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Pek cok iilkeyi kokten etkileyecek bir doniisiim yaratan neoliberalizmin
kurulusunda, hiikiimetler devlet giic ve imkanlarindan etkin bir bi¢imde
yararlanmiglardir. Diger deyisle neoliberalizm, gerekli toplumsal ve ekonomik
iliskilerin kurulusunda devlete kimi yeni islevier yiiklemistir. Devletin bu yeni
islevlerinin kamu ydonetiminde de etkileri s6z konusudr. Déniisiim siireci, Tiirkiye 'de
neoliberal politikalarin baslangici olarak ele alinabilecek olan 24 Ocak Kararlan
baslamigtir. Neoliberallesme stirecinde Tiirkiye'de de hiikiimetler devlet gii¢ ve
imkanlart  etkin  bir bigimde kullanmiglardir. Bu siiregte  kamu  yonetimi
neoliberalizmin insasina uygun hale getirilerek Bagbakanlik odaginda yeniden
teskilatlandinlmistir.  Caligma,  neoliberallesme  siirecini  yonetmek  iizere
merkezilestirilmis bir idari yapinin olusumunu analiz etme amacim giitmektedir. Bu
analizde kamu yonetiminin temel bilgi kaynaklar olarak mevzuattan, kamu yonetimi
literatiiriinden ve Tirk siyasal hayatina dair kaynaklardan yararlamimigstr.
Calismamn ilk béliimiinde merkezilesme siirecini siyasal bir baglamda ele alan
yazin iizerinde durulacaktir. Ikinci béliimde neoliberalizm, devletin neoliberalizmin
insasindaki rolii ve Tiirk kamu yonetimi arasindaki iligki incelenecektir. Son
béliimde ise Tiirkiye'de gerceklesen basbakanlik odakli merkezilesme siirecini
miimkiin kilan araglara yogunlasilacaktir. Kanun hiikmiinde kararnameler, biitce
dist fonlar, ekonomi yénetiminin merkezilegmesi ve biirokrat tipolojisinin doniigtimii
basliklariyla merkezilesmenin araglari analiz edilecektir.

Anahtar  Kelimeler:  Merkezilesme, Bagbakanlik, Tirk kamu ydnetimi,
Neoliberalizm, 1980°li ylar.

THE CENTRALISATION PROCESS OF THE TURKISH PUBLIC
ADMINISTRATION IN NEOLIBERALIZATION PERIOD: MEANS
OF THE ADMINISTRATIVE CENTRALIZATION IN THE 1980S

Abstract
The governments establishing the neo-liberal social regimes, which caused a
radical change that influenced most of the countries, widely wielded from the state
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power. Neo-liberalism, in other words, imposed new functions on the states in order
to construct required social and economic relations. The new functions of the state
also influenced the public administration. A transformation process began with the
decisions of the Cabinet published on 25th January 1980 which can also be
considered as the starting point of the implementation of neoliberal policies in
Turkey. During the neo-liberalization process, similar to many other examples, the
governments actively used the state power. In this process, in order to establish the
neoliberalism, the administrative apparatus was adjusted, re-organized and
centralized in the organization of Prime Ministry. This study aims to analyze the
shaping of the centralized administration to direct the neo-liberalization process in
Turkey. In this respect, the study made use of the main sources in the field of public
administration which are legislation and regulations, the administration literature,
as well as the field of Turkish political history. The first part gives a brief of the
literature that analyzing the centralization process within a political frame and
contributes to defining the administrative and political centralization within this
context. The second part deals with the relations between neoliberalism, the role of
the state power in establishing the neoliberal relations, and public administration.
The last part focuses on the main means of the centralization process that the Prime
Ministry was in the focal point. It analyzes the centralization mechanisms, namely,
legislative decrees, extra-budgetary funds, the centralization of the decision-making
process for economic policies, and transformation of bureaucrat typologies, in the
neo-liberalization process.

Keywords: Centralization, Prime Ministry, Turkish Public Administration, Neo-
liberalism, the 1980s.

