, ortadan kalkmistir. Bu gorevler
okuma yazma bilen her insan tarafindan yapilabilir. Ancak Lenin bazi gorevlerin
yerine getirilebilmesi i¢in kapitalist devletten baz1 gorevlilerin "6diing" alinmasi
gerektigine deginmistir. Ayrica Lenin proletaryanin diktatorliigi gerceklesir
gereklesmez biirokrasinin yavas yavas ortadan kaldirilmasi ve onunla miicadele
edilmesi gerektigini savunmustur. Bilirokrasinin ortadan kaldirilmasi i¢in Lenin'e

gore su tedbirlerin alinmasi gerekir (Gokce vd., 2004: 43: Fisek, 2005: 109);
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o Tiim kamu gorevlileri segilerek is basina gelmeli ve her an isten el

¢ektirme yontemi benimsenmelidir

o Kamu gorevlilerinin iicreti ortalama bir is¢inin ticreti diizeyine
indirilmelidir;
o Her vatandasin artan olgiide devlet yonetiminde yer almasi ve

yonetme yeteneklerini edinmesi saglanmalidir.

Sovyet devriminden sonra Lenin'in biirokrasi konusundaki goriislerinde
bazi degisikler oldugu goriilmiistiir. Devrimden sonra da biirokrasi giderek
artmistir. Lenin bu biirokratik gercegi "sosyalizmin az gelismisligi" ile yo-
rumlamistir. Biirokrasinin giiglenmesini ise ekonominin durumu, i¢ savas ve dis
tehlikelere karst savunma mekanizmasimin olusturulmasina baglamistir. Biitiin
bunlarin yaninda disiplinli, gii¢lii ve istikrarli bir hiikiimet Orgiitiine ihtiyag
duyulmasi, kii¢lik burjuvazinin ve ¢arlik devri biirokratlarin varligini siirdiirmesi

biirokrasideki artisin nedenleri oldugunu ileri stirmiistiir (Ery1lmaz, 2002: 27-28).

Bruno Rizzi, onceleri sosyalist diisiinceden etkilenen, hatta kendisini
Marksist sayan ama onu yadsiyarak seckinci akim i¢inde yer alan yazarlardan
biridir (Fisek, 2005: 117). Biirokrasinin Sovyet sisteminde organik bir yeri
oldugunu ileri siirmistiir. Sovyet Biirokrasisinin proletaryay1 kapitalistlerin
yaptig1 gibi sOmiiren, ezen yeni bir sinif haline geldigini ifade etmistir. Bunun
nedenini de biirokrasinin iiretim araglarini elinde bulundurmasina baglamistir.
Rizzi'ye gore, Sovyetler'de {iretim araglart toplumsallagtirilmayip sadece
devletlestirilmistir. Bunun sonucu iiretim araclari halka degil devlete ve sonug
olarak da biirokrasiye ait olmustur. Biirokrasinin bir kismi (direktorler, uzmanlar
ve teknisyenler) liretim araglarina sahip olduklari i¢in proletaryay1 somiiriirler ve
kolektif bir sekilde arti iiriinii calarlar. Bunun kapitalist sistemden tek farki
sOmiiriiniin  bireysel olmayip kolektif olmasidir. Rizzi bu sOmiirii seklini
"Biirokratik Kollektivizim" olarak nitelemistir. Bu sOmiirii ¢esidinde devlet
egemen smifin araci degil, egemen smifin kendisidir. Bu durum smifsiz bir
topluma gec¢ilmeden Onceki son asamadir. Rizzi biirokratik kolektivizme
kars1 gergeklesecek bir proletarya devrimi ile komiinist topluma gegilecegini

ileri siirmiistiir (Gokge vd., 2004: 43: Fisek, 2005: 117).
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1. 2. 2. Max Weber'in Biirokrasi Kurami

Biirokrasi denilince akla gelen ilk sosyal bilimci Max Weber’dir.
"Sosyoloji Yazilar1" isimli eserinde Biirokrasi bashikli boliimde kavram ile ilgili
onemli saptamalari olmustur. Biirokratik Orgilitlenmenin ideal tipini ortaya
koymustur. 20. Yiizyilin baglarinda iinli Alman sosyolog ve bilim adami Max
Weber tarafindan ortaya konan ve klasik yonetim kuraminin bir ayagini olusturan
"Biirokrasi Modeli" diger biirokrasi kavramlarindan farklidir. Weber'in ortaya
koydugu bir orgiit yapisi olarak biirokratik modelde gorevler hiyerarsik bir sistem
olusturacak sekilde diizenlenmistir. Hiyerarsinin her kademesinde yetki ve
gorevler oOnceden belirlenmis kanun ve idari kurallarla bicimsel olarak
belirlenmistir. Isler béliimlere ayrilarak, uzmanlasms Kisiler tarafindan, belirli
kural ve standartlara uygun olarak; kisisel olmayan, bigimsel bir sekilde yiiriitiiliir.
Islemler ve iletisim yazili olarak yapilmakta, is gorenler emirlere yasal yetkiye
dayandigi i¢in uymaktadirlar. Yine Weber'e gore cagdas devletin hukuk diizeni
kanunlara dayandig1 siirece kisilerin goziinde mesrudur. Bu mesruluk, hukuki
mesrulugu asip toplumsal mesrulugu da kapsar. Cagdas devletten s6z edebilmek
icin bir siyasal toplulukta idari ve hukuki kurallarin, idari Orgiitiin zorlama
giliciiniin ve mesru iktidar uygulamasinin goézlemlenmesi gerekir (Coskun ve

Asunakutlu, 1999: 171).

Weber, biirokrasiyi bir 6rgiit modeli olarak ortaya koymus ve aslinda
giinimiizde biirokrasi nedeniyle ortaya c¢iktigina inandigimiz bazi problemleri
ortadan kaldirabilmek ve ideal organizasyon yapisini kurarak verimliligi artirmak
istemistir. Gilinlimiizde bir iilkede bu kavram ne kadar giiglii ise, o {ilke o kadar az
gelismis bir lilke olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Weber, biirokrasi kurallar
olmadig1 miiddetce ¢agdas devletten so6z edilemeyeceginden bahsetmektedir. Max
Weber'e gore biirokratik bir yapir etkinlik acisindan ideal bir organizasyon
yapisidir. Weber ortaya koydugu ilkelerin izlenmesi ile ideal Orgiitiin
kurulabilecegini, etkin, ideal, sahsa gore degismeyen ve rasyonel bir organizasyon

yapisinin olusacagini savunmustur (Kabakli, 1976: 44).
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Weber, biirokrasinin parlamento ile olan iliskileri konusunda c¢esitli
stratejilerinden s6z etmekte ve su degerlendirmeleri yapmaktadir: "Resmi sir"
kavrami, biirokrasinin 6zgiil bulusudur; baska hi¢bir seyi bunun kadar fanatik bir
bicimde korumaya calismaz. Biirokrasi, parlamento ile plan miicadelesinde,
sasmaz bir iktidar giidiisiiyle, parlamentonun kendi bilinyesinden ya da ¢ikar
gruplarindan gelen uzmanlar yoluyla bilgi edinmek icin giristigi her ¢abaya karsi
savas verir. Parlamentonun bilgi toplama yollarindan biri, sézde kalan meclis
sorusturmasidir. Biirokrasi, dogal olarak, parlamentonun cehaletinin
biirokrasinin ¢ikarlarina uygun diistiigli durumlarda bilgisi zayif, dolayisiyla
gligsiiz bir parlamentoyu yeglemektedir. Weber’in toplumsal gercekligi ele alis
bicimi, siyaset ve yonetim iligkisini nasil temellendirdigini kavramak bakimindan
onemlidir. Weberci yontembilimin, ideal tipleri yasa benzeri bir nitelige yakin
oldugundan, siyaset-yonetim iliskisi tartismalarinda baskin olan normatif karakteri
bire bir olmasa da 6nemli Olgiide icermektedir. Weber’in bire bir olmasa da,
organizmaci toplum kavrayisinin ¢ok da disindan kalamamasi, Kita Avrupasi
yaklagiminin ortak noktalarmi saptamak bakimindan énemlidir (Akbulut, 2005:
66—67).

1. 2. 3. Seckinci Biirokrasi Kuram

Seckinci kuram toplumun siyasal yapisini seckinlerle, se¢kinci olmayan
ayrima tabi tutmustur. Siyasi yonden pasif yiginlara iradesini benimsettiren
seckinleri toplumsal gelismenin tek itici gilicii olarak goérmiistir. Bu kuram
yonetim ve biirokrasi alanindaki somut ifadesini teknokrasi kavraminda
bulmustur. Teknokrasi biirokrasi kavramiyla beraber kullanilmistir. Yonetsel
seckincilik alami Iktisatgr Thorstein Weblen'in goriislerinden ortaya ¢ikmus ve
1930’ 1u yillarda ¢ok sayida taraftar bulmustur. Seckinciler, devlet ve ekonomiyi
yonetme yetkisinin politikacilarin elinden alinmasi, teknokratlara ve i adamlarina
verilmesi gerektigini ileri siirmiislerdir. Sec¢kinci kuramin temelini olusturan

teknokrasi konusunda kisaca bilgi vermek gerekirse (Gokge vd., 2004: 43);
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1. 2. 3. 1. Teknokrasi

Teknokrasi kelime olarak Eski Yunanca da uzmanlk ve beceriklilik an-
lammna gelen "Tekke", "teknikos" sozciigii ile yetki ve otorite anlamima gelen
Krotos sdzcligiiniin birlesmesinden olusan bir kelimedir. Teknokrasi, teknis-
yenlerin goriis ve etkilerinin egemen oldugu politik sistemdir. Teknokrasi teknik
yollarla hiikiimet etme, sevk ve idare etmedir. Boyle bir yonetim bi¢iminde alinan

kararlarda ussal irade kendini gosterir.

Devlet yonetiminin vazge¢ilmez unsurlarindan biri de hizla gelisen
bilimsel ve teknik yontemlerden faydalanmaktir. Devlet yonetimine' iliskin bir
kararlar alirken karara dayanak olacak teknik, istatistiksel, ekonomik,.sosyal, mali
ve hukuksal veriler toplanir. Karara dayanak olacak bu teknik verileri ise, kendi
alaninda uzmanlagmis teknik kadrolar yapar. Bu da siyasal temsilcilerin tek
baslarina karar almalarin1 engeller. Teknisyenler siyasal yoneticilere ancak
kendilerinin denetledigi teknik verilerin gerektirdigi karar1 aldirmis olurlar. Yani
siyasi yoneticiler teknisyenlere bagimli duruma gelir. Sonugta da siyasilerin
teknokratlar iizerinde hiyerarsik emir verme yetkisi hafifletilmis olur (Gokge vd.,

2004: 43).

1. 2. 3. 2. Oligarsinin Tun¢ Kanunu

Seckinci diisiincenin dnde gelen diisiiniirlerin biride A.R. Michels dir.
Michels incelemelerini Orgiitlerin i¢ yapilarina ve sorunlarina yOneltmistir.
Michels biiylik captaki orgiitlerin, bir yandan seckin egemenligini yansitirken,
diger yandan orgiit i¢i demokrasiyi dogalar1 geregi son verdiklerini ileri siir-
mistiir. Michels siyasal partileri incelemis ve demokratik ilkelere gore oOrgiit-
lendigi kabul edilen siyasal partilerde durumun bdyle olmadigini ileri stirmiistiir.
Her parti orgiitiiniin demokratik bir temele dayanan oligarsik kudreti temsil
ettigini ifade etmistir. Yaptig1 gozlemlerden genellemelere giderek biitliin genis
Olgekli oOrgiitlerin biirokratik bir yapr gelistirdigini ve bu yapmin orgiit ici
demokrasiyi ortadan kaldirdigini belirtmistir. Michels demokratik partilerdeki bu
oligarsinin temel nedeninin Onderligin teknik vazgecilmezliginde bulunacagi

sonucuna varmistir (Gokge vd., 2004: 43).
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Robert Michels Almanya'daki sosyalist partiler lizerindeki incelemelerine
dayanarak, 1911 yilinda "Oligarsinin Tun¢ Kanunu" adli teorisini gelistirmistir.
Michels, biirokratik orgiitlerin toplum yapisina etkilerini inceleyen Weber’den
farkli olarak ilgisini biiyiik capta oOrgiitlerin i¢ sorunlarina yoneltmistir. Parti
organlarinin iiyesi ve liderleri partide tam giin ¢alisacak maasli gorevliler istthdam
edilmesini isterler. Bu gorevliler parti organlarinda ¢alismaya basladiktan sonra
belirli dallarda uzmanlagirlar. Orgiit liderleri de zamanla, yaptiklari iste
uzmanlagirlar ve profesyonel liderlige sahip olurlar. Bu yoneticiler sosyal
kokenlerini unutup bir ¢esit ziimre haline gelirler. Bu yoneticiler, mevcut
durumlarim1  korumak ve iktidarlarim siirdiirmek i¢in caksirlar. Mevcut
durumlarim1 koruyamayacaklarin1 anladiklar1 saman, kendilerinden sonra kendi
yerlerini alacaklar tespit etmek i¢in kendi ¢ikarlarina uygun yontemler gelistirler.
Bu durumda resmi se¢imler, oylamanin disinda bir anlam ifade etmez. Bdylece
orgiitlerin tlimii, resmi yapilar1 demokratik olanlar bile, yapilarini fiilen oligarsiye
dontistiiren "tungtan bir kanuna" tabi olurlar (Fisek, 2005: 116: Gokge vd, 2004:
46).

Michels orgiitlerin oligarsik hale gelmelerinin nedenlerini sdyle siralan-
mistir: Orgiit i¢i otoritenin hiyerarsik bir bigimde orgiitlenmesi ve ydnetim
araclarinin hiyerarsinin en iist basamaginda toplanmasi. Bunun sonucunda
hiyerarsinin en tepesinde bulunan Kkisinin giderek "mutlak¢1" bir nitelige
doniismesi, orgiitlerin oligarsik olmasinin birinci nedenidir. Ikincisi ise, drgiitlerin
bliylimesi, Orgiitte ¢alisanlarin sayica artmasi ve tlim calisanlarin karar verme
mekanizmasina katilamamasidir. Bu da orgiit i¢i demokrasinin uygulanmasini
azaltmaktadir. Ugiinciisii ise, orgiit yapisinin karmasiklasmasina paralel olarak
¢oOziilmesi gereken Orgiitsel sorunlarin artmasidir. Bu durumda ortaya ¢ikan
sorunlarin ¢dziimii igin 6zel bilgi ve kariyere ihtiya¢ duyulmaktadir. Ozel bilgi ve
kariyer sahibi olmayanlar ister istemez ilgili karar verme siirecinin dolayisiyla
orgiit ici demokrasinin diginda kalmaktadirlar. Ayrica Michels yoneticileri
(6nderleri) sosyo-psikolojik ag¢idan degerlendirmistir. Onder bir kez belirli bir
sayginliga ve yasam seklinde kavustugu zaman bunlardan vazge¢mek kendisine
zor gelir. Bu avantajli pozisyonu terk etmek istemez. Lider, orgiite karst yoneltilen

her elestiriyi kendi kisiligine yoneltilmis bir hakaret olarak goriir (Figsek, 2005:
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116-117). Michels, hi¢bir giiciin ya da yontemin oligarsinin tun¢ kanunuyla bag
edemeyecegini savunur (Eryilmaz, 2007a: 239).

1. 2. 3. 3. Yonetici Simif Teorisi

Italyan bilim adami Mosca, biirokrasiyle ilgili goriislerini "The Ruling
Class" (Yonetici Sinif) adi ile ingilizceye ¢evrilen eserinde agiklamistir.. Diizenli
toplumlarda "hiikiimet" denilen bir otoritenin var oldugunu belirtmis, toplumu
"Yonetici sinif ve "Yonetilen sinif olmak iizere ikiye ayirmistir. Mosca, yonetici
siifi, giic tekelini elinde tutan, biitiin siyasi fonksiyonlar1 icra eden, bunun
sonucunda iktidarin nimetlerinden faydalanan, yonetilen sinifa gore sayilar1 daima
az olan grup olarak nitelendirmigstir. Yonetilen smif ise az ya da ¢ok keyfi
muameleye muhatap ve zor kullanmak siiratiyle birinciler tarafindan yonetilen,
sayica ¢ok fazla olan gruptur. Mosca "Kii¢iik bir azinlik nasil olur da ¢ogunlugu
her zaman kendi yOnetimi altinda tutabilir?" Sorusuna, azinligin oOrgiidenmis
olmasinda cogunlugu da Orgiitlenmemis, dagmik bir yigin teskil etmesinde
aramak gerekir cevabini1 vermistir. Ayrica yonetici azinliga dahil olan kisiler
genellikle iistiin yetenekli kimselerdir. Bunlar gergekte ya da gorlintiste sahip
olduklar1 bazi yeteneklerinden dolay1 toplumda sayginlik ve etkinlik saglamig

kisilerdir (Gokge vd, 2004: 47).

Mosca, tiim yonetimleri "feodal" ve "biirokratik" olmak iizere iki gruba
ayirmaktadir. Feodal yonetimde, yonetici sinifin her tiyesi, iktisadi, adli, idari ya
da askeri bir fonksiyon icra edebilir. Her yonetici, yonetilen sinifin iyelerinin her
birine dogrudan ve kisisel bir otorite kullanabilir. Biirokratik devlette ise, bu
fonksiyonlar," birbirinden kesin bir sekilde ayrilarak yonetici sinifin belli bir
boliimiine tahsis edilir. Mosca yoOnetici sinifinin bu bdliimiine "biirokrasi" adini
verir. Biirokrasiyi, zenginligi ve askeri otoriteyi tekeline alan "biirokratik
mutlakiyetci" olarak nitelendirmistir. Boyle bir yonetim seklinin de "despotizim"
oldugunu belirmistir. Mosca biirokrasinin  giicliniin  temsili organlarca

siirlandirilabilecegini sdylemistir (Eryilmaz, 2002: 17).
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1. 2. 4. Cagdas Kuramlar

Cagimmizin temel 6zelliklerinden biri de hizli toplumsal ve teknolojik ge-
lismedir. Bu gelismelerin biirokrasi {izerindeki etkilerinin neler olabilecegi

yonetim bilimciler tarafindan incelenmis ve kuramlar gelistirilmistir.

Burham'a gore diinya, bir toplum diizeninden baska bir toplum diizenine
gecis donemindedir. Bu geg¢is doneminin feodal toplum diizeninden kapitalist
toplum diizenine gegisten daha kisa olacaginmi ileri slirmiistiir. Burham'in
"Yonetsel Devrim" teorisi kisaca soyle 6zetlenebilir: Giinlimiiz toplum diizenine
kapitalist sinif (burjuvazi) hakimdir. Fakat sosyal siniflar, kurumlar ve inanglar
hizla degismektedir. Bu degisim sonucunda ¢ok farkli bir sosyal smif topluma
egemen olacaktir. Giiniimiiz sanayi toplumlarinda, liretim araglarinin sahipligi ile
iretim siirecinin teknik yonetimi ve koordinasyonu arasinda belirgin bir ayrim
ortaya cikmaktadir. Uretim teknolojisinin defismesi ve karmasiklasmasi
sonucunda burjuvazi iiretim siirecinin biitlin yonlerini ve yeteneklerini
kaybetmektedir. Buna karsilik uzmanlik bilgisine sahip yoneticiler ise, her gegen
giin, liretim siirecini denetim altina almaktadirlar. Boylece yoneticiler dnce 6zel
isletmelerin ve daha sonra devletin idaresine hakim olacaklardir. Bu asamada 6zel
miilkiyet de sona erecek ve onun yerini devlet miilkiyeti alacaktir. Yoneticiler ise
cagdas sanayi devletlerine ve dolayisiyla biitiin diinyaya hiikmedeceklerdir.
Burham ydneticileri, "liretim siirecinin teknik yonetimi ve koordinasyonu gérevini
yerine getiren kimseler" olarak tanimlar. Bu teknik yoOnetim ve koordinasyon
gorevi yiiksek derecede uzmanlasmis bir gorevdir, fizik ve miihendislik

bilimlerinde uzmanlik gerektirir (Gokge vd., 2004: 43; Fisek, 2005: 118-119).

Warren G. Bennis ise biirokrasinin temel yapisini tanimlarken Weber'in
gelistirdigi  biirokrasi kuramini benimsemektedir. Bennis'e gore biirokrasi
endiistriyel devrim sirasinda miikemmellestirilmis yararl bir toplumsal olgudur.

Biirokrasinin ana yapis1 Bennis'e gore su 6gelerden olusur:
o Fonksiyonel uzmanlagsmaya dayanan is boliimii.
. Cok 1yi tanimlanmais bir otorite hiyerarsisi.

. Kisisel etkilere dayanmayan beseri iligkiler.
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o Calisanlarin haklarim ve gorevlerini kapsayan bir kurallar sistemi.

Bennis'e gore, biirokrasinin {istiinliigi, rutin olaylar1 idare etme
yeteneginden kaynaklanmaktadir. Onceden kurallar1 ve amaglar1 tespit edilen
orgiitler, kolayca olaylarin iistesinden gelebilirler. Weber'in gelistirdigi bu model
Bennis'e gore, ¢agin kosullarina ayak uyduramamaktadir. Sosyal ve teknolojik
gelismelerin hizina biirokrasi yetisememektedir. Bennis'in deyimiyle "bilimsel ve
teknolojik devrim" biirokrasinin gelecegini tehdit etmektedir. Bennis, Weber'in
mekanik biirokrasi modelinde basit bir mekanik ara¢ gibi gdrmesinden dolayi
elestirmistir; Bu modelin  Orgiitte  calisanlar ile  Orglit amaglarim
biitiinlestiremedigini  belirtmistir. Asir1  basitlestirilmis, saf mekanik insan
anlayisinin yerine karmasik ve degisen ihtiyaclar konusunda daha c¢ok bilgiye
dayanan yeni bir insan anlayisinin gelistirilmesi gerektigim belirtmistir (Eryilmaz,

2007a: 239).

1. 2. 5. Diger Goriisler

Wilson, Yonetimin Incelenmesi makalesinde biirokrasi ve siyaseti
birbirinden ayirmaya c¢alismistir (Gokge, 2004: 80). Wilson’un amaci kamu
yonetimi bilimini savunmak ve politika ile yonetim arasindaki farklilig
aciklamaktir. Biirokrasi siyasetten ayri bir alan olarak disiliniilmelidir. Bu
gerceklestirildiginde yonetim kendisine verilen gorevleri tarafsiz bir sekilde
yerine getirecek, siyasal etkinin disinda kalacak ve dogrudan halka hizmetle
ilgilenecektir (Oztiirk, 2003: 90). Bu yaklasima gére, siyasetcilerin biirokratlar
tizerinde denetiminin kagmilmaz oldugunu belirtirler. Aksi takdirde, biirokrasi,
demokrasi veya siyasi otorite karsisinda bir tehdit unsuru haline gelebilir

(Eryilmaz, 2002: 94).

Biirokrasi-siyaset iligkisi ile bir diger yaklasim da sistem ¢oziimlemesidir.
Sistem yaklasimi, degiskenler arasinda dengeler aramaya ve bu degiskenler
arasindaki yapisal iliskileri acikliga kavusturmaya yoneliktir. Ornegin siyasal
sistemin girdileri ve ¢iktilar1 arasindaki iligkilerin niteli§i aragtirma konusu
olabilir. Bu ¢oziimleme gercevesi, sistem ve g¢evresi arasindaki denge arayisinin

bir acgiklamasi olmaktadir. Biirokratlasma bir siire¢ olarak bu dengenin
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kurulmasinda siyasal sistemin kurulmasinda siyasal sistemin c¢evresiyle birlikte
gecirdigi bir olgudur. Biirokratlasma sadece siyasal sistemi degil, sistemin
cevresinde iceren bir olgudur. Bu siiregle, saptanan toplumsal hedeflere
ulagabilmesi i¢in her tiirde gerekli aracin bir araya getirilmesi ve bu bir araya
getirme isinde diizenlemelerin Onceden belirlenen big¢imsel kurallara agiga
kavusturulmasi anlasilmaktadir (Oktay, 1997: 18). Yonetim biliminde genellikle
kabul goren Easton’un sistem yaklasimi goriistinden hareket edildiginde,
yonetimin siyasal bir sistem icinde islev yaptigini, bu nedenle ydnetim-siyaset

ayriminin kesin olarak yapilamayacagi belirtilmektedir (Gokge vd., 2004: 81).

Biirokrasi-siyaset iliskisini bir diger acidan ele alan sistem yaklagiminin
amaci, olaylarla cevresel sartlar arasindaki iliskiyi g6z Oniine alarak, olaylari,
cevre ve doganin ¢ok yonlii iliskisi icinde agiklamaya caligmaktir. Sistem
yaklagimina gore genel ve herkes igin gecerli olabilecek bir gercekligi formiile
etmeyi saglayan bir iist/merkezi perspektif yoktur. Higbiri digerine iistlin degildir.
Her biri toplumun varligin devamu igin iglevleri alaninda toplumu gézlemlemekte-
dir. Her sistem farkli seyleri gozlemleyebilir. Ornegin egitim basari/basarisizlik,
savunma tehdit/giiven, siyaset iktidar/muhalefet islev kodlar1 agisindan ¢evreyi
gozlemleyerek islevlerini yerine getirmeye calisir. Ana yonlendirici sistem,
toplumun varhiginin korunmasi1 ve gelistirilmesidir. Bu su acidan 6nem arz
etmektedir. Bazi toplumlarda ya da degisik kurumlarda acik ya da dolayli olarak

ana yonlendirici sistem diisiincesi mevcuttur (Sahin, 2007: 410).

1. 3. Biirokrasi ve Siyasetin Karsihikh Gii¢c Kaynaklari

Hem biirokrasinin hem de siyasi iktidarlarin birbirlerine kars istiinliik
saglayabildikleri alanlar vardir. Biirokrasi-siyasi iktidar iligkisi siirecinde karsilikli

olarak kullandiklar1 belli basli gii¢ kaynaklar1 asagidaki gibidir.

1. 3. 1. Biirokrasinin Gii¢ Kaynaklari

Biirokrasi ile ilgili ¢alismalarin 6nemli bir kismi, rasyonel kurallara

Orglitlenmis organizasyonlarin, toplumun ve siyasal sistemin gii¢ yapisi iizerindeki
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etkilerini incelemeye yoneliktir (Eryilmaz, 2002: 96). Devletin yap1 ve isleyisi
bakimindan biiylimesi karar ve uygulama stireglerinin karmasikligi ve islemlerin
uzmanlik ve deneyim gerektirmesi gibi nedenlerle biirokrasinin siyasi kurumlar
karsisinda 6nemli bir gii¢c kazandig1 gézlemlenmektedir. Biirokrasinin énemli bir
giic merkezi olmasimni saglayan ¢esitli kaynaklar ve faktorler bulunmaktadir
(Gokege vd., 2004: 67). Biirokratlar siyasi kararlarin alinmasinda énemli araglari
ellerinde tutarlar. Bu araclar, onlara siyasiler 6niinde bir takim avantajlar saglar

(Oztiirk, 2003: 119). Bu gii¢ kaynaklarim siniflandiracak olursak;

1. 3. 1. 1. Bilgi ve uzmanhk

Modernlesen ~ yasamda  toplumlar  giderek  biiylimekte  ve
karmagiklagsmaktadir. Buna paralel olarak kamu hizmetleri de artmakta ve
karmasiklagmaktadir. Biirokrasiyi giiclii kilan en 6nemli sey, onun sahip oldugu
bilgi, belge ve cesitli veriler ile uzmanligidir (Tataroglu, 1997: 7). Her siyasi, idari
ve hukuki karar, belirli bir veriye ve bilgi tabanina dayanir. Siyasi yoneticilerin ve
organlarin ihtiya¢ duyduklari bilgiler ve onlarin yorumlanmasi i¢in gerekli teknik
uzmanlik biirokrasinin elinde bulundugu i¢in biirokrasi bilgi ve uzmanlik giiciinii

kullanarak her zaman kararlar etkileme giiciine sahiptir (Eryilmazb, 2007: 249).

1. 3. 1. 2. Hizh Karar Verebilme

Yukarida da belirttigimiz gibi siyasiler, icraatta bulunmak istediklerinde
her zaman ayrintilar konusunda yeterli bilgiye sahip olmayabilirler. Bu durumda
ilgili faaliyetin gergeklesmesinde bir takim karar verme yetkisi devretmek
zorunda kalmaktadirlar (Gokiis, 2004: 69). Bu nedenlerden otiirii hizli karar
verebilme, biirokrasinin elinde bulundurdugu bir diger gii¢ olarak ifade edilebilir.
Yasama organinin, kamu yonetimine devrettigi idari diizenleme yapma yetkisi,
biirokrasinin, parlamentodan daha fazla otorite ve yetki kullanmasi sonucunu
dogurmustur. (Eryilmaz, 2007: 228). Yasama organi, belli kararlar alabilmek icin
belirli usullere uymak zorundadir. Bu da zaman kaybina ve verimsizlige neden
olmaktadir. Biirokrasi, kendi yetki uygulama alan1 i¢inde karar vermede daha az

kurala sahip oldugundan daha hizli karar verebilmektedir (Gokge vd., 2004: 68).
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Biirokratlar fert olarak bir¢ok faaliyeti ger¢eklestirme imkanina sahiptirler. Clinkii
mevzuatlarda tam bir agiklik ve netlik yoktur. Ortaya ¢ikan bosluklari, biirokratlar,

karar verme gii¢lerini kullanarak doldurmaktadirlar (Gokiis, 1999: 10).

1. 3. 1. 3. istikrar ve Siireklilik

Istikrarli bir yapiya sahip olan biirokratik drgiit bu sayede ¢alisanlarini
kolayca motive edip orgiit amacglarini gerceklestirebilmektedir. Siirekli biirokratik
yapi, kesinlik, devamlilik ve yaptig1 is konusunda uzmanlik saglamaktadir
(Gokiis, 1999: 11). Biirokrasiler, siireklilik sayesinde partizan politikalarin disinda
olmanin avantajima sahiptirler (Eryilmaz, 2007a: 228). Bunun yaninda siyasi
iktidar belirli bir siire i¢in secilir. Bu durum yapacaklar1 is hakkinda yeterli bilgi
sahibi olmalarin1 engellemektedir. Biirokrasi ise istikrarli bir yapiya sahip
oldugundan daha etkin bir sekilde islerini aksatmadan yiiriitiir (Gokge vd., 2004:
70).

1. 3. 1. 4. Ozerklik

Diger bir gii¢ kaynag ise 6zerk yapili orgiitlenme modelleridir. Bakanlik
organizasyonu tipi orgiitlenme disindaki bu orgiitlenmeler, daha ¢ok 6zel amacl
kamu kurumu niteliginde algilanip, siyasi iktidarin faaliyet alani i¢cinde goriilseler
de onun giiciinii bir dereceye kadar azaltmak i¢in bdyle bir orgiitlenmeye giderler
(Gokge vd., 2004: 70). Ozerk bigimde orgiitlenmeler, siyasal organlarin giinliik
miidahalelerinden uzak, yasalar cercevesinde serbest politika ve programlar
olusturabilme ve bunlar1 yiiriitebilme giicii kazandirdig1 icin, uygulamada cesitli
iktidar odaklarini ortaya g¢ikarabilmektedir. Ozerklik, biirokrasinin en &nemli

hayat damaridir (Ery1lmaz, 2007b: 250).

1. 3. 1. 5. Planlama ve Biitceleme

Planlama ve biit¢eleme, biiyiik 6lciide ayrintili matematik hesaplart ve
bilgisayar islemleri gibi teknik bilgi gerektirmektedir Biirokratlar bu konuda

uzman olduklar1 i¢in politikacilar1 etkileyebilecek giice sahiptirler (Eryilmaz,
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2007a: 229). Planlama, halk i¢in politika liretmenin uygun araci olarak kabul
edilirse, plancilarin yaptiklar1 planlar en uygun politika olur. Planlama ve
biitceleme, politikacilar tarafindan anlagilmasi zor kavramlardir. Siyasal
toplumdan c¢ok az kimse, bu planlama metotlarin1 anlayacak diizeydedir. Bu
bakimdan, planlarin ve sonuglarmin agiklanmasi yoOniinden politikacilar,

biirokratlara muhtagtirlar (Oztiirk, 2003: 122).

1. 6. 7. Orgiit ideolojisi

Orgiit ideolojisi, bir kurumun kendi alaninda gelistirdigi program, siyasal
diisiince ve anlayigslardan meydana gelir. Biirokratik oOrgiitler cogu zaman, ne
yapmast ya da ne yapmamasi gerektigi konusunda gelismis fikirlere sahiptirler.
Bunlar genel yargilar ya da fikirler olmayip daha cok orgiitiin dar uzmanlik
alanityla smirhdir.  Biirokrasiler, bu ideolojiyi korumak ve gelistirmek igin
calisirken, ayn1 zamanda yeni politikalar dizisi de empoze etmeye gayret ederler.

(Eryilmaz, 2007a: 229).

1. 3. 2. Siyasi Iktidarin Gii¢ Kaynaklar

Biirokrasinin karsisinda siyasi iktidarlarin da kendilerine 6zgii yetki ve

giicleri bulunmaktadir (Eryilmaz, 2007a: 229-230).

1. 3. 2. 1. Mesruiyet

Siyasi kurumlarin elindeki en oOnemli giic kaynagi az Once de
degindigimiz gibi mesruiyettir. Biirokrasiyi isletme, yonlendirme ve denetleme,
siyasi kurumlarin yetkisindedir. Siyasi kurumlar bu yetkiyi, demokratik
ilkelerden, anayasalardan alir. Biirokrasiler eylem ve islemlerinden siyasi

kurumlara kars1 sorumludurlar.
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1. 3. 2. 2. Para ve Biitce

Siyasi kurumlarin elindeki ikinci gii¢ kaynagi paradir. Biitgce yapma ve
vergi koyma yetkisi siyasi kurumlarin elindedir. Her kurumun yasayabilmek,
gelisebilmek ve biiyiiyebilmek icin paraya ihtiyaci vardir. S6z konusu biirokratik
kurumlar, siyasi organlar1 bu paray1 kendilerine tahsis etmeleri i¢in ikna etmek ya

da etkilemek zorundadir. Rekabetin sonucu ise daha biiyiik biitcedir.

1. 3. 2. 3. Halk

Siyasi kurumlarin tgilincii giic kaynagi, halktir. Siyasi kurumlar halki
temsil ederler. Boylece siyasi kurumlar, segmenler ve siyasi partiler ve baski
gruplart ile olan iligkileri vasitasiyla siyasi giiclerini harekete gegirebilme
imkanina sahiptirler. Siyasi kurumlar, sorusturma, denectleme, se¢im
kampanyalar1 parlamentodaki tartisma ve goriismeler gibi c¢esitli araglarla

kamuoyunda biirokrasiye karsi etkili miicadele yiirtitebilir.

1. 3. 2. 4. Ozerklik

Biirokrasilerin yetki ve ozerklik talepleri de, siyasi kurumlarin elinde
onemli bir gli¢ kaynagidir. Siyasi liderlerin, biirokrasinin giiciinii kontrol etmek
icin kullandiklar1 son derece etkili araglardan biri de, biirokrasi disinda

kendilerine bagli uzman personel kadrolarini ve bilgi kaynaklarini gelistirmektir

Bunlara ek olarak, siyasetcilerin onemli gorevlere yaptiklari politik
atamalar1 da siyaset¢ilerin elindeki bir diger gii¢ kaynagi olarak ifade edebiliriz

(Oztiirk, 2003: 124).

1. 4. Biirokrasi-Siyaset iliskisi ile lgili Genel Cerceve

Siyaset ve biirokrasi madeni bir paranin iki yiizii gibidir. Bunlar arasinda
kesin bir ¢izgi ¢ekmek oldukca zordur. Ancak sahip olduklari otoritenin kdkeni
acisindan bir ayrim yapilabilir (Sahin, 2007: 407). Kamu yonetiminde, siyaset,

degerler, politikalar, kararlar, hedefler, yargilar ve sorumluluk gibi konularla
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ugrasan politikacinin egemen oldugu bir alan olarak; idare ise, olaylar, araglar,
yontemler, yasalar, ylriitme ve sorumluluk gibi konularla ilgilenen memurun
evreni olarak goriilmektedir. Her ikisi de birbiri {lizerine tagsmakta ve bir¢ok
durumlarda birlesmektedir. Politikacilar idari gorevler icra etmekte, idareciler de
politik sorumluluklar yiiklenmektedir. Politik ve idari kapsam pozisyona ve kisisel
yegleme ve egilimlere gore farklilagmaktadir. Dolayisiyla kesin ¢izgilerle
biirokrasi- siyaset ayrim yapmak oldukca gilictiir. Yukarda da deginildigi gibi
biirokrasi ve siyaset arasindaki iliski kamu yonetimi ile ugrasan bilim adamlari

icin uzun siiredir tartigma konusu olmustur (Giiven, 1976: 52).

Siyaset ve idare arasindaki smir ¢izgisi higbir sekilde acikca
belirtilmemistir. Politikacilar bakan, yasama organlarimin iiyeleri ve baski
gruplarinin temsilcileri olarak idare alani ile iliski kurarlar. Kamu gorevlileri de
metinlerin hazirlayicilari, bakanlarla yakindan iliski kuran kisiler ve profesyonel
memur sendikalar ile politika alanina girerler (Chapman, 1970: 265). Siyaset ve
biirokrasi iliskisi ¢ok dnemli bir konu olmasina karsin ele alinma bi¢imi agisindan
dar kapsamli tutulmasi ya da ¢oziimleme diizeyinin isleyissel sorunlara doniik

olmasindan dolay1 tam bir temele oturtulamamistir (Akbulut, 2005: 1).

Siyaset ve biirokrasi kavramlarimin en onemli ortak noktasi topluma
hizmet anlayisidir. Siyasi iktidar veya siyasetciler, topluma hizmet amach ve tilke
yonetimine ait kararlari politik bir bakis acistyla ve mevzuatlara uygun bir siire¢
icerisinde almaktadir. Konu ile ilgili literatiir incelendiginde 3 temel ayrimin
ortaya ciktig1 goriilmektedir; Birincisinde, biirokrasi ve biirokratlar, siyasetin
verdigi goérevleri yapan memurlardir. Biirokrasi ve siyaset kavrami, dolayisiyla
biirokratlar ve siyaset¢iler birbirlerinden tamamiyla ayr1 ve farkli iki kavrami
ifade ederler. Memurlar, siyaset¢ilerin politikalarini, gereken sekilde yerine
getirmek ve kamuya hizmet zorundadirlar. Tek gorevleri verilen isleri yapmaktir.
Ikinci goriiste ise biirokrasinin idari rolii oldugu kadar siyasi roliiniin de olduguna
inanilir. Biirokrasinin elindeki giic kaynaklari araciligiyla hem yasa hem de
siyaset yapma konularinda siyasetciler kadar etkin rol almasi gerektigi savunulur.
Bu goriisii savunanlara gore siyasetciler, blirokratlara muhtagtirlar. Onlar olmadan
yapilan kanunlar verimsiz ve yetersiz olur. Ugiincii ve son yaklasimda, iist diizey

biirokratlara siyasiler Oniinde haklar ve yetkiler taniyan st kurullar biirokrasi
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kavrami ifade edilmektedir. Bu yaklasimlara asagida bagliklar halinde kisaca

deginilmistir.

1. 4. 1. Biirokrasi -Siyaset Ayrimi

Wilson, Yo6netimin Incelenmesi makalesinde biirokrasi ve siyaseti
birbirinden ayirmaya calismistir (Gokge vd., 2004: 80). Wilson’un amaci kamu
yonetimi  bilimini savunmak ve politika ile yOnetim arasindaki farkliligi
aciklamaktir. Biirokrasi siyasetten ayri1 bir alan olarak disiiniilmelidir. Bu
gerceklestirildiginde yoOnetim kendisine verilen gorevleri tarafsiz bir sekilde
yerine getirecek, siyasal etkinin disinda kalacak ve dogrudan halka hizmetle
ilgilenecektir (Oztiirk, 2003: 90). Bu yaklasimi savunanlar, siyasetcilerin
biirokratlar iizerinde denetiminin kagimilmaz oldugunu belirtirler. Aksi takdirde,
biirokrasi, demokrasi veya siyasi otorite karsisinda bir tehdit unsuru haline

gelebilir (Eryilmaz, 2002: 94).

Wilson ile baslayan tartisma, 20. ylizyilin baslarindan itibaren bir
degerler dizisi olarak kamu yoOnetimi ve siyaset literatiirline egemen olmustur.
Frank Goodnow, 1900 yilinda yazdig1 "Siyaset ve Yonetim" adli kitabinda siyaset
ile yonetimin kesin bir sekilde ayrilmasi gerektigini ileri siirmiistiir. Siyaset
kamusal isteklerin ifade tarzidir, yonetim ise bu istekleri yerine getirmekle
yiikiimliidiir. Goodnow siyasal partilerin yasalarla diizenlenmesiyle ve yOnetsel
otoritenin kamu yoneticilerinin elinde bulunmasiyla verimli yonetim ve halkin
benimsedigi bir hiikiimet anlayisinin ortaya ¢ikabilecegini diisiiniiyordu (Oztiirk,

2003: 90).

Weber de yonetim siyaset iligkisi arasina kesin bir ¢izgi c¢ekmek
istemigtir. Weber’e gore modern devletin en O6nemli problemlerinden birisi
otoriteyi paylasmada biirokrasi ve siyaset arasindaki dengeyi saglamaktir (Sahin,
2007: 406). Yonetimin siyasetten nispeten bagimsiz bir statiiye sahip olmasi
gerektigi iddiasi, yonetim ile siyasetin birbirinden ayirt edilebilecegi varsayimina
dayanir. Siyaset ve yonetim ayriligi konusunda bu geleneksel goriis, politikay1
amag, biirokrasiyi ara¢ olarak kabul eden goriistiir. Politika, devlet giiciiniin

kullanilmas ile ilgilidir. Ulusal ya da yerel tiim kamu otoritelerinin giicii “Devlet
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Gilici” olarak kabul edilebilir. Biirokrasi ise, aliman kararlar1 uygulamakla

gorevlidir (Oztiirk, 2003: 91).

1. 4. 2. Biirokrasi-Siyaset Ayrimimmin Reddedilmesi

Gergek yagamda politika ile yonetim i¢ ice gegmis durumdadir. Politika,
degerler, inanclar, siyasallar, kararlar, hedefler ve sorumluluk gibi alanlarda
faaliyet gosteren politikacinin egemen oldugu bir alan olarak; idare ise, olaylar,
araglar, yontemler, yasalar, yiiriitme ve sorumluluk gibi konularla ilgilenen
memurun goérev alam1 olarak goriinmektedir. Politikacilar idari gorev
yapabilmekte, idareciler ise politik gorevler iistlenebilmektedirler. Yiiriitme
alaninda politikact ve iist diizey yoneticiler birlikte c¢alisirlar. Bu nedenle,
faaliyetlerinin birbirinden ayrilmasi oldukca zorlasir. Devletin her eyleminin
siyasi olmasit nedeniyle yonetim ve siyaseti birbirinden kesin ¢izgilerle ayirmak
imkansizdir. Idareciler ve politikacilar bir biitiiniin iki yiizii gibidirler. Bundan
dolay1 idarecilerin de politikacilar gibi yansiz davranmasini beklemek gercekei
degildir. Yonetimin, siyasetten ancak belli 6zel amaglarla (arastirma, yetistirme,
egitim gibi) sagladiklar1 kolayliklar nedeniyle ayrilabilecegi belirtilmektedir
(Oztiirk, 2003: 93).

Bu goriise gore biirokratlar, yasa yapim siirecinin dahili bir unsuru olarak
belirtilmektedir. Bu goriisii savunanlara gore, biirokratlarla siyasetgiler arasindaki
iligki, hiyerarsik degil, akilci, interaktif, tamamlayici ve igi¢e girmis bir nitelik
gostermektedir. Siyasetciler ve biirokratlar, isbirligi icinde c¢alismak
durumundadirlar; aralarindaki iligki diismanca degil, etkin ve verimli bir idareyi
ve yoOnetisimi gelistirmek yoniinde olmalidirlar. Ydneticiler, biirokratlarin,
siyasette rol almalarindan rahatsiz olmamalidir. Bu yaklasim biirokrasinin

yararina inanmaktadir (Eryilmaz, 2002: 96).
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1. 4. 3. Ust Kurullar Biirokrasisi

Ugiincii yaklasim ise yeni gelismekte olan ve dikkatlerin {izerinde
yogunlastig1 bir diisiincedir; iist diizey biirokratlara idari sistemde siyasetciler
karsisinda bazi Ozerk yetkilerin verilmesinden yanadir. Biirokratik otoritenin
siirliligini ve sorumlulugunu kabul ederek, iktidardaki siyasetgilerin yetkilerini
kotiiye kullanmalarina karst bir onlem olarak ve ayrica idaredeki verimliligi ve
etkinligi saglamak icin st diizey biirokratlar1 yetkilendirmek isterler. Bu
yaklagimi savunanlara gore, iist diizey biirokratlarin yetkilendirilmesi, genel kamu
yararmin gelistirilmesini saglayabilir; siyasal giiclin potansiyel olarak kotiiye
kullanilmasina ve giiclii ¢ikar gruplarinin imtiyazlarina engel olunmasina hizmet
edebilir. Ayrica girisimci ve verimli idare anlayisinin gelistirilmesine ve
dolayisiyla kamu hizmetlerinde etkinligin artirilmasina yardim edebilir. Bu
yaklagim, son zamanlarda Diinya Bankas1 ve IMF gibi uluslar arasi kuruluslarin,
ozellikle ekonomi yonetiminde 6nerdikleri bir modeldir (Eryilmaz, 2002: 96). Bu
yontemle, biirokratik idarenin tarafsizligi, etkinligi ve siyasi temsil arasinda bir
denge kurmaya calisilmaktadir (Sahin, 2007: 408). Tiirkiye’de de 1980’den sonra
cesitli alanlarda kurullar olusturuldugu goriilmektedir. Bu iist kurullar, iilkemizde
de sahip olduklar1 mali ve idari 6zerklikler ve yetkiler sebebiyle birer iktidar
ortag1 gibi goziikmektedir. Bu yaklagimin temel amaci, iist kurullara dayali bir

yap1 olusturulmasi ve siyasetin alaninin daraltip, bu alanlar1 tekno-biirokratlara

birakmaktir (Eryilmaz, 2002: 162).
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IKINCI BOLUM
TURKIYE’DE ve FRANSA’DA
BUROKRASI-SIYASET ILISKIiSININ TARIHSEL GELISiMi

Fransa ve Tirkiye’nin giiniimiizde sahip olduklar1 biirokrasi-siyaset
iligkilerini daha saglikli algilayabilmek i¢in tarihsel slirece bakmak gerekir. Bir
durumun veya olayin net olarak anlasilabilmesi ve tahlil edilebilmesi i¢in ge¢mise

donmek ve gerekli altyap1 unsurlarini tespit etmek gerekir.

2. 1. 1789 Fransiz Devrimi Oncesi Biirokrasi-Siyaset iliskisi:
2. 1. 2. Osmanh Devleti’nden Onceki Dénem

Eski Tiirk Devletleri’nde, Tiirk toplumunda siyasi teskilatlanmanin en iist
basamagini, "il" veya "el" denilen devlet olustururdu. Devletin basinda "hakan"
bulunurdu. Hiikiimdarlar, devleti yonetmenin kutsal bir gorev olduguna ve bu
gorevin kendilerine "Gok Tanr1" tarafindan verildigine inanirlardi. Gok Tanri
tarafindan verilen bu yonetme yetkisine "Kut" denirdi. Goktiirk uygarlig ile ilgili
baglica kaynaklar Cin tarihleri ile Orhun ve Yenisey yazitlaridir. Bu kaynaklara
gore Goktiirk yonetimi bir soylular iktidariydi. Kagan, ayn1 zamanda "ilig" sanini
tasir ve tanrisal glic sahibi sayilirdi. Katun (kralige), tigin (prens), konguy
(prenses), han, yabgu, sad ile tudun, cur, tahran, apa gibi devlet gorevlileri
genellikle soylular arasindan secilirdi. Yiln ilk ayinda Kagan’in baskanliginda
kurultay toplanmaktaydi. Yenisey ve Orhun yazitlarinda yonetimde yurt sevgisi

gibi ibareler yer almaktadir (Nisanci, 1999: 20-22).

Tiirklerde ilk devlet teskilati Asya Hun Devleti hiikiimdar1 Mete Han
tarafindan kurulmustu. Ulke yénetim bakimindan, dogu-bati, kuzey-giiney diye
iki idari bolgeye ayrilirdi. Bu iki teskilatin kaynagi, Gok Tanr1 inanci ile ilgiliydi.
GOk Tanr1 inancina gore gilinesin dogdugu taraf kutsal sayilirdi. Bu yiizden; idari
yonden dogu, batiya gore iistlin kabul edilirdi. Devletin bat1 kanadinda hiikiimdarin
kardesi yabgu unvam ile, dogu tarafinda ise genellikle kaganin biiyiikk oglu
yonetici olarak yer alirdi. Tiirklerde yazili olmamakla birlikte gelismis bir hukuk

diizeni vardi. Halkin devletle ve birbirleri ile iligkilerini diizenleyen kurallara tore
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denirdi ve her tiirlii yonetim bu anlayisa gore yapilirdi. Islamiyet’ten énce kurulan
Tirk devletlerinde, hiikiimdarin iilkeyi Tanr1 adina yoOnetti§ine inanilirdi. Bu
anlayis Tiirk-Islam devletlerinde de devam etmistir. Bununla beraber Tiirkler,
bulunduklar1 ¢evrenin kosullarina da uymuslar ve devletlerini, yeni anlayigin

geregine uygun olarak kurmuslardir (Duyar, 2006: 5).

Biiytik Selcuklular, devlet teskilatimi olustururken Gaznelileri ve
Abbeasileri 6rnek aldilar. Bu devlet, eyalet adi verilen on iki biiyilik idari bolgeye
ayrilmisti. Selguklular, bu eyaletlere yonetici olarak gonderdikleri sehzadelerin
yanina atabey denilen deneyimli bir devlet adami verirlerdi. Eyyiibiler, yonetim ve
askerlik konularinda Biiyiikk Selguklular1 6rnek almiglardir. Devlet isleri,
hiikiimdarin baskanliginda toplanan divanda goriisiiliir ve karara baglanirdi. Askeri
ve idari islerin ¢ogu Tirklerin elindeydi. Memluklar de devlet yonetiminde
Selguklulardan etkilendiler. Memluklarin yonetimi askeri bir yoOnetimdi. Bu
nedenle Memluk sultanlari, tamamen Tiirklerden olusan Memluk ordusunun énde
gelen kumandanlari tarafindan segilirlerdi. Bu se¢imin bir sonucu olarak sultanlik,
diger Tiirk devletlerinde oldugu gibi babadan ogul ge¢mezdi. Eyalet
yonetimlerinin i¢inde de ordu iginde yetisen gorevliler bulunurdu (Duyar, 2006:

8-9).

2. 1. 2. Osmanh Devleti: Kurulus ve Yiikselme Donemleri

Bu iilkelerle ilgili yukaridaki bilgiler degerlendirildiginde, ortak
Ozelliklerinin devlet yonetiminde s6z sahibi kisilerin yonetme giiciinii dini 6geler
izerinden elde etmek oldugu anlasilmaktadir. Bir diger ortak noktalar1 da merkezi
bir yonetim sergileyememis olmalar1 ve iilkelerin bdliinmiis parcalar halinde
yonetilmesidir. Biirokrasi-siyaset iligkisi, merkeziyet¢iligin zayif olmasindan
sonraki donemlerde etkilenecektir. Osmanli devleti, egemen oldugu topraklar
tizerinde kendi yonetsel yapilarini olustururken basta Biiyiik Sel¢uklu ve Anadolu
Selguklu devletleri olmak tizere diger Tiirk devletlerinde yasanan sikintilari iyi
analiz ederek giliglii ve merkeziyetci bir devlet yapisi olusturmanin yollarimi
aramistir. Daha Once kurulan Tiirk devletlerinde genel olarak giiglii bir

merkeziyet¢i devletin olusumu, devletin diger varisleri tarafindan zora sokularak,
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hizla pargalanmalara ve devletin ortadan kalkmasina neden olmustur. Bu durumu
gz Oniinde bulunduran Osmanli Imparatorlugu, merkeziyet¢i bir patrimonyal

yap1 kurmustur (Sahin, 2007: 418).

Osmanl1 Devleti’ndeki patrimonyal yapiy1, ataerkil aile igerisindeki evin
erkegi (padisah) ve ev halki (toplum) arasindaki iligkiye benzetmek miimkiindiir.
Padisah bu otoriteyi kendisine bagli biirokrasi ile saglamaktadir. Patrimonyal
yonetimlerde mesruiyeti, hiikkiimdar temsil etmektedir. Hiikiimdar, otoritesini iilke
diizeyine dagilmis oldukca 6zerk bir sinif yoluyla degil, gelecekleri kendine bagh
bir "patrimonyal biirokrat" sinif aracilifiyla saglamaktadir (Sahin, 2007: 419).
Patrimonyal yonetim herhangi bir kiimelenmeye g6z yumdugu siirece yara
alabilecegi icin, c¢abalarini topluluk {istiindeki denetimini korumaya ya da
artirmaya ¢evirmektedir. (Mardin, 1994: 208-209). Gorevi diizeni korumak olan
sivil, askeri ve dini biirokrasi de patrimonyal 6zellikler tasimaktaydi. Liyakat ve
yeterlilik bir anlamda hiikiimdara sadakati de gerektirmektedir. Ciinkii tahta ¢ikan
ve tahtta uzun siire kalmak isteyen hiikiimdar kendisine bagl bir yandas grubu ile

yerini saglamlastirma amacindaydi (Heper, 2006: 62 — 65).

Osmanli imparatorlugunun ilk kurulus yillarinda etkin olamayan
biirokrasi oldukca sade bir nitelik tagimaktadir. Ancak, Fatih Sultan Mehmet’in
Istanbul’un fethetmesiyle birlikte Osmanli biirokrasisinin merkez orgiitii yap1 ve
fonksiyon itibariyle giiclendirilmistir. Bu durum devleti ¢agina gore iyi isleyen
topragin yonetimine dayanan merkezi bir devlet konumuna getirmistir. Osmanli
devletinin yilikselme doneminde ise askeri biirokrasi egemenken sivil biirokrasi

ikinci plandadir (Heper, 1996: 295).

O donemdeki devlet yonetiminin temel birimleri saray, bab-1 ali
(bakanlik) ve defterdarlikti. Memurlar ¢ogunlukla bu birimlerde c¢alistyorlard:
(Tezel, 1986: 22). Pek ¢ok kamu hizmeti, devlet adamlarini konutlarinda
goriilmekteydi. Ornegin bab-1 ali (bakanlik), sadrazammn hem 6zel evi, hem de

hiikiimet iglerinin goriildiigii bir devlet dairesiydi (Acar, 2001: 33).
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Bu dénemde biirokrasi hiikiimdar karsisinda yavas yavas giic kazanmaya
baslamistir. Ozellikle yenigeriler askeri bir gii¢ olarak islevlerini yitirerek,
diledikleri kisileri vezir-i azam segtirecek kadar giliclenmislerdir. Ayni1 durum
kapikullarin sivil kanadi i¢in de gecerlidir (Sencer, 1984: 35). Osmanh
Devleti’nde siyasal gii¢ hiikiimdar ve biirokrasi (sivil - askeri - dini) arasinda
paylasilmaktadir. Bu donemde biirokratlar, devletin iist kademelerinde hakim
duruma gelerek, hiikiimdar ve diger devlet kurumlarindan bagimsiz hareket
etmeye ve niifuzlarini diger kurumlara yayarak onlart goreli olarak zayiflatmaya
yonelik bir ¢aba igerisine girmislerdir. Baska bir ifadeyle bu donem biirokrasisi
toplumsal sistem igerisinde ana yonlendirici sistem olarak ortaya ¢ikmaktadir

(Sahin, 2007: 420).

2. 1. 3. 1789 Fransiz Devrimi Oncesi Fransa’da Biirokrasi-Siyaset
Miskisi

Bu doneme ait biirokrasi-siyaset iliskisi ile ilgili en O6nemli gelisme,
devlet hizmeti géren memurlarin vazifelerinden keyfi bir kararla
uzaklastirilmayacagi prensibidir. Bu prensip, Fransa’da daha 15. yiizyilda
yerlesmistir. Memurluk teminati ise 16. Louis devrinden itibaren uygulanmistir.
21 Ekim 1467 tarihli bir ferman ile kral, 6liim veya istifa yolu ile acilmamis veya
hukuki yoldan hiikkme baglanmis bir kusurla bosalmamis herhangi resmi bir
makama bagkasini tayin etmeyecegini taahhiit etmistir. Bu vaat, cok ge¢gmeden
Fransizlarin memurluklarin alim satimi ve devri sistemine zemin vazifesi gormiis
ve 1604 yilindan sonra amme hizmetlerinin miras yolundan intikalini saglamistir.
Bu gelismenin gercek sebebi, maaglart 6deme imkani bulamayan krallarin, mali
care olarak bir aristokrasi sinifi saglamak istemeleridir. Bunun neticesinde kral
hiikiimdara sadik bir sekilde hizmet eden bir memurlar toplulugunun baslica

teminati olan tayin, maasa baglama, azletme, disiplin ve kontrol, belli 6gretim

kaideleri, terfi imkani gibi yetkilerini feda etmistir (Abadan, 1959: 37-38)
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Bu donemde bakanliklarin ¢ogu kraliyet sekreterliginden tiiremistir.
Bunlarin baglangicin1 12. ve 13. yiizyillarin kraliyet katiplerine kadar gotiirmek
miimkiindiir. Mutlak monarklar genellikle miitevazi1 bir aileden gelen bu
kimselerin sahislarinda hazir kabiliyet, basiret, arzularina yatkin bir kisilik ve
devletin merkezilestirilmesinde ve modernlestirilmesinde yardimeir bir giic
bulmuslardir. Bu donemde Fransa’da hiikiimdarin yetkileri cografi ve fonksiyonel
olarak ayrilmistir. Dis isleri sekreteri, dis islerinden ve elgilerle yapilan
yazigsmalardan sorumludur. Kraliyet emlakinden sorumlu devlet sekreterligi de din
isleriyle ve emeklilik isleriyle ilgilenmekteydi ve bugiinkii I¢cisleri Bakanlig1 gibi
bircok vilayetlerin denetlemesinden sorumluydu. Savunma sekreterligi, askeri
isler, askeri iislerle ilgilenmekte ve ayrica sinir vilayetlerini de denetlemekteydi.
Devlet sekreterliklerinden biri de denizcilik isleri, konsolosluk ve balik¢ilik

islerinden sorumluydu. (Chapman, 1970: 11).

Fransa'da devlet yoOnetiminin Orgiitlenmesine damgasini vuran ve
etkinliklerini mutlakg¢1 krallik dénemi boyunca siirdiiren ii¢ temel gelisme vardir.
Bunlar, kapitalistlesen bir toplum yapisinin devlet yapisina yansiyan
gereksinimleri olarak siyasal iktidar organlarinin merkezcilige yonelmeleri; kamu
gorevlerinin alinip satilabilmesi ve iistelik miras konusu olmasi ve son olarak
kamu gorevlilerinin de giderek ayricalikli duruma gelmeleridir. Kendine yeterli
yiizlerce bagimsiz ekonomik birim ve bagimsizlik istekleri doyurulamadigi igin
kapitalistlesmenin gereklerine ters diisen ylizlerce ayricalikli soylu ailesinde
somutlasan Fransiz feodalitesi, 17. yiizyi1ldan baglayarak yerine gore hizlanan ya
da yavaslayan bir ¢oziilme siirecine girmis, feodallerin bagimsizlik isteklerinin
artmasia bagli olarak merkezci-mutlak¢1 yonii giderek agir basan bir devlet
yapistyla celiskiye diigmiistir. Merkezcilik egiliminin ilk {iriint, dolayisiyla
merkezci devlet giiciiniin ilk organlar eyalet denetgileridir. Kral adina askerlik ve
adalet hizmetlerini diizenleyen bu denetciler, 16. ylizyilin sonundan 17. yiizyilin
ortasina kadar gecen silirede, vergi toplama cabalarinin yonlendirilip
denetlenmesine de yonelmisler, baslangigtaki gezginci niteliklerinden siyrilarak

sorumlu olduklar1 bolgelere yerlesmeye baslamiglardir (Fisek, 2005: 122—123).
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Bu donemde kralin biirokrasi araciligiyla elde ettigi giice 6rnek vermek
gerekirse XIII. Louis (1610-1643) ve Richelieu doneminde denetci
gonderilmeyen yer kalmamis, mutlak¢i kralligin devlet giiciinii temsil eden bu
kisiler de soylulari, burjuvaziyi ve rahipleri birbirlerine kars1 oynayarak her
catismadan daha giiglii, daha bagimsiz olarak ¢ikmiglardir. XIV. Louis (1643-
1715) doneminde denetcilerin etkinlikleri doruguna ¢ikmis, vergi salma ve
toplama, giivenlik hizmetlerini 6rgiitleme ve kamu hizmetlerini yliriitme gérevleri
bu kisilerin tekeline girmig bulunuyordu. XVI. Louis donemine (1774-1793)
gelindiginde, siniflara karsi goreli bir bagimsizlik durumu koruyan genis-yetkili

eyalet denet¢ilerinin sayis1 68°di (Fisek, 2005: 123-124).

Mutlak Monarsi’nin kademeli ortaya c¢ikisi, dramatik bir sekilde
genigleyen hizmet sahalarinin hiikiimetce {istlenilmesine neden oldu. Orta Cag
boyunca miidafaa ve hukuk kralin 6ncelikli sorumluluklar arasina girmistir. Fakat
sosyal ve ekonomik alanlarda aracilik giderek artmistir. Bu durum hizmet

alanlarinda 6zen ve merkezilesme anlamina geliyordu (Heady, 1966: 32).

Kamu gorevlerinin kralca soylulara dagitilmasi ve burjuvalarca da satin
alinmas1 ortaya "payelendirme-yagma" karisimi bir diizenleme c¢ikarmis; bu
durumda, devlet gorevleri, bir yoniiyle kisiye bagl kalici bir nitelik alirken, diger
yoniliyle de baskalarina devredilebilen (kalitim yoluyla) iyelik konusu bir mal
olmustur. XII. Louis déneminde italya savasina ak¢ali kaynaklar olusturmak icin
baslatilan, ama, 1680 yilina gelindiginde askerlik ve belediye gorevlerini de
kapsayacak bicimde genislemis olan bu uygulama cercevesinde, alinip satilabilen
kamu gorevlerinin sayist devrimin hemen oOncesinde 100.000°di. Bir kamu
gorevinin yaratildig: gibi kaldirilabilmesi, alinip satilmasi, babadan ogula gegmesi
vb. kamu gorevlerinin; bu nedenlere ek olarak, bir noktadan sonra yeni gorevler
yaratmak giiclesecegi icin, nereye varacagl bilinmeyen bir bicimde gorev
sayisinin artirilmasi yerine, bir gorevin birkac kisi arasinda pay edilmesi ve
"donmeli" olarak yapilmasi da kamu gorevlilerinin "kalic1" duruma gelmelerini,
yani yonetsel yapmin biirokratiklesmesini &nlemistir. Ote yandan, kamu
gorevlerinin kalitim yoluyla babadan ogula gecebilmesi bu gorevlere hi¢ degilse

aile yapist i¢inde kalicilik kazandirmis, satin-alma yoluyla edinilen yerlerdeki
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gorev siiresinin de ortalama 20-30 y1l olmasi burada da kisiye-bagl bir kaliciligin

olustugunu ortaya koymustur (Fisek, 2005: 123).

Fransa'da bu donemde yonetimin Orgiitlenmesine damgasini vuran bir
diger gelisme, kamu gorevlilerinin giderek yukarda da belirttigimiz gibi ayricalikli
duruma gelmeleridir. Ayricaliklilik durumunun ilk ve temel goriintiisii, gorev
edinme bigimlerine iligkin anlatimdan da goriildiigii gibi, kalitim, édiillendirme ya
da satin-alma yollariyla kazanilan haklarin giderek 6zel miilkiyete konu olmasi,
yani kisiye-bagl bir stireklilik ve dokunulmazliga biiriinmesidir. Ayricalikliligin
ikinci goriintiisii, eyalet denetc¢ilerinin yerel siyasal eylemin {istline ¢ikarak onu
kisirlastirmalart ve giderek sorumluluk bdlgelerinin mutlak egemeni durumuna
gelmelerinden de anlasildigi gibi, merkezci devlet iktidar1 organlarinin giderek
toplumsal denetimden soyutlanmalar1 ve topluma karsi belirli bir bagimsizlik
edinmeleridir. Kamu gorevlilerinin ayricalikli durumlarini belgeleyen tiglincii ve
son goriintii de, iicret, ek gorev, vergi payir ve Ozel salmalar gibi degisik
kaynaklarca beslenip desteklenen yiiksek bir gelir diizeyinde somutlasmaktadir

(Fisek, 2005: 125).

Fransa’da biirokrasi-siyaset iligkisi a¢isindan 1789 Devrimi’nden 6nceki
siire¢, Fransiz biirokrasisine hakim olan merkeziyetciligin XIV. Louis tarafindan
en yiiksek derecesine ulastirildigi bir donemdir. Kral, isbdliimii esaslarina
dayanan bir bakanliklar teskilatt kurmus ve her bakanliga mensup direktorleri
dogrudan dogruya kendisine karsi sorumlu kilmistir. Bu yenilikler, uzmanlik
bilgileri araciligtyla devamli yardimda bulunan bir idari orta kademenin
olusumuna yol agmistir. Bununla beraber Fransiz parlamentosu, baslangictan
itibaren idari yetkilerine dayanarak devlet kudretinin temsilcisi sayilan otoriter bir
biirokrasinin gelisimine engel olmustur. Fransiz biirokrasisisin bu ddnemki
ozelliklerini ifade edersek; asir1 merkeziyetcilik, koyu bir devletgilik, miilki idare
teskilatinin kokliiliigii ve idare hukukunun gelisimini sayabiliriz (Abadan, 1959:
37-38).

Yukarida anlatilanlar goéz oniinde tutuldugunda, 1789 6ncesi donemde
her iki {ilke de, bulunduklar1 bélgede {istiinliigii ele gegirebilmek ve koruyabilmek

icin ayrik yapilagsma yerine, merkezi bir yapilagmayi tercih etmislerdir. Bu da,
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blirokrasi-siyaset iliskisine dogrudan bir sekilde yansimistir. 1789'dan Once
Fransa’da biirokrasi-siyaset iliskisine bakarsak, Fransiz biirokrasisine hakim olan
merkeziyetcilik, XIV. Louis tarafindan en yliksek derecesine ulastirilmistir. XIV.
Louis, isbolimii esaslarina dayanan bir bakanliklar teskilati kurmus ve her
bakanliga iiye direktorleri kendisine karst sorumlu kilmistir. Bu yenilikler,
uzmanlik bilgileri aracilifiyla devamli yardimda bulunan bir yoOnetsel orta
kademenin olusumuna yol a¢mistir. Bununla beraber Fransiz parlamentosu,
baslangictan itibaren yonetsel yetkilerine dayanarak devlet giiclinlin temsilcisi
sayilan otoriter bir biirokrasinin gelisimine engel olmustur. Fransiz biirokrasisinin
bu donemdeki oOzelliklerini; asir1 merkeziyet¢ilik, koyu bir devletgilik, miilki
yonetsel teskilatin kokliligii ve yonetim hukukunun gelisimi seklinde ifade

edilebilir.

Osmanli Imparatorlugu déneminde de, giiclii bir merkezi yapilanma
ortaya ¢ikarilmaya calisilmistir. Bunun i¢in de, iilke igerisinde patrimonyal bir
yapt kurulmustur. Patrimonyal yapi, biirokrasinin de dogrudan bir sekilde
etkilenmesine neden olmustur. Patrimonyal yapidaki en 6nemli 6zellik, padisahin,
biirokrasiyi kendisine bagimli bir duruma getirmesidir. Bu sistemde padisah,
bilirokratlari, kendisine bagimli bir kole durumuna getirmektedir. Yani,
biirokratlarin gelecekleri, padisaha bagli bir bigimde sekillenmektedir. Bu da,
biirokratlarin, padisahin belirleyecegi kurallara ve kaidelere uymalarini
gerektirmektedir. Patrimonyal yapilanmada, biirokratlarin secimleri sirasinda
liyakat ve yeterlilik unsurlarina gereken O©nem verilmemektedir. Ciinkii
biirokratlar, padisaha olan baglhlik diizeylerine ve derecelerine gore
secilmektedirler. Bu noktada padisahin en 6nemli amaci, kendisine bagli bir
biirokrasi yaratarak, iktidarda uzun siireli ve stressiz bir sekilde kalmayi
basarabilmektir. Bu yoOniiyle biirokrasi-iktidar iliskisi, XIV. Louis donemindeki
biirokrasi-iktidar iliskisine benzemektedir. Bir baska deyisle, her iki iilkenin
yoneticileri de, kamu yOnetimi mekanizmasin1 kendilerine bagimli bir duruma

getirme ¢abasi igerisinde olmuslardir.
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2.2. 1789 Devrimi ve Sonrasi

2. 2. 1. Osmanh Devleti’nde Duraklama ve Yikilma Donemlerinde

Biirokrasi - Siyaset iliskisi

Osmanli Devleti’'nde 1789-1876 doneminde biirokratik yOnetim
geleneginin ana hatlart gelismistir. Bir taraftan Batinin istiinliigii kabul edilmis,
diger taraftan geleneksel dini adalet kavrami yeniden yorumlanmistir. Adalet artik
tutucu bir bigimde statiikoya siirdiirmek anlaminda anlagilmanus, aksine Islami
geleneklerin cergevelendigi alanin disinda laik kriterler ile yasama faaliyetinin
temeli teskil edilmistir. Yeni bir biirokratik elit dogmus ve biirokratlarin ayirici
nitelikleri egitim olmustur. Bu yeni elit, laik siyasetlerini siyasal hayatta egemen
kilabilmek icin sivil biirokrasinin siyasal sistem i¢inde bagimsizligini saglamaya
calismislardir. S6z konusu bagimsizligin saglanabilmesi 6l¢iisiinde sivil biirokrasi
siyaset uygulayicist olmaktan ¢ok siyaset yapma 06zelligi agir basan bir kurum
haline gelmistir. Biirokratik yonetim geleneginin ilk goriintiileri, bu biirokratik

tutumun sonucu olarak ortaya ¢ikmistir (Heper, 1974: 74).

Uciincii Selim’in tahta ¢ikisindan Birinci Mesrutiyete kadar uzanan
yillar, biirokratik yonetim geleneginin dogusu ve gelismesi bakimindan kritik bir
donemi kapsar. Bu donem, iki yiizyil evvel baslamis olan c¢oziilme siirecini
durdurma cabalarina tanik olmustur ve bu cabalar biirokratik yonetim gelenegini
dogurmustur. II. Mahmut doneminde de mevcut biirokrasinin yapisi degistirilerek,
siyasi ve biirokratik sistemde yapisal - iglevsel farklilasmaya gidilerek Osmanli'da
ilk modern biirokratik sistemin kurulmaya g¢alisildig1 goriilmektedir (Heper,1974:
36). Boylece askeri biirokrasi, siyasi iradeye tabi kilinmis, ulemanin giicii de
azaltilarak sivil biirokrasi (kalemiye) ve hiikiimdarm giicii artirilnustir. Igisleri,
disisleri, ticaret ve maliye gibi yeni bakanliklar ve Bagbakanlik kurumu
olusturularak sadrazamin gorev ve yetkileri cesitli bagimsiz kurullara

devredilmistir (Sahin, 2007: 422).

Bu dénemin baglarinda timar sistemi bozulmustur. Koyliiniin durumu da
18.yiizyilda iyice agirlasmis ve kdylerden kagis baslamistir. Kentin temelini
olusturan loncalar ise meslek oOrgiitlenmeleri olarak cogaldikca problemler

artmistir. Devlet gorevleri almir-satilir oldugundan sipahi, sancak beyi ve
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vezir olmak i¢in bilgi ve yetenek 6nemini kaybetmisti. Para ile gorev satin
alanlar karsiligin1 almak i¢in halka ytliklenmislerdir. Merkezi idarede otoritesini
kaybetmisti. Giiglii bir devlet i¢in gii¢lii bir ordu, gii¢lii bir ordu i¢in de diizenli bir

maliye ve diiriist idareciler ve memurlar sart goriintiyordu (Berkes, 1978: 96).

Tanzimat, Osmanli Devleti'nin birlik ve beraberligini saglamak amaciyla
ekonomik, sosyal, siyasal ve yOnetsel alanlarda kokli ve olduk¢a uzun stiren bir
yenilesme hareketi olarak kabul edilmektedir. Bu dénemde yonetimin yeniden
yapilanmasinda idari ve mali merkeziyetcilik esas alindi. Yetkilerin tasradan
merkeze aktarilmasinda, valilere duyulan giivensizlik, esrafin ve ayanlarin istenen
degisimi engelleyebilecekleri endisesi vardi. Bu donemde memurlara sabit maas
baglandi. Tanzimat’la birlikte biirokratlar siyaset sahnesinde hakim bir unsur

olarak ortaya ¢ikmiglardir (Eryilmaz, 2002: 134).