Giris

1980°1i yillar tiim diinyada neoliberal reformlarin gergeklestirildigi bir
dénemdir. Bu donemde ekonomik, siyasal, ideolojik, kiiltiirel pek ¢cok alanda
kokli  dontisiimler yasanmustir. Neoliberallesme siireci devletin  kimi
faaliyetlerinde de degisikliklere neden olmustur. Devlet, neoliberalizme
gecis asamasinda pek ¢ok iilkede etkin bir ara¢ olarak kullanilmis, toplumsal
anlamda sancili olan bu geciste devlet yeni islevler iistlenmistir. Devletin
istlendigi yeni islevler siiphesiz kamu OoOrgiitlenmesinde de doniistimii
beraberinde getirmistir. Tiirkiye’deki slire¢ de devletin yeni islevler
iistlenmesi ve idarenin doniisiimiine sahitlik etmistir. Yeni donemde, 1980
oncesinin idari orgiitlenmesinin bigimi ve mantig1 da doniismiis, bagbakan ve
Basbakanlik orgiitlenmesinin gorece daha etkili bir bicimde merkezde yer
aldig1 idari bir sistem inga edilmistir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti tarihinde kurulusundan itibaren gii¢lii bir kurum
olan Bagbakanlik, ¢cok partili hayatin dogusundan giliniimiize kadar, farkli
diizeylerde de olsa, idari ve siyasi sistemde merkezi bir rol aldigi
goriilecektir. Bagbakanin merkezdeki konumu kimi zaman koalisyon
hiikiimetleriyle sarsilacak ve Basbakan gii¢ kaybedecek olsa da siirecektir.
1980 sonrasinda kurulan siyasal sistem ve ydnetsel yapiyla, Basbakanlik
kesin bir bicimde merkeze yerlestirilmis, yeni yapida, istikrarsizligin sebebi
olarak goriilen koalisyonlarn Oniine gecilmeye calisilmistir. Utfak
kesintilerle de olsa, 1980’li yillardan 2007’ye kadar, bagbakanlar, Tiirk
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siyasal sisteminin ve yonetsel yapisinin merkezinde konumlanmustir.
Calisma, bu merkezilesme siirecinin ortaya ¢ikisini, 1980°li yillardan
bugiinlere kadar etkileri farkli diizeylerde siliren merkezilesme siirecinin
kurulusunu incelemek arzusundadir. Caligmanin konusunu, merkezilesme
egilimini odakta tutacak bigimde, 1980’li yillara hakim olan, bagbakan
Turgut Ozal ve Basbakanlik etrafindaki merkezilesme siirecinde kullamlan
yonetsel araglar olusturmaktadir.

Calismada 24 Ocak 1980 sonrasmi da hesaba katarak Turgut Ozal
hiikkiimetleri siiresince gerceklesen yonetsel ve siyasal merkezilesme
siirecinin izleri ve araclart takip edilecektir. Yonetsel ve siyasal
merkezilesme tartigmasi, Siyaset bilimi, sosyoloji, tarih gibi farkli bilim
dallarinda yiiriitilmekte olsa da, yonetsel ve siyasal merkezilesmenin somut
araclar1 acgisindan g¢alisilmasimin Tiirk kamu yonetimi c¢aligmalarina katki
sunacagl goriisiindeyiz. Dahasi, alanin mevzuata ve kurumlara dayanan
analiz yontemine ekonomik ve siyasal boyutlar1 da dahil ederek, daha
kapsamli bir analiz gelistirerek alana katki sagama niyetindeyiz. Bu
minvalde o6zellikle idarenin doniisiimiiniin, Tirk siyasal hayatindaki
doniisiimiin, merkezilesmenin ve neoliberallesme siirecinin iktisadi ve
siyasal acidan elestirel analizlerini yapan yaklagimlardan yararlanacagiz.

Neoliberallesme siirecinde devletin etkin bir rol tistlenmesi demek
devletin idari kismu olarak goérebilecegimiz kamu y6netiminde de doniisiim
anlamima gelmektedir. Bu nedenle neoliberallesme ve devlet arasindaki
iliskiye odaklanarak, iligkinin iktisadi ve siyasal boyutlarma, kamu
yOnetiminin etkilendigi toplumsal kosullar1 incelemek iizere deginecegiz. Bu
baglamda ¢alismanin ilk kisnm diinyada ve Tirkiye’deki doniisiime
odaklanmakta olup, sonrasinda Tiirkiye’deki merkezilesme siirecinin
yonetsel analizi yapilacaktir.

Bu amagclarla, énce merkezilesme siirecini kamu yonetimi alanindan
ele alan yazin kisaca incelenecek ve yonetsel ve siyasal merkezilesmeye dair
kisa bir tartigma yiiriitiilecektir. Ikinci boliim neoliberalizm ve onun
Tirkiye’deki kurulusunu kamu yonetimi/devlet acisindan ele alacaktir.
Neoliberalizmin insasinda devlet iktidarinin kullaniligi ve kamu yonetiminin
bu siirecteki yeri tartisilacaktir. Son kisimda ise 1980’li yillarla birlikte insa
edilen Bagbakan etrafindaki merkezilesme siirecinin kurulusundaki yonetsel
mekanizmalar analiz edilecektir.