Tanzimat biirokratlari, devletin kendi kurumlariyla temsil edilmesi
istegindedirler. Bu dénemde padisahin sistem iginde {istiin konumunun korunmasi
desteklenirken, siyaset olusturmada inisiyatif biirokratlarda olmasi gerektigi
diistincesindedirler. Bunun i¢in de biirokratlarin giivenceye sahip olmasi
gerekiyordu. Bu amagla biirokratlar1 en ¢ok mesgul eden konu, biirokrasinin
otonomisini tesis edebilmekti (Heper, 1974; 148-149). Kul statiisiinden kurtularak
yasalarin sinirladigl alan i¢inde yetki ve haklara sahip, suc ile ceza arasinda
iliskilerin genel kurallar ¢ercevesinde diizenlendigi bir yapt veya ortamda gorev
yapmak, memur statiisiine ulagsma imkanim ortaya ¢ikartyordu. Oysa kul statiisiinde
kisi icin hicbir giivence s6z konusu degildi. Omrii boyunca cam-mali hiikiimdarin tek
bir soziine baghdir. Bu sekilde yapilan diizenlemelerle devlet padisahin elinden
biirokratlarm etkin oldugu kurumlara dogru kaydiriliyordu (Kalaycioglu, 1986: 13).
Tanzimat biirokratinin 6zelligi devlet yonetiminde yalmzca kendilerini yetenekli goren,
bat1 tipi egitim gormiis kapal1 bir grup olarak ortaya ¢ikmalaridir. Onlar kendilerini
padisahin degil, devletin hizmetlisi olarak gormiislerdir. Onlarda simdiye kadar
stiregelen bir gelenekle, kendileri tarafindan olusturulan siyasetin kamu yararina
olacag ve genel iradeyi en iyi temsil edecegi diisiincesi hakimdir. Uzerinde durduklar
en Onemli nokta, sivil bilirokrasinin siyasal bagimsizligin1 devam ettirmesidir

(Heper, 1974: 69-70).
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2.2. 2. Fransa’da 1789 Devrimi Sonras: Biirokrasi Siyaset Iligkisi

Bu doénemde Fransa’ya bakacak olursak, Fransiz ihtilali ve Napolyon
iktidar1, biirokrasinin koklii olarak yeniden bigimlenmesi sonucunu dogurmustur.
Ihtilal, krallarin keyfi ydnetimine son vermis, yonetim islerinin kanunlara bagl
olarak goriilmesini saglamistir. 19. yiizy1l Fransiz idare sistemi, biirokratlarin
keyfi icraatin1 kanun kuvvetiyle olanak ol¢iisiinde daraltmayi hedefleyen bir
girisimdir. Fransa’da devlet, kralin kisisel miilkii olmaktan ¢ikmis, onun yerini,
millet ve Orgiitlenmis kamu hizmetleri almigtir. Bu sistemde her bir vatandas
iilkenin egemen otoritesi ile dogrudan iligkili hale gelmis ve vatandaslik kavrami
genellestirilmistir. Ekonomik politikalar genis kapsamli yasal diizenlemeler
gerektirmistir. Bu yasal diizenlemeler ticari ve toplumsal hayat i¢in gerekliydi. Bu
durum da biirokrasinin énemli bir kurum olarak gelismesine zemin hazirlamistir.
Kamu gorevlilerinin statiisiinde onemli degisiklikler ortaya c¢ikmistir. Kamu
gorevlerinde profesyonellige dogru bir gelisim yasanirken, sadakat artik krala

degil, devlete ve kanunlara duyulacaktir (Suleiman, 1974: 22).

1778-1783 yillar1 arasinda ABD'nin Ingilizlerle verdigi bagimsizlik
miicadelesinde aktif olarak katilan Bourbon Hanedanligi 1789 yilinda patlayan
Fransiz ihtilaline engel olamamis ve diinyada biiyiik yankilar uyandiran devrim
sonucunda Bourbon'larin yonetimini ortadan kaldirilarak cumhuriyet rejimi altinda
oldukga galkantil1 ve tiirlii yonetim modellerinin denendigi bir donem igine girilmistir.
Devrim 6ncesi yasanan geligsmeler ihtilalin gergeklesmesinde 6nemli rol oynamstir.
Hatta devrimin temelinde vergilendirme adaletsizliginin yattig1 bile sdylenebilir.
(Dreyfus, 2007: 83). 26 Agustos 1789 tarihli Insan ve Yurttas Baldan Bildirgesi,
daha sonra Devrimin mirast olan 1791 tarihli ilk Fransiz Anayasasi'nin bagina
konulmustur (Parlak ve Caner, 2005: 28). 1791 Anayasas1 ayrica, Fransiz siyasal

sistemine, giigler ayrilig1 ilkesini getirmistir (Gtiler, 2004: 31).

Bu gelismeler icinde 1794 yilinda Robespierre tarafindan uygulamaya
sokulan devlet kaynakli baski rejimi en carpicisidir. 1789 Devriminin
teorisyenlerinden Sieyes ile savas alanindan zaferlerle donen ve bazi diistliniirlerce

Napolyon’un isbirligiyle gerceklestirilen bir darbe, I. Imparatorluk Dénemiyle
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1799 Anayasasini getirmis ve bu Anayasa; cumhuriyet goriintiisii altinda bir
diktatorliik olusturmustur. 1799 yilinda Robespierre rejimi Napolyon Devrimiyle
sona ermis ve yerine 1. Napolyon Boneparta ge¢mistir. Napolyon dénemi Fransa'nin
Avrupa lizerinde toparlandigi ve emperyalizm yarisma gectigi bir donem olma

ozelligini tasimaktadir (Parlak ve Caner, 2005: 28).

Tim bu gelismeler olurken biirokrasi, donem doénem degisen etkinlik
seviyesiyle olaylara dahil olmustur. Merkezi yonetimde yeni bir orgiitlenmeye
gidilmektedir. Devlet memurluguna alinacaklarin secilme tarzi, yetistirilmesi,
krala ve devlete hizmet arasindaki bag, belirgin ihtiyaglara cevap vermek igin 18.
ylzyilin ortalarinda olusmaya baglamistir. Her tiirden miihendis yetistirmek,
hiikiimet tarafindan cumbhuriyetin islerinde kullanmak i¢in gen¢ insanlara iist
diizey bilimsel egitim vermek amaciyla Politeknik Yiiksekokulu’nu kuran 28
Eyliil 1794 tarihli yasaya varan anlayis da aymi felsefeden etkilenmektedir. Bu
donemde, 1791 Anayasasi, kamu gorevi kavramini, yiiriitme giicii ¢ercevesinde
uygulanan tiim goérevler olarak goriir. Bunlar gergeklestirecekler i¢inde bakan ya
da bakanlik memurlar1 da olabilir, yerel yoneticiler de, kral da. Yasa yapma
yetkisine sahip ulus temsilcileri ile yasayr uygulamakla goérevli memurlar
birbirinden ayr1 olarak belirlenmistir. Siyasal yetki yalnizca yasam organindadir,

idare ise onun aracidir (Jenkins ve Gray, 1983: 23).

O donemde calismanin basinda belirttigimiz ayrimdan biirokrasi ve
siyaseti iki ayr1 kutup olarak benimseyen yaklasgimin var oldugunu
anlasilmaktadir. Kralin bakanlar karsisindaki yetkisi, temel olarak adam se¢imiyle
stnirhidir. Bakanliklar yeniden orgiitlenir ve sayilar1 altiyla smirlanir; Adalet,
icigleri, vergi, savas, denizcilik ve disisleri. Krallik idaresi, halki tarafindan
sevilmedigi i¢cin merkezi idarenin yeniden orgiitlenmesi zor olmaz. Eski rejimden
kalan ~memurlara duyulan giivensizlik sonucu gerceklesen personel
degisikliklerinde az da olsa liyakate Onem verilmistir. Kamu gorevlilerinin
maagslarinin hazinden 6denmeye baslanmasi, yonetimde yeniden yapilanmanin en
onemli gostergelerinden biridir. Bu yontemle, gorevlerin babadan ogula gegmesi
anlayisindan kurtulmus olunmaktadir. Memurlarin  maaslarinin  kendilerine
verilmis olan kraliyet Odeneklerinden karsilayan bakanlarin keyfiyetinden

kaynakli gii¢ de ortadan kalkmig bulunmaktadir (Dreyfus, 2007: 99-103).
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Devrim sonrasinda her iki iilkede de, yonetim ve siyaset konularina
iliskin yeni ve modern yorumlar gecerli olmaya baslamistir. Ornegin, Fransa'da
Napolyon iktidari, bilirokrasinin koklii olarak yeniden sekillenmesi sonucunu
dogurmustur. Devrim, krallarin keyfi yonetimlerine son vermis ve yOnetimin
yasal kurallar cergevesinde siirdiiriilmesi gerektigini belirtmistir. Osmanl
Imparatorlugu'nda da buna benzer gelismeler ve degismeler séz konusu olmaya
baslamustir. Ozellikle, 1789 senesinden 1876 senesine kadar olan siireg igerisinde,
biirokrasi-siyaset iliskisinin yasal ve oOzellikle de laik kurallar g¢ergevesinde
stirdiiriilebilmesi i¢in gerekli calismalar yapilmistir. S6z konusu donem igerisinde
biirokratlarin belirlenmesi ve secilmesi siirecinde temel alinan en 6nemli Olgiit,
egitim olmustur. Biirokratlar, eskiden oldugu gibi, padisaha baglilik yerine, egitim
diizeylerine gore belirlenmeye baslamigtir. Yine aynmi sekilde Fransa'da da,
biirokratlarin statiilerinde 6nemli degisiklikler ortaya ¢ikmaya baslamistir. Kamu
gorevlerinde ve biirokraside profesyonel bir anlayis hakim olmaya baslamistir.
Bunun neticesinde de, sadakatin, krala degil, devlete ve yasalara duyuldugu bir

yapilanma ortaya ¢ikmustir.

1789 sonras1 donemde her iki iilkede de, biirokrasiyi gelistirmeye ve
yenilemeye yonelik ¢esitli girisimlerde bulunulmustur. Ornegin, her iki iilkede de,
iist diizey biirokratlar yetistirmeye yonelik olarak cesitli egitim kurumlar
kurulmugtur. Devrim sonrasi donemde, biirokratlarin, siyaset sahnesindeki
etkinlikleri artmaya baslamustir. Ornegin, Tanzimat'in ilan edilmesinden sonraki
siire¢ icgerisinde, biirokratlar, siyaset sahnesinde hakim bir unsur olarak ortaya
cikmaya baslamislardir. Tanzimat donemi biirokratlari, siyasete iliskin kararlarin
belirlenmesinde kendi goriislerinden ve diisiincelerinden de faydalanilmasi
gerektigini  vurgulamiglardir. Tanzimat biirokratlar1 da, Fransiz Devrimi
sonrasinda Fransa'da ortaya c¢ikan biirokratlar gibi, kendilerini padisahin degil,
devletin ve yasalarin hizmetgisi olarak gormiislerdir. Tanzimat biirokratlari, sivil
biirokrasinin bagimsizligindan yana olduklarini siirekli bir sekilde belirtmislerdir.
Devrim sonrasindaki ilk yiizyil olan on dokuzuncu yiizyil, biitiin diinyada bir¢ok
kavramin degismeye basladigi bir yiizy1l olmustur. Bu degisim siireci, yonetim ve
siyaset mekanizmalarin1 da dogrudan bir sekilde etkilemeye baslamistir. Bunun

neticesinde de, iilkelerin, yOnetim ve siyaset kavramlarina olan bakislarinda
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onemli degisiklikler olmustur. Bir baska deyisle, s6z konusu ylizyil igerisinde,
sadece iilkemizde ve Fransa'da yonetsel anlamda 6nemli degisiklikler olmamustir.
Bu degisikliklerin aynilar1 ya da benzerleri, baska iilkelerde de s6z konusu

olmustur.

2. 3. Toplumsal Siniflar

Osmanl1 devletinde toplum yonetici smif ve reaya olarak iki ana
toplumsal sinifa bolinmiistiir (Aykag, 1997: 138). Yonetici sinif yani biirokrasi
kesimi miilkiye, ilmiye, kalemiye ve seyfiye sinifi olarak dorde ayrilmistir (Ergun
ve Polatoglu, 1992: 72). Bunlara kisaca agiklamak gerekirse (Ozdemir, 2001:
100-101);

[lmiye Smifi:  Osmanli biirokrasisinde askeri ve dini &zellikler agir
bastigindan zamanla iki ayr1 biirokratik oOrgiitlenme olusmustur. ‘‘Devsirme
blirokrasisi” askeri ve idari hizmetleri ulemanin temsil ettigi ‘‘din biirokrasisi” de

hukuki, dini ve kiiltiirel hizmetleri yiiriitmiigtiir.

Miilkiye Sinifi: Miilkiye memurlart devsirme ¢ocuklarinin seckinlerinden
saraya almarak yetistirilen kisilerdir. Bunlar sadrazamlar, vezirler, beylerbeyi,

sancak beyleri gibi yiiksek diizeydeki sivil ve askeri yoneticilerden olugsmaktaydi.

Seyfiye Smifi: Bugiinkii anlamda komuta kurulu ve genelkurmay

disinda kalan askeri siniflar ve rgiitii igermekteydi.

Kalemiye Sinifi: Devletin kayit ve yazisma islevini ylriiten ¢esitli

kalemlerden meydana gelmekteydi.

Bu donemde Fransa’da ise toplumun ii¢ ayri siniftan olustugunu ifade
edebiliriz. Bunlar, "soylular sinifi, din adamlar1 smifi ve tgiincii sinif" olarak
adlandirlabilir. Bu ¢ smif ayri ayri temsil edilmekte ve ayr1 ayri oy
kullanmaktaydi. Ancak tek baslarina ele alindiklarinda bir biitiin olusturmadiklar
goriilmektedir. 1789 oOncesinde soylular smifinin ekonomik durumu giderek
katiilesmektedir. Monarsinin giiclenmesiyle birlikte, soylular topraklari tizerindeki
kamu gorevlerini kralin memurlari lehine kaybetmisti. Feodal gelirler de giinden

giine azaliyordu. Bu gelirler yiizyillar 6ncesinden belirlenmis aynen ya da nakden
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O0denen sabit gelirlerdi. Yasamak icin ellerinde ne varsa satan bu soylular bazi
yorelerde gergek anlamda soylu yoksullara doniisiiyorlardi (Goze, 2005: 525;
Sieyes, 2005: 9-20).

Bu yoksul toprak soylulari, saray c¢evresindeki soylulara karsi olduklar
gibi zengin burjuvalara da karstydilar. Bu soylular, kralin gorevlilerine kars1 son
mali ayricaliklarini da biiyiik bir hirsla korumaya ¢alistyorlardi ve bunlar yoksul
ve giicsiiz olduklar1 oranda hir¢indilar. Kdyliiler de bu soylulardan memnun
degildi, yoksul soylular alacaklarini son kurusuna kadar istiyor ve ¢cogu kez de
koyliler tlizerinde baski yapiyorlardi. Kralin saraymin ¢evresinde yasayan Paris
soylular1 ise, devlet biit¢esinin dortte birini harcayan ama geliri hi¢cbir zaman
giderini karsilamayan ve calismadan yasayan bir gruptu. Tehlike aninda kralin
etrafinda bir birlik olusturmaktan uzaktilar. Bu soylular, idari ve yargi gorevlerini

tekellerinde geciren soylulardi (Goze, 2005: 525-526).

2. 4. Osmanh Imparatorlugu Degisim Uygulamalarinda Fransa’nin

Etkisi ve Biirokrasi-Siyaset iliskisine Katkilar

Kanuni Sultan Siileyman zamanindan beri bir Osmanli-Fransiz dostlugu
vardi. Ingiltere'nin basta Amerika olmak iizere denizasir1 menfaatleriyle
ilgilendigi, Almanya'nin da ekonomik ve sosyal dinamizmine heniiz ulagsmadigi
donemlerde birer Akdeniz iilkesi olmasi1 dolayisiyla Tiirk-Fransiz iligkileri hayli
gelismisti. Genellikle ticari olan bu iliskiler daha sonra sosyal ve siyasi alanlara da
gecti. Tiirk-Fransiz sosyal yakinlagsmasi Lale Devri'nde daha da artti. Bina insasi,
bitkiler, yasama bi¢imi alanlarinda Fransiz tarzi ve zevki yayildi. Bu donemde
matbaanin Tiirkiye'de kurulmasinda Macar donmesi Ibrahim Miiteferrika kadar,
Paris elgisi Yirmisekiz Mehmet Celebi'nin oglu Sait Efendinin Paris'teki
incelemelerinin de payr vardi. 1716 yilinda Rochefort adli bir Fransiz subay1 3.
Ahmet'e "Bab-1 Ali Hizmetinde Bir Ecnebi Askeri Miihendisler Kitas1 Teskiline
Dair" on sayfalik bir rapor vermistir, . Mahmut zamaninda da (1730-1754)
Fransa kralindan kagip Tiirkiye'ye siginan Comte de Bonneval (Humbarac1t Ahmet
Pasa)'in Osmanli ordusunu 1slah i¢in 14 yil boyunca ¢alistigini, bir humbaraci

sinift olusturmustur. (Pasa, 1974: 5-10).
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3. Mustafa doneminde de (1757—-1773) yine Fransa'da yetismis bir Macar
soylusu olan Baron de Tott'un Siirat Topcular1 Birligi'ni kurup egitmistir. 1.
Abdiilhamit déneminde (1774-1789), Sadrazam Halit Hamit Pasa ordunun
egitimi ve teknik bakimdan islahi icin Fransa'dan uzmanlar getirmistir; bu
uzmanlarla deniz kuvvetlerinin 1slahina ve kale tahkimlerine ¢alisilmistir. O sirada
Fransa, Rusya'nin dogudaki siyasi ve Kkiiltiirel etkinliklerini 6nlemek adina
Osmanli Devleti'ni giiglendirmek i¢in ¢ok yonlii reformlar yaptirmak istemisti.
1773'te Miihendishane-i Bahri-1 Hiimaytn kurulunca, buranin 6gretim kadrosu
genellikle Fransiz uzmanlardan olugmustur. 1787 Osmanli-Rus savasindan sonra
Rusya'nin baskis1 iizerine Fransa uzman subaylarini geri ¢ekmisti. 1789—1807
yillar1 arasinda Osmanli tahtinda oturan 3. Selim, daha sehzadeligi sirasinda
Fransa krali ile iliskiye girmis ve Ishak Efendi adli bir kisiyi Fransa'ya
gondermisti. O sirada Osmanli ileri gelenleri de Prusya ve Fransa'dan askeri
uzmanlar getirtilerek Avusturya ve Rusya'ya karst giiclii bir ordu kurulmasini

istemislerdi (Pasa, 1974: 10-13).

3. Selim, Nizam-1 Cedid askeri birliklerini kurarken Fransa'dan 15 askeri
uzman istemistir. Ama Osmanli ordularinin modernizasyonunda Isvec, Prusya ve
Ingiliz subaylar1 da calismaya baslamislardir. 1795'te acilan Miihendishane-i
Berri-i Hiimayln'un 6gretimi de genellikle Fransizca kaynaklardan yapilmistir.

Zaten programi da Fransiz askeri okullarindan alinmadir (Lewis, 1984: 60).

19. yiizyill basinda Fransa'min Misir't isgal etmesi ile Tiirk-Fransiz
iliskileri biraz bozulmustur ama gene de, 1826'da ordunun doktor ihtiyacini
karsilamak i¢in Mekteb-i Tibbiye ve Cerrahhane kuruldugunda 6gretim Fransizca
yapilmaya baslanmistir. Fransizlarin Misir'dan  ¢ekilmesinden sonra oraya
yerlesen Mehmet Ali Pasa, orada kalan Fransiz subaylar gozetiminde yeni bir
ordu kurdu, askeri okullar act1 ve en ¢ok Paris'e olmak iizere Avrupa iilkelerine
Ogrenci gondermeye baslamistir. 1845°te Erkan-1 Harbiye Mektebi kurulurken de
Fransiz Kurmay Okulu (Ecole d'application d'Etat-Major) kurulusu 6rnek alinda.
Ug Fransiz ve bir Alman uzman subay ilk 6gretim kadrosunda bulunuyordu.
1851'de Fransiz Akademisi'ne benzer bir "Enciimen-i Danis" kurulmustur. 1861
yilindan itibaren sivil yenilesmeler Fransiz tezine gdre yapilmaya baslanmis;

1867'den sonra Fransa'da liberallesmenin baglamasi Osmanli Devleti'ni igten ve

44



distan liberallesmeye itmistir. Mecelle hazirlanmadan oOnce Fransiz medeni
kanunu (Code Civile) Tiirk¢eye ¢evrilmis, 1869'da da Fransiz Elgisi M. Bourée'nin
Sadrazam Ali Pasa'ya “telkin"leri ile Fransiz Conseil d'Etat'st "Stird-y1 Devlet"
olarak bizde de kurulmustur. 1867 yilindan 6nce Fransa'nin egitim ve 0gretimde
reform yapilmasi i¢in bir nota verdigi, lise ayarinda okullarin agilmasini istedigi

ve hatta bu okullarin programlarini bile hazirlamistir (Karal, 1995: 146).

1. Mahmut doneminde Avrupa'ya oOgrenci gondermek iizere ciddi
girisimler baglamistir. 1830 yilinda Tibbiye ve Enderun &grencilerinden 150
kisinin Avrupa'ya gonderilmesi hakkinda bir padisah emri vardir. Osmanl
Devleti, Avrupa'da en ¢ok Fransa'ya 6grenci gondermistir. 19. yiizyilda Avrupa'da
biiylik bir gelisme gosteren psikoloji ve psikolojinin egitime uygulanmasi {izerine
gene Fransizca'dan birgok kitap ¢evrildigini goriilmektedir, dnemli bir toplam
tutan felsefi eserler de Fransizca'dan cevrilmistir. ilk belediye nizamnamesi,
Fransiz esinli oldugu gibi, Istanbul Beyoglu'nda kurulan ilk belediye teskilatinda
da Paris 6rnek alinmis ve resmi dil olarak Fransizca kullanilmistir. Cumhuriyet
Danistayr’nin tarihsel kokeninde yer alan Surayi Devlet, “1868 yilinda Fransa
Ornegine gore ve Fransa’nin baskisiyla”, Meclis-i Vala-y1 Ahkdm-1 Adliye’nin
ikiye boliinmesiyle olusturulmustur. idare hukukumuzun pek ¢ok kavram ve
kategorisi Fransiz idare hukuku kokenlidir. Yasama faaliyetlerimizde Fransiz
idare hukuku kokenli kavram ve kategoriler etkili oldugu gibi, igtihadimizin
gelisiminde de Fransiz ictihad1 zayif da olsa yonlendirici olmustur. Idari yargicin
kullandig1 kavramsal donatimin énemli bir kismi Fransiz kokenlidir. Imtiyaz,
miisterek emanet, iltizam gibi kavramlarin tanimlar1 Fransizca’dan aktarmadir.
Kimi kavramlarin Fransizca karsiliklar1 Tiirkge sdylenislerle kullanilmaktadir:
Rasat, emprevizyon gibi. Imtiyaz kategorisinin biitiin unsurlar1 aktarmadir. Zincir
islem, ayrilabilir islem, yasama perdesinin kaldirilmasi gibi kavramlarinin

kullanimi da yeni 6rneklerdir (Karahanogullari, 2004: 47).

Tim bu askeri ve edebi alandaki Fransa egemenligi biirokrasinin
yetismesi ve gorevlerini idare ederken Fransiz kiiltiirinden etkilenmesini
kacmilmaz hale getirmektedir. Fransa’nin, Tiirkiye’nin Osmanli mirast olarak

devraldig1 biirokrasi kiiltiirii iizerindeki bu etkisi g6z ard1 edilemez.
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2. 5. 20. Yiizyll

Tirk devrimi {izerinde ¢alisan farkli goriislere sahip bilim adamlarinin
birlestigi noktalardan biri de, Cumhuriyet’t kuran grubun asker ve sivil
biirokrasiden olustugudur. Devrimin temel savi topluma yukaridan asagi inerek
onu orta c¢ag dilizeyinden kurtarmakti ve ancak karst devrim asagidan
gelebilecegidir. Toplumu kurtaracak gii¢ hicbir zaman tabandan dogmayacaktir.
Bir tarafta halk diger tarafta toplumu modernlestirecek aydinlar ya da biirokrasi
bulunuyordu. Devrimi yapan ve sosyal kdken olarak ona siniflardan gelen
biirokrasi kendine 0zgii bir diinya goriisii ve devrim felsefesi de gelistirmisti.
Ozellikle Cumhuriyet tarihinin bu doneminde biirokrasiyi ifade eden memur
terimi, halka hizmet eden degil daha ¢ok emreden seklinde adlandirilmaktadir. Bu
iliski daha sonraki yillarda siyasal miicadelelerde "ceberut devlet" ya da

"jandarma devleti" gibi sloganlarla ifade edilmistir (Saylan, 1974: 75).

2.5. 1. Tek Parti Donemi

Cumbhuriyet’in kurulusu, sistematik bir degisimi ifade etmektedir. Bu
degisim, siyasi rejim ve medeniyet anlayisinda kendini gdsterir. Tanzimat’in ilani
ile baslayan modernlesme cabalari, yeni devletin kurucular1 tarafindan yetersiz
goriilmekteydi. Tercih koklii bir Batililagma programini uygulamaktan yana oldu.
Bu uygulama esnasinda biirokrasi kullanildi. Bu dénemde CHP, biirokrasinin

partisi olarak adlandirildi (Eryilmaz, 2007a: 243).

1923’ten ¢ok partili hayata gecilen doneme kadar Tiirk siyasal hayatina
egemen olan gii¢ ve kurum Cumbhuriyet Halk Partisi (CHP) dir. 1946 yilina kadar
birka¢ kisa siireli deneme disinda, CHP tek parti olarak iktidar1 elinde
bulundurmustur. Her siyasal sistemin belli bir etkinlikle fonksiyonunu
stirdiirebilmesi i¢in o sistemde toplumsal giiclerin agirliklar1 oraninda yer almasi
gerekmektedir. Cumhuriyetin baglangic yillarinda toplumdaki en etkin gii¢ olarak,
biirokrasi ele alindigina gore CHP saflarinda genis Olciide biirokrasiye yer veren
bir parti hiiviyeti tasimalidir; nitekim bu boyle olmustur. Bu dénemde biirokrasi
gligsiiz de olsalar miilkiyetci siniflarla (toprak agasi esraf ve cekirdek halindeki

sehir burjuvazisi) beraberlik i¢indedir ve bizzat kendisi bir burjuvalagma siirecine
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girmistir. Yakin tarihimiz iizerine yazilan kitaplar Milli Kurtulus Savasi’ni
ylriiten biirokrat kadronun nasil hizla mal miilk edindigi, arsa spekiilasyonlarina
atilip, burjuvalagsma siirecine girisi anlatilir. Siyasi iktidarin sosyal siniflara karsi
olmasi gelismeye baslayan ve zaten bu yolda tesvik edilen burjuva smifini
etkilememektedir. Bu ideolojik ¢erceve iginde, burjuva sinifi biirokratik iktidarla
tam bir igbirligi icinde gelismeye, giiclenmeye baslanmistir. Bu gelisme iginde
egemen gii¢ler kendilerine karsit sosyal akimlara kars1 bir milliyet¢ilik ideolojisi
gelistirmistir.  Milli Kurtulus Savasit sirasinda formiile edilmis olan ve
emperyalizme karsi insancil bir igerik tasiyan milliyetcilik, burjuva simifi
gelismesine orantili olarak giderek bu smifin yararlarina karsit diisen gortisleri

etkisiz kilacak bir kimlik tasir hale gelmistir (Saylan, 1974: 75-77).

Tek parti doneminde reformlarin yiiriitiilmesi ve bekgiligi biirokrasinin
biricik goreviydi. Devlet agirlikli modernlesme projesi, 1920’lerde kurumsallasti.
Cumhuriyet biirokrasisi Osmanli toplumunun kiiltiirel bakimdan ¢ogulcu yapisina
ek olarak yeni bir ulus insa etme projesini yiiriitmek iizere dizayn edildi. Onemli
kararlar Ankara’da alinmis, uygulama ise, il ve ilgce ydneticilerine birakilmistir.
Tagradaki miilki yoneticilere 6nemli 6l¢iide yetki devredilmistir. Devrimler, sehir
ve kasabalarda daha etkili bicimde uygulanmis, kirsal kesimde ise sadece esrafin
destegi ile yenilenmistir. 1939 yilinda toplanan parti kurultayinda, parti ile
biirokrasi arasindaki 6zdeslik valilerin partinin il baskanligindan ayrilmasi ile
gevsetilmeye caligildiysa da parti ve devlet birligi anlayisi yine devam etmistir

(Eryilmaz, 2002: 139).

1924 Anayasasi’nin 93.maddesi, biitiin memurlarin nitelikleri, haklari,
gorevleri, maas, 6denek, atama ve isten ¢ikartilmalari, gorevde yiikselmelerinin
0zel bir yasayla dlizenlenmesi ilkesini getirmistir. Bunlarin 1s18inda, 1926 tarih ve
788 sayili Memurin Kanunu’nu, 1927 tarihli Maas Kanunu izlemis ve daha sonra
Tiirkiye’de ilk defa barem sistemini getiren 1929 tarih ve 1452 sayili Teadiil
Kanunu ¢ikartilmistir. Ardindan c¢ikan 1939 tarih ve 3656 sayili Memur
Ayliklarinin Tevhit ve Teadiili kanunu, memur ayliklarinin esaslarini tespit
etmistir. 1108 say1li Maas Kanunu, 6245 sayili Harcirah Kanunu, DDY memurlar1
ile ilgili 2827 sayili kanun, subay ve askeri memurlarla ilgili 1453 sayili kanun ve

iktisadi devlet tesekkiilleri personeli ile ilgili 3659 sayili kanunlar rejiminin ¢esitli
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yonlerini diizenleyen yasalar olarak ortaya c¢ikmistir. Biitlin bunlar kamu
personelini hukuki ve mali statiisiinii belli esaslara baglamak, uygulanan
yontemlerde, haklarda ve sorumluluklarda birlik saglamak acisindan Onemli
gelismelere olarak gosterilebilir. Bu donemde modern kurumlari yaratacak ve
yasatacak olan ve dnemli gorevler listlenen biirokrasinin hukuki, mali ve sosyal
durumlarim1  diizenleyen kanunlar ¢ikartilarak giivenli bir c¢atisma ortami
olusturulmak istenmistir. 1926 yilindan baslayarak devlet memurlar1 ile ilgili
olarak ¢esitli kanunlar ¢ikartilmistir. Bu kanunlar kurumsal bir yap1 olustururken,

diizenli hizmet sartlarin1 ve maas durumunu da diizeltmeye yoOnelik olmustur

(Gokils, 2000: 32).

Ikinci Diinya Savasi yillarinda uygulanan politikalar sonucu halk sosyo
ekonomik yonden ¢ok zor durumda kalmis ve biirokratlarin durumu da halktan
farklt olmamustir. Siyasi iktidar, bilirokrasiyi mevcut fiyat artislarindan korumak
icin maaglari arttirmistir. Bunun yaninda piyasada sikintis1 ¢ekilen un, seker,
ekmek, yag, kumas gibi maddeleri maliyetine memurlara verilmistir. Bu maddi
yardimlar Ikinci Diinya Savasi boyunca siirmiistiir. Fakat ayni zorluklar icinde
olan halkin durumuna ¢6ziim getirilememistir. Bu nedenle siyasi iktidarin
bilirokratlara tamidigi imkan ve ayricaliklara halkin tepkisi biiylik olmus ve
biirokratlara cephe almaya baglamiglardir. Tek parti doneminin son yillarinda
biirokrasinin mali ve ekonomik durumunda herhangi bir diizelme olmamig hatta
daha da kotiliye gitmistir. Bunun sonucu olarak biirokrasi de yavas yavas iktidara

kars1 cephe almaya baslamistir (Gokiis, 2000: 29).

Bu dénemde biirokrasi ve siyaset iktidara ortak sahip konumundadirlar.
Cumhuriyet’in ilk yillari, toplumsal konumu ve yetkileri bakimindan biirokrasinin
altin donemi olarak nitelendirilir. Cumhuriyetin ilk yillarinda, biirokrasinin yapisi
ve islevlerinin fazla gelismedigi goriilmektedir. Ancak iilkenin giristigi birgok
temel hizmet ve islerin kamu eliyle yerine getirilmesi zorunlulugu biirokrasinin
hizla gelismesine neden olmustur (Sahin, 2007: 428) Bu donemde memurluk,
toplumsal statiisii yliksek mesleklerin basinda gelmekteydi; 6zel sektor fazla
gelismedigi i¢in, modern egitim kurumlarindan yetisen kisilerin en ¢ok ragbet
ettikleri i, kamu gorevliligiydi. Biirokrasinin yiiksek toplumsal statiisii,

biirokratlarin gelir dagiliminda ayricalikli bir kesim olmasint sagladi. II. Diinya
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Savas1 siiresince gida ve temel ihtiyagc maddelerinin dagitimi ile fiyat
politikalarinin uygulanmasi konusunda, memurlara 6nemli yetkiler ve ayricaliklar
tanindi. Memurlara taninan yetkiler ve imkanlar, onlarin toplum iizerindeki
otoritesini ve baskisin arttirirken, toplumun da memurlar karsisinda 6teden beri

mevcut antipatisinin de artmasina neden oldu (Eryilmaz, 2007a: 244).

2. 5. 2. Demokrat Parti Déneminde Biirokrasi-Siyaset iliskisi

DP iktidar1 doneminde, tek parti donemine nazaran biirokrasi siyasi
iktidar iliskisinde koklii degisiklikler olmustur. 1950-1960 donemindeki
gelismeler i¢inde biirokrasinin durumunda gerek maddi olanaklar ve gerekse
toplumsal statii bakimindan bir diislis goriilmektedir. Bir ¢esit biirokrasi-siyasi
iktidar kavgasina sahne olan bu 10 yilin sonundaki 27 Mayis 1960 darbesi,
biirokrasinin intikami olarak yorumlanabilir. Biirokrasi yoniinden en Onemli
degisim hi¢ kuskusuz siyasi iktidar giiciinii elden ¢ikarmis olmasidir (Saylan,
1974: 181). DP programlarina uygun olarak toplumda biirokrasinin roliinii
azaltmaya c¢alismis, biirokrasi ise buna gii¢lii bir direnme gostermistir (Sahin,

2007: 430).

Birinci Cumhuriyet’in ilk yarisinda canlanan ve giiglenen biirokratik
yonetim gelenegi, ¢ok partili hayata gecisle birlikte Onemli engellerle
karsilagmistir. Bunlar, batililasma siirecine girildiginden beri karsilasilan en ciddi
engeller olmalarina ragmen, biirokratik yonetim gelenegi 1940’larin ortasindan
1960 devrimine kadar uzanan ¢alkantili donemi bir anlamda atlatmay1 basarmistir.
S6z konusu giicliiklerin ciddiyeti, Osmanli-Tiirk devletinin evriminde ilk defa
geleneksel yonetici gruplarin digindan gruplarin siyasal hayatta sivrilmeleri ve
hatta siyasal iktidar olmalarindan ileri gelmistir. Osmanli déneminde, devletin
gereksinmeleri  birincil amag¢ olarak benimsenmisti. Birinci Cumbhuriyet
doneminin ilk yarisinda da temelde ayni yaklasim benimsenmis, ancak
batililagsmay1 hosgorii ile karsiladiklart i¢in bir siire mahalli ayan ve esraf ile is
cevrelerinin ekonomik c¢ikarlart gozetilmistir. 1950°de ise oyunun kurallar
tamamen degismis, mahalli ayan ve esraf ile is adamlarindan olusan bir oligarsi

siyasal iktidar1 ele gecirmistir (Heper, 1974: 121).
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Iktidara geldikten sonra DP’li milletvekilleri, memurlar1 ve biirokratlar:
CHP tabanindan gordiikleri i¢in onlarla ugrasmaktan hi¢ kag¢inmadilar. Adeta
devletin kendi icinde bir ¢atisma vardi. Memurlar, muhalefetten sonra DP’nin
higmina en fazla ugrayan kesim olmustur. Aslinda daha iktidarinin basindan beri,
Demokrat Parti, memur haklarin1 kisitlama yolunda g¢aba sarf etmistir. Bu
giivensizliklerinin nedeni, se¢imlerde siyasi iktidar1 ele ge¢irmis olmalarina
karsin, devleti, Ozellikle de merkezi ve yerel biirokrasiyi, silahli kuvvetleri,
yarglyl, hatta {niversiteleri ve basin1 ellerinde tutma konusunda emin
olmamalariydi (Ahmad, 1996: 48). Bir albay 5 Haziran 1950’de Basbakan
Menderesi ziyaret ederek kendisine kars1 bir askeri darbe yapilacagini bildirmistir.
Bu olay iizerine, Bayar’la goériisen Menderes, 6 Haziran 1950 tarihinde o ana
kadar Tiirkiye'nin silahli kuvvetlerinde gerceklestirilen en biiyiik degisikligi
yapar. Basta Genelkurmay Baskani olmak tizere ordunun iist diizey yoneticileri
degistirilir. Bunlara ek olarak ani bir kararla 15 general ve 150 albay gorevden

almir (Kagmazoglu, 1997: 150).