1. TURKIYE’DE MERKEZILESME VE 1980°Li YILLAR

Tiirkiye kamu yoOnetimi tartismalar1 igerisinde merkezilesmeye dair
dar da olsa bir yazinin varhiindan séz etmek gerekir. Merkezilesme
tartigmalar1 genellikle Osmanli son doneminde giindeme gelmis olan
“merkeziyetgilik-ademi  merkeziyetcilik” baglamiyla ele alinmaktadir.
Tarihgilerin de egildigi bu konu Tiirkiye’de idari yapilanma ve daha ¢ok
miilki idare ile ilgilidir." Giiniimiize kadar uzanan bu tartismalar, yerel

! Tiirk idare tarihi ve merkezilesmeyle ilgili olarak bkz. (Cakan, 2006; Reyhan, 2007; Keskin, 2009).
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yonetimler reformlariyla veya yerellesme politikalartyla  birlikte
islenmektedir. Tirkiye’ye dair tartigmalarda merkezilesme yine diger
tartigmaya paralel olarak ademi merkezilesme veya miilki idare ve yerel
yonetimler arasindaki gorev ve yetki dagilimiyla iligkili olarak ele
alinmakta, siyasal yerinden yonetim konusu da meseleye eklenmektedir.?
Son yillarda yazilan tezler agisindan da durum boyledir. 2000 sonrasinda
yazilan tezlerde, basliginda merkezilesme gegen farkli alanlardan 11 tezin
7’si yerel yonetimler veya kent yonetimiyle ilgilidir.®> Keza ULAKBIM
tarafindan taranan dergilerde yayimlanan, merkezilesme konusunu igeren
calismalar da yerellesme ve bolgesellesme tartigsmalariyla birlikte
yiriitilmektedir.* Ozetle Kamu Yonetimi yazimi agisindan tarandiginda,
merkezilesme kavramimin genellikle karsitiyla Dbirlikte incelendigi
soylenebilir. Onemli olmakla beraber ¢alismalarin temel odag: goriildiigii
tizere miilki idare ve yerellesme siireci ile sinirli kalmaktadir.

Bu caligmalar disinda merkezilesme siirecini, neoliberalizm ve
toplumsal dinamiklerle iligkilendirerek donem donem inceleyen ve isgin
yonetsel boyutunu dikkate alan c¢aligma sayisi simirhidir. Bu kapsamda
merkezilesme siirecine 6zel bir yer ayiran Onemli isimlerden biri B. A.
Giler’dir (2000, 2005a, 2005b). Yeni Sag ideolojiyi ve neoliberal iktisadi
doniisimii ele alan temel isimlerden biri olan Giiler, 1980’li yillarda
merkezilesme meselesini, 24 Ocak kararlar1 siirecine odaklanarak
incelemektedir. 2000’li  yillardan itibaren merkezilesme-yerellesme
baglaminda da konuyu ele alan Giiler, yeni déonemin ademi merkezilesmeci
yoniine vurgu yapmaktadir. Giller’in  vurgusu, uluslararasi sermaye
kuruluslarmin, yonetimdeki yapisal uyarlanma siirecine etkisine
yogunlasmaktadir. Buna ragmen Tirkiye igindeki toplumsal kesimleri ve
bunlar arasindaki iligkileri analizinde derinlemesine kullanmamakta, asil
odagini uluslararasi kuruluslarin etkin birer 6zne olusuna kaydirmaktadir.

Merkezilesme siireclerini iktisadi ve siyasi boyutlariyla inceleyen bir
diger calisma, yOnetisim tartismalarii merkezde tutmaktadir. YoOnetigim
tartismalarin1  bir tiir siyasal merkezilesme olarak goéren ve bu
merkezilesmeyi sermayenin merkezilesip yogunlasmasi siireci olarak
neoliberalizmle birlikte analiz eden Bayramoglu, o6zellikle 2000°1i yillar
sonrastyla ilgilenmektedir (Bayramoglu, 2005; Bayramoglu-Ozugurlu,
2009). Merkezilesme siirecini bakanliklar tizerinden Tirkiye tarihi boyunca
takip eden bir bagka ¢aligma olarak E. Dik’in caligmasi 6rnek gdosterilebilir
(Dik, 2017). Dik, dogrudan kurumsal doniisiimii ele alarak 1950 ve sonrasini
bir biirokratik elitin elinde giic yogunlasmasi olarak nitelemekte, 1980
sonrasini  ise  bakanliklarin  sadelestirilmesi  siirecini,  idarenin
standardizasyonu baglamiyla bagbakanlik merkezinde bir giic yogunlagmasi
olarak tespit etmektedir. Bunlardan bagka kimi dénemlerde, 2011 yilindaki

2 Bu agilardan merkezilesmeyle ilgilenen birka¢ calisma i¢in bkz. (Giiler, 2000; Karasu, 2009; Ciner,
Karakaya, 2013; Ovgiin, 2016).

® https://tez.yok.gov.tr/Ulusal TezMerkezi/giris.jsp. (E: 05.11.2019).

* http://dergipark.org.tr/tr/search?g=MERKEZ%C4%B0LE%C5%9EME&section=articles, (E:
05.11.2019).
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Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) dalgasi veya 2012’de yayimlanan
Biiyliksehir Belediyeleriyle ilgili 6360 sayili yasada oldugu gibi,
merkezilesmeye dair 6nemli kirilmalar da kamu yonetimi yazininda kendine
yer bulabilmistir.

Konumuzla ilgilenen bagka calismalar olabilecegi agiktir. Ancak
siyasal ve yonetsel doniisiimii, ilgilendigimiz baglama yakin bir bigimde
inceleyen bu kaynaklar1 anmanin yeterli oldugu kanaatindeyiz. Calisma, bu
kaynaklardan farkli olarak 1980°’li yillarda kamu y&netiminin doniisiimiinii,
uluslararasi egilimler (yani neoliberalizm ve post-fordist iiretim iligkilerinin
gelisimi, uluslararasi sermaye kuruluslarmin etkisi) ve iilke igindeki
toplumsal dinamikler (iktidar blogu ve onun ¢ikarlarinin siyaset sahnesine
tasinmasinda Ozal iktidarlarmin rolii, bu iktidarlarin uluslararasi sermaye
kuruluglartyla olan iligkisi) baglaminda kalarak yeniden agiklamak
niyetindedir.® Bu yontemle gelistirilecek bir bakis agis1, bugiinkii déniistimii
bir merkezilesme siirecinin tekemmiil edisi ve nihai hali olarak ele
alabilmeye de katki saglayacaktir.

Tespit ettigimiz Bagbakanlik odaginda merkezilesme siirecinin
kurulusu, askeri darbe sonrasinda olagan rejimin insasina gegisin izlerini
tagimaktadir. 1982 Anayasasi ile kurulan sistemde parlamentonun etkisi
eskiye nazaran zayiflatilmig ve yiriitme hem Bagbakanlik hem de
Cumhurbaskanligr kanatlariyla birlikte fiili ve de hukuksal olarak
giiclendirilmistir. Darbenin yoneticisi konumundaki Kenan Evren’in siyasete
midahil bir Cumhurbaskan1 olusu, idari yapr i¢inde yliriitmenin
Cumbhurbaskanligr kanadim1 giicli kilan etkenlerden yalnizca biridir.
Donemin siyasal dengelerine bakildiginda yiiksek tutulan yeni se¢im baraji
ve eski donemin liderlerinin siyasal yasaklarimin siirmesi, parlamentoya
giren siyasal partilerin daha giiglii olmalarim beraberinde getirmistir. Yasal
sinirlardan baska milletvekili adaylarinin belirlenmesi siirecine bizzat Kenan
Evren’in islettigi “aday vetosu” sistemi gibi bagka fiili etkiler de rejim igi
partileri giiclendirmistir.”  Bunlara ilaveten is¢i ve emek orgiitlerinin,
derneklerin, sag ve sol pek cok siyasetin tasfiyesi, siyasal merkezilesmeyi
miimkiin kilmistir. Bu siirecle parlamentoya girebilen, siyasal araglar1 etkin
olarak kullanabilecek olan birka¢ siyasal partiden baskasi sistemde
tutunamamistir. Yeni siyasal sistemde koalisyonlarin Oniine gegilmesi
cabasi, kabinede bagbakanin giiclenmesini beraberinde getirmistir.
Kolaylastiric1 bu gibi etkenler sayesinde Turgut Ozal liderliginde kurulan
ANAP hiikiimetleri, devlet giiciinii rahatlikla ve neredeyse tek basina uzunca
bir miiddet kullanabilmiglerdir. Siyasal merkezilesme ANAP hiikiimetlerinin
yonetsel kabiliyetini de arttuwmustir. Sikg¢a kullanilan kanun hiikmiinde

% Ornek olarak, bkz. (Demirelli, 2013; Tascier, 2018).