DP iktidar1 sadece askeri biirokrasiyle ugragsmadi; diger kesimlere de
yoneldi. Onlara gore kanunlar, tiiziikler, yonetmelikler hep CHP’nin faydasina ve
DP’yi yikmaya uygun unsurlardi (Cerrahoglu, 1996: 84). 1950’den once
memurlar, 30 hizmet yilin1 doldurduktan emekliye sevkedilebiliyor, emeklilik
islemlerine itiraz etme hakkina sahip bulunuyorlardi. DP, ilk olarak itiraz hakkini
kaldirdi. Daha sonra emeklilik yili 25’e indirildi. Ancak bu 1954’e kadar,
Yargitay, Danistay, Sayistay iiyeleri ile profesorler bu hitkkmiin disindaydilar. 21
Haziran 1954’te kabul edilen bir kanunla, 25 yil hizmetten sonra emekliye sevk
edilebilme kanunu biitin memurlart kapsadi ve bodylece Onemli gilivence
kurumlarmin iyeleri de bu hiikkme tabi tutuldular. Ancak DP, bununla da
yetinmedi. Yeni bir kanunla emekliye sevk icin, belirli bir siire hizmet gérmiis
olmak sart1 biitiinii ile kaldiriliyordu. Buna gore, herhangi bir resmi kurulusta
gorevli olan bir memur, ¢alisma siiresine bakilmaksizin isten atilabilecekti. Bu
kanunla DP, biirokrasiyi ciddi 6l¢iide zor duruma sokmustu (Erogul, 2003: 166). 3
Mayis 1956’da, Adalet bakanligi’nin karariyla, 16 yargic emekliye sevk edildi.

Ikisi daire baskan1 olmak iizere, bu yargiclarin iicii Yargitay iiyesiydi. 12 Haziran
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1956’da yedi 7 yargi¢ daha emekliye sevk edildi. Yargitay birinci ve ikinci daire
baskanlari, cumhuriyet bassavcisi bunlarin i¢indeydi (Erogul, 2003:193).

Meclis’te ¢ogunlugu elinde bulunduran DP, Se¢cim Kanunu’nda yaptigi
bir degisiklik ile bir parti tarafindan reddedilen bir adayin bir sonraki se¢imde
baska bir partiden aday olamayacagini kabul etti. Devlet memurlar1 aday olmak
istediklerinde alt1 ay Onceden gorevlerinden istifa etmeleri zorunluluk haline
getirildi. Muhalefet listelerinin karma liste olusturmalar1 yasaklandi. Ayrica
muhalefet partileri artitk devlet radyosundan faydalanamayacakti. Muhalefet
liderlerinin bazi konusmalarina yayin yasagi koyan iktidar, Ismet Inénii ve
CHP’nin 6nde gelen yoneticilerinin seyahat ozgiirliiklerini kisitlamaya ¢alismis,
bazi illere girisini yasaklamis veya Kasim Giilek 6rneginde oldugu gibi tutuklatip
zorla hapse sevk etmistir. CHP Genel Sekreteri Kasim Giilek’in 1955 yilinda
Sinop’a sokulmamasi ve ardindan tutuklanmasi demokrasiye olan olumsuz

yaklagimini gostermektedir (Kagmazoglu, 1997: 152).

DP’nin iktidarda iken CHP’ye karsi yiiriittiigii caligmalardan biri de
tiniversite hocalarin partilerde fiilen gorev almamalar1 hakkindaki kanun
tasarisidir. Bunun nedeni, iiniversite ¢evrelerinin CHP’ye yakinlik duymasi ve
bircok profesoriin CHP’de gorev almalariydi. iktidar, muhalefeti bu destekten
yoksun birakmak amaciyla, {iniversite profesorlerinin siyasetle ugrasmalarini
yasaklayan bir tasar1 hazirladi. 21 Temmuz 1953’te bu tasartyr kanunlastirdi
(Kagmazoglu, 1997: 152). DP iktidar1 doneminde dikkati ¢eken bir diger gelisme
yeni kamu kurumlarinin kurulmasiyla (Karayollart Genel Miidiirliigii ve Imar
Iskan Bakanligi gibi) teknik ve mesleki bilgiye sahip personele olan ihtiyacin
artmasidir. Bunun sonucu olarak barem dis1 personel istihdam edilmeye
baslanmigtir. Boylece ise alinan personeller barem dis1 olmasi nedeniyle bir¢ok
sosyal haklardan mahrum olmakla beraber yliksek iicretle ise baglama imkanina

sahip olmuglardir (Kagmazoglu, 1997: 244).

Yeni siyasal elit, 1923-1950 doneminin stratejik ve yasallagtirma
kararlarina toplumsal tepki ifade eden bir tutum igine girmis, bu tiir gelismeleri
belli bir d6l¢iide hosgorii ile karsilamistir. Evvelki donemin nesnel tabakalastirma

kararlarinin beklenmeyen sonucu olarak giliclenen ayan ve esraf ile 6zel girisim,
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1923-1950 siyasal-biirokratik  elitinin  ihtiyatlh ekonomik politikasinin
degistirilmesi i¢in c¢aba gostermisler ve basarili olmuslardir. Yeni siyasal elit,
onceki siyasal oligarsinin yerine yenisini gelistirirken kendilerini halka geleneksel
degerlerin savunucusu olarak sunmuslardir. Biirokratik yonetim gelenegi, simdi
geleneksel diyebilecegimiz entelektiiel-biirokratik elitin yeni siyasal elite tepkisi
ile devam etmistir. S6z konusu geleneksel elit, 6zellikle yeni siyasal elitin Birinci
Cumhuriyetin ilk doneminde gelistirilen siyasal tutum ve ilkelere ters diisen
siyasal yaklasimlarina karsit ¢cikmuistir (Heper, 1974: 121). Cok partili siyasal
hayata gegisle birlikte biirokrasinin tek parti donemindeki altin yillarinda sahip
oldugu parlamentodaki hakim konumunu kaybetmesi, statii, itibar, giivenlik ve
gelirlerinde yasanan azalmalar onu, DP iktidarina muhalif olmaya itmistir. DP
iktidar1 donemi sivil elitlerin devletci elitlere kars: {istiinliigii olarak goriilmiistiir

(Sahin, 2007: 431).

Yukarida da degindigimiz gibi 1950-1960 déneminde, bilirokrasi-siyasi
iktidar iligkilerinde sikintilar yasanmis; devlet merkezli siyaset yerine parti
merkezli siyasetin giicliniin artmasiyla biirokrasinin giicli ve itibar1 zayiflamistir.
Bu nedenle asker ve sivil biirokratlar, DP iktidarina beraber muhalefet etmislerdir.
Bir yandan giicii ve itibar1 azalan diger yandan da mali sikintiya diisen biirokrasi,
eski giinlerin 6zlemi icinde 27 Mayis 1960 askeri darbesine ilimli bir bakis
acistyla yaklasmislardir (Eryilmaz, 2002: 147). 1950 yillarda Demokrat Parti
iktidartyla birlikte, biirokratik seckin-siyasal seckin birligi parcalanma siirecine
girmistir (Ozbudun, 1993: 16-17). Yarismaci siyasal sistemin ortaya ¢ikisina baglh
olarak, biirokrasinin siyasal etkinligi azalmis ve eskiden tek basina kullandig:
iktidar1, yeni toplumsal giiclerle paylasmak zorunda kalmistir. Diger bir deyisle bii-
rokrasinin 6zerk konumu, gelisen burjuvazi karsisinda sarsilmaya baslamistir
(Saylan, 1974: 86-87).1961 Anayasas1 Tiirk toplumu ve tarihi agisindan énemli bir
yere sahiptir. Bircok uzman ve yazara gore bir donlim noktasini ifade eder. Ya bu
anayasa goklere ¢ikartilir ya da goézden diismiis devlet siifinin siyasi yapidaki

eski yerini kazanma tesebbiisiiniin sonucu olarak goriiliir (Keyder, 1993: 195).
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2.5.3.1960-1980

1961 Anayasasi, calismamizin konusu baglaminda ele alinacak olursa,
parti merkezli siyasetin giiclinii frenlemek icin, bilirokrasiye siyasi iktidar
karsisinda belirli bir 6zerklik kazandirmigtir. Biirokrasinin iktidar1 kaybetmemesi
icin gerekli diizenlemeler yapilmistir. Yeni anayasa ile birlikte, ulusal egemenligi
yeni kurumlarla paylagsmak yoluyla DP’nin sahip oldugu tiirden bir olusumu
engellemek yoluna gidilmistir. 1961 Anayasasi, biirokrasiyi, siyasal iktidara karsi
giiclendirmistir. 27 Mayis rejiminden sonra ortaya cikan Devlet Planlama
Teskilatr’nin biinyesindeki teknokratlar grubu, biirokraside ve siyasi iktidar
tizerinde bilgi ve uzmanlik liyakatlerini kullanarak biirokrasiyi 6nceki donemlere

gore giiclii hale getirmislerdir. (Eryilmaz, 2002: 148).

1961 Anayasasinda devlet iktidarinin bolisiilmesi ve paylasilmasi
ilkesinin bagka bir uygulama alan1 da, yiiriitme ve idarenin gorev alani i¢inde yer
almakla beraber, 6zerk statiiye sahip olan kamu kuruluslar1 yaratilmis olmasidir.
Bunlar {niversiteler ile radyo televizyon idaresidir. 1961 Anayasasinin 120.
maddesine gore tniversiteler bilimsel ve idari 6zgiirliige sahip kamu tiizel
kisileridir. Universiteler kendileri tarafindan secilen yetkili dgretim iiyelerinden
kurulu organlar eliyle yonetilir ve denetilir. Bu iki ¢esit kamu kurulusuna 6zerk
statli, yani kendi kendilerini yonetme yetkilerinin verilmesi, s6z konusu
kuruluglar1 genel idare i¢inde ayricalikli ve dokunulmaz kilmak gibi bir
diisiinceden degil, onlarin, 6zellik gésteren fonksiyonlarini ¢ogulcu bir demokrasi
anlayis1 icinde ancak Ozel bir statii ile gere§ince yerine gergeklestirilmesi
inancindan kaynaklanmistir. Gergekten tiniversitelerin fonksiyonu bilimsel
gercegi serbestce arasgtirabilmek ve 6gretebilmek, radyo ve televizyon idaresinin
fonksiyonu da kamuoyunu tarafsiz ve bicimde olusturmaktir. Her iki fonksiyonun
siyasal iktidarlarin etkisine alabildigince acik birer genel idare kurulusu
tarafindan, hiirriyetci ve c¢ogulcu demokrasinin gereklerine uygun sekilde

yiiriitiilebilmesi ¢ok giictiir (Tunaya, 2001: 195).

1961 Anayasasi ile ortaya ¢ikan bir diger gelisme de askeri biirokrasinin
Ozerklesmesi ve giiglenmesi seklinde kendini gostermistir.1961 Anayasasi, askeri

biirokrasiyi, Milli Gilivenlik Kurulu'nun kurulmast ve Genel Kurmay
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Baskanligi’'n1 Milli Savunma Bakanligi’'na bagli olmaktan ¢ikarmasi ile devlet
yonetiminde etkili ve yliksek bir konuma ¢ikartmistir (Eryilmaz, 2002: 148). 12
Mart muhtiras1 ve sonrasinda Anayasada yapilan bazi diizenlemelerle biirokrasi-
siyaset iligkisinde yeni bir donem baslamistir. Bu donemde yapilan degisiklikler
ozellikle 6zerk hale getirilen bazi kurumlarin 6zerkliginin kaldirilarak sivil toplum

kuruluslarina kars1 biirokrasinin giiclendirilmesi yoluna gidilmistir.

12 Mart muhtirasindan sonraki gelismelere baktigimizda, en Onemli
olayin anayasa degisiklikleri oldugu soOylenebilir. Yapilan bu degisikliklerle
hiirriyetlerin kullanilmasi sinirlandirilmig, yargr bagimsizligi zedelenmis, Devlet
Giivenlik Mahkemeleri kurulmus, Hiikiimete kanun hiikmiinde kararname
cikarma yetkisi taninmis, MGK’nin olusum ve islevinde de 6nemli degisikliklere
gidilmistir. 1971'de yapilan Anayasa degisikligi ile MGK'nin Bakanlar Kurulu ile
iligkisi agisindan Onem tasiyan iki degisiklik yapilmistir. Anayasanin 111.

<

maddesinin son fikrasindaki ‘‘yardimcilik etmek iizere” ibaresi ¢ikarilmis;
‘‘Bakanlar Kuruluna bildirir” ibaresinin yerine de ‘‘Bakanlar Kuruluna tavsiye
eder” ibaresi koyulmustur. Bu degisiklikler her ne kadar, ‘‘Milli Giivenlik
Kurulunun kurulus gayesine uygun” bir diizenleme olarak gerekcelendirilmekle
birlikte MGK'min Bakanlar Kuruluna yardimci bir organ oldugunu vurgulayan
ibarenin kaldirilmast ve yansiz bir eylem olan ‘‘bildirme” yerine yonlendirme-
etkileme amacini iginde tagiyan ‘‘tavsiye’nin tercih edilmesi, o donemde
toplumun her alaninda ve bu arada basta Anayasa olmak iizere temel hukuk

kurallarinda hissedilen askeri otoritenin MGK ile Bakanlar Kurulu iliskisine bir

yansimasi olarak degerlendirilebilir (Sezen, 2000: 71).

Tarafsiz ve partiler tistii duruslar1 oldugunu sik sik vurgulayan askeri
biirokrasi, Milli  Gilivenlik  Kurulu araciligiyla  Bakanlar  Kuruluna
"buyurmadiklarin1" sadece tavsiye ettiklerini beyan etseler de MGK kararlarina
aykir bir tavir sergileyen hiikiimete rastlamak miimkiin degildir. Burada devletin
boliinmez biitiinligli ve Atatiirk reformlarini koruma temel islevlerini kendile-
rinde bulan devletci elitlerin askeri kanadi ile izlenen temel bir strateji soz
konusudur. Kibris meselesi, savas ve baris konular1 ve yabanci tlkelere asker
gonderme vb. konularda siyasi iktidarlar orduya danisarak degil ordu ile uzlasma

yoluna giderek kararlar almaktadirlar (Sahin, 2007: 429).
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Bu donemde personel rejimi  acisindan  liyakat  sistemini
gerceklestirilmesi icin yasal diizenlemeler yapildiysa da, bu alanda basaril
olunamamistir. Bu donem, 1965 yilinda kabul edilen 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu’nun siniflandirma, kariyer ve liyakate dnem vermesine ragmen kamu
biirokrasisinde ¢esitli kayirma yontemleriyle adama gore is manti§inin egemen
oldugu bir dénem olmustur (Eryilmaz, 2002: 150). Bu donem igerisinde
gerceklestirilen diizenlemelerle askeri ve sivil yoOnetim alanlar1 birbirinden
ayrilmis ve idarenin biitiinlii bozulmustur. Bu dénemin sonlarina dogru, 6zellikle
koalisyon hiikiimetleri sirasinda bakanliklar siyasi partiler i¢in birer kurtarilmig
alan olarak goriiliip, bakanligin ele ge¢mesi sonucunda, bakanliktaki biirokratik
yap1 bastan asagiya degistirilen bir duruma gelinmistir. Bunun sonucu olarak sivil
biirokrasi, siyasete ve siyasetcilere bagimli hale gelmistir (Sahin, 2007: 433—436).
Bu doénemde, yetenekli memur yerine, partili memur anlayist yerlesmisgtir

(Eryilmaz, 2002:151).

Kisacasi, iki darbe arasi gegen siirecin ilk donemi hem askeri hem de
sivil biirokrasi, kendini giiclendirmeyi basarmistir. Ancak 12 Eyliil’e dogru
gidilen siirecte askeri biirokrasi giiclenmeye devam ederken, sivil biirokrasi,
siyasal sistemin ve yapisinin kurbani olarak etkinligini yitirmeye baslamistir. Bu
donemde, yukarida da degindigimiz gibi artik iktidarda olan siyasi partiye gore
tavir alan ve gorev yerine hiikiimete yOnelmis bir sivil biirokrasi toplulugu

olusmaktadir.

2.5. 4. 1980 Sonrasi1 Donem

12 Eylil’de yapilan askeri miidahalenin ardindan hazirlanan 1982
Anayasasinda siyasi iktidarin giiglendirildigi gozlenmektedir. Oysa 1961
Anayasasinin hazirlanmasinda biirokrasinin tepkisi etkili olmustu ve siyasi iktidar
zayiflamistir. 1982 Anayasasi, devletin iistliin ve askin niteligine vurgu yapmis ve
dolayistyla devleti sivil toplum karsisinda siyasal yonden giiglendirecek
mekanizmalara agirlik vermistir. Devletin siyasal ve ideolojik yoOniine yapilan
vurgu, kamu biirokrasisinin hem merkeze bagliligini ve hem de sivil toplum

tizerindeki roliinii gli¢lendirmistir. Bu baglamda 1982 Anayasasi, yliriitmenin
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cumhurbagkan1 kanadinin yetki ve gorevleri ile Milli Glivenlik Kurulunun siyasal
sistem i¢indeki agirh@im arttirmistir (Eryilmaz, 2002: 152). Bakanlar kurulu ile
ilgili yiriitmeyi giiclendirici degisiklikler yapilmigtir. Bagbakanin bakanlar
kurulundaki yeri, 1982 Anayasasi, bakanlarin gdrevini anayasaya ve kanunlara
uygun olarak yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici onlemleri almakla
yukiimlii oldugunu da belirtmektedir. Anayasa bununla yetinmeyerek bakanlarin,
basbakanin Onerisi lizerine cumhurbaskaninca goérevden alinmasi yolunu da

acmustir (Ozbudun,1990: 45).

1982 Anayasasi, devletin iistiin ve askin niteligine vurgu yapmis ve
dolayisiyla devleti sivil toplum karsisinda siyasal yodnden giiglendirecek
mekanizmalara agirlik vermistir. MGK’nin yap1 ve isleviyle ilgili olarak bazi
degisiklikler yapilmistir. Buna gore Bagbakan yardimcilari ile Adalet bakani da,
MGK’nin iyeleri arasina girmistir; bdylece asker-sivil dengesi siviller lehine
degismistir. 12 Eyliil darbesinde sonra hazirlanan 1982 Anayasasi, devletin
siyasal ve ideolojik yapisina yaptig1 vurguyla kamu biirokrasisinin hem merkeze
bagliligini arttirmis hem de sivil toplum iizerindeki roliinii giiglendirmistir. Ust
diizey askeri biirokrasi siyaset ile siirekli iliski i¢cinde olmustur. Bu donemde,
iilkemizde askeri biirokrasi, sert ve giiclii bir kurum ideolojisini daha da
giiclendirmis ve sivil biirokrasi iizerinde de etkili olmaya ¢alismistir (Eryilmaz,

2002: 152-153).

Bu donemde ilk defa bir siyasi parti (ANAP), Diinya Bankasinin
demokratiklesme, yerellesme ve 6zellestirme eksenli politikalar ile ekonomik ve
sosyal gelismelerin gerisinde kalan biirokrasi ile miicadele konusunu parti
programinin temel hedefleri arasina almistir. Uluslar arasi finans kuruluslar ve
batili iilkelerle olan iyi iliskileri, Ozal'm politik gegmisi ve devletin {istiin
menfaatleri anlayisina farkli bir yorum getirmesi gibi sebepler, biirokrasi ile
ideolojik bir miicadelenin baslamasma neden olmustur. Ozal sivil biirokrasinin
yan1 sira askeri biirokratik elitle de miicadele etmistir. Ozal doneminde yasanan
birka¢ olay bunun gostergesi olarak yorumlanmaktadir. 1987 yilinda askeri
yetkililerin Necdet Oztorun'un genelkurmay baskani olmasini istemesine ragmen
Ozal Oztorun'u degil kendi sectigi Necip Toruntay'n atamustir (Ziircher, 2004:

416). Ozal'm askerlerle olan miicadelesini gosteren ikinci olay, 1987 yilinda

56



Genel Kurmay biitcesi {izerindeki tartismayir hem mecliste hem de kamuoyu
oniinde agiktan yapmasidir. Bu miicadelenin bir baska gostergesi Ozal'm Korfez
Savast sirasindaki tutumudur. Savas silirecinde biitiin karar mekanizmalarini
hemen hemen eline alan Ozal, bu donemde genelkurmayin ikinci planda

kalmasina ve Toruntay'in savagin esiginde istifa etmesine neden olmustur.

1980'den sonra siyaset - biirokrasi iligkileri agisindan yasanan en onemli
gelismelerden  birisi, 1960 Anayasasiyla kurulan MGK kararlarinin = 82
anayasasiyla Bakanlar Kurulu tarafindan "Oncelikle dikkate alinmasi" gerektigi
yoniindeki anayasal diizenlemedir. Bu diizenlemeyle MGK'nin siyasal sistem
icerisindeki agirligr artmistir. Ozellikle 19901 yillarin ikinci yarisindan itibaren
askeri blirokrasinin siyaset iizerindeki baskisi, rejim, din ve laiklik gibi konulara
bagl olarak yeniden artmistir. Bu donemde her MGK sanki siyasi iktidarin gliven
oylamasi olarak algilanmig ve alternatif bir Bakanlar Kurulu olarak goriilmiistiir.
Ozellikle Refah -Yol hiikiimeti basta olmak iizere 57. Ecevit hiikiimeti dénemin-
deki MGK toplantilar1 bir kriz havasi igerisinde ge¢cmis ve lilke giindeminin ilk
siralarinda yerini almigtir. 28 Subat siireci de Refah-Yol hiikiimeti donemin bir

sonucudur (Sahin, 2007: 438).

ANAP, biirokrasi kavramini daha ¢ok kirtasiyecilikle miicadele, tim
kamu kurumlarma yapilmamis, ancak birkag islemle sinirli kalmistir. Bilgisayar,
faks, cagri cihazi, cep ve ara¢ telefonu, fotokopi makinesi ve modern hizmet
binalar1 gibi biirokrasinin aragsal yoniine yapilan artmasina ragmen biirokrasi
zihniyeti geleneksel tutumunu siirdiirmiistiir. Kamu biirokrasinin temel sorunlari
olan, asir1 merkeziyet¢ilik, hantallik, israf, orgiitsel biiylime, gizlilik, kuralcilik,
bicimsellik, siyasallagsma, tutuculuk, kayirma, yolsuzluk ve en Onemlisi kamu
hizmetlerine aracilarin kullanilmasi gibi olumsuzluklar ciddiyetini korumustur.

(Eryilmaz, 2002: 153).

Ozellikle 1990l yillarm ikinci yarisindan itibaren askeri biirokrasinin
siyaset lizerindeki baskisi, rejim, din ve laiklik gibi konulara bagli olarak yeniden
artmistir. Bu donemde her MGK sanki siyasi iktidarin gliven oylamasi olarak
algilanmis ve alternatif bir Bakanlar Kurulu olarak gériilmiistiir. Ozellikle Refah -

Yol hiikiimeti basta olmak iizere 57. Ecevit hiikiimeti donemindeki MGK
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toplantilar1 bir kriz havasi igerisinde ge¢mis ve iilke giindeminin ilk siralarinda
yerini almistir. 28 Subat stireci de Refah-Yol hiikiimeti donemin bir sonucudur.
59. Erdogan hiikiimetinin ilk yillarinda itibaren de benzer bir kriz havasi
olusturulmak istenmis, MGK hiikiimetin mesruiyeti ile iligkilendirilmek
istenmistir.  1990'li yillardaki koalisyon hiikiimetlerinin ve 59. hiikiimetin
basbakanlar1 ve bazi bakanlarinin orduya yonelik 6vgii dolu sozler sarf etmeleri,
ordu ile aralarinda bir sorun olmadigina 6nemli kararlarin ordu ile uzlasma
saglanarak ele alindig1 ve yiritildiigine sik sik vurgu yapildigina sahit
olmaktayiz. Bu durum ordunun siyasetle i¢ i¢ce oldugunu ve bazi temel konularin

ordunun giidiimiinde sekillendigini gostermektedir (Sahin, 2007: 439).

1990'lh yillardan sonra sivil biirokrasinin de siyasi iktidar karsisinda
bagimsiz iist kurullar vasitastyla giiclendikleri bir donemdir. Bu tarihten itibaren
"IMF ve Diinya Bankasiin etkisiyle olusturulan iist kurullar biirokrasisi, idari ve
mali yonden 6zerk olmalarinin verdigi avantajla siyasal iktidarin faaliyet alaninm

daraltan birer iktidar odaklar1 olarak ortaya ¢ikmistir. (Eryilmaz, 2002:162).

Ust kurullar biirokrasisinin disinda kalan diger sivil biirokratik yapilarda
genel olarak asil olan ise, siirekli degisen iktidarlarla gelen asir1 siyasallagsmadir.
Bazi st diizey biirokratlarin, parti ve hiikiimet programi dogrultusunda
degistirilmesi dogaldir. Ancak bunun alt kademedeki memurlara kadar indirilmesi
bu konudaki amacin asildigin1 gostermektedir. Bu anlayis, kamu biirokrasisinin
liyakate dayali kamu politikalarin1 uygulama merkezli olmayip, lidere sahsi
bagllik, sadakat, akrabalik veya kayirma esasina dayali adama gore ise alma ve
terfi sistemini ifade eden bir biirokratik yapiyr dngérmektedir. Tiirkiye'de kabul
goren bu tarz siyaset - biirokrasi iliskisi, ylikselmenin en kestirme yolunun liyakat
ve basar1 kriteri yerine siyasi parti ya da siyasi kisilerle iyi iligkilerden gegtigim
diisiinen kamu biirokrasisini ister istemez siyasi davranmaya yoneltmektedir. Bu
noktada devlet¢i seckinler, istemedikleri ve rejim icin tehlike olarak gordiikleri
siyasi iktidarlara kars1 ittifak igerisinde hareket ederek muhalefet rolii

tistlenmektedirler (Sahin, 2002: 440).

58



1980 sonrasinda serbest piyasa ekonomisine gecis, disa acgilma, devletin
kiigiiltiilmesi gibi sloganlarla ifade edilen yeni toplumsal diizenlemeler, yeni bir
biirokrat tipinin ortaya g¢ikmasini zorlamistir. Yeni biirokratlarda aranan temel
ozellikler, devlet kapisinda aylik¢1 olmaktan daha ziyade girisimci, iiretici olmasi ve
verimliligi oncelikli amag haline getirmesidir (Ulker, 2001:144-145). 1980 sonras1
gelismelerin bicimlendirdigi yeni biirokrat tipi, sermayenin bekledigi hizmetleri
yerine getirerek var olmaya c¢aligmaktadir. Toplumu doniistiiriicii seckin olma
islevini siir-diirememektedir. Biirokrasinin agir1 siyasallagsmasi karsisinda yon duy-
gusunu ve temel tercihlerini yitirmistir. Bu nedenle kamu yararina ve ulusal
kalkinmaya doniik ¢cabadan uzaklasmistir. Bir bagka deyisle, Tiirkiye'de biirokrasi,
ulus devlet ile kiiresel baskilar arasinda sikigsmistir ve yeni bir kimlik arayisindadir

(Ulker, 2001:152).

Tiirkiye'deki biirokratik himayecilik diger bir ifadeyle biirokratik patronaj,
biitiin toplumsal kurumlara yayilan patronaj iligkilerinden beslenmektedir. Soya
dayali iligkiler, hemserilik ve diger modernlik 6ncesi baglantilar, siyasal, ekonomik
ve toplumsal oOrgiitlerin olusumunda ve devaminda Onemli rol oynamaktadir.
Akrabalik, hemserilik aglari, dinsel dayanisma ve diger cemaat baglarini igeren
patronaj iligkileri, biitiin siyasal kurumlar1 etkilemektedir. Yasama, kamu
biirokrasisi ve yargi, patronaj aglan cergevesinde islevlerini yerine getirmektedir
(Kalayaoglu, 2001: 62—63). Bu baglamda, Tiirkiye'de biirokrasinin patrimonyal
ozelliklerinin geriletilmesi, daha kapsamli bir toplumsal yap1 degisikligini zorunlu

olmaktadir.

Tiirkiye'de kabul goren bu tarz siyaset - biirokrasi iliskisi, ylikselmenin
en kestirme yolunun liyakat ve basar1 kriteri yerine siyasi parti ya da siyasi
kisilerle iyi iligkilerden gegtigini diisiinen kamu biirokrasisini ister istemez siyasi
davranmaya yoneltmektedir. Boylece biirokrasisinin tarafsizlik ve liyakat isleyis
kodu zedelenmektedir. Siyasallastiriimayan devletci seckinlerin diger sivil kanadi
ise, bakanlik goriisii, devlet politikasi, laiklik, dini goriis, siyasi gorlis ve rejim
gibi konular baglaminda siyasi iktidarin kamu politikalarim benimsenen ve
benimsenmeyen politikalar olarak ayrima tabi tutmakta ve istemedikleri hiikiimet

politikalarin1 engellemektedirler. Bu noktada devletci segkinler, istemedikleri ve
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rejim i¢in tehlike olarak gordiikleri siyasi iktidarlara karsi ittifak igerisinde hareket

ederek muhalefet rolii iistlenmektedirler (Sahin, 2007: 438).

2. 6. 20. Yiizyilda Fransa’da Biirokrasi-Siyaset Iliskisi
2. 6. 1. 1958 Oncesi Dénem

28 Mayis 1871 giinii ¢oken Paris Komiinii, Fransiz burjuvazisi i¢in,
cabuk ve ucuz atlatilan, ama, diisiinsel izleri bugiin bile siiren korkulu bir diistiir.
O kadar ki, Komiin'iin ¢okiisiinii izleyen {igiincii ve dordiinci cumhuriyet
donemlerinde (6zellikle tiglincli cumhuriyette), burjuvazi, kendi i¢ sorunlarini ve
celigkilerini bir yana birakmis, yiizyildir kesintisiz olarak siiregelen egemenlik
kavgalarin1 bilinmeyen bir gelecege ertelemis, iscilerle savas i¢in orgiitlenmis ve
burjuvazinin degisik kesimlerinin ortak egemenligini, yani yasama erkinin
yliriitmeye Ustiinliigiini yansitan orgiitlenme bi¢imlerini benimsemistir. Paris'ti
iscilerin 4 Eyliil 1870 tarihinde barikatlarda kurduklari tigiincii Cumhuriyet ve
onun ayrilmaz bir pargasi olarak isleyen Paris Komiinli sirasinda burjuvazinin
birlik ve biitiinliigii nasil "egemen goriintii" olarak beliriyorsa, aym sekilde, Ikinci
Diinya Savasimi izleyen on iki yillik Dordiincii Cumhuriyet de, biirokrasinin
yasama erkine bagimliligi ve degisik burjuva kesimlerin kendi ig-¢eligki-lerine
karsin is¢i sinift 6niinde koruduklar1 birlikleriyle nitelenmektedir. "Biirokrasinin
gerileme donemi" olarak adlandirabilecegimiz bu genel goriintii, yabanci bir
burjuvazinin mutlak egemenligini yansitan Vichy donemi (1940-1945) disarida
birakilirsa, De Gaulle'iin Besinci Cumhuriyeti'ne, 1958 yilina kadar stirmiistiir

(Fisek, 2005: 125).

Paris Komiinii ¢oktiigiinde (1871) burjuvazinin {i¢ ana kesimi de devlet
giiclinlin  "parlamenter" bicimde, yani yasama erkinin egemenliginde
orgiitlenmesine karsiydilar. Ancak, salt biirokratik bir yapimin da bu kesimlerden
yalnizca birisinin ¢ikarlarimi tutarli bigimde gelistirebilecegini; biirokratik bir
diizenleme i¢inde hem sanayicilerin, hem bankerlerin, hem de biiyiik toprak sa-
hiplerinin ¢ikarlarinin ayni anda ve ayni Ol¢iide gozetilmeyecegini gormiislerdi.
Erge¢ biirokratiklesecegi i¢in, burjuvazinin bir kesiminin dogrudan, diger iki

kesiminin de dolayl olarak ¢ikarlarin1 gbzetmeye ¢alisacak bir "krallik sistemi"
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de ¢6zlim yolu degildi. Kendi aralarindaki giic dengesi elverseydi, burjuvazinin
bir kesimi ¢ikar, egemenligini digerlerine benimsetmeye c¢alisabilirdi; ne var ki,
yiiriitme erkini kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda isletebilecek ve listelik bunu zorla

diger kesimlere benimsettire-bilecek giicte bir kesim de yoktu.

Biiyiik toprak sahipleri adina Bourbon'lar, banka sermayesi adina
Orlean'lar ve kiiclik burjuvaziyle basibozuklarin ardindaki sanayi burjuvazisi
adina da bonapart¢ilar, bu kosullar altinda, 1871'den 1875'e kadar, devlet
makinesini ele gecirmek ve onu kendi ¢ikarlari dogrultusunda isletecek bir
bicimde yeniden biirokratiklestirmek i¢in ¢ok ugrastilar. Bu c¢abalar sonugsuz
kaldi, ¢ilinkii, bir yandan 1871 bunalimi, diger yandan girigsilen miicadelenin
kisirligr taraflart yorgun ve giicsiiz diisiirmiistii. Bu acidan bakildiginda, ii¢lincii
cumhuriyetin kurulmasindan bes yil sonra g¢ikarilan Cumbhuriyet Kanunlari,
burjuvazinin degisik kesimlerinin aralarinda imzaladiklar bir ates-kes anlagmasi,
siyasal iktidarin biitliniiyle elden ¢ikmasina yol agabilecek gelismeleri 6nlemek
icin burjuvazinin "ortak ve gevsek" bir yonetim bigimiyle yetinmek zorunda
kaldiginin belirtisidir. Burjuvazi, bu yasalarla, krallik diizeninin artik kesinlikle
tarihe karigtigini, bundan bdyle sorunlarina "parlamenter" bir c¢erceve iginde
¢Ozlimler arayacagini da iistii Ortiilii olarak agiklamistir. Bu yeni diizenlemeler
sonunda, sanayi burjuvazisinin 1851-1870 donemindeki hizli gelismesinin
durdugunu, burjuvazinin bu tek kesiminin gelismesindeki duraklamanin da
burjuvazinin 6geleri arasindaki gii¢ dengesini dondurdugunu goriillmektedir

(Fisek, 2005: 125).
2. 6. 2. 1958 Sonras1 Donem (V. Cumhuriyet)

Besinci Cumbhuriyetin - kurulmas1  (1958) ve "De Gaulle'in ku-
rumlagtirmasi” biirokrasinin Fransa'daki evrimi agisindan esanlamli olgulardir.
1873 yilindan beri yasama erkinin yedeginde kalan ve herhangi bir gelisme
gbsteremeyen biirokrasi, bu yeni donemde, devlet giiciiyle giderek 6zdeslesmis ve
isleyisiyle de toplum-i¢i giic dengesini hizla sanayi burjuvazisinden yana ¢e-
virmigtir. O kadar ki, Besinci Cumbhuriyet'in, birinci ve ikinci Bonaparte
donemlerinin bir st diizeyde yenilenmesi oldugunu, durulmus goriinen

biirokratiklesme siirecini esi goriilmemis hiz ve boyutlara ulasmistir. 1871 sonrasi
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donemde burjuvazinin hi¢bir kesimi egemenligini digerlerine benimsettirecek

glicte degildir (Crozier, 1964: 211).

1974 senesinden sonraki siire¢ igerisinde biitiin kamu yOnetimi
sistemlerinde 6nemli degisimler s6z konusu olmaya baslamistir. Bu dogrultuda,
yeni kamu yonetimi anlayist adi verilen bir anlayis ortaya ¢ikmigtir. Bu siireg
igerisinde, devlet merkezli sistemden, politika merkezli sisteme dogru bir gecis
baslamistir. Yeni kamu yoOnetimi anlayisinda, politika yapimcilarinin 6nemleri
giderek artmaya baslamistir. Bu da, iilkelerin, politika olgusuna olan bakis
acilarinda onemli degisikliklerin ortaya ¢ikmasini saglamistir. Yeni siireg
igerisinde, Avrupa'nin her iilkesinde, yonetimler arasinda bir benzerlik durumu
ortaya ¢ikmaya baslamistir. Kamu yonetimine katilim, g¢ogulcu bir sekilde
gerceklesmeye baslamistir. Bu egilim, bakanlar kabinesinin politiklesmesine

neden olmustur.

Fransa'nin Dordiincii Cumhuriyeti nde bakanlarin yaridan fazlasi kamu
gbrevi gecmisine sahipti. 1959 ile 1988 yillar1 arasinda disisleri bakanlarinin
%801, savunma bakanlarimin %801, maliye bakanlarinin %7571, egitim
bakanlarinin %701 ve tiim baskanlar biirokrasiden gelmekteydi.1990 larda Fransa
parlamentosu tliyelerinin tigte biri kamu hizmeti ge¢cmisine sahipti. Bu yapinin bir
benzeri de Alman biirokrasisinin iist mevkilerinde goriilmektedir. Kidemli
iyelerin partizan iligkiler i¢inde olma egilimi vardir ve herhangi bir hiikiimet
degisiminde siyasi olarak emekliye ayrilabilirler. Diger bir¢ok rejimde de, 6rnegin
Avusturya, Orta ve Dogu Avrupa'nin yeni demokrasilerinde, kabinede ve
ozellikle onemli iktisadi pozisyonlarda yer alabilmek ig¢in biirokrasi dogal bir

yetenek havuzu gibidir (Peters ve Ball, 2007: 155-156).

Michel Rocard, oOncellerinin 1984'den beri miitevazi adimlarla
basladiklar1 modernizasyon islemlerini siirdiirmeye c¢alismaktadir. Personelin
seferber edilmesi ve idare i¢indeki toplumsal diyalog, idari eylemin Oncii giicii
olarak kabul edilir. Yenilenme, 6zellikle "hizmet projelerinde ve "sorumluluk
merkezleri"nde somutlasmalidir. Birinci durumda, islevsel bir birimde erisilecek
hedefleri ve bu hedeflere varmakta kullanilacak stratejiyi tanimlamak, ama ayni

zamanda "hizmetin isleyisini iyilestirmeye elverisli anahtar eylemler" ortaya
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atmak gerekmektedir. 23 Subat 1989 tarihli sirkiiler, bunlarin 6zellikle devlet dis1
hizmetlerde, yani ademi-merkezilestirilmis diizeyde uygulanmaya konmasi
gerektigini belirtmektedir. Deneysel asamadan sonra "hizmet projelerinin en
tamamlanmis bi¢cimini olusturmasi gereken ikinci durumda, ¢ok biiyiik bir idari
ozerklik esliginde, biitce yonetim kurallarinin yumusatilmasi, s6z konusu bdliim
ile ekonomi ve maliye bakanligi arasindaki sozlesmeli bir iliski c¢ercevesinde
saglanir. Son olarak, ¢aligma yoOntemlerinin yeniden Orgilitlenmesi sayesinde
maliyetleri azaltarak ve hizmet kalitesini iyilestirerek elde edilen "kazanglar",
istthdam ya da prim bi¢iminde yeniden kullanilmak {izere bdliime kismen yeniden

aktarilir (Dreyfus, 2000: 274).

Michel Rocard'in baslattigi ve ardillarinin da kismen yenileyerek
stirdiirdiigi bu politikanin bilangosu goz ardi edilebilir gibi degildir. Bununla
birlikte, bu eylemlere girismis olan memurlar, igyonetimi modernizasyonuna
katilimlarindan pek kisisel yarar saglamayarak adim adim geri cekilmislerdir.
Ozellikle bu reformun simirlan "kamu hizmetini yenileme" projesi igindedir;
clinkii bu proje, "daha tasarruflu bir personel idaresi" savunurken ve "insan
kaynaklarimi degerlendirme politikasi" uygulamanin yollarim1  Onerirken,
memurlarin genel statiisliniin korunmasi gerektigini de ileri stirer. Oysa bu yeni is
yonetimci mantigin, kamu idaresini geleneksel olarak oOrgiitleyen kurallarin
stirdiiriilmesiyle biiylik ol¢lide bagdagmayan ilkelere dayandigi oldukca agik segik
goriilmektedir (Dreyfus, 2000: 274).

Biirokratik sistemde kararlar, merkezi olarak verilmektedir. Iste bu
nedenle, biirokratik yapilanmanin iist diizeyde oldugu sistemlerde kararlar,
ortaklasa ve koordineli bir sekilde alinir ya da alinmaya caligilir. Yonetsel
sistemde biirokrasi mekanizmasimin gelismesi, yoneticiler ile toplum arasindaki
iliskilerin giliglenmesini saglar. Yoneticiler ile toplum arasinda s6z konusu olan
giiclenme, siire¢ igerisinde uluslararalilasmaya baglar. Fransa'da biirokrasinin en
onemli taraflarindan bir tanesi, yoneticilerin ve biirokratlarin davraniglarini
degistirmesidir. Fransiz modelinin en 6nemli taraflarindan biri, farkli ¢alisma
ilkelerine sahip olmasi1 ve farkli kiiltiirel sistemlerde uygulanabilme olanaginin
bulunmasidir. Fransiz modelinde s6z konusu olan en énemli noksanliklardan bir

tanesi, yargidir. Bu noktada, yargmin yenilenebilmesi ve biirokratik sistemde
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eskizsiz bir sekilde uygulanabilmesi igin c¢esitli diizenlemeler yapilmaktadir.
Yarg: siirecinin iyilestirilmesi, biirokratik modelin gelisimi agisindan oldukg¢a
faydali neticeler saglar. Fransiz biirokratik sisteminin gelismesinde, kiiltiirel
farkliliklarin analiz edilmesinin olduk¢a Onemli katkilari olmustur. Bu, hem
biirokrasiyi gelistirmis, hem de bireylerin, biirokrasiye olan bakis acilarlinda
pozitifligin ortaya c¢ikmasini saglamistir. Fransiz biirokratik sisteminin
gelismesinde, yoneticilerin ve biirokratlarin yaninda, halkin da 6nemli girisimleri

ve katkilar1 olmustur (Peters ve Ball, 2007: 153).

Peters tarafindan 1988 senesinde de belirtildigi gibi, Fransa'da
politikacilar ile biirokrasi arasindaki iliskiler, 6zellikle hizmet sunumu noktasinda
yogun bir sekilde s6z konusu olmustur. Aym1 durum, Amerika Birlesik
Devletleri'nde de s6z konusu olmustur. Ancak, Amerika Birlesik Devletleri'nde
yasanan durumun, Fransa'da yasanan durumdan en onemli farki, hiyerarsi
noktasinda olmustur. Gergekte, bir¢ok bakan ve ulusal politikaci, hizmet
sunumundan gelmistir. Bir bagka deyisle, biirokrat kdkenli olmayan bakanlarin ve
politikacilarin sayist epey azdir. Siyasetcilerin kariyerleri, biirokrasiye adimlarini
attiklar1 zaman baglar. Biirokraside emir alan konumunda olan bireyler, siyasetci
olduklar1 zaman, emir veren konumuna ylkselirler. Siyasetcilerin, biirokrasiye
geri donmelerine yol acan en dnemli durum, secimlerde oy kaybederek bozguna
ugramalaridir. Seg¢imlerde oy kaybederek yenilgiye ugrayan siyasetciler,
geldikleri yere geri donerler. Bu da, biirokraside bazi yer degistirme ya da isten
citkarma durumlarnin  yasanmasina neden olabilir. Paradoksal olarak,
siyasetcilerin en ¢ok denetledikleri birimlerin basinda, biirokrasinin merkezinde
yer alan ¢alisanlar gelmektedir. Siyasetciler, biirokraside resmi bir siireci
saglayabilmek i¢in oldukc¢a 6nemli girisimlerde bulunmaktadirlar (Crozier, 1964:

213-214).

Bir baska deyisle, siyasetcilerin en dnemli amaglar1 arasinda, yonetimde
belirli bir resmiyeti oturtmak vardir. Fransiz kamu yonetiminde, hizmet sunumu
noktasinda paylasim yapilmasi gerektigi vurgulanmakta ve belirtilmektedir.
Hizmetlerin sunulmasi ve gelistirilmesi noktasinda, toplumun ve yonetsel sistemin
sahip oldugu degerlerin de dogrudan bir sekilde etkisi ve dnemi bulunmaktadir.

Hizmetlerin sunumu noktasinda, toplum ile yonetsel sistem arasinda koordineli bir
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sekilde etkilesimin saglanmasi gerekmektedir. Aksi durumda, hizmet sunumu
acisindan istenen hedeflere ulagilamaz. Bu noktadaki en onemli zorluk, siyasal

degisikliklerdir (Crozier, 1964: 215).

Genel olarak, kararlarin alinmasi noktasinda katilimci bir mekanizma soz
konusu olmasina ragmen, biiyiikk ve ¢ok onemli kararlarin alinmasi noktasinda
baskanin istedigi goriisler ve diisiinceler gegerli olur. Bir bagka deyisle, 6zel
alanlarda, baskanin gézlemleri gecerlidir. Genel ve kamuyu ilgilendiren konularda
ise, baskanla beraber diger katilimcilarin goriisleri ve diisiinceleri degerlendirme
altina alinmaktadir. Bu noktada bazi zamanlarda, halkin da dogrudan dogruya
katilimint saglamaya yonelik girisimlerde bulunulmaktadir. Hizmet ve mal
sunumu noktasinda gergeklestirilen toplantilarin sayisinda son donemlerde 6nemli

artiglar s6z konusu olmaya baglamistir (Nalbant, 1997: 71).

Siyasallasma olgusu, 1981 ya da 1986 senesinde dogmustur. Yagma
olarak nitelendirilen sistem, Amerika Birlesik Devletleri'nde oldugu gibi,
Fransa'da da uygulanmistir. Bu sistemin en 6nemli 6zelligi, siyasal iktidara gelen
partinin, biirokrasideki kadrolarda istedigi gibi oynamalar yapabilmesidir

(Crozier, 1964: 213).

20. yiizyilda her iki iilkenin gecirdigi biirokratik evrim karsilikli olarak
incelenecek olursa; 20. ylizy1l Fransiz biirokrasisi acisindan hi¢ de iyi bir sekilde
baglamamistir. On dokuzuncu yiizyilin sonlarinda Paris Komiinli'niin ¢okmesi,
Fransiz biirokrasisinin olumsuz bir sekilde etkilenmesine neden olmustur. Bu
olumsuz etkilenme siireci, Ikinci Diinya Savasimin sonrasmna kadar devam
etmistir. Besinci Cumbhuriyet'in kurulmasi, biirokrasinin gelisimi ve degisimi
acisindan olduk¢a Onemli olmustur. 1873 senesinden beri yasama erkinin
yedeginde kalan ve herhangi bir gelisme gosteremeyen biirokrasi, bu yeni
donemde, devlet giiciiyle giderek 6zdeslesmis ve isleyisiyle de toplum i¢i gii¢
dengesini sanayi burjuvazisinden yana cevirmistir. Ulkemizde ise, cumhuriyetin
ilan edilmesinden 1950 senesine kadar olan siire¢ icerisinde tek parti yonetimi s6z
konusu olmustur. Tek parti yonetimi sirasinda biirokrasi ile siyasi iktidar

arasindaki iligkilerde herhangi bir aksaklik ya da olumsuz durum yaganmamustir.
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Ciinkii bu donemde, siyaset ile biirokrasinin i¢ i¢e oldugu bir siire¢ s6z konusu

olmustur.

20. ylizyilin baslarinda Cumhuriyet Halk Partisi, biirokrasinin partisi
olarak adlandirilmigtir. Tek parti doneminde biirokrasinin en Onemli
gorevlerinden bir tanesi, reformlarin siirdiiriilebilirligini saglamakti. S6z konusu
donemde biirokratlara taninan ayricaliklar ve olanaklar, halkin, biirokratlara karsi
bir cephe almasina neden olmustur. Bu da, halk ile biirokratlar arasindaki
iligkilerin sogumasina yol agmistir. DP iktidar1 doneminde, tek parti donemine

nazaran biirokrasi siyasi iktidar iligskisinde kokli degisiklikler olmustur.

1950-1960 donemindeki gelismeler icinde biirokrasinin durumunda
gerek maddi olanaklar ve gerekse toplumsal statii bakimindan bir diisis
goriilmektedir. Bu donemde, Demokrat Parti iktidari, blirokrasinin sahip oldugu
maddi olanaklar1 azaltmak i¢in ¢esitli girisimlerde bulunmustur. Bu da, biirokrasi
ile siyaset arasindaki iligskilerde gerginliklere neden olmus ve neticesinde de ilk
darbe gelmistir. Darbe sonrasindaki donemde ise biirokrasi, belli bir 6zerklik
kazanmaya baglamistir. 1961 Anayasasi, parti merkezli siyasetin giiclinii
frenlemek icin, biirokrasiye siyasi iktidar karsisinda belirli bir 6zerklik
kazandirmistir. 1961 Anayasasi, biirokrasiyi, siyasal iktidara kars1 giiclendirmistir.
1980 sonras1 donemde ise, siyasal iktidarin, biirokrasiye karsi giliglendirildigi bir
siire¢ ortaya ¢ikmaya baslamistir. 1982 Anayasasi, devletin {istiin niteligine vurgu
yapmis ve devleti sivil toplum karsisinda siyasal yonden gii¢lendirecek
mekanizmalara agirlik vermistir. 1980 sonrasindaki siire¢ igerisinde biirokrasi ile
siyasal iktidar iligkilerinin belirlenmesinde ve siirdiiriilmesinde, hem Fransa'da
hem de Tirkiye'de, yeni kamu ydnetimi anlayisinin getirmis oldugu rekabet

unsurlar1 gecerli olmaya baslamistir.

Bu siiregte en biiyiik benzerlik hemen hemen aynmi zaman diliminde
baslayan (Tiirkiye’de 1960 Ihtilali; Fransa’da 1958 De Gaulle’nin iktidara gelisi
ve V. Cumhuriyet’in ilan1) biirokrasinin giiglendigi siireglerdir. Besinci
Cumhuriyetin kurulmasi (1958) ve "De Gaulle'iin kurumlastirmasi" biirokrasinin

Fransa'daki evrimi acisindan esanlamli olgulardir. 1873 yilindan beri yasama
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erkinin yedeginde kalan ve herhangi bir gelisme gdsteremeyen biirokrasi, bu yeni

donemde, devlet giicliyle giderek 6zdeslesmistir.

20. yiizyilda yukarda aktarilan bilgiler 1s181nda her iki iilkenin biirokratik
kesiminin de siyasi iktidar karsisinda daha giiglii bir konum elde ettigi

sOylenebilir.
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UCUNCU BOLUM
BUROKRASI - SIYASET ILiSKiSi ACISINDAN TURKIYE iLE
FRANSA’NIN KARSILASTIRILMASI

3. 1. Her iki Ulkenin Devlet Yapilarinin Temel Ozellikleri

Her iilkenin kendisine 6zgii bir yonetim bigimi vardir. Ulkeden iilkeye
degisen sistemler ve yonetim yapilar1 vardir. Ayni1 yonetim bigimi farkl iilkelerde
farkli sekillerde uygulanabilir. Temel olarak {initer ve demokratik cumhuriyet
rejimlerine sahip olan Fransa ve Tiirkiye’deki biirokrasi-siyaset iliskilerinin
karsilagtirilabilmesi i¢in Oncelikle devletlerin temel oOzelliklerini incelemek

gerekmektedir.

3. 1. 1. Tiirkiye’de Devlet Yapisimin Temel Ozellikleri

Goziibiiyiik (2000: 10-12), Yonetim Hukuku adli eserinde, Tiirk kamu
yonetiminin 6zelliklerini sistem, orgiit, gorev, isleyis, yonetime katilma ve kamu
gorevlileri yoniinden incelemistir. Buna gore, sistem, idari rejim ya da yonetsel
diizen olarak nitelendirilmektedir. Sistemde kamu ydnetimine uygulanan kamu
yonetimi hukuku denilen ayr1 ve 6zgiin bir hukuk dali, yonetsel yargi denilen ayr1
bir yargi diizeni bulunmaktadir. Kamu yonetimi, tek yanli olarak baglayici
kararlar  alabilmekte, aldigt bu kararlari, belli kosullarda kendisi
uygulayabilmektedir. Kamu yonetiminin Orglitsel yapisini, 23 Nisan 1920°de
Istanbul’daki bakanliklar 6rnek almarak merkez oOrgiitiiniin kurulmasi ve tasra
orgiitli ile yerel yonetim kuruluslarinin bazi ufak degisikliklerle oldugu gibi kabul
edilmesi olusturmustur. Kamu kuruluslarinda gorev ve sayisal yonden biiyiime
belli ilkelere dayanmadan gergeklestigi icin sistemde bazi olumsuzluklar yer
almakta, bu durum gorev karisimina neden olmakta ve esgiidiim giiclesmektedir.
Sistem merkeziyet¢i bir anlayisa dayanmakta, yonetimde yoneten ve yonetilenler

ayrimi kendini 6nemli dl¢iide hissettirmektedir.

Tiirk kamu yoOnetimi sistemi, merkezden yonetim ve yerinden yonetim
ilkesine gore sekillendirilmis olmakla birlikte, yukarida belirtildigi gibi, merkezi

yonetime agirlik veren bir sistemdir. Uygulamada yerel yonetimlerin birbirleriyle
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veya diger kamu kuruluslar1 ile aralarinda olusan gorev ve yetki c¢atigmasi
teskilatlanmanin en sikintili yonlerinden birini meydana getirmektedir. Yerel
yonetimlere verilen pek ¢ok hizmet, sonradan ¢esitli kanunlarla merkezi idareye
devredilmistir. Bu durum ya ikili bir uygulamaya neden olmus ya da yerel
yonetimleri gii¢siizlestirmistir. Bagbakanlik, bakanliklar ve bakanlar kurulunun
teskilatlanmasi ve gorevlerinin yogunlugu dikkat ¢eken boyuttadir ve bu nedenle
belirtilen kurumlarin esas islerini yerine getiremedikleri diisiiniilmektedir

(Derdiman, 2003: 413-416).

Kamu kurum ve kuruluslar1 gelirlerinin toplanmasi ve mallarinin
yonetilmesi agisindan farkli degerlendirmelere tabidirler; bazilar1 kamu hukukuna
gore degerlendirilirken bazilar1 ise 6zel hukuk kurallarina gére degerlendirilirler.
Ornegin, meslek kuruluslari alacaklarini adli nitelikli icra yoluyla tahsil etmeye
calisirken belediyeler idari nitelikli cebri icra yoluna basvurabilmektedir. Kamu
kesiminde yeknesak bir kamu gorevlileri statlisii bulunmamaktadir. Sozlesmeli
personeller  calistirilmakta, farklt  kanunlarda farkli kamu  gorevlisi
tanimlamalarinin yer almasi bu degiskenligi daha da arttirmaktadir. Ayrica devlet
icinde adeta kamu hizmetinin Oniline geg¢mis denetimlerin yapildigi birgok
denetleme kurumuna rastlanmakta, bu durum kamu goérevlilerinde giivensizlik ve

sorusturma gegirme korkusu olusturmaktadir (Derdiman, 2003: 421, 422).

3. 1. 1. 1. Tiirkiye’de Merkezi Yonetim

Kamu hizmetlerinin ya da kamu giiciinlin olusumunda ve
diizenlenmesinde goze carpan iki karsit egilim bulunmaktadir. Bunlardan biri,
kamu giiciiniin tiimiiyle merkezde toplanmasi ve her igin merkezden ydnetimi
egilimi, digeri ise, bu giiciin bolgelere ya da merkezden ayri kuruluglara dagilmasi
ve iglerin biiyiik bir boliimiiniin bu kuruluslara goérdiiriilmesi diisiincesidir (Giritli,

2001: 3).

Merkezi yonetim, temel kararlarin alinmasi yetkisinin sistemli bir
bicimde Orgiitiin {ist kademelerinde toplanmasidir. Bir orgiitte devredilen yetki
miktar1 sinirh ise merkezi yonetimin varligindan bahsedilebilir (Akat ve Budak,

1999: 192). Merkezden yonetimde, idare Orglitii, hiyerarsi ad1 verilen bir hukuksal
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bagla zincir halinde merkeze baglanmis kisilerden olusan tek bir 6rgiit durumunda
ortaya cikmaktadir. Kamu hizmetleri i¢in gerekli olan sermaye ve uzmanlik
gereksinimi merkezden yonetimi gerekli kilan bir nedendir. Bu yonetim bi¢iminde
idarenin yerel etki ve baskilara karsi yansizligi daha kolay bir bicimde
saglanmaktadir (Giritli, 2001: 4-5). Ozetle sdylemek gerekirse, bir devletin iilke
igindeki tiim kamu hizmetlerini tek elde ve devlet tiizel kisiliginde toplamasina
merkezden yonetim ya da merkezi idare adi1 verilmekte; kamu hizmetlerinin belirli
boliimlerinin devletin disindaki baska kamu kuruluslar eliyle yliriitiilmesine ise

yerinden yonetim denilmektedir (Oztekin, 1993: 30).

3. 1. 1. 2. Tiirkiye’de Yerel Yonetimler

Yerinden yonetim, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde karar almak
ve uygulamak yetkisinin, merkezi idare teskilati disinda, merkezden bagimsiz
tiizel kisiligi olan idarelere verilmesidir. Yerinden yonetim idareleri, Anayasa ile
kanunla ya da kanunun agikc¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulurlar. Yerinden
yonetimlerin yaptigi hizmetlerle ilgili olarak kararlarin alinmasinda ve
uygulanmasinda merkezi idarenin hiyerarsik denetimi s6z konusu olmayip ancak
idari vesayet denilen denetim tiirlinden bahsedilebilmektedir. Yerinden ydnetim
ilkesinin uygulamaya geg¢irilmesinin temel kosulu, yerinden yonetim
kuruluslarinin gorevlerini yerine getirebilecek 6l¢iide mali kaynaga sahip olmalar1
ve giderlerini belirleyebilme yetkilerinin bulunmasidir (Yildirim, 2002: 25, 26).
Yerinden yonetim, devletin iilke diizeyinde kamu hizmetleri gorebilmek icin
kamu tiizel kisilikleri bi¢giminde orgiitlenerek olusturdugu kamu kuruluslarina
yetki genisligi ve yetki devri gibi ilkelere dayali olarak kamu hizmetlerini
yurttaslarina ulastirmasidir. Ozellikle yiizdlgiimii biiyiik olan iilkelerde tiim kamu
hizmetlerinin tek merkezden idare edilmesi olduk¢a zordur ve sakincalari

bulunmaktadir (Oztekin, 1997: 57).

Yerinden yonetim kuruluslarmin sahip olduklan yetkiler, yer, konu ve
bicim yodnlerinden siirlandirilmistir. Bu kuruluslar ancak kurulduklari cografi
sinirlar i¢inde ¢alismalarini siirdlirebilmekte, yetkilerini kendi sinirlart iginde

kullanabilmektedirler. Hangi gérevlerin bu kuruluslarca yapilacag: da kuruluglarin
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kendi 6zel kanunlarinda belirlenmistir. Ayrica bu kuruluslar gérevlerini yaparken,
merkezi yonetimin ¢ikardiglr kanunlarda yazili kurallara, usul ve formalitelere

uymak zorundadirlar (Tortop, 1983: 93).

Idari vesayet, merkezi yonetimin yerinden y&netim kuruluslar izerindeki
denetleme yetkisidir ve ancak yasalarda acik olarak belirtilen durumlarda
kullanilabilir. Vesayet altinda bulunan yerinden yonetim kuruluslarinin karar ve
islemleri ancak yasalara aykir1 oldugunda iptal edilebilmektedir. idari vesayet
makamlari, yerinden yonetim kuruluslarinin kararlarini degistiremezler, ya oldugu
gibi kabul ederler, onaylarlar ya da iptal ederler. Bozulan veya kaldirilan bir karar
yerine alinacak yeni karar1 yine yerinden yonetim kurulusu alir (Tortop, 1983:

94).

Biirokratik Yerinden Yonetimi belirleyen temel 6ge, sistemde gorev
alanlarin, merkez yonetimince atanan, merkez biirokrasisi ¢aliganlar1 olmasidir.
Biirokratik yerinden yonetim kuruluslari merkez yoOnetimine ya dogrudan
kumanda zinciri ile (hiyerarsi-i¢i kuruluslar) baghdirlar ya da bu emir ve kumanda
iligkisi disindadirlar (hiyerarsi-dis1 kuruluslar). Hiyerarsi-i¢i biirokratik yerinden
yonetim kuruluglari islev ilkesine ya da alan ilkesine gore orgiitlenebilmektedirler.
Demokratik Yerinden YoOnetimi belirleyen temel 6ge ise, sistemde olusturulan
yerinden yonetim Orgiitlerinin {stlendigi hizmetler {izerinde karar verme
yetkisinin se¢imle isbasina gelmis kisilere ait olmasidir. Bunlar da islev ilkesine

ya da alan ilkesine gore orgiitlenebilmektedirler (Yalgindag, 1977: 4).

3.1. 2. Fransa’da Devlet Yapisimin Temel Ozellikleri

Fransiz idare ve kamu hukukunda devlet, kural olarak merkezi idareyi
ifade etmektedir. Fransa’da devletin (merkezi idarenin) yani sira yerel yonetim
birimleri (beldeler, iller, bolgeler, yerel kamu kurumlari, hastaneler) ile kamu
kurumlar1 da kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde ve kamu politikalarinin hayata
gecirilmesinde yetki sahibidir. Sosyal giivenlik hizmetleri ise genel olarak
devletin bir parcasi olarak orgiitlenmemis, kamu yararina faaliyet gosteren 6zel
hukuk kuruluslar1 olarak diizenlenmistir. Bakanlik 6rgiitlerinin biiyiik cogunlugu

hem merkezi hizmetlerden hem de yetki genisligine konu olan hizmetlerden
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olusmaktadir. Devletin merkezi orgiitii, yetki genisligine ugratilmadan, dogrudan
dogruya bakanlarin otoritesi altinda bulunan tiim hizmet araglarindan
olugmaktadir. 1992 yilindan itibaren, devletin yereldeki hizmetleri yetki genisligi
hizmetleri (services déconcentrés) olarak adlandirilmaktadir (Karahanogullari,

2004: 36).

3.1. 2. 1. Fransa’da Merkezi Yonetim

Fransiz idaresinin, kat1 bicimde merkezilesmis oldugu yoniindeki kaniya
karsilik, Devlet gorevlilerinin sadece 40 bini, yani % 1,9’u merkez orgiitlerinde
calistirilirken, %98,1°1 yetki genisligi hizmetlerinde calistirilmaktadir. Merkezi
idarenin merkez teskilatinda, giiniimiizde 209 miidiirliikk bulunmaktadir. Merkez
teskilatinda ve ulusal yetkiye sahip olan diger birimlerde yaklagik 75 bin personel
calismaktadir. Merkez idarelerinin yetkileri ulusal ¢aptadir. Bunlar, bakanlarin
kararlarin1 hazirlar, aliman kararlarin, yetki genisligi birimlerince yiirlitiilmesini
gbzetir ve bakanliklarin biitcelerini yonetirler. Bakan, kendi gorev alanina giren
islerde, devleti temsil eder. Hizmetlerin Orgiitlenmesi konusunda diizenleme
(yasalar ¢ercevesinde kural koyma) yetkisine sahip oldugu gibi, otoritesi altindaki
merkez Orgiitli ve yetki genisligi birimlerinde c¢alisanlar {izerinde hiyerarsi ve
disiplin yetkisine sahiptir. Bakan Kabinesi, bakanin 5 ile 10 kisiden olusan, kisisel
calisma ekibini ifade etmektedir. Bu ekip, goreve geldiginde bakan tarafindan
secilir ve gorevden ayrilirken bakan tarafindan dagitilir. Parlamento, kamuoyu ve
se¢im bolgesi ile iligkiler gibi temel siyasal gorevlerin yanm sira bu ekip, bakanlik
ile yonetim Orgiitli arasinda baglanti saglanmasina da hizmet etmektedir. Her
bakanlik oOrgiitii, genel miidiirliikler, midirliikkler ve servislere ayrilmaktadir
(sayilart bakanliklara gore 5 ila 20 arasinda degismektedir). Bunlar, dogrudan
bakana bagli ve hizmet alanlarindan bakana karsi sorumludur. Yoneticileri,
Bakanlar Kurulu kararnamesi ile atanir. Her genel miidiirliik, her biri en az ii¢

subeden olusan miidiirliiklere ayrilmistir (Karahanogullari, 2004: 37).
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3.1.2.2. Fransa’da Yerel Yonetimler

Fransiz yerel yonetim sisteminde, Tiirk sistemindeki “kody toplulugu”
bulunmamaktadir. En kiiciik yerel yonetim birimi, komiindiir. La commune,
teriminin Tiirk¢e’de, tam bir karsiligit bulunmamaktadir. Okundugu gibi
Tiirkge’ye aktarilarak “komiin” sdzctgli kullanilabilir. Bununla birlikte, Tiirk
sisteminde yerel yOnetim birimlerinden birisinin adi olan “belde” terimi de
kullanilabilir. Beldeler (komiinler), Eski Rejimdeki kilise ¢evrelerinin (les
paroisses) kalitcilaridir. Giiniimiizdeki hukuksal yapilari, beldelere iligkin temel

yasaya dahil edilmis olan, 5 Nisan 1884 tarihli yasaya dayanir (Cam, 2001: 145).

Fransa’daki beldeler (komiinler) ¢ok biiyiik bir dagmiklik gosterir. 1990
yili itibariyle Fransa, 36 763 belde (komiin) ile Avrupa Birligindeki belde
sayisinin yarisina sahip durumdadir. Beldenin (komiin) yonetsel yapisi, karar
organi olan belde meclisinden ve yiiriitme organi olan baskandan olusur. Belde
baskani, 28 Mart 1882 tarihinden beri genel oyla secilmektedir. Belde Meclisi (le
conseil municipal), 3500°den az niifusa sahip olan beldelerde, iki turlu ¢cogunluk
yontemiyle, 3500 ve fazla niifusa sahip olan beldelerde karma yontem ile
(¢ogunluk + nisbi) alt1 yilligina segilir. Belde Meclisi, genel yetkiye sahiptir (Picq,
1996: 12).

Belde islerinin yonetimi hakkinda genel karar organidir. Biitce hakkinda
karar verir, yillik kesin hesaplar1 oylar, yerel hizmetlerin kurulmasina karar verir,
belde mallarin1 yonetir ve beldenin yaptigi sozlesmeler hakkinda karar verir.
Belediye (belde) baskani (le maire) ve yardimcilart Belde Meclisi tarafindan
secilir. Bagkan, Meclisin kararlarin1 hazirlar ve alinan kararlar yiiriitiir, beldenin
malvarligin1 yonetir, belde adina sdzlesme yapar ve icraati konusunda Meclise
hesap verir. Kamu diizenini saglamak amaciyla belde kolluk yetkileriyle
donatilmistir. Yerel Yonetimler Genel Yasasinin 22. maddesine gore, baskanin
kolluk yetkileri, kamu diizeni, kamu dirligi, kamu giivenligi ve kamu sagligi
unsurlarim1 kapsamaktadir. Daha somut olarak, bu yetkiler, trafik diizeni, genel
diizen saglanmasi, kamu esenligi, cenazelerin taginmasi, pazarin diizenlenmesi,
ilkyardim faaliyetleri ve felaketlerle miicadele konularinda ortaya ¢ikmaktadir.

Beldenin kendi alanina iliskin “genel yetkisi” bulunmaktadir. Bunun disinda,
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yollar, hijyen, c¢evre korumasi, cenaze hizmetleri gibi bazi yetki konular
yasalarda ismen belirtilmistir. Ozeksizlestirmeye iliskin yasalar, ilkokullar, hijyen
ve saglik ile kentlesme (imar planlar1) konularindaki merkezi yonetim (devlet)

yetkileri beldelere aktarilmistir (Karahanogullari, 2004: 45).

Beldeler (komiinler), 6zeksizlestirmenin (desantralizasyon/yerellestirme)
temel araclandir. Biitceleri (1998°de 435 milyar Frank) tiim yerel yOnetimler
biit¢elerinin iicte ikisini; sahip olduklar1 kamu gorevlileri (1 159 000 gorevli),
yerel yonetimlerin toplam personelinin % 90’11 olusturmaktadir. YoOnetimin
klasik cografi orgiitlenme kalibinin disinda kalan 6zel statiilii yerel yonetimler
bulunmaktadir. Somiirgeci ge¢misten miras kalan denizasirt bolgeler, 6zgiin
tarihsel ve siyasal mirasin {iriinii olan Paris ve kiiltiirel nedenlerle Korsika. Paris,
Fransiz kralliginin kurulusundan beri bagkentlik yapmaktadir. Paris’in tarihi,
ornegin 1789, 1830, 1848 Devrimleri ve 1871 Komiinii, Fransiz ulusunun tarihini
de sekillendirmektedir. Bu tarihsel 6zgiinliik, yonetim bi¢iminin 6zgilinliigiiniin de
nedenidir. 1975 yilina kadar Paris, Devletin idari ve siyasi vesayeti altindadir

(Karahanogullari, 2004: 67).

17 Nisan 1800 tarihli yasa ile se¢cimle gelen 90 kisilik bir belediye
meclisi Ongoriilmiis, ancak kentin yoOnetimi, Paris milletvekilleri ile kent
bolgelerinin temsilcilerinden olusan bir konsey tarafindan desteklen bir valiye
verilmistir. Bu valinin yan1 sira, kamu diizenini saglamakla goérevli bir kolluk
valisi de bulunmaktadir. Belediye baskanligi s6z konusu degildir. Yaklagik 150
yili agkin bir siire kiigiik degisikliklerle uygulanan bu sistem, 30 Aralik 1975
tarihli Yasa ile degistirilmistir. Paris’e, hem bir il hem de belediye kimligi
kazandirilmigtir. Paris’in yonetim rejimini farklilagtiran unsur olarak, kolluk valisi

sistemi varligini stirdiirmektedir (Karahanogullari, 2004: 67).

3. 1. 3. Devlet Yapilarimin Karsilastirilmas1 ve Biirokrasi-Siyaset

Iliskisine Etkileri

Caligmanin ikinci boliimiinde tarihsel gelisim siireci incelenirken
Osmanli Imparatorlugu degisim uygulamalarinda Fransa’nin etkisi ve biirokrasi-

siyaset iligskisine katkilar1 incelenmisti. Bu kisimdan da destek alarak mevcut
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devlet yapilanmalar iizerindeki karsilikli etkilesimi ele almak faydali olacaktir.
Tirk yonetim sistemi ile Fransiz kamu yonetim sisteminin ayni aile i¢inde yer
almasimin nedenleri, Tiirk "idare hukuku"nun koékenleriyle ortaya konulabilir.
Cumbhuriyet Devrimiyle yeniden sekillendirilen devlet orgiitlenmesinin hukuki
yapisini, isleyisini ve denetlenmesini konu edinen hukukun, "idare hukuku'na
cevrilmesinde Osmanli’nin reformlarinin ve Cumhuriyet devriminin kokli
degisimlerinin, model olarak Fransa’yr almasinin biiylik etkisi olmustur. Yeni
devlet teskilatinin (yeni idarenin) yargisal denetim bi¢imi olarak tim
vatandaglarin tabi oldugu adliye mahkemelerinin disinda bir yargi diizeninde
denetlenmesinin kabul edilmesi, daha dogrusu Tanzimat’la kurulan Suray1 devlet
sisteminin idarenin yargisal denetiminin kabuliiyle canlandirilmasi esit bireyler
arasi iliskilere uygulanan 6zel hukukun yaninda bagimsiz ya da "6zerk" bir "idare

hukukunun" geligsmesinin i¢ dinamigini yaratmistir (Ulug vd., 2001: 435).

Tirkiye boylece, idareye ve idarenin denetimine uygulanacak hukuk
bakimindan, hukuk sistemlerini kamu hukuku 6zel hukuk ayrimi g¢ercevesinde
orgiitleyen Roma-Germen hukuk ailesine dahil olmustur. i¢ dinamiklerin asil
belirleyiciliginin yani sira idare hukukunun olusumunda, dahil oldugu hukuk
ailesinin diger fertlerinden, ya da daha dogrusu Fransa’dan, gelen etkiler de
onemli olmustur. Her hukuk sisteminin, hukuk kurallarinin bunlar araciligiyla
ifade edildigi "kavramlar" ve kurallarin diizenlendigi (sistemlestirildigi)
"kategorileri" bulunur. Ayni hukuk ailesindeki iilkelerde ayni hukuk dallarinda
benzer hukuki kavram ve kategoriler gecerlidir. Hukuk kurallan
farklilagabilmekle birlikte, kavram ve kategoriler benzerdir. Benzerlik, aynilik
olarak anlasilmamalidir; aksini diisinmek hukukun olusumunda toplumsal

verilerin roliinii hesaba katmamak anlamina gelir (Karahanogullari, 2004: 27).

Reformlar i¢in Fransa’nin 6rnek alinmasinin yani sira, Fransa, merkezi
devleti ve ulusal birligi ile dagilmakta olan Osmanli’nin aydinlari ve devlet
adamlart i¢in bir ideal olusturuyordu. Osmanlilarda bir ulusal birligin olusmasina
en bilylik engel, iki biiyiilk eksiklikten kaynaklaniyordu. Bunlar din ve dil
birliginin olmamas1 idi. Bu ylizden bu tiirdesligi ancak devlet saglayabilirdi ve
Osmanl yonetici ziimresinin gozlerini Fransa’ya ¢evirmesinin nedenlerinden biri

budur. Fransa’nin yonetsel yapiya model teskil etmesine 1864 Vilayet
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Nizamnamesi O6rnek gosterilebilir. 1864°te yeni bir Vilayet Nizamnamesiyle,
vilayetten (eyalet) sancak (i), kaza (ilge), nahiye ve kariyeye (kirsal topluluk)
dogru inen tam bir hiyerarsik sistem getirilmistir. Bu sistem biiylik Olgiide

Fransa’nin uygulamalarini esas almaktadir (Karahanogullari, 2004: 27).

Danistay’in birgok mensubu Fransa’da akademik ¢alisma yapma imkani
bulmustur. Bunun yiiksek mahkemenin iiyelerinin fikri altyapilarinin olusumunda
etkili olmadigini diisiinmek miimkiin degildir. Asil 6nemli etki Tiirk idare hukuku
Ogretisi kurucularinin Fransiz 6gretisiyle kurduklar: fikri bagdir. Belirli konulara
ait yasalar bulunmakla birlikte idare hukukunun genel diizenlemeye tabi
tutulmamis olmasi, idare hukukunun gelisiminde i¢tihadin ve 6gretinin Gnemini
artirmaktadir. Ictihadin somut olaylara iliskin olmasi nedeniyle kural koyucu
niteliginin zayifligi ve Tirk hukukunda, Roma-Germen hukuk ailesinin genel
ozelligiyle uyumlu olarak igtihatla hukuk olusturma, précédent geleneginin
bulunmamas1 idare hukukunun olusumunda 6gretinin 6nemini artirmaktadir. Tiirk
idare hukuku Ogretisi, fikri yapisini, Fransa’daki kaynaklarin aktarimiyla
olusturmug; bunlar igerdeki hukuksal yapinin yorumuyla ve igtihatlarla
zenginlestirilmistir. Bu etkilesim sozciigiinii kullanmak miimkiin degil, zira tam
anlamiyla tek yonli bir iliski s6z konusudur. Fransiz idare hukuku 6gretisindeki

akimlari iceriye tasimaya kadar varmistir (Karahanogullari, 2004: 30-31).

Iradi yabanci hukuk alimlarinda bile hukuk bir kez alindiktan sonra
kaynak iilkeden bagimsizlagmaya ve icinde yer aldigi toplumun dinamikleriyle
devinmeye baslar. Her ne kadar temel kavram ve kategorileri Fransiz kdkenli olsa
da Tirk idare hukuku kendi toplumsal ve hukuksal yasaminin belirlenimiyle
sekillenmektedir. Tiirkiye’nin Fransa’yr model almasinin devlet orgiitlenmesi
anlaminda benzerliklere yol actig1 kadar biirokratik orgiitlenme ve siyasi iktidarin
biirokrasi iizerindeki denetimi gibi konularda benzerlikler tasidigi anlasilmaktadir

(Karahanogullari, 2004: 33).

Osmanli’dan kalan devlet mirasinin etkilerini hala hisseden Tiirkiye’de
Fransa’nin devlet yapilanmasina benzer izler tagimasinin nedenlerini hem
yukarida aktarilan bilgiler hem de ¢alismanin ikinci béliimiinde ele alinan etkiler

g6z oniinde tutularak aciklanabilir. Merkeziyet¢i birer yapiya sahip her iki tilkede
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de Cumhurbagkan1 biirokrasi iizerinde etkin bir role sahiptir. Atamalarda ve
gorevden almalarda etkin olan Cumhurbaskani yiiriitmenin basidir. Cogunluklu
siyasi bir geg¢mise sahip olan Cumhurbaskani, biirokrat atamalari, gorevden

almalar gibi 6nemli gii¢ kaynaklarina sahiptir.

Merkezi ve yerel yonetim iliskileri agisindan ise son donemde onemli
farkliliklar vardir. Fransa ve Tiirkiye devletcilik gelenegi agisindan ulus devlet
gelenegine baghdir (Picq, 1996: 123; Ulug vd., 2001: 171). Merkezi gii¢lii bir
otoriteye sahip her iki {ilkenin yonetim tarzi iiniter devlet yapisidir. Her seyle
ilgilenmeye c¢alisan, her seye el atmaya kalkisan devletin istihdam sayisi ve
memur kapasitesi stlirekli olarak artar. Bir siire biirokrasi halkin isteklerini
algilama yetenegini yitirmektedir (Picq, 1996: 125). Biirokrasinin ulus devlet
cergevesinde etkin olmaya c¢alistigi alanlar yerel yonetimler ve yerellesme
caligmalaridir. Bununla beraber Fransa 1982 yilinda gergeklestirdigi reformlarla
yerel yonetimlere genis yetkiler tanimistir. Merkeziyet¢i yapisini bozmadan
yapilan bu yeniliklerle yerel yonetimler eskiye oranla daha 6zerk ve giiclii bir
yapiya kavugmustur. Reformla beraber, valilerin yetkileri, belediyelere ve il 6zel
yonetimlerine devredilmistir. Vali sadece merkezi yonetimin temsilcisi olarak
gorev yapmaya baslamistir. Ayrica il 6zel yonetimi de aktif hale getirilerek il
genel meclisi liyeleri halk tarafindan secilir hale gelmistir. Denetim ve idari
vesayet konusunda da bir takim yenilikler yapilmistir. 1982 yilinda yapilan bir
diger degisiklik de Fransa’da bolgelerin kurulmasidir (Ulug, Celik, Kaan, 2001:
171). Yerel yonetimler iist yonetimden izin almaksizin bor¢lanma yapabilecek
hale gelmistir (Kayikg1, 2003: 22). Ulkemizde de merkeziyetgi bir yapist olan,
yerel yonetimler iizerinde ciddi bir vesayet denetimine sahip iiniter bir sistem

mevcuttur.

3. 2. Yasama-Yiiriitme liskileri

Kuvvetler ayrilig1 teorisi anayasal devleti kurumlastirma yolundaki
arayiglar esnasinda gelistirilmis bir teoridir. Bu teori, devletin {i¢ temel hukuki
islevi olan yasama, yiiriitme ve yargi islevlerinin yerine getirilmesinin ayr1 birer

kuvvet veya giicii gerektirdigi diisiincesinden hareketle, devletin 6rgiitlenisini, bu
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islevlerin diizenlenme tarzlar1 acisindan degerlendirmektedir. Her bir organin
islevi ve organi olusturan kisiler birbirinden ayrilmalidir. Boylece organlar
birbirlerini  frenleyecek ve higbir grup devlet mekanizmasini kontrol
edemeyecektir. Bu ilke, Batida 17. ve 18. yiizyil siyasi felsefesine bagli olarak
gelismis olup, kisi hak ve hiirriyetlerini korumay1 amagclar. Kuvvetler ayrilig: ile
ilgili goriislerin kisi hiirriyetlerinin giivencesi olarak ileri siiriilmesi, &nce Ingiliz
John Locke, sonra da Fransiz Baron Montesquieu’ya aittir. 18. yy sonlarinda
mutlakiyet rejimlerini yikmak ve yerine hiirriyet rejimini kurmak i¢in ¢alisanlarca

kuvvetler ayrilig1 derde deva olarak kabul edilmistir (Erdogan, 1999: 17).

3. 2. 1. Tiirkiye’de Yasama:

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) 550 milletvekilinden olusur.
Milletvekili seg¢imleri bes yilda bir yapilir. Meclis, siire dolmadan secimlerin
yenilenmesine karar verebileceg§i gibi, Cumhurbagkant da Anayasa'dan
kaynaklanan yetkisi cergevesinde sec¢imlerin yenilenmesine karar verebilir.
Secimler, serbest, esit, gizli, tek dereceli, genel oy, acik sayim ve dokiim
esaslarina gore, yargi organlarinin genel yonetim ve denetimi altinda yapilir. 18
yasin1 dolduran her Tiirk vatandasi se¢me, yasini dolduran ve ilkégretimi
tamamlayan her Tirk yurttas: da secilme hakkina sahiptir. Se¢im yontemi yasayla
belirlenir. Yasa, "temsilde adalet ve yonetimde istikrar" ilkelerini gozetmek
zorundadir. Milletvekilleri tiim milleti temsil ederler ve goreve baglarken, metni
Anayasa'da yer alan andi igerler. Milletvekillerinin Meclis ¢aligmalarindaki oy ve
sozleri ile agikladiklar1 diislincelerinden dolay1 yasama dokunulmazliklar1 vardir.
Suciistii durumlar1 diginda haklarinda sorusturma ve kovusturma yapilmasi Meclis
Genel Kurulu tarafindan dokunulmazliklarmin kaldirilmasina baglhidir. Verilen
cezalar milletvekillikleri sona erdikten sonra uygulanabilir. Milletvekilliginin

diismesine Meclis karar verir (Goziibiiyiik, 2007: 38).

Anayasa Mahkemesi karariyla agiklama ve eylemleri ile bagli bulundugu
partinin kapatilmasia neden oldugu saptanmis kisilerin milletvekilligi de diiser.
Yasama dokunulmazliginin kaldirilmasina ve milletvekilliginin diigmesine iliskin

kararlarin iptali icin Anayasa Mahkemesi'ne basvurulabilir. TBMM c¢alismalarini
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kendi yaptigi ictliziige gore yiiriitiir. TBMM'nin, Anayasa ile verilen 6zel gorev ve
yetkileri yaninda, yasa koymak, degistirmek, kaldirmak, Bakanlar Kurulu'nu ve
bakanlar1 denetlemek, belli konularda Bakanlar Kuruluma yasa giiclinde
kararname ¢ikarma yetkisi vermek, biitge ve kesin hesap yasa tasarilarin1 kabul
etmek gibi gorev ve yetkileri bulunmaktadir. Ayrica para basilmasina, savas,
siktyonetim ve olaganiistii durum ilanina karar vermek, uluslararasi anlagmalarin
imzalanmasini uygun bulmak, genel ve 6zel af ilanina ve mahkemelerce verilip
kesinlesen Oliim cezalarinin yerine getirilmesine karar vermek de TBMM'nin

gorev ve yetkileri arasindadir (Goziibiiyiik, 2007: 38).

3. 2. 2. Tiirkiye’de Yiiriitme
Yiiriitme organi Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulu'ndan olusur.
3.2.2.1. Cumhurbaskam

Cumhurbaskan1 devletin bagidir. Bu sifatla Tiirkiye Cumhuriyeti'ni ve
Tiirk Milleti'nin birligini temsil eder. TBMM tarafindan, kirk yasini doldurmus,
yiiksekdgrenim gormiis milletvekilleri ya da milletvekili segilme yeterliligine
sahip Tiirk vatandaslar1 arasindan, gizli oyla ve Meclis {iye tamsayisinin iigte iki
cogunluguyla secilir. Gorev siiresi yedi yildir. Cumhurbaskani segilen kisinin,
varsa partisi ile ilisigi kesilir ve TBMM f{iyeligi sona erer. Bir kimse iki kez
Cumhurbaskani segilemez. Cumhurbagkani, gorevine baslarken Anayasa'da metni
bulunan andi iger. Cumhurbaskani Anayasa'min uygulanmasini, Devlet
organlarinin diizenli ve uyumlu ¢alismasin1 goézetir. Yasama, yiirlitme ve yargi
alanina iliskin gbérev ve yetkileri vardir. Yasama alanindaki gorevleri;
gerektiginde TBMM'ni toplantiya c¢agirmak, yasalart yayimlamak ve gerekli
gordiiglinde yeniden goriisiilmek tizere Meclis'e geri gondermek, Anayasa
degisikliklerini gerekli gordiigiinde halkoyuna sunmak, yasa ve yasa giiciinde
kararname ¢ikarmak, Meclis Ictiiziigii’ne iliskin olarak Anayasa'ya aykirilik
saviyla Anayasa Mahkemesi'nde dava a¢mak, kosullart olustugunda TBMM
secimlerinin yenilenmesine karar vermektir. Yargiya iliskin gorevleri de, yliksek

mahkemelere liye segmekle sinirlhidir (Goziibiiyiik, 2007: 48).
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Cumhurbaskani, yabanci iilkelere Tiirk Devletinin temsilcilerini
gonderir; Tiirkiye Cumhuriyeti'ne gonderilen yabanci devletlerin temsilcilerini
kabul eder. Anayasa, Cumhurbagkanlig ile ilgili boliimde iki anayasal kuruma yer
vermistir: Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi ve Devlet Denetleme Kurulu.
Devlet Denetleme Kurulu, yonetimin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli
bigimde yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmasi amaciyla gorev yapar.
Cumbhurbagkani'nin istegi iizerine, tim kamu kurum ve kuruluslarinda, kamu
kurumu niteligindeki meslek orgiitlerinde, her diizeydeki is¢i ve isveren meslek
orgiitlerinde, kamuya yararli dernekler ve vakiflarda her tiirlii inceleme, arastirma
ve denetlemeleri yiiriitiir. Silahli Kuvvetler ve yargi organlar1 Devlet Denetleme

Kurulu'nun gorev alan1 disindadir (Goziibiiyiik, 2007: 49).

3.2.2.2. Bakanlar Kurulu

Bakanlar Kurulu, Basbakan ve Bakanlardan olusur. Basbakan,
Cumhurbagkan1  tarafindan  milletvekilleri  arasindan  atanir.  Bakanlar,
milletvekilleri ya da milletvekili se¢ilme yeterligine sahip olanlar arasindan
Basbakan tarafindan seg¢ilir ve Cumhurbagkani'nca atanir. Bakanlarin gorevlerine,
gerektiginde Bagbakan'in 6nerisi iizerine Cumhurbaskani tarafindan son verilebilir

(Goziibiiyiik, 2007: 60).

Bakanlar Kurulu olustugunda, programi TBMM'nde okunur ve
giivenoyuna bagvurulur. Giivenoyu alan hiikiimet goreve baslar ve Bakanlar
Kurulu genel siyasetin yiiriitiilmesinden birlikte sorumludur. Bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmasi, gorev, yetki ve oOrgiitsel olusumu yasayla olur. Her
bakanligin ayr1 bir gérev ve orgiit yasast vardir. Anayasa'nin, Bakanlar Kurulu ile
ilgili boliimiinde ulusal savunmaya da yer verilmistir. Bu bdliimde gorev ve
yetkileri diizenlenen kurumlar, Baskomutanlik, Genelkurmay Baskanlig1 ve Milli
Giivenlik Kurulu'dur. Milli Giivenlik Kurulu ulusal giivenlik = siyasetinin
belirlenmesi, saptanmasi ve uygulanmasi ile ilgili kararlar alir. Bu kararlar
Bakanlar Kurulu'na tavsiye eder. Kurul'un, devletin varligi ve bagimsizligi,

tilkenin biitiinliigli ve bollinmezligi, toplumun huzur ve giivenliginin korunmasi
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hususunda alinmasin1 zorunlu gordiigii onlemlere iliskin kararlar Bakanlar

Kurulu'nca oncelikle dikkate alinir (Goziibiiytik, 2007: 65).

3.2.2.3. Tiirkiye’de Yasama-Yiiriitme iliskileri

1982 Anayasasi Onceki anayasalara gore daha uzun ve ayrintili olarak
hazirlanmis, bir¢ok olas1 durumu diizenlemek isteyen kazuistik bir yontemi esas
almistir. Bu, genel ilkelerle sinirli, uygulamay1 kanunlara birakan gerceve anayasa
anlayisina bir tepkiydi. Bu durum, siyasal ve sosyal sorunlarin ¢oziimiinii salt
hukuksal yollarda arayan siyasal kiiltliriin sonucuydu. Anayasa degisikliklerine
halkoyuna kadar gidebilen cumhurbaskaninca onaylanma asamasi eklenmis, geri
cevrilen anayasa degisikliginin aynen kabul edilebilmesi i¢in gereken kabul sayisi
artirtlmig, konseyce ¢ikarilan yasalarin anayasaya aykiriliginin iddia edilememesi
kabul edilerek; anayasanin daha kati bir nitelik kazanmasi saglanmistir. Yeni
anayasa siyasal karar alma mekanizmalarindaki tikaniklar1 giderici hiikiimler
getirmis, daha az katilmaci bir demokrasi modelini benimsemis, otorite hiirriyet
dengesinde otoritenin agirligini artirmis, tiim bunlardan daha da ¢ok devlet yapisi

i¢inde yiiriitme organim giiglendirmistir (Ozbudun, 1993: 362).

1982 Anayasasi, yiiriitmeyi gliclendirirken tercihini bakanlar kurulundan
degil cumhurbaskanindan yana kullanmistir. Bu tercih yapilirken siyasi partilere
kars1 tarafsiz olan ve parti siyasetlerini degil, devlet siyasetini siirdiiren
cumhurbagkant kimligi ©6n planda tutulmustur. Cumhurbagkaninin meclis
tarafindan secilmesi tercih edilerek cumhuriyet donemi gelenegine sadik kalinmis
ve Cumhurbaskaninin Tiirkiye sartlarinda asir1 bir gilice sahip olmamasi igin
dogrudan dogruya halk tarafindan secilmesinden kag¢inilmisti. Fransiz
cumhurbaskanindan farkli olarak Tiirk Cumhurbaskani; iktidarlarin kullaniminda
kendine ait agirlikli pay1 olan 6zgiin bir siyasal gii¢ olarak degil, siyasi giiclerin
uyumunda dengeyi saglayan bir etken olarak goriilmiistii (Rumpf, 1995: 93).

1961 Anayasas1 yiiriitmeyi devletin biitiin faaliyetlerinde yasama
kuvvetine bagli, yasamaya tabi bir kuvvet olarak diizenlemekteydi. 1961 ile 1980

arasindaki devrede karar alma kudretinden yoksun hiikiimetler goriilmiistiir. Bu

duruma son vermek i¢in yiirlitme yasamaya tabi bir organ olmaktan g¢ikarilmas,
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her iki kuvvetin devlet faaliyetlerinin diizenlenmesinde esitlik, denklik iginde is
birligi yapmalarin1 6ngdéren parlamenter hiikiimet sistemi biitiin gerekleriyle
uygulamaya konmustur. Bu nedenle yiiriitme 1961 Anayasasinda oldugu gibi bir
gorev olmaktan ¢ikarilmig, yiriitme gerekli yetkilere sahip ve kanunlarin
kendisine verdigi gorevleri yerine getiren bir kuvvet olarak diizenlenmistir. Bu
gerekce Komisyonun yasama ve yiiriitme fonksiyonlarinin ayriligimi hiikiimet
sistemi sorunuyla kanstirdigini gostermektedir. Ciinkii hangi organin ne tiir
hukuksal islemler yapabilecegi konusunun bu organlarin karsilik iligkileriyle ve
birbirlerine kars1 sahip olduklari etkileme araglar1 sorunlartyla ilgisi yoktur. Ayrica
1961-1980 aras1 donemde karar alma kudretinden yoksun hiikiimetlerin goriilmiis

olmasini yiirlitmenin sadece gorev olarak nitelendirilmesiyle agiklamak miimkiin

degildir (Ozbudun, 1993: 154).

3. 2. 3. Fransa’da Yiiriitme:
Fransa’da Yiiriitme Cumhurbaskani ve Bagbakandan olusur
3. 2. 3. 1. Cumhurbaskani:

Cumhurbaskani’nin (Devlet Bagkani) dogrudan halk tarafindan genel
oyla secilmesi kurali 1962°de yapilan Anayasa degisikligi ile gelmistir. Bir kisinin
Cumbhurbagkani secilebilmesi i¢in, adayligi, en az 100 kisi tarafindan istenmelidir.
Bu kisiler, parlamento iiyeleri, Ekonomik ve Sosyal Konsey {liyeleri, belediye
meclisi iiyeleri ya da en az 10 ili temsil eden se¢ilmis belediye bagkanlari olabilir.
Cumhurbagkani, iki tiirlii cogunluk usulii ile secilir. Birinci turda secilebilmek i¢in
bir aday, kullanilmis oylarin mutlak ¢ogunlugunu elde etmelidir. Eger boyle bir
durum yoksa birinci turda oylarin en ¢ogunu almis iki aday, ikinci turda karsi
karsiya kalirlar. Cumhurbagkani’nin gorev siiresi 7 yildir. Parlamento {iiyeleri
arasinda olusan Yiiksek Adalet Divani oniinde hesap verecegi vatan hainligi sucu

disinda, mal, cezai ve siyasal olarak sorumsuzdur (Parlak ve Caner, 2005: 35;

Dereli, 2001: 51).
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3. 2. 3. 2. Basbakan:

1958 Anayasasi’nda, hiikiimet bagskanini, bir yandan kabine tizerinde fiili
bir otorite ile donatma diger yandan parlamento baskisini azaltma yolunda 6nemli
degisiklikler yapilmistir. Giivenoyu alarak goéreve baslama zorunlulugu
kaldirilmistir. Cumhurbagkani, istifasini sunmasi iizerine, Bagbakanin gorevine
son verir. Bununla birlikte Basbakan, istifay1 reddederse, Cumhurbaskani onu

gorevden alamaz (Dereli, 2002: 53).

3.2.4. Fransa’da Yasama (Parlamento) :

Fransa’da parlamento, iki meclisten olusmaktadir: Ulusal Meclis ve
Senato. Bunlar arasinda genis yetkili olam1 Ulusla Meclis’tir. Daha once de
belirttigimiz gibi 1958 Anayasasi, parlamentonun yetkilerinde biiytik kisitlamalar
yapmistir. Buna gore, Anayasa, parlamentonun belirli konularda yasa
yapabilecegini kabul etmistir. Bununla birlikte, referandum yolu ile
Cumhurbaskani’na parlamentoyu asan yetkiler verilmistir. Ayrica yasalarin
Anayasa’ya uygunlugunun denetimi giliglendirilmis ve hiikiimetin giivenoyu
istemesi  halinde yasalarin oylanmadan kabulii olanagi saglanmigtir.
Parlamentonun temel gorevleri, ulusal savunmanin genel diizeni, yerel
yonetimlerin diizeni ve kaynaklari, egitim, miilkiyet, ayni haklar, sdzlesmeler,
ticaretin genel diizeni, is ve sendikacilik, sosyal gilivenligin yayginlastirilmasi

alanlaridir (Parlak ve Caner, 2005: 34-35).

3. 2. 4. 1. Ulusal Meclis:

Ulusal Meclis 491 iiyeden olusur. Uyeleri, bes yil igin tek adh
(uninominal) denen, dar bolge esasi ve iki tur cogunlu sistemine gore genel oyla
halk tarafindan segilir. Uye secilebilmek icin 23 yasinda olma kosulu aranir.
Se¢men yas1 ise 21° dir. Se¢imin birinci turunda, secilebilmek icin, oylarin
yaridan fazlasini almak ve o secimde kayithh se¢cmen sayisinin dort birinden
asagida oy elde etmemek gerekir. Bu sartlar gerceklesmedigi takdirde, ilk turu

izleyen Pazar giinii ikinci tur segimler yapilir. ik turda gecerli sayilan oylarin %
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12’sini alamayan adaylar, ikinci tura katilamazlar. Eger bu yiizdeye hicbir aday
ulasamamissa, ikinci tura en fazla oy almis iki aday katilr. ikinci turda
secilebilmek i¢in basit ¢ogunluk, yani en fazla oyu almak yeterlidir. Ulusal Meclis

Baskani’n1 5 yillik yasama donemi i¢in kendisi secer (Nalbant, 1997: 104).

3.2.4.2. Senato:

Senato 315 iiyeden olusur. Uyeleri 9 yil i¢in segilirler. Uye sayisinin iigte
biri, her ii¢ yilda bir yenilenir. Uye olabilme yas1 35°tir. Secimler iki dereceli
yapilir. Yani halk, Ulusal Meclis {liyelerini segtigi gibi dogrudan dogruya
senatorleri segmez. Senatorleri segecek olan segmenler sunlardir; Milletvekilleri,
9000’den fazla niifuslu komiinlerin belediye ve komiin meclisi iiyeleri ile belediye
meclislerince secilen, komiin niifuslarina gore degisen sayida se¢menler. Senato
Baskani, her kismi yenileme sec¢imlerinde, {i¢ yilda bir segilir (Dereli, 2001: 44:
Nalbant, 2001: 16).

3.2.4.3. Fransa’da Yasama ve Yiiriitme Iliskileri

Bugiinkii Fransiz siyasal rejimi, ingiliz parlamenter rejimi ile ABD Yari
baskanlik rejimi arasinda tanimlanabilecek bir rejimdir. Fransiz siyasal rejiminde,
parlamenter rejimin temel niteliklerinin siirdigli goriiliir. Parlamento Oniine
sorumlu olan bir Basgbakan, hiikiimetin varligi ve yiirlitmeyi parlamentoyu
dagitma hakki, gibi 6geler sistemde halen wvarligini korumaktadir. Devlet
otoritesini giiglendirmek ve hiikiimet istikrarsizligin1 ortadan kaldirmak kaygisiyla
yasama ve yiirliitme organlarinin statiisii degistirilmis, parlamentonun bagimsizligi
siirlandirilmistir. 1958 Anayasasi, yasama aleyhine, yliriitme giiciiniin ise lehine

getirdigi yeniliklerle taninir (Dereli, 2001: 48—49).

1958 Anayasasi’nin getirdigi siyasal rejim, General De Gaulle ve
cevresindeki siyasal giiglerle, o donemde iktidarda bulunan partiler arasindaki bir
uzlagmanin Urlinli olarak goriilebilir. Siyasi partiler, temel ilkelerini koruyarak
bunalimdaki parlamenter sistemi modernlestirmek isterken, De Gaulle, yasama

organindan olduk¢ca bagimsiz bir yiirlitme yetkisinin olmas1 gerektigini
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savunuyordu. Bununla birlikte, Amerikan tipi bir Yar1 bagkanlik sisteminin Fransa
icin uygun olmayacagini diisiindiiglinden, parlamenter rejim gelenegini koruyan
ama ona yeni 0geler getiren biri uzlagmanin {iriinii olarak 1958 Anayasasi ve bu
anayasaya bagli yasama ve yliriitme erkleri ortaya c¢ikmistir. Bu anayasayla,
yetkilerin tersine ¢evrilerek, parlamentonun ayricaliklarini, hiikiimet faaliyeti
tizerinde gozetim roliiyle sinirlayan bir diizen kuruldugu goriiliir. Devlet
organlariin yeniden dagitima tabi tutulmasi ve bu yeni dagilimdan yiiriitmenin
karl1 c¢iktigini  yukarida ifade etmistik. 5. Cumbhuriyet’in  kurucularinin
parlamentoyu diizeltme ¢abalari, yiiriitmeyi gergek bir sefle giiclendirmeye
yonelmistir. Yiirlitme, meclisin dogrudan etkisinden kurtulmus, genel oya
bagvurma olanagi bulunan gii¢lii bir Cumhurbaskan1 anlayisi, yiriitmeyi fiilen
yonetecek bir Bagskan kavramina uygun diisiiyordu. Fransa Cumhurbaskani, belki
de bir¢cok yonden, Bati iilkelerindeki en gelismis ve giiclii yiiriitme lideridir.

Yiirlitmenin yasama karsisinda kesin bir iistiinliigii vardir (Dereli, 2001: 53—-54).

Yasama organi, hiikiimeti diisiirme hakkina sahiptir. Meclis giivensizlik
oyu ile hiikiimeti istifa etmek zorunda birakabilir. Bu nedenle Fransa’daki rejimin
isleyebilmesi icin iktidardaki partinin liderinin parlamentoda giicli bir
cogunlugunun olmasi1 gerekir. Fransa’da yasama girisiminde bulunma yetkisi,

hiikiimet ile parlamento arasinda paylasilir (Dereli, 2001: 76).

Fransa'nin Dordiincii Cumhuriyeti'nde bakanlarin yaridan fazlasi kamu
gorevi gecmigine sahipti. 1959 ile 1988 yillar1 arasinda disisleri bakanlarinin
%80°1, savunma bakanlarinin %801, maliye bakanlarinin %751, egitim
bakanlarinin %701 ve tiim bagkanlar biirokrasiden gelmekteydi.1990"larda Fransa
parlamentosu iiyelerinin {i¢te biri kamu hizmeti gegmisine sahipti. Bu yapinin bir
benzeri de Alman biirokrasisinin iist mevkilerinde goriilmektedir. Kidemli
tiyelerin partizan iligkiler i¢cinde olma egilimi vardir ve herhangi bir hiikiimet
degisiminde siyasi olarak emekliye ayrilabilirler. Diger bir¢ok rejimde de, 6rnegin
Avusturya, Orta ve Dogu Avrupa'nin yeni demokrasilerinde, kabinede ve
ozellikle onemli iktisadi pozisyonlarda yer alabilmek igin biirokrasi dogal bir

yetenek havuzu gibidir (Peters ve Ball, 2007: 155-156).

&5



Buglinkii Fransiz siyasal rejimi Amerikan anlaminda bir erkler ayirimina
dayanmaz. Hiikiimetin parlamento Oniinde siyasal sorumlulugu vardir. Yasama
organi, hiikiimeti etkilemek {iizere, onu diisiirme aracina sahiptir. Meclis
giivensizlik oyuyla hiikiimeti istifa etmek zorunda birakabilir. Bu nedenle
Fransa'daki rejimin isleyebilmesi i¢in Baskanin lideri oldugu partinin
Parlamentoda saglam bir cogunlugu olmasi gerekir. Buna karsin, Devlet
Baskaninin, meclisi dagitma gii¢lii silahina tek basma sahip olmasi da Fransiz
siyasal rejiminin, Bagkanlik Rejimi anlaminda bir erkler ayirimina dayanmadiginin

bir diger kanitidir.

Fransa'da ise 1958 Anayasasi, Parlamentonun ancak belirli konularda
yasa yapabilecegini kabul ederek, onun yetkilerini kisitlamistir. Buna goére Parla-
mento istedigi konuda yasa yapamaz, ancak anayasanin kendisine ¢izdigi ¢evre
icinde yasa yapabilir. Yiiriitme organi olan hiikiimet Anayasanin Parlamentonun
yetkisine biraktigi konular disinda diizenleme yetkisine sahiptir. Bu konudaki
islemler kararname adini alir. Fransa'da ise yasama girisiminde bulunma yetkisi,
hiikiimet ile parlamento arasinda paylasilir (Anayasa md.39). Anayasaya gore ancak
bagbakan ve parlamento liyeleri yasa Onerisinde bulunabilirler. Fransa'da 1958
Anayasasi ile kurulan rejim, yasama giicli aleyhine, yiirlitmenin giiclendirilmesi ile
taninir. Hiikiimetin, parlamento Oniindeki siyasal sorumlulugunun varligina
ragmen, Parlamentonun yiirlitmenin siyaseti {izerinde denetimi ¢ok sinirhidir, ti-
msal Mecliste istikrarli bir ¢ogunlugun varligi ve devlet baskanmnin halk
tarafindan secilmesi olgusu, Ulusal Meclisi, yiiriitmenin daha dogru Devlet Bagka-
ninin bir destek meclisi durumuna sokmustur (Nalbant, 1997: 110).

3. 2. 5. Tiirkiye ile Fransa’da Yasama-Yiiriitme Iliskilerinin

Karsilastirilmasi

1982 Anayasast ile yiirlitme giiclendirilmis, parlamenter rejiminin
gereklerine aykir1 olarak toplumun tarihsel gegmisinin referans alindig iddiasiyla
cumhurbagkanina 6nem verilmis, ancak Tirkiye’yi parlamenter rejim
geleneginden uzaklastiran kokli  bir degisiklige de yer verilmemistir.

Cumhurbaskanina fazlaca agirlik verilmesi rejimin parlamenter niteligini
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tamamiyla ortadan kaldirmamis, Fransiz yari-bagkanlik rejiminden etkilenen, ama
olduk¢a farkli bir rejim ortaya ¢ikmustir. Onceki anayasalarda oldugu gibi bu
anayasada da Fransiz anayasalarinin etkisinden rahatlikla s6z edilebilir. Yari-
bagkanlik rejimini diizenleyen 1958 Fransiz Anayasasi’nin 16’nct maddesi
olaganiistii durumlarda cumhurbaskanini bir diktator kadar giiclii kilabilmektedir.
Benzer yetkiye yeni Anayasa’nin 120 ve 121 inci maddeler ile Tiirkiye
Cumhurbaskan1 da sahiptir. Ancak yeni anayasada cumhurbaskani bu durumlarda
bakanlar kuruluyla birlikte hareket edeceginden yiirlitmeyi tek basina belirleme
yetkisi yoktur. Bu nedenle yeni anayasa parlamenter rejim konusunda V’inci

Fransiz Anayasastyla ayni nitelikte degildir (Yavuz, 2000: 468).

3. 3. Memurlar Smiflandirmalari, Ucretlendirme ve Derecelendirme

3. 3. 1. Fransa’da Memur Smmflandirmalari, Ucretlendirme ve

Derecelendirme

Fransa’da kadrolar A, B, C ve D simiflar1 olarak dort ana gruba
ayrilmistir. A sinifi, yonetici ve ilist kademe kadrolarindan olugsmakta ve bu
kadrolara atanmak icin Baccalaureate egitimiyle birlikte {iniversite egitimine esit
tic yillik ek bir egitim gerekmektedir. B sinifi, yiiksek beceri gerektiren kadrolari
kapsamakta ve atama i¢in Baccalaureate egitimi sart1 aranmaktadir. C smifinda
ise, baz1 becerilerle birlikte ortaokul egitimi gerekmektedir. Son sinif olan D sinifi
ise vasifsiz kadrolardan olusmakta ve higbir egitim sart1 aranmamaktadir. D sinifi,
toplam kadrolarin % 6’sin1 olustururken, A, B ve C smiflarinin her biri ise toplam

kadrolarin % 32’sini olusturmaktadir (Robinson, 1992: 6).

Fransa'da {i¢ biiyilk kamu personeli grubu bulunmaktadir. Devlet kamu
personeli, iilkesel yonetimler kamu personeli ve saghk hizmetleri kamu personeli. Bu
gruplarda toplam yaklasik 5 milyon kamu personeli bulunmaktadir. Personelin hak ve
yetkilerini diizenleyen genel bir hukuksal rejim ve bunun disinda her gruba ait fakat

ulusal nitelik¢e olan 6zgiil hukuksal diizenlemeler s6z konusudur (Giiler, 2005: 57).

Devlet kamu personeli: Bu grup, merkezi idare ile yetki genigligine konu olan
devlet hizmetlerinde ¢alisan kamu personelini kapsar ilki, bakanliklarin genellikle

Paris'te bulunan merkezlerinde, devlet hizmetlerinin ulusal diizeyde tasarlanmasi ve
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esgiidiimiinde ¢alisan personeli kapsar. Ikincisi, devlerin bolge ve il diizeyindeki
hizmetlerinde calisanlan ilgilendirir. Bu gorevlilerin ¢ogu, egitim kurumlarinda
(tiniversiteler, liseler, kolejler) ve bakanliklara bagli idari kamu kurumlarmda calisan

memurlardan olusur.

Ulkesel yonetimler kamu personeli: Yerellesmenin bir sonucu olarak,
tilkesel yonetimlere yetki' ve gorev devrinden sonra iilkesel yonetimler kamu personeli
grubu olusturulmustur. Yaklasik 1,5 milyon personeli bulunan bu grup, yerel
yonetimler (belde belediye, il ve bolge) ile onlarin kamu kurumlarinda istihdam

edilen tiim personeli kapsamaktadir.

Saglik, hikmetleri kamu personeli: Yaklagik 800 bin personeli kapsayan bu
grup, saglik personelini (doktorlar, biyologlar, eczacilar, ortodontistler) ve su
kurumlarda c¢alisan tiim personeli kapsar: Kamu hastaneleri, kamu emeldi evleri,
sosyal ¢ocuk hizmetleri' kurumlari, 6ziirlii ve engelliler yardim kurumlari, sosyal

barinma kurumlari.

Her sinif belirli sayida puan veya kademeden olusan dizilerden, diziler
ise belirli baz1 meslek veya meslek gruplarinin derecelerini ve iicret skalasini veya
ticret dizisini olusturmaktadir. Kamu hizmetinde yaklasik olarak 1800 “meslek
grubu” bulunmakta, bunlarin en biiyiik 80 tanesi tiim kamu personelinin % 70’ini
olusturmaktadir. Bu meslek gruplarinin hizmet programlari, s6z konusu gruba
girmek icin gerekli olan egitim diizeyini, terfi sartlarini, her meslek icin {icret
yelpazesinde veya dizisinde degisik basamaklardan olusan Puan dizisini ve bu
dizide bir sonraki basamaga yiikselmek icin gerekli olan hizmet siiresini
belirlemektedir. Bir sinifa dahil olan tiim puan dizileri, derecelerin ve meslek
gruplarinin her biri igin alt diziler olusturmak amaciyla kullaniimaktadir. Tiim
siiflar az sayida puan basamagina sahip olup ¢ok sayida degisik derece dizilerini
gormek miimkiindiir. Degisik siniflara ait puanlar birbiriyle kesisebilmektedir

(Robinson, 1992: 7).

Fransiz sisteminde oOgretime biiyilk Onem verilmekte ve {niversite
O0grenimine giiven duyulmaktadir. Memurlarin ekonomik, mali ve hukuki
konulardaki bilgisini 6lgmeye yarayan yarismalar diizenlenmektedir. Memurluga

girmeden Once yapilan yarismaya hazirlik c¢alismalari, sonrasinda hizmete
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girmeden dnce ve hizmete girdikten sonra yapilan egitim ¢alismalari memurlarin
mesleklerini 6grenmelerini saglamaktadir. Idarecilik okullar1 da agilmustir

(Tortop, 1994: 22).

Fransa’da terfiler ikiye ayrilmaktadir. Birinci grupta, ayni siniftaki bir
dereceden diger bir dereceye terfi, kideme ve liyakata veya yarigma sinavi
sonuglarina dayanmaktadir. ikinci grupta bir siniftan baska bir sinifa terfi vardir,
daha zordur ve sadece yarigsma sinavina dayanmaktadir. Ancak bu sistemde, diger
pek cok sistemden farkli olarak tiim derecelere distan atama yapilabilmektedir.
Bununla birlikte 1987 yilinda kamu hizmeti siniflarina yapilan atamalarin
yaklagik olarak %80’ini kurulus i¢inden gergeklesmistir. Sistemdeki meslek
gruplart terfi icin bazi nitelikler arayarak, terfi olanaklarini sinirlamaktadir.
Aranan bu nitelikler sadece ayn1 meslek grubu igerisinde veya s6z konusu meslek
grubuyla ilgili veya o gruba bagl bir meslek grubunda daha diisiik derecelerde
calisan personelin sahip oldugu niteliklerdir (Robinson, 1992: 10-11).

Fransa kamu hizmetlerinde sodzlesme sistemini gelistirmistir. 1983
reformundan bu yana sozlesmeler hiikiimet i¢in sadece tavsiye niteligindedir,
hikkiimetin uygulama zorunlulugu bulunmamaktadir. 1983 yilinda iicretler
dondurulmus, izleyen yillarda s6zlesme sistemi yiiriirliie konmus fakat hiikiimet
veto hakkindan vazge¢memistir (Oztiirk, 2000: 61). Fransa, kamu hizmeti ve
siiflandirma sistemini yenilerken 1990 yilinda varilan uzlasma ile 6zellikle en alt
gelir grubundakilerin pozisyonlarin1 gelistirme yolunda adim atmustir (Oztiirk,

2000: 73).
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3. 3. 2. Tiirkiye’de Memur Smflandirmalari, Ucretlendirme ve

Derecelendirme

Yiiriirliikte bulunan 657 sayili Devlet Memurlar1 Yasasina gére memurlar
10 hizmet smifina ayrilmistir. Her hizmet smifinin {icretlendirilmesinde ortak
hiikiimler oldugu gibi siniflara 6zel farkl: hiikiimlerde yer almaktadir. Genel Idare
Hizmetleri Sinifi, 657 sayili DMK’nin kapsamina giren kurumlarda, yonetim,
icra, biiro ve benzeri hizmetler géren ve diger siniflara girmeyen memurlarin yer
aldigr smuftir. Teknik Hizmetler Sinifinda miihendis, mimar, kimyager,
matematikgi, istatistik¢i ve benzeri mesleki ve teknik elemanlar yer almaktadir.
Saglhik Hizmetleri ve Yardimcit Saglik Hizmetleri Simifinda ise saglik
hizmetlerinde mesleki egitim goren tabip, dis tabibi, eczaci, veteriner hekim,

saglik memuru gibi personel yer almaktadir (Eryilmaz, 2007a: 277-279).

Egitim ve Ogretim Hizmetleri sinifinda Devlet Memurlar1 Kanunu
kapsamindaki kurumlarda egitim ve 6gretim goreviyle calisan 0gretmenler yer
almaktadir. Avukatlik Hizmeti sinifinda avukatlik ruhsatina sahip, baroya kayith
ve kamu kurumlarimi temsil etmeye yetkili avukatlar yer almaktadir. Din
Hizmetleri sinifi 6zel kanunlarina gore ¢esitli derecelerde dini egitim gérmiis olan
dini gorev yapan memurlar1 kapsamaktadir. Emniyet Hizmetleri sinifi polis,
komiser, bas komiser gibi emniyet mensubu memurlarin olusturdugu siniftir.
Yardimct Hizmetler sinifi kanun kapsamindaki kurumlarda yazi ve dosya
dagitmak, hizmet yerlerini temizlemek, aydinlatmak, isitmak gibi islerde
calisanlardan olusmaktadir. Miilki Idare Amirligi Hizmetleri Smifi vali ve
kaymakamlar ile bu sifatlar1 kazanmis olup da lIgisleri Bakanhigi merkez ve il
kuruluglarinda calisanlari ve maiyetlerindeki memurlar1 kapsamaktadir. Son
hizmet smifi MIT kadrolarinda veya teskilat emrinde c¢alistirilanlardan &zel
kanunlarinda gosterilen veya Basbakanlik¢a tespit edilen gorevleri ifa edenleri
kapsayan Milli Istihbarat Hizmetleri Smifi mensuplaridir (Eryilmaz, 2007a: 277
279).
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3. 3. 3. Fransa’da ve Tiirkiye’de Simflandirma, Ucretlendirme ve

Derecelendirme Sisteminin Karsilikli Degerlendirilmesi

Fransiz sisteminde Ogretime biiyilk Onem verilmekte ve {niversite
O0grenimine giliven duyulmaktadir. Memurlarin ekonomik, mali ve hukuki
konulardaki bilgisini 6l¢meye yarayan yarigmalar diizenlenmektedir. Memurluga
girmeden Once yapilan yarismaya hazirlik c¢alismalari, sonrasinda hizmete
girmeden 6nce ve hizmete girdikten sonra yapilan egitim ¢aligmalart memurlarin
mesleklerini dgrenmelerini saglamaktadir. Idarecilik okullar1 da agilmustir

(Tortop, 1999: 22).

Fransiz smiflandirma sistemi genel &zellikleri bakimindan Ingiliz
sistemine benzemektedir. Bunun nedeni, Ikinci Diinya Savasinda Ingiltere’de
bulunan Fransiz hiikiimetinin Ingiliz personel rejimini incelemesinden ve genis
Olciide bu sistemden esinlenmesinden dolayidir. Bu sistemde amag, personel
tedariki, mesleklerin gelistirilmesi ve olanaklarin elverdigi Ol¢iide aylik ve
ticretlerde dengeli bir diizenin saglanmasidir (Kalkandelen, 1972: 77). Dairelerde
destek veya yardimci nitelikte cesitli basit isleri géren bu grup ig¢in ilkokul

diplomas1 gerekmektedir (Kalkandelen, 1972: 78).

Fransiz kamu hizmetinde ticretler toplu sodzlesmeler sonucunda
belirlenmektedir. Temel iicrette, bir derecenin iicret skalasi veya iicret
merdivenindeki her puan i¢in esit miktar 6denmektedir. Temel {icret, toplam
ticretin yaklasik % 80’1 gibi biiyiik bir kismini olusturmaktadir. Hemen hemen
tiim kamu personeli, dahil oldugu kategoriye gore degil, derecesine veya meslek
grubuna gore bazi O6zel tazminatlar almaktadir. Bunun sonucu olarak ayni
kategoride ayni1 puana sahip iki kisi farkli miktarlarda 6zel tazminat
alabilmektedir. En yiiksek tazminat giivenlik giigleri ile hakimlere 6denmektedir.
Personel istihdaminda zorluk cekilen meslekler i¢in de tazminat 6denmektedir.
Profesor, 6gretmen ve doktor isttihdaminda zorluklar yasanmasina ragmen bu
mesleklere diisiik tazminatlar 6denmektedir. Personele aile tazminati ve Paris’te
calisanlara temel ticretin % 3’1 oraninda 6zel bir tazminat da 6denmektedir. Kamu

personelinin yaklasik % 20’sinin aldigi tazminat miktari, toplam ficretin %

91



2’sinden daha azdir. En st kademedeki personelin % 10’unun aldig1 tazminat

miktari ise toplam ticretin % 30’unu olusturmaktadir (Robinson, 1993: 12).

Fransa’da 1982 yilinin Temmuz ve Aralik aylar1 arasinda iicretlerin ve
fiyatlarin dondurulmasindan sonra hiikiimet enflasyonla miicadele icin {icret
egilimlerini fiyat egilimlerine baglayan yaklasimdan vazge¢cmistir. 1983’°ten sonra
kamu sektorii licret diizenlemesi icin yeni kurallar uygulanmistir. Pazarligin
temeli, ticretlerin satin alma giiciinii korumak degil, kamu personelinin ortalama
satin alma giliciinii korumaktir. Fransa kamu hizmetlerinde sozlesme sistemini
gelistirmistir. 1983 reformundan bu yana sézlesmeler hiikiimet i¢in sadece tavsiye
niteligindedir, hiikiimetin uygulama zorunlulugu bulunmamaktadir. 1983 yilinda
ticretler dondurulmus, izleyen yillarda sézlesme sistemi yiiriirliige konmus fakat

hiikiimet veto hakkindan vazgegmemistir (Oztiirk, 2000: 61).

Tiirkiye’de memur sayisinin fazla oldugu IMF basta olmak tizere bir¢ok
kurum tarafindan ifade edilmekle birlikte OECD verileri aksini sdylemektedir.
OECD’nin 2000 yili verilerine gore, Finlandiya’da her 10, Kanada’da her 12,
ABD ve Macaristan’da 13, Irlanda’da 14, Almanya ve Hollanda’da 19, Ispanya ve
Italya’da da 25 kisiden biri memurdur. Tiirkiye’de ise her 30 kisiden sadece 1’i
memurluk yapiyor. Maliye yetkilileri, Tiirkiye’de asil sorunun say1 degil, memur
dagilimindaki dengesizlik olduguna isaret ettiler. Memur sayist son {i¢ yil
icerisinde azalma gosterdi. Bu azalista, memur kadrolarinin dondurulmasi, ayrilan
veya emekli olan personelin yerine en fazla yiizde 80’1 kadar yeni memur
alinmasina  izin  verilmesi  yOniindeki  diizenleme  etkili  olmustur

(http://www.memurlar.net).

Cok sayida KHK, tiiziik, yonetmelik ve cesitli genelgelerle nasil
hesaplandig1 anlagilamayan eski sisteme alternatif olarak oldukg¢a basit temellere
dayanan yeni bir hesaplama yontemi kabul edilmistir. Taslakta yer alan ilkeler
memurluk sisteminin alanmni daraltarak sézlesmeli personel statiislinii
genisletmekte ve performansa dayali calisma sistemine Onem vermektedir.
Memurluk statiisiiniin en ¢ekici taraflarindan biri olan is garantisi 6zelligi yavas
yavas kaldirilmakta ve kamu hizmeti goren memurlarin piyasada c¢esitli

sirketlerde ¢alisan kimselerde bir farki kalmamaktadir. Bu durum kamu gorevlileri
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acisindan oldukc¢a 6nemli sonuglar doguracaktir. Bir taraftan is garantisi olmayan
kamu gorevlileri siyasi iligkiler icinde bulunmaya zorlanacak diger taraftan igini
daha iyi yapmaya c¢alisirken kamu hizmetlerinin aksamamasina katkida bulunmusg
olacaktir. Sistemin getirdigi pozisyon (gorev) odakli smiflandirma, kamu
gorevlilerinin ticretlerinin belirlenmesinde meslek orgiitlerinin etkisini azalmakta
ve acik sistem agirlikli bir iicret sistemi olusturmayi amaclamaktadir (Basar,

2007: 169).

Avrupa iilkelerine bakildiginda benzer diizenlemelerin 1980°li yillardan
itibaren gergeklestirildigini, c¢esitli kurumlar tarafindan, reform gereksinimi
gosteren diger llkelere de tavsiye edildigini fakat bu diizenlemelerin tam
anlamiyla ¢o6ziim getiremedigini belirten raporlarinda giindemde yer aldig:

goriilmektedir (Basar, 2007: 170).

3. 4. Her iki Ulkenin Yoénetim Sistemleri ve Biirokrasi-Siyaset

fliskisine Etkileri
3. 4. 1. Tiirkiye: Parlamenter Sistem

Parlamenter sistemlerde yiiriitmenin basi olan hiikiimet se¢imle belirlenen
bir parlamentonun i¢inden ¢ikar. Hiikiimet, parlamentoya kars1 sorumludur. Siyasi
karar alma silirecinde parlamento hiikiimetin yasa taleplerini onaylar veya
reddedebilir, bakanlar1 denetler, bakanlar1 ve hiikiimeti goérevden alabilir.
Parlamentonun kontrol yetkisi sadece hiikiimeti degil, ayn1 zamanda icra
organlarini da kapsamaktadir. Kanun tasar1 ve teklifleri parlamentonun onayina
baglidir. Bununla birlikte yasalarin ve siyasi programlarin uygulanmasi hiikiimetin
siyasi sorumlulugu altinda, biirokrasi orgiitii tarafindan gerceklestirilir. Vatandaslar
kanun yapma siireglerinin teknik detaylar ve igerikleri hakkinda pek bilgi sahibi
degildir. Ayrica kanunlarda kullanilan teknik terimler ve anlasilmasi gii¢ tanimlar
da bu bilgisizligi arttirmaktadir. Parlamento kontrolii vatandaslarin ¢ikarlar1 i¢in

gerekli ve yagamsaldir (Steffani, 1987: 36).

Temsili demokrasilerde temel mekanizma halkin istemlerinin toplumsal
fayda da gozetilerek yerine getirilmesi seklinde c¢alisir. Se¢menler kendilerini

temsil edecek kisileri secerler ve bu temsilciler vasitasiyla istek ve talepler kamu
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politikalar1 ve yasal diizenlemeler haline gelir. Idare ile parlamento arasinda
diistince farkliliklar1 varsa, demokrasi ile biirokrasi arasinda bir ¢atisma ¢ikmasi
kacinilmazdir. Esasen biirokrasi dogasi geregi iktidar giiciine niifuz etme ve ele
gecirme egilimindedir. Hiikiimet etmenin anlami, bir hedefe ulagmak i¢in gerekli
siyasi kararlar1 alma siirecidir. Once genel tercihler belirlenir ve 6zel konularda
siyasi talimatlar verilir. Siyasi kararlarin alinmasi ve uygulanmasi bakimindan
cifte sorumluluk vardir. Bunlardan ilki, hiikiimetin kendi politikalar1 ve verdigi
kararlardan dogan sorumlulugudur. Ikincisi de, ona bagl olan biirokrasinin

kararlarindan ve eylemlerinden dogan sorumluluktur.

Hiikiimet-biirokrasi ve toplum-biirokrasi iligkilerinde oldugu gibi
parlamento-biirokrasi iligkileri de ¢ok yonlii, karmasik ve 6nemli bir konudur. Bu
konu, devletin yapis1 ve niteligi, kamu yOnetiminin Orgiitsel yapist ve rold,
demokrasinin genel olarak diizeyi ve performansi, sivil toplumun gelismesi,
hiikiimet-biirokrasi iligkilerinin niteligi, hukuk devleti, bireysel ozgiirliikkler ve
hiikiimet sistemleri ile yakindan iligkilidir. Ciinkii biirokrasi, iliskide oldugu

cevreler i¢inde tek basina belirleyici bir unsur degildir (Eryilmaz, 2007b: 75).

Demokratik sistemlerde kamu biirokrasisinin  kullandig1r yetkiler,
kendine ait degildir. Bu yetkiler onlara, anayasal rejime bagli olarak temsili
siyasal organlarca verilmistir. Ciinkii kamu otoritesinin kaynagi, biirokrasi degil,
demokrasidir. Bir devletin ayirt edici temel 6zelligi, kamu ile ilgili olmasi; bu
nedenle de amaglarinin ve programlarinin siyasal karakteridir. Temel idari
amaclar, programlar ve yasalar hiikiimet ve temsili organlarin karariyla belirlenir.
Gergek yetkinin sahibi, toplum adina siyasal organlar oldugu i¢in, kamu
biirokrasisinin stratejik ama¢ ve hedeflerini belirleme, bunlarin yiiriitiilmesini
denetleme ve gerektiginde bunlarda degisiklik yapma hakki, bu organlarindir
(Eryilmaz, 2004: 173).

Kamu kurumlari, kanunlarin uygulanmasi ile ilgili, ya sorulan sorular
izerine ya da dogrudan dogruya yayinladiklar1 genelgelerle, yasama organinin
iradesini  kendi anlayiglarina gore degistirebilecek  stratejiler ortaya
koyabilmektedirler. Yonetmeliklerin hazirlanmasi ve yayinlanmasi siireglerinde,

en azindan kanunlar kadar ayrintili olmasa da belirli prosediirlerin mevcudiyetine
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karsin (Resmi Gazete’de yayinlanmasi vb) , genelgelerle ilgili olarak bdyle bir
durum s6z konusu degildir. Bu uygulamada, kamu gorevlilerinin kanunlar ve
hatta yonetmeliklerden daha ¢ok, genelgelere dayali bir yonetim anlayis1 i¢inde
hareket etmeleri ve onlar1 daha ¢ok Onemsemeleri gibi bir kiiltlirii ortaya
cikarmaktadir. Biirokrasinin ¢esitli kademelerinde gorev yapanlar genelgelere,
kanunlarin, tiiziiklerin, yonetmeliklerin, en {ist idari otorite tarafindan yorumu
ve bir idari direktif olarak bakmaktadir. Tiirk biirokrasisi, kanunlar1
uygulamaktan daha ¢ok, genelgelere gore is yapma egilimi i¢indedir. Ciinkii
biirokrasi bdyle davranmakla kendini muhtemel idari denetim risklerine karsi
korumak ister ve bunu da basarir. Kanunlar degistigi halde onlara aykir1 hale
gelen cesitli genelgeler, iist yonetim tarafindan degistirilmedigi i¢in, biirokratik
islemlerde temel normlar olarak uygulamaya devam edebilmektedir (Eryilmaz,

2007b: 77).

Duran, askeri yonetimle sivil yonetim arasinda 6zellikle Cumhuriyetin
kurulmasindan bu yana, giderek yogunlasan ayrilik akimi olduguna dikkati

(X3

cekerek, bu gelismenin idarenin bitiinliigi’’ ilkesinin varligmi kuskuya
diistirdiigiinii  belirtmektedir. 1961 Anayasast ve bu anayasada yapilan bazi
degisiklikler, askeri yonetim ile sivil yonetim arasindaki ayrilig1 derinlestirmekle
kalmamig, siyasal iktidarin ‘‘yiiriitme’’ kesimini de etkileyerek, Silahli
Kuvvetleri devlet i¢inde bagh basina bir varlik haline getirmistir. (Duran, 1977:
194-195). Askeri biirokrasi yalnizca idari yargi agisindan degil, ayni zamanda
kamu yonetiminin geneli ile ilgili yapilan diizenlemeler ve olusturulan
mekanizmalar bakimindan da farkli bir rejime tabi tutulmustur. Askeri

biirokrasinin, Devlet Denetleme Kurulu ile Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun

denetim alan1 disinda tutulmasi bunlardan bazilaridir (Eryilmaz, 2007b: 80).

Biirokrasinin uzmanlik ve deneyimini her iktidara esit 6l¢iide sunma
geleneginin zayif oldugu hiikiimetlerde, biirokrasi lizerinde daha etkili olmak i¢in
biirokratlarin sadakatlerinden emin olmak isterler ve goreve geldiklerinde {ist
diizey birokratlar1 da degistirirler ve boylece biirokrasi politize edilir.
Biirokratlarin iktidara karsi sadakatinden daha cok, onlarin liyakatine ve
deneyimine 6nem veren ve bu gelenegin yerlestigi iilkelerde ise(ingiliz drneginde

oldugu gibi), iktidar degisikliginde iist diizey biirokratlar degismez, degisme s6z
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konusu olsa bile bu ¢ok sinirli diizeyde kalir. Ciinkii biirokrasinin siyasal iktidara
kars1 iliskilerinde tarafsiz bir konumda gorev yaptigi, teknik-uzmanlik liyakatini
sunmak ve kullanmakla gorevli ve sorumlu oldugu bilinci i¢inde hareket ettigi
diisiiniiliir. Ulkemizde siyasal iktidarlar, biirokrasinin sadakatinden emin olmak
icin st diizey biirokratlar1 degistirmek yoluna gittikleri ve dolayisiyla izlenen

politikanin birinci 6rnege daha uygun diistiigli soylenebilir (Eryilmaz, 2007b: 65).

Uniter devletlerde ulusal biirokrasi, federal devletlerdeki merkezi
biirokrasiye gore daha biiyiikk ve giicliidiir. Ciinkii memurlarin ¢ogu merkezi
yonetim birimlerinde ¢alismaktadir. Federal sistemlerde ise biirokrasi, yeknesak
degil, parcalidir; c¢ogu kamu gorevlileri eyaletlerde ve yerel yonetimlerde
istihdam edilmektedir. Siyasal yoneticiler ve kurumlarin biirokrasi ile iliskilerinde
Oonemli baz1 avantajlart s6z konusudur. Her seyden once bu avantajlarin basinda,
parlamentonun mesruiyeti ve temsili niteligi gelmektedir. Ayrica parlamentonun
blitce yapma ve biitce uygulamalarini denetleme; kanunlar1 yapma, degistirme ve
ortadan kaldirma, hiikiimet icraatlar1 iizerinde bilgi edinme ve denetim yollarina
kullanma ydntemleriyle kamu biirokrasisi iizerinde dolayli denetim yapma;
alternatif biirokrasiler olusturma ve ombudsman benzeri yapilar kurmak suretiyle
kamu biirokrasisi lizerinde etkinligini arttirabilme olanaklar1 bulmaktadir

(Eryilmaz, 2007b: 66).

3. 4. 2. Fransa: Yar1 Bagkanlik Sistemi ve Siyasi iktidar-Biirokrasi

Mliskilerine Etkileri

Parlamenter rejim oOrnekleri ¢esitli bakimlardan farkliliklar gosterir.
Ozellikle parlamenter cumhuriyetlerde cumhurbagkanmin statiisii anayasal
diizenlemeyle Onemli Olglide bigimlendirilebilir. Avusturya, Finlandiya ve
Fransa’da sistemlerde cumhurbaskanina énemli yetkiler verildigi gibi ayrica onlar

genel oyla goreve gelmektedirler (Picq: 1996: 34).

Fransa’da cumhurbaskaninin genel oyla se¢ilmesinin 6ngdriilmesinden
sonra parlamentarizmdeki ikiciligin (dializm) bir ikili iktidara doniistigi ve
boylece parlamentarizmden farkli bir sistem modeli dogdugu diisiiniilmektedir.

Sistemin tanimlayic1 6zellikleri sdyledir: Devlet baskani sabit bir donem i¢in —
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dogrudan veya dolayli olarak— genel oyla segilir. Devlet bagskani yiirlitme yetkisini
bir basbakanla paylasir.(ikili otorite yapisi) Baskan parlamentodan bagimsiz

olmakla beraber, yalniz bagina veya dogrudan dogruya hiikiimet etmeye yetkili

degildir (Picq, 1996: 34).

Basbakan ve kabinesi parlamentoya bagimli olup (glivenoyuna)
tabidirler. Baskandan bagimsizdirlar. ikili otorite yapist her bir organmm
bagimsizlik potansiyeli devam etmek kaydiyla, farkli dengelere ve yliriitme i¢inde

giic agirliklarinin kaymasina izin verir.

Yiiriitmenin bu ikili yapisi nedeniyle Fransiz modeli siyasi sartlara ve
parlamento ¢ogunlugu ile bakanlar kurulu arasinda uyum bulunup bulunmamasina
baglh olarak, bazen parlamentarizme bazen de baskanlik sistemine yakin bir
bicimde islemektedir. Bu sistemin, yliriitmenin boliinmiisliigii nedeniyle yiiriitme
icinde uyum saglanmasi noktasinda sorun ¢ikaracagi acgiktir. Sistemin Fransa’da
istikrarli ve basarili bir sekilde yiirtimesini, bu iki organin diizenleme alanlarini
koruyacak yargisal denetim yollarinin gerceklestirilmesi ile uygulanan iki turlu
tek isimli se¢im sistemiyle sag ve sol olarak iki biiylik parti blogunun olusmasina
baglayabiliriz. Fransa’da devlet baskanina taninmis olan genis yetkilere ragmen,
liberal sivil toplumun da etkisiyle popiilist bir baski yonetiminin uygulanmasi

engellenmistir (Picq, 1996: 37).

Yar1 baskanlik sisteminde bagkan halkin oyuyla segilir ve yliriitme
giiclinii elinde tutar. Yasama organi ve baskan secimleri ayr1 ayr1 yapilir. Yasama
organinin hiikiimeti belirleme imkan1 yoktur. Genel se¢imlerle belirlenen baskan,
kendi kabinesini ve ekibini kurar. Yiirliitme giicii baskanin sahsinda toplanmigtir
(Cam, 1993:105). Ne baskan, ne de bakanlar1 yasama organindan direktif alma
durumunda degildir (Gozler, 2004: 92). Baskan kendisine verilen yetki ve
sorumlulugu gerektigi gibi yiiriitebilmek i¢in giiclii bir organizasyona sahiptir.
Baskanin belirledigi kabinenin siyasa yapma yetkisi yoktur; bakanlar (veya
denkleri) baskanin dileklerine uygun davranmak zorundadir. Bakanlarin
gorevlendirilmelerinde veya gorevden alinmalarinda bagkan yetkilidir baskan
kendi kabinesi ve ekibini belirlerken kendi goriislerini benimsemis kisileri secer

(Yazici, 2002: 14).
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Demokratik rejimlerde siyasi iktidar ile blirokrasinin uyum halinde olmasi
icin ¢esitli mekanizmalar gelistirilmistir. Bunlar, biirokrasinin siyasi iktidarin
otoritesine daha bagimli kullanmasi olabilecegi gibi, siyasi kurumlar arasinda
rekabet halinde bir dengenin kurulmasi seklinde de olabilir. Otoriter sistemlerin
cogunda ise biirokrasinin biiyiik dl¢lide egemenligi ele gecirdigi gozlenmektedir.
Ornegin eski Sovyetler Birligi, ¢ok biiyiik bir biirokratik mekanizmanin, bireyin
en basit glindelik davranislarina kadar denetledigi bir biirokratik egemenlik 6rnegi

oldugu sdylenebilir (Yazici, 2002: 15).

Yar1 baskanlik sisteminin en 6nemli 6zelligi yliriitme organinin basinin,
halkin tiimiiniin katildig1 se¢imle belirleniyor olusudur. Yine bagkan halkoyuyla
secildikten sonra bir se¢im donemi i¢in yiiriitme organinin istikrar biiylik dlgiide
temin edilmis olur. Parlamenter sistemlerde istikrarli kabine ve gii¢lii bagbakan
donemleri gorece daha digiiktiir. Cogu zaman koalisyonlar yiiziinden ytirlitme
organi istikrarli bir sekilde ¢alisamaz. Yar1 baskanlik sisteminde baskana belli bir
gorev verilmesi, halk tarafindan secilmesi ve yasama organindan bagimsiz olmasi
sebebiyle istikrarsizlik olasiliklart biiyiik Olgiide ortadan kaldirilmistir. Bu
durumda biirokrasinin basindaki siyasi patronun kim oldugu ve ne kadar siireyle
iktidarda kalacagina dair endisesi olmaz. Parlamenter rejimlerde se¢imlere gitme
olasilig1 ortaya c¢iktiginda, tiim biirokrasinin muhtemel bir iktidar degisikligine
kars igleri durdurmasi veya emirleri savsaklamasi gibi sakincalar yoktur (Eldem,

2007: 68).

Yar1 bagkanlik sisteminin bir diger 6nemli 6zelligi ise sorumlulugun daha
acik ve somut bir sekilde belirlenebilmesidir. Demokratik sistemlerde bu durum
olduk¢a onemlidir. Se¢imlerde, ge¢gmis donemde yapilan olumlu-olumsuz islerin
kimler tarafindan yapildiginin acikg¢a biliniyor olmasi, segmenlerin daha isabetli
tercih yapmalarina yardimci olur. Parlamenter sistemlerde sorumluluklar
dagilmakta ve aktorler, parti, parlamento, kabine, koalisyonlar vb. gibi kurumlar
arkasina saklanarak sorumluluklarindan kagabilmektedirler. Siyasi sorumlulugun
belli oldugu durumlarda biirokrasi ile iliskilerde de kimin sorumlu olacagi daha
belirgindir. Ve bdylece biirokratlarin da sorumluluktan kagma veya hatalari

siyasilerin sirtina yiikleme imkan1 daha diisiik olur (Turhan, 1993: 20).
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3. 4. 3. Her Iki Ulkenin Yonetim Sistemlerinin Biirokrasi-Siyaset

Mliskisine Etkilerinin Karsilastirilmasi

Secilmis-atanmis  iliskilerinde ~ Yar1 baskanlik ve parlamenter
sistemlerinin kendine ozgii karakteristikleri vardir. Tiirkiye’deki iktidarlarin
biirokrasi ile iligkileri yar1 baskanlik sistemi ile karsilastirildiginda daha sorunlu
bir goriinim  sergilemektedir. Ancak batili  parlamenter sistemlerle
karsilagtirildiginda da goreceli olumsuzluk yine goze carpmaktadir. Tiirkiye’de
var olan parlamenter rejim, ylriitmeye net ve tartigmasiz bir iktidar
vermemektedir. 1980 sonrasinda yiiriitme organi giiclendirilmis olmakla birlikte
bu diizenleme yiiriitmenin iki bas1 arasindaki ¢atigsmay1 engelleyememistir. Bunun
yaninda yiiriitme ile yasama organinin iligkilerinde de aciklik yoktur. Her zaman
icin yasama yiiriitme catismast s0z konusu olmasa da Ozellikle koalisyon
hiikiimetleri esnasinda, siyasal ve idari sorumlulugu bulaniklastiracak bir isleyis

sunmaktadir (Eldem, 2007: 63).

Tiirkiye’de siyasi iktidarlarin giiclii oy ¢ogunluguyla iktidara gelmesi ¢ok
sik rastlanan durum degildir. Bu durum siyasi iktidarin biirokrasi ile istikrarli ve
oturmus bir iligski gelenegi olusturmasina imkan saglamamistir. Bu bakimdan
bazen biirokrasinin bazen de siyasilerin iistiin oldugu iliski durumlar1 ortaya
cikmaktadir. Tirkiye’de biirokrasinin siyasallasmasi sorunu tam olarak
asilamamustir. Tktidara gelen siyasi partilerin biirokraside kadrolagsma veya kendi
yandaslarin1 biirokrasiye yerlestirme olgusu hala asilamamistir. Bu sorunun Yari
baskanlik sistemine tasinmasi, sorunun daha da zorlagsmasina yol agabilir. Bu sorun
ABD’de spoil sistem geg¢misine karsin baskanin biirokrat atamalarinda
Kongre’nin bir denge unsuru olarak kontrol yetkisine sahip olmasi; Avrupa’da ise
biirokraside kadrolagsma sorununun asildig1 bir gelenegin yerlesmesiyle asilmistir

(Eldem, 2007: 65).

Tiirkiye’de siyasal istikrarsizlik sorunu ve iktidarlarin basari durumlari
ayn1 se¢im periyodu i¢inde oldukga biiyiik degisiklik gostermektedir. Bu duruma
bir emniyet siibab1 olarak iyice basarisiz kalmis iktidarlar karsisinda hiikiimetin
direnmesine ragmen parlamentolar erken se¢im karar1 alarak ¢Ozim

bulabilmektedir. En son yasanan 2001 krizi sirasinda koalisyonu olusturan parti
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liderleri uzun siire ayak diremelerine ragmen parlamentonun erken se¢im karari
almasi, derin krizin ¢6ziilmesi yolunda ilerleme saglamasini miimkiin kilmistir.
Yar1 bagkanlik sisteminde baskanin parlamentoya karsi sorumlu olmamasi ve
bakanlarin1 kendisinin atamasi gibi Ozellikler Tiirkiye’de bagkanin c¢evresini
dikkate almamaya, hatalarin1 gérmezden gelmeye ve uzlasmaya yanagmamasina
neden olabilir. Baskanin iilkeyi krize sokacak derecede kotii performans
gostermesi durumunda uyarict ve denge saglayici unsurlar ve kurumsal olarak ne
de siyasi kiiltiir kaynaklarindan temin edilemeyecektir ve bagskanin kendi basina
rasyonel yargilar gelistirip Yar1 bagkanlik se¢ciminin yenilenmesi olduk¢a zordur

(Cevikbas, 1992:161).

Son olarak siyasi iktidarin kullaniminda se¢ilmislerin tam olarak egemen
oldugunu sdylemek miimkiin degildir. Bu bakimdan Tirkiye’de Onemli
sorunlardan biri se¢ilmis-atanmis iligkilerinin saglikli bir zemine oturtulamamig
olmasidir. Bu durum biirokrasinin siyasi giice niifuz etme ¢abalarindan
kaynaklandig1 gibi, siyasi kurumlarin da olgun ve yeterli tavir gelistirememis
olmasindan da kaynaklanmaktadir. Hiikiimetlerin sorumluluklar1 agisindan
bakildiginda parlamenter ve Yar1 bagkanlik sistemleri farkliliklar gostermektedir.
Her iki sistemde de hiikiimetler kanunlar1 parlamentodan geg¢irmek zorundadir.
Ancak parlamenter sistemde parlamento ¢esitli nedenlerle hiikiimeti iktidardan
diisiirme yetkisine sahiptir. Oysa yar1 baskanlik sisteminde baskan ve parlamento
ayri ayrt sadece se¢menlere karsi siyasi sorumluluk tagimaktadir ve birbirlerini

fesih veya gorevden alma gibi yetkileri yoktur (Cevikbas, 1992:161).

Avrupa parlamenter demokrasilerinde siyaset ve biirokrasi iliskisi,
parlamentonun biirokrasiye miidahale etme giicliniin zayif olmas1 sebebiyle daha
cok siyasi iktidar ile biirokrasi arasindaki iligki olarak gelismektedir. ABD’deki
kadar olmasa da parlamenter rejimlerde iktidara gelen partiler nispeten daha az
sayida siyasi atama yaparlar. Ornegin Almanya’da siyaset ile biirokrasi arasindaki
iligkilerin belirleyici ve kurumsallasmis goriinlimii bazi Onemli biirokratik
pozisyonlarin siyasi memurluk (politische beamte) olarak ortaya ¢ikmistir. Bu
blirokratik mevkiler siyasi olarak nitelenmis ve iktidar degisikliklerinde bu
mevkilere yeni gelen hiikiimetin kendi segtigi biirokratlar1 atamasi normal; hatta

kural kabul etmistir. Ancak bu durum patronaj sisteminin oldugu anlamina da
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gelmemektedir. Avrupa parlamenter rejimlerinde bu tlir uygulamalar ¢ok dar ve
sinirlidir ve bu yolla biirokrasiye etki etme ve denetim altina alma imkani yoktur.
Kural olarak parlamenter rejimlerde liyakat sistemi uygulanir. Yart baskanlik
sisteminden farkli olarak siyasi iktidara kars1 daha fazla giivenceye sahiptirler.
Ormnegin, Ingiltere’de terfi mekanizmas1 az ¢ok otomatik olarak islemektedir ve
bilirokratlar emeklilik ¢agimin baslayacagi yasa kadar gorevde kalacagini bilir

(Eldem, 2007: 68).

Son zamanlarda 6nem kazanan yerinden yOnetim, basik Orgiitlenme,
yonetime katilma, saydamlik ve bilgi edinme hakki, etik denetimi, biirokratlarin
verimlilik ve etkinli bakiminda performanslarinin degerlendirilmesinin vatandas
memnuniyeti gibi anlayis ve uygulamalar, biirokrasiyi disa kapali bir yapi
olmaktan c¢ikarmakta; onun sorumluluk anlayisini degistirmekte ve hesap
verebilir niteligini arttirmaktadir. Bu olanaklar, iyi degerlendirilse, biirokrasi-
siyasal iktidar ve blirokrasi-parlamento iligkilerinde, ikinci aktorleri oldugu kadar
sivil topluma da 6nemli imkanlar sunacaktir. Yeni yonetim anlayis1 ve teknikleri,
kamu yonetiminde bir yoniiyle etkinligini ve verimliligi arttirmaya yonelik
olmakla birlikte, esas itibariyle biirokrasinin toplumsal sorumlulugunu ve hesap
verebilirlik niteligini gelistirmeyi de amacglamaktadir. Bu g¢ercevede 1980’lerde
baslayan kamuda yasanan doniisiim, yalnizca verimlilik, etkinlik ve tasarruf gibi
tek boyutlu degil; yonetime katilma, saydamlik ve hesap verebilirlik gibi kamu
biirokrasisinin toplumsal sorumlulugunun temel alan ilke ve degerlerin de One

¢iktig1 cok boyutlu bir olgudur (Eryilmaz, 2007b: 69).

3. 5. Ust Kurullar Ekseninde Fransa ve Tiirkiye’de Biirokrasi-

Siyaset Iliskisi

Diizenleyici kurumlarin diinya capinda ulastigi yayginlik, sasirtict
boyutlara ulagsmistir. Son 10-15 yil igerisinde bircok iilkede ayni donemde
yayginlasan bu kurumlar, artik diinya ¢apinda bir olgu haline gelmistir. Kiiresel
bir olgu haline gelen diizenleyici kurumlar, ayn1 tarihsel donem igerisinde benzer

isleyis mekanizmalarina sahip olarak ortaya ¢ikmislardir (Bayramoglu, 2005:244).
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Ust Kurullarm veya bagimsiz diizenleyici kurumlarm tarihi ABD’de oldukca
geriye gitmekle birlikte, Kita Avrupa’si i¢in bu tiir kurumlarin oldukga yeni bir
gelisme oldugu sdylenebilir. ABD’de Federal diizeyde ilk bagimsiz diizenleyici
kurum olan Eyaletler Aras1 Ticaret Komisyonu (Interstate Comerce Comission,
ICC), 1887 yilinda ¢ikarilan ve eyaletler arasi ticareti diizenleyen bir yasa
cercevesinde demiryolu ticaret ve tasimaciligini  diizenlemek {izere
olusturulmustur. 1929 bunalimi’nda Avrupa devletlestirme yoluyla ¢ikis ararken,
ABD New Deal politikasi ¢ercevesinde diizenleyici kurumlar yoluyla sistemi ve
piyasalar1 diizenlemek istemis ve bu kurumlarin sayist artmis; 1930°da Federal
Enerji Komisyonu, 1934’te Federal Iletisim Komisyonu, 1934’te Menkul
Kiymetler ve Borsa Komisyonu, 1935°te Ulusal Calisma iligkileri komisyonu ve
1938°de Sivil Havacilik Kurulu izlemistir. Ikinci Diinya Savasi’nin ardindan
azalma olmakla birlikte J.F. Kennedy’nin bagkan olmas ile birlikte bu kurumlar
1960’11 yillarda yeniden canlanmaya, 1970’lerden itibaren Kita Avrupasi’nda ve
1980’lerden itibaren de gelismekte olan iilkelerde ve bagimsizligina yeni
kavusmus eski sosyalist iilkelerde, bir¢ok sahada yer almaya baslamistir.
Giliniimiizde ABD’de ¢esitli alanlarda faaliyet gosteren ve 6zellikle ekonomik ve
teknik islemlerdeki federal nitelikli ¢ikarlar1 yoneten elliden fazla bagimsiz

diizenleyici kurumun bulundugu ifade edilmektedir (Pauliat; 1998:7-8).

Kita Avrupasi’nda, piyasalarin igleyisinde aksaklik goriildiigiinde alinan
tutum, ilgili sektorlerde dogrudan devletlestirmeye gitmek olmustur.
Devletlestirmeye gidilmeyen durumlarda ise, devlet miidahaleciligi ve biirokratik
merkeziyetcilie uygun yontemlere basvurulmus, meslek ici diizenleme islevini
istlenen oOrgiitler disinda, diizenlemeyle ilgili gorevler ¢ogu durumda merkezi
hiikiimetteki bakanliklara veya bakanliklar arasi komitelere birakilmigtir
(Zenginobuz, 2002: 79). Nitekim Ingiltere’deki bir c¢alismada, diizenleyici
kurumlarin alternatifleri olarak devletlestirme, diizenleme yapmama veya 0z-
diizenleme (self-regulation), dilizenlemeyi rekabet hukukuna birakmaktan

bahsedilmektedir (Karacan, 2002:3).

Ust kurul ve benzeri bagimsiz diizenleyici kurumlarm bir¢ok varlik
sebebi olmakla birlikte, bagimsiz diizenleyici kurumlarin (Independant Regulatory

Agencies) ABD’de ilk ortaya c¢ikmasinin nedeni: Yasamanin (Kongre’nin)
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yluriitmeye (Bagkan’a) olan giivensizligi olarak kabul edilmektedir. Bu organlari
olusturarak Kongre, Baskanin ve bakanliklarin etkisini idarenin bu dallar
lizerinden uzak tutmaya calismistir. Bir baska ifadeyle, baz1 gorevlerin yerine
getirilisini siyasal miidahale diginda tutmak istemistir. BOylece bazi ydnetim
kesimlerinin bagimsizlig1 saglanilmaya calisilmistir (Pauliat, 1998:8). Dolayisiyla,
teknolojik gelismelere son derece acik olmalari, toplumsal yasamda o6zel bir
Ooneme sahip olmalar1 ve ayrica girisim 6zgiirliigii, haberlesme ve bilgi alma hakki,
miilkiyet hakk: gibi temel hak ve 6zgiirliiklerle dogrudan ilgileri nedeniyle ve iilke
geneline yayilan genis bir alan1 kapsamalar1 sebebiyle hassas ve ag sektorler
olarak nitelendirilen iletisim, medya, ekonomik rekabet, enerji, telekomiinikasyon,
sermaye piyasasi, bankacilik ve finans gibi alanlarin hem siyasetin hem de ilgili
sektorlerde faaliyet gdsteren aktorlerin etkisinden arindirilmalari ihtiyaci ve amaci,

bu kurumlarin dogmasinin baglica nedeni sayilmaktadir (Ulusoy, 2003:5).

Bu nedenle biiylik 0Olclide liberalizasyon ve kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi siirecinde, siyasal iktidar ve ekonomik gili¢ odaklar1 karsisinda,
temel hak ve oOzgiirliikler ile piyasa mekanizmalarmin daha diizenli isleyisini,
bunlarin miidahale, baski ve etkileri olmadan saglayabilen ve giivence altina
alabilen gilivenli araglar olarak, iist kurul ve benzeri bagimsiz diizenleyici
kurumlara ihtiya¢ duyulmustur. Ayrica lletisim ve finans sektdrleri gibi bazi
hassas alanlarda siyasi iktidarin s6z sahibi olmasinin tarafsizlik ve objektiflik
acilarindan sorunlar yaratacagi endiselerine karsin, st kurul ve benzeri
diizenleyici kurumlar “depolitize” devlet anlayisi baglaminda bu hassas sektorleri
objektif ve yansiz olarak yonetmenin gilivencesi olarak kabul edilmektedirler
(Parlak ve Sobaci, 2005:242). Bdylece bazi alanlarda siyasetten ve siyasi
iktidardan daha bagimsiz, teknokratik bir yap1 ve uygulama 6ne ¢ikarilarak siyasal
iktidarin bu sektorler tlizerindeki, isin kendi rasyonelligine aykir1 populist,

politikalarinin 6niine ge¢ilmek istenmektedir (Al, 2002: 205).
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Teknoloji ve mali yapidaki gelismeler insanlik igin yeni firsatlar
sunmakla birlikte, insan hak ve Ozgiirliiklerini tehdit etme potansiyelini
beraberinde getirmistir. Klasik idari yapi, teknolojisi yogun bu ortamlari,
diizenleme ve denetleme yeteneginden goreceli olarak yoksun olacagindan, daha
hizli hareket etme yeteneginde, daha genis imkanlarla donatilmis, teknoloji ve
yeni mali yapiy1 yonetebilme yetenegine sahip kurullar, diizeni tehdit ve ihlallere
kars1 daha iyi koruyacaklardir (Parlak ve Sobaci, 2005:244). Ayrica Tiirkiye’de
bankacilik ve enerji gibi sektorlerde sik¢a tanik olunan ve klasik idari yapinin
etkin bir sekilde denetleyemedigi ve dnleyemedigi yolsuzluklara karsi miicadele

amaciyla bu kurumlarin olusturuldugu séylenebilir (Ulusoy, 2003:7).

Hepsi icin olmasa bile bazi iist kurullara ihtiya¢ duyulmasinin ardinda
yatan sebeplerden biri de daha 6nce devlet tekelinde bulunan belirli bir piyasanin
rekabete agilmasidir. Onceden yasal veya fiili tekel sz konusu olan, rekabete
kapali ya da kisitlayic1 yasalar ile donatilmis, sadece imtiyaz verilmis
tesebbiislerin faaliyet gosterdigi bir piyasanin, rekabete acilarak rasyonel bir
denetim, diizenleme ve yonlendirmeye tabi kilinmas1 i¢in diizenleyici kurum ihdas
edilmektedir. Bu kurum, regiile edilmek istenen piyasadaki ilk temel kurallar
ortaya koyar. Hiir tesebbiis ve kamu tesebbiisli gibi aktorlerin rekabete ne sekilde
(tiiketicinin ve kamu diizeninin yararina olarak) soyunacaklarina iligkin yasal
diizenlemeleri yapar ve ortadan cekilir. Kurulus yasasinin izin verdigi 6l¢iide, bazi
belirli durumlarda miidahale eder; kimi zaman uyusmazliklart ¢dézer; vb. isler
yapar. Bu kurumlarin 6zerk, tarafsiz ve uzmanlasmis yapilariyla bu gorevleri

klasik idari yapilanmaya nazaran, daha iyi yapabilecekleri kabul edilmektedir

(Ulusoy, 2003:8).

Ust kurul ve benzeri diizenleyici kurumlarin varlik sebeplerini kisaca
acikladiktan sonra bu asamada sunu belirtmek gerekir ki Tiirkiye'de bu kurullarin
ortaya cikisini 1980'li yillara kadar gotiirmek miimkiinse de, Batili anlamda
regiilasyonlar son zamanlarin {iriiniidiir. Piyasa ekonomisine 1980'lerin basinda
gecilmesine ragmen, piyasa ekonomisinin kurumsal yapilanmasina ancak 2000

yilinda baglanmistir (Al, 2002:209).
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Tirkiye’de yirmi bes yili agkin bir gegmise sahip olan, 1990 yillarinin
ortalarina kadar sinirli sayida akademisyenin disinda kimsenin ilgisini ¢ekmeyen
iist kurullar, giiniimiizde bircok yonleri ve ozellikleriyle kamuoyunun tartisma
konusu haline gelmistir. Peki ne olmustur da bu kurumlar, 6nce medyanin giderek
de siyasal aktorlerin dahil oldugu genisce bir kesimin tartisma glindemi haline
gelmistir? Bunun cevabi ¢ok kolay bir sekilde ve hemen verilecek tiirden degildir.
Ancak su asamada iist kurullar1 Tiirk kamuoyunun tartisma konusu haline getiren
gelismenin, Radyo Televizyon Ust Kurulu'nun (RTUK) ekran karartmalariyla
baslayan ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’'nun (BDDK)
kurulmas: ile i¢i bosaltilan batik bankalarin Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu’na
(TMSF) devredilmesi siirecinde yasanan olaylarda gizli oldugunu sdyleyebiliriz.
Ayrica tartigmalarin kaynaginda, iist kurullarin hizla ¢ogalmasi ile IMF’nin
istekleri ve politikalar1 arasindaki yakin bir iligki ve giderek de ekonomi ile
siyasetin birbirinden ayristirilabilecegi ve bu kurumlarin da bu ayristirmanin araci
olabilecegi yaklagimlar1 yer almistir (Sezen; 2003:110).

Fransa’da yonetimin, hizla gelisen teknolojik alanlar nedeniyle klasik
idari ve yargisal yontemlerle etkin bir sekilde gergeklesmesinin zorlagmasi, diger
yandan ise politikacilara olan giivensizligin artmasi sonucu 1980’lerden sonra
bagimsiz, siyasi iktidarin etkin olmadigi kuruluslar ortaya ¢ikmistir. Bu
kuruluslar, kamusal giicler tarafindan olusturulmus, kamusal fonlardan faydalanan
ve kamu hukuku tarafinsan yonetilmekte olan kuruluslardir (Kaya, 2004: 76).
Fransiz hukukunda bagimsiz idari otorite kavrami, ilk kez 6 Ocak 1978 tarihli
"Hiirriyetler ve Bilgi-Islem Kanunu’nda kullanilmistir. Kurumsal olarak 6zgiinliik
sergileyen bagimsiz idari otorite kavrami, Fransa orneginde de bu 6zgiinliigiinii
korumaktadir (Ozer, 2007: 156).

Fransa’da bagimsiz idari otoriteler ortaya ¢ikis nedeni olarak, duyarli,
hassas sektorlerin ortaya ¢ikardigi bir ihtiya¢ oldugu agiklamasi kullanilmaktadir.
Bu alanlarda hem hakim ekonomik giiclin olumsuzluklarina karsi hem hantal ve
kotii idare bigiminin olumsuzluklarina

Fransa’da bu kurullarin ortak o6zelliklerini soyle siralayabiliriz (Kaya,

2004: 79);
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o Bu kurumlarda gorev alanlarin gorev siireleri disginda bir daha
atanmalar1 miimkiin degildir.

° Kurumlarin baskanlar1 Cumhurbaskani, Meclis Baskani, Senato
Bagkani, Hiikiimet, Ekonomik ve Sosyal Konsey tarafindan
yapilmaktadir.

. Kurul {iyeligine atanmak i¢in her tiirlii ortakliktan ve baglantidan
uzak olmak gerekir.

. Kurullar hiikiimet ve parlamentoya bilgi amacgli raporlar sunarlar.
Idare Mahkemeleri disinda hicbir kurulusun kurul kararlarini veto
etme yetkisi bulunmamaktadir.

. Kurumlarin gelirleri biitceden saglanmaktadir. Biitceler, Sayistay
denetimine tabidir.

. Ayrica Fransiz maliye hukuku, kamu gelirlerinin belirli harcamalar
icin bastan tahsis edilmesine izin vermemektedir. Bu nedenler, bu
kurullar mali agidan genel biitce igerisinde yer almakta ve genel
biitce harcama esaslarina gore harcama yapabilmektedirler (Tiisiad,
2002: 120).

ABD ve Avrupa uygulamalarindan ¢ok sonra ortaya ¢ikan bagimsiz idari
otoriteler, Tiirkiye nin idari yapisin1 énemli derecede etkilemektedir (Ozer, 2007:
161).

Diizenleyici kurullarin Tiirk kamu yonetimi i¢indeki yerinin belirlenmesi
onlarin yapisal ve islevsel 6zelliklerinin agikliga kavusturulmasini ve klasik kamu
kurumlarindan farklarinin ortaya konulmasini gerektirmektedir. Bunun i¢in de bu
kuruluglarin kurumsal o6zerlikleri yaninda diizenleme, denetleme, yaptirim
uygulama ve uyusmazlik ¢ozme islevleri incelenmektedir. 1990 yilina kadar
Tiirkiye’de devletin piyasalar iizerindeki gozetim ve denetim islevi yeteri kadar
onemli degildi. Ozellikle dogal tekellerden kaynaklanan piyasa aksamalarinin
hiikiim stirdiigii enerji, telekom ve ulastirma gibi altyapr sektorlerinde devlet
diizenleme islevlerini KIT’ler araciligiyla siirdiirmeyi tercih etmisti. Bu tarihten
itibaren devletin isletmecilik ve denetim islevinin birbirinden ayrilmasi, denetim
isleminin daha etkin bir bigimde yerine getirilmesine izin verecek kurumsal

altyapinin olusturulmasini saglamak giindeme gelmistir. Bu sebeple, devletin
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diizenleyici kapasitesini daha etkin kilmak amaciyla ve mali 6zerklige sahip olan
ist kurullara ihtiya¢ duyulmustur (Kaya, 2004: 98).

Esasinda Tiirkiye’de bagimsiz idari otoriteler, AB uyum politikalari
nedeniyle kurulmustur. Ortaya cikislar1 da IMF ve AB’nin zorlamasiyla olmustur
(Ozer, 2007: 162). Son yillarda kurulan ve bugiinkii anlamda ekonomik ve idari
yapiy1 oldukga etkileyen otorite sayisinda 6nemli artiglar olmustur. Son donemde
kurulan bagimsiz idari otoritelere olduk¢a fazla yetki verilmis ve Ozerklik

taninmistir.
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SONUC

Siyasal bir rejim olan demokrasi ile bir yonetim kurumu olan biirokrasi
arasinda, uyumsuzluk oldugu zaman gerilimler yasanmaktadir. Biirokrasinin
ortaya ¢ikistyla beraber, degisik lilkelerde farkli uygulamalar goriilmektedir. Bu
farkliliklar ister istemez biirokrasi ile ilgili tartigmalar1 daha g¢ok giindeme
getirmektedir. Ozellikle siyasal istikrar1 yakalamis gelismis iilkelerde yasama
organinin kabul ettigi bir yasa, kamuoyunda tasidigi mesruiyetten dolayi,
biirokratik mekanizma icinde rahat bir sekilde baglayicilik tasimaktadir.
Tersinden siyasal istikrar ve dengeler yoniinden oturmusluk tasimayan {ilkelerde
ise durum daha farkli olup, biirokrasi ile siyaset arasindaki iligkiler sorunlar
yumag1 halindedir. Cilinkii biirokrasi dis1 kurum ve orgiitlerin zayif oldugu bu
toplumlarda biirokratlar giderek kurallara uymaya isteksiz bir tutum i¢ine girmeye
yonelmektedirler. Bunun sonucunda kamu hizmetleri her giin biraz daha
aksamaktadir. Bu tarz kosullarin ortaya ¢iktigi azgelismis toplumlarin bir siire
sonra vardiklar1 nokta, devletin i¢inde bir grubun -askeri ya da polis vs. gibi-
siyasal iktidar1 ele gegirerek otoriter yonetimini ilan etmesidir. Zaten bu tarz
tilkelerde biirokrasi ile siyaset arasindaki iligkiler daha sorunlu bir goriiniim
¢izmektedir. Ciinkii bu {ilkelerde, biirokrasi verimli ve etkin hizmet sunma

aracindan ziyade siyasal boyutuyla 6ne ¢ikmaktadir.

Geleneksel ve modern kurumlarin yan yana islev gordiigii azgelismis
tilkelerde biirokrasi genellikle tamamen toplumun kendi gelismesinin iirlini
olmayip, gelismis bir iilkeden aynen alinan {iilkenin o6zelliklerini biinyesinde
barindiran bir yapiya sahiptir. Biirokrasi dist kurum ve kuruluslarin bu iilkelerde
zay1f olmasi ya da hi¢ olmamasi, biirokrasiyi ya da biirokratlar1 siyasal bir sistem
karsisinda bir gii¢ kaynagi yapmaktadir. Bu ise kalkinma sorunlari bakimindan
biirokratlari islevsel olmayan bir tutum ve davranis i¢ine sokmaktadir. Gelismekte
olan {ilkelerde siyasal kurumlar zayiflarken, biirokratik kurumlar giderek
giiclenmektedir. Oysa modern demokratik lilkelerde diizen, secim diizeni ve
siyasal parti sistemi tarafindan saglanmaktadir. Boyle bir diizende
blirokrasi/bilirokratlar siyasal iktidarin belirledigi dogrultuda gorev yapmakta,
herhangi bir kisiye karsi itaat degil, onun araciligi ile topluma ve devlete karsi

sorumluluklarim1 yerine getirmek durumunda oldugunu bilmektedirler. Ciinki
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blirokrasinin halka ya da hizmet yiiriittiigli cevreye karsi sorumlulugu siyasi degil,
idaridir. Demokratik siyasal sistemde, siyasi kurumlarin fonksiyonlarini yerine
getirmelerine yardimct olmak i¢in olusturulan ikinci derece kurumlardir. Halbuki
biirokrasinin etkin oldugu/egemen oldugu toplumlarda, yasama organi biirokrasi
tarafindan yonetime mesruiyet saglayacak bir unsur olarak muhtemelen
miisamaha ile karsilanacak, fakat hi¢cbir zaman yasamanin topluma tam anlamai ile
egemen olmasma imkan verilmeyecek ve birincil bir organ olarak

goriilmeyecektir (Durgun, 2002: 100).

Her iki ilke, gelismis ve gelismekte olan iilkeler kapsaminda ele
alinabilir. Bu agidan bakilacak olursa; gelismis iilkelerdeki biirokrasiler,
gelismekte olan iilkelere bakilinca belli oranda bir tek diizelik gdsterir. Ancak
degisik tarihsel siireclerden gelen bu biirokrasiler arasinda énemli farklar da vardir
(Gokee, 2004: 89). Gelismekte olan iilkeleri, gelismis iilkelerden ayirt eden temel
etken, bu oOrgiitlenme seklinin onlara daha ge¢ ulagmis olmasidir. Baska bir
deyisle az gelismis tlilkeler, kendi etkin ve koruyucu piramitlerini zamaninda
kuramamakta ve bu yiizden geligmis {ilkelerin daha 6nce kurduklari piramidal &r-
giitlerin etkisi altinda kalmakta ve bu orgiitlerin alt seviyelerini olusturmak-
tadirlar. Birgoklar1 siyasi imparatorluklar i¢inde erimislerdir. Bundan daha
Oonemlisi, hemen hepsinin «ekonomik piramitler» tarafindan yutulmasidir. Bu
durum ekonomik emperyalizm, somiirgecilik, yeni somiirgecilik vb. adlarla ¢esitli
teorilerin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Az gelismis iilkeler, istedikleri
bagimsizlik derecesine ulagsmak i¢in etkin bir bicimde drgiitlenmedikleri slirece bu

tiir sonuglar ve teoriler varligin siirdiirecektir (Nicolson, 1972: 188).

Geligmis iilkelerde biirokrasi ile siyasal iktidar iliskileri istikrarli bir
tutum gosterir. Bu iligkiler, kurumsallasmis ve belirli bir diizen i¢inde yiiriitiilmesi
nedeniyle, 6nemli bir sorun olma 06zelligini genel olarak kaybetmistir. Bu
iilkelerde biirokrasi kapsamli ve kendi disinda alinmis siyasal kararlar1 uygulayan
bir kurumdur. Biirokratlar, genellikle kariyere yoOnelmis uzman meslek
gruplarindan olusmaktadir. Gelismis tilkelerde biirokrasinin rolii genellikle agiklik
kazanmustir. Biirokrasi siyasal kararlarin uygulayicisidir. Siyasi iktidarin bir
senteze ulagmasi ve siyasal karar alternatifleri arasinda bir tercih yapilmasi,

siyasal iktidarin ilgili fikirlerini tamamlayicit olmasi nedeniyle ikincil rol oynar.
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Bu sistemde biirokrasinin tarafsizligi esastir. Bu ilkenin zedelenmesi ve iktidara
bagl biirokrasi yaratilmasi demokratik bir toplum i¢in biiyiik tehlike arz eder.
Gelismis {iilkelerde biirokrasi ile siyasi iktidar iliskiler konusunda genellikle
liyakat ve kariyer ilkeleri benimsenmis ya da en azindan benimsenmeye
baslanilmigtir. Bu {ilkelerde, siyasi iktidarlarin miidahale edebilecegi veya
edemeyecegi biirokratik kadrolar belirlenmistir. Siyasi iktidarin atama ve
yiikselme konularinda takdir yetkisine giren veya siyasi bir nitelik gdstermesi

gereken biirokratik mevkilerin belirlenmesi yoluna gidilmistir. (Gokge, 2004: 89).

Bir diger bakis agisi ise s6z konusu iilkelerin siyasi yapilanmalari
igerisinde yer alan yerellesme olgusuyla biirokratlar arasindaki iliskidir. Fransa ve
Tiirkiye devlet¢ilik gelenegi acisindan ulus devlet gelenegine baghidir. (Picq,
1996: 123; Ulug, Celik, Kaan, 2001: 171). Merkezi giiclii bir otoriteye sahip her
iki iilkenin yonetim tarzi iiniter devlet yapisidir. Fransa 1962’den beri devlet
bagskaninin genel oyla secildigi ancak meclisin ayr1 bir basbakanin
baskanligindaki hiikiimeti devirebildigi yar1 baskanlik rejimi olarak adlandirilan
bir rejime sahiptir. Bu rejim Amerikan Baskanlik Sistemi ile Ingiliz Parlamenter
Rejimi arasinda bir rejim olarak ifade edilebilir. Fransa’da gii¢lii bir otoritenin
varligina feodal donemden itibaren ihtiya¢ duyulmustur. Daginik ve boliinmiis
yonetimin krallarin soylular {izerindeki etkisinin ardindan merkezde toplanmasi
devlette birligi saglamistir (Dereli, 2001: 14). Ulkemizde de merkeziyetci bir
yapisi olan, yerel yonetimler iizerinde ciddi bir vesayet denetimine sahip iiniter bir

sistem mevcuttur.

Her seyle ilgilenmeye c¢alisan, her seye el atmaya kalkisan devletin
istihdam say1s1 ve memur kapasitesi siirekli olarak artar. Bir siire biirokrasi halkin
isteklerini algilama yetenegini yitirmektedir (Picq, 1996: 125). Biirokrasinin ulus
devlet ¢ergevesinde etkin olmaya ¢alistig1 alanlar yerel yonetimler ve yerellesme
calismalaridir. Bununla beraber Fransa 1982 yilinda gergeklestirdigi reformlarla
yerel yonetimlere genis yetkiler tanimigtir. Merkeziyet¢i yapisint bozmadan
yapilan bu yeniliklerle yerel yonetimler eskiye oranla daha 6zerk ve giiclii bir
yapiya kavusmustur. Reformla beraber, valilerin yetkileri, belediyelere ve il 6zel
yonetimlerine devredilmistir. Vali sadece merkezi yonetimin temsilcisi olarak

gbérev yapmaya baglamistir. Ayrica il 6zel yonetimi de aktif hale getirilerek il
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genel meclisi iiyeleri halk tarafindan secilir hale gelmistir. Denetim ve idari
vesayet konusunda da bir takim yenilikler yapilmistir. 1982 yilinda yapilan bir
diger degisiklik de Fransa’da bolgelerin kurulmasidir (Ulug, Celik, Kaan, 2001:
171). Yerel yonetimler iist yonetimden izin almaksizin bor¢lanma yapabilecek

hale gelmistir (Kayike¢i, 2003: 22).

Bu gelismelerin 1s18inda biirokrasi-siyaset iliskisi agisindan Tirkiye’de
durumun farkli oldugu soylenebilir. Ulkemizde hem muhalefet, hem askeri
biirokrasi, hem de diger devlet kurumlar1 yerellesmenin ulus devlete zarar veren
bir yapiya sahip oldugunu defalarca dile getirmislerdir. Bu agidan bakildiginda
tilkemizdeki biirokrasinin Fransa’daki biirokrasiden farkli bir yonli ortaya
cikartilabilir. Eskiden ayn1 goriise sahip olan Fransiz biirokratlar, siyaset ve onun
giicli karsisinda geri adim atmislar ve etkin bir yerellesme siirecinin islemesine

katkida bulunmuslardir.

Tirk biirokrasisinin eski ve koklii bir gelenege sahip oldugu ve yiiksek
devlet memurlarinin {ilkenin en seckin sosyal grubunu meydana getirdigi
sOylenebilir. Devlet kurma gelenegi c¢ok eskilere dayanan kiiltiiriimiizde,
yoneticiler her zaman sosyal statiide listte bulunmuslardir. Devletin amaglarina en
uygun yonetici niteligi olarak adaletli davranmak ©n plana ¢ikarilmistir.
Osmanli’da giinlimiize kadar gecen siire¢ icerisinde yiikksek memurlar her zaman
tartisma konusu olmaya devam etmislerdir. Gilinlimiizde 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu’na gore yiiksek memurlarin tam olarak kimler oldugu konusu
cok acik ve net islenmemistir. Osmanli yonetim sisteminde ve Cumhuriyet’in ilk
donemlerinde yiiksek devlet memurlarinin tanimin1 yapmak, onlarda aranan
nitelikleri belirtebilmek daha kolay goziikmektedir. Tiirk kamu yOnetiminde
ortaya ¢ikan en Onemli sorunlardan biri, yiiksek yoOnetici kadrosu (biirokrasi) ile

siyasal iktidarlarin miicadelesidir (Saylan, 1974: 54-56).

Fransa modern devlet tipini biirokrasi ile saglamistir. Fransa Krallari,
feodalitenin yikilmasinda onemli rol oynamislardir. Fransiz ihtilali ise, krallarin
basladig1 isi tamamlamuslardir. Ihtilal, krallarin keyfi idaresine son vermis, idare
islerin kanun hiikiimlerine uygun olarak goriilmesini saglamis ve memurlarin

takdir hakkini daraltmistir.  Biirokrasi anayasa prensiplerince simirlanmistir.

111



Devlet, kralin sahsi miilkii olmaktan ¢ikmis, onun yerini millet ve Orgiitlenmis
kamu hizmetleri almistir. Vatandaslik kavrami genellestirilmis ve bireyle devlet
arasindaki giicler ortadan kaldirilmistir. Diger taraftan merkantilist politikalar,
ticari ve toplumsal iligkilerin istikrarl ve glivenli bir bi¢imde iglemesi i¢in genis
kapsamli yasal diizenlemeleri ortaya ¢ikarmig, bu durum da biirokrasinin énemli
bir kurum olarak gelisimini hizlandirmistir. Sonralar1 biirokrasi, en kiigiik
kipirtilart denetleyen ve aninda bastirabilen maddi bir giic durumuna gelmistir.
Debdebesi artan, buna bagl olarak da siskinlesip hantallasan biirokrasi, kisa
siirede, ¢ok sayida kisiye ve bu arada topraklarindan koparilip atilmis kiigiik
koylerden kentlere gelebilmislere kentlerde, gelebilmislere de yerel orgiitiinde
gecim saglayan dev bir c¢ikar yigmina donilismiistiir. Boylelikle tiim devlet
gorevlilerine genis maddi ayricaliklar taninmis, kisa araliklarla bu ayricaliklar
arttirtlmis ve ayricaliklarin sakli  kalmasii biirokrasinin siirmesine bagli géren
bagimli biiyiik bir kitle yaratilmistir. Fransa da 1866'lardaki 288.000'lik memur
sayisinin 1936'larda 810.000'e yiikselmesi de, biirokrasinin giicii hakkinda fikir

vermektedir.

Ulkemizde Susurluk olay1 (3 Kasim 1996) nedeniyle, biirokrasinin bir
kisminin 6nemli konulardan hiikiimeti ya da ilgili bakanlar1 haberdar etmedigi ve
kendi baglarina politika tayin ederek wuyguladiklarina sahit olunmustur.
Biirokrasinin biitiiniiyle denetim altina alimamadigi, hiikiimetlerin bilgisizce,
iradesi disinda ¢esitli iglerin yapildig1 ve dolayisiyla biirokrasinin sorumsuz bir
iktidar giicii kullanacagi konusunda yaygin bir kanaat vardir (Eryilmaz, 2002:

133).

Fransa'da biirokrasinin en 6nemli taraflarindan bir tanesi, yoneticilerin ve
biirokratlarin  davraniglarini  degistirmesidir. Yoneticilerin ve biirokratlarin
davranislarinda s6z konusu olan degisim ve gelisim, zaman icerisinde, Fransa'da
yasayan diger bireyleri de c¢ok yakindan ve derinden etkilemistir. Bu da,
biirokratik modelin olugsmasinda ve gelismesinde, Fransiz toplumunun 6nemli bir
katkis1t oldugunu gostermistir. Fransiz modelinin en 6nemli taraflarindan biri,
farkli caligma ilkelerine sahip olmasi ve farkh kiiltiirel sistemlerde uygulanabilme
olanaginin bulunmasidir. Fransiz modelinde s6z konusu olan en Onemli

noksanliklardan bir tanesi, yargidir. Bu noktada, yarginin yenilenebilmesi ve
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biirokratik sistemde eskizsiz bir sekilde uygulanabilmesi i¢in ¢esitli diizenlemeler
yapilmaktadir. Yargi siirecinin iyilestirilmesi, biirokratik modelin gelisimi
acisindan oldukca faydali neticeler saglar. Fransiz biirokratik sisteminin
gelismesinde, kiiltiirel farkliliklarin analiz edilmesinin olduk¢a 6nemli katkilari
olmustur. Bu, hem biirokrasiyi gelistirmig, hem de bireylerin, biirokrasiye olan
bakis acilarlinda pozitifligin ortaya ¢ikmasini saglamistir. Fransiz biirokratik
sisteminin gelismesinde, yOneticilerin ve biirokratlarin yaninda, halkin da 6nemli

girisimleri ve katkilar1 olmustur (Crozier, 1964: 213).

Tiim bu gelismelerin 1518inda, Fransa ile Tiirkiye arasinda biirokrasi
siyaset iligkisini genel ve Ozet seklinde karsilastiracak olursak, iilkemizde
biirokrasi ve siyasetin igige oldugunu goérmekteyiz. Fransa’da ise tam anlamiyla
biirokrasi, hiikiimetlerin emrinde degildir ama iilkemizdeki kadar agir ve kokleri
saglam bir biirokratik yap1 yoktur. Yerellesme silirecinden sonra Fransa,
bilirokrasinin olumsuz yoOniiyle daha da kolay bas edebilir olmustur. Resme
disardan ve genis bir aciyla bakarsak, Tiirkiye’nin biirokrasi-siyaset iligkisi
seriiveninden Fransa’nin eski halini andiran kareler yakalamak miimkiindiir.
Ulkemizde de yerellesme, yonetisim ve saydam, seffaf yonetim istekleri giin
gectikce artmaktadir. Herhangi bir reform caligmasinda, gelecekte, ister siyasetei,

ister biirokrat olsun, reformistlerin 6rnek alinmasi gereken iilke Fransa’dir.

Biirokrasi ve siyasi iktidar arasindaki iligkinin gelisim siirecinde 1789
devriminden Onceki donemde benzerlik mevcuttur. Fransa’da kral, Osmanlh
Imparatorlugu’nda ise padisah, bir baska deyisle, her iki iilkenin ydneticileri de,
kamu yonetimi mekanizmasini kendilerine bagimli bir duruma getirme cabasi
icerisinde olmuslardir. 1789 sonrasi donemde her iki iilkede de, biirokrasiyi
gelistirmeye ve yenilemeye yonelik cesitli girisimlerde bulunulmustur. Fransiz
Devrimi ve Tanzimat Dénemi’ne rasgelen bu donemde, egitime dayali memur
alimi, yoneticilerin keyfi davraniglarina son veren yasal diizenlemeler gibi
uygulamalar biirokrasiyi daha etkin bir konuma getirmistir. 20. ylizyilin baslarina
dek dalgali bir goriintii sergileyen biirokrasi-siyasi iktidar iligkisi genel hatlar

itibariyle her iki lilkede de benzerlik gostermektedir.
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Ikinci boliimde aktarildigi gibi 20. yiizyilda biirokrasi-siyasi iktidar
iliskisi s6z konusu {ilkelerde farkli sonuglar dogurmustur. Fransa’da biirokrasinin
giicii zayiflarken Tiirkiye’de yeni kurulan devletin sahibi biirokratlardir. Bu
noktadan hareketle 20. yiizyilin baslarinda s6z konusu iilkelerin biirokrasi-siyasi
iktidar iligkilerinde farklilik gbéze carpmaktadir. Tarihsel gelisimini paralel
dogrultuda yasayan iki iilkenin 20. yiizyilda farkli sonuglara sahip oldugu

sOylenebilir.

Her iki tilkede de memurlarin ve biirokratlarin hakkini korumaya yonelik
yasalar mevcuttur. Her iki iilkede de st kurullar biirokrasisinde artig
goriilmektedir. Hem ulus iistii hem de yerel gelismeler géz ontlinde tutuldugunda
ist kurul yapilanmasinda her iki iilkede de son 20 yilda artis olmustur. Her iki

tilkede de Cumhurbaskani’nin biirokrasi iizerinde etkisi ¢ok biiytiktiir.

Birbirine siyasi yapilar1 acisindan ¢ok benzeyen bu iki iilke arasinda
bilirokrasi-siyaset iligkileri acisindan hem benzerlikler hem de farkliliklar
mevcuttur. Ancak sonug¢ olarak sdylenebilir ki her iki {ilkede de, amag¢ ve
yontemleri farkli olsa da, yogunlugu ve etkinligi birbirleri arasinda farkli olsa da,
diger gelismis ve gelismekte olan iilkelere nazaran giiclii ve etkili birer biirokratik
yapiya sahiptirler. Sonug¢ olarak biirokrasi, hem Tirkiye, hem de Fransa’da
merkeziyet¢i yapilarinin verdigi destekle giiglii ve etkin bir yapiya sahiptir. Her
iki iilkedeki biirokrasi-siyaset iliskisi a¢isindan yukarda belirtildigi gibi ¢ok

benzerlik vardir.
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