® Uluslararas: sermaye kuruluslari ile iilke igindeki toplumsal smiflar ve siyasal iktidarlar arasindaki
iliskinin ayrintili analizi bu ¢caligmanin kapsamini asacak olup belki de ayr1 bir calisma olarak planlanmasi
gereken genisliktedir. Yine de bu konunun genellikle ortiik olarak ele alindigini, ayrintili tartistlmadigini,
kamu yonetiminde doniisime neden olan celigkilerin ve bu doniisiimii gergeklestiren 6znelerin karsilikli
iliskilerinin kapsamli olarak analiz edilmedigini belirtebiliriz.

7 «Aday vetosu” ve donemin siyasal kosullar1 hakkinda bkz. (Tanér, 2000: 51 vd.).
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kararnameler, biitce dis1 fonlar, ekonomi politikalarmimn dogrudan
Bagbakanlik¢a belirlenmesi, yeni idari aygit ve o yeni donemin ruhuna
uygun mantikla ¢aligan biirokratlar/uzmanlar, Bagbakanin etrafinda gelisen
bir yonetsel merkezilesme siirecinin araglar1 olmustur. Siyasal ve ydnetsel
merkezilesmeden baska uluslararasi iliskileri, ekonomiyi, popiiler kiiltiird,
ideolojiyi ve baska pek ¢ok alani da bu merkezilesme boyutuyla takip etmek
miimkiindiir.

2. NEOLIBERALIZM, DEVLET GUCUNUN
NEOLIBERALIZMIN INSASINDA KULLANILMASI VE
TURK KAMU YONETIMI

Tiirkiye igin de 1980°1i yillar iktisadi bir krizle birlikte gelisen biiyiik
bir kriz doneminin sonu ve ayni zamanda yeni bir kriz siirecinin de
baslangici olarak goriilebilir. Konumuz agisindan bu dénemi, (1) neoliberal
iktisadin ingas1 ve yeni yeni siyasal iligkiler ile (2) neoliberalizme gegis
asamasinda kullanilan devlet giicii (state power) olmak tizere iki eksen
halinde inceleyebiliriz.

Neoliberal iktisadi paradigma ve politikalar demeti, diinya genelinde
ortaya ¢ikan bir kopus niteligindedir. Neoliberalizmin dogumunu
gerceklestiren, Keynesyen iktisadi paradigmanin ¢okiisii ve refah devletine
son veren iktisadi krizdir. Bu doniisiimii kiiresel Olgekte oOrgiitlenen bir
ekonomik faaliyetler biitinii vasitasiyla, Fordizmin® icsel celiskilerinin
asilmas1 (Dikmen, 2000: 292 vd.) lizerinden okumak da miimkiindiir. 1960’11
yillarin sonlarinda baslayan ama asil 1970°1i yillarda patlak veren iktisadi
bunalimla birlikte, Fordizmin kendi celiskilerini de asmak iizere kimi
yeniliklere gidilmistir. Entegre iiretimden vazge¢mek ve artik daha fazla
diistiriilemeyen iiretim maliyetlerini diisiirmek iizere yeni iiretim modelleri
denemek, hem de farkli taleplere cevap vermeyi miimkiin kilacak yeni
orgiitlenmeye gitmek bir cikis yolu olarak diisiiniilmiis olmalidir (Yentiirk,
1993: 47).

Fordizmin igsel geligkilerini asmak iizere gelistirilen kimi teknik ve
teknolojiler, refah devleti uygulamalariyla (veyahut tilkemizdeki gibi sosyal
devlet politikalariyla) ve ithal ikameci iktisadi mantigin iizerinde oturdugu
yapiyla celismistir.” Fordizmin aksine, iiretimin parcalara ayrilmasi ve
entegre iretimden vazgecilmesi, iletisim ve ulastirma teknolojilerindeki
yenilikler, kitlesel ve dayanikli iiretimden goérece daha dayaniksiz ama
siirekli degisen tasarim ve donanimlara sahip iiriin yelpazesine kayma gibi
yeni yontem ve gelismeler, Fordizmin dayandigi toplumsal ve siyasal
kurumlarda  doniisiimii ~ zorlamustir.”®  Yeni teknige dayali iiretim

8 Fordizm, yiiksek iicrete dayanan, entegre iiretim yapan ve kitlesel iiretimden kaynakl iiretkenlik artigina
dayanan bir tiretim teknigidir. Bu tiretim teknigi, 1929 krizini agsmaya doniik olarak, tiiketim talebini
arttirma politikalartyla, ama 6zellikle de 2. Diinya Savasi’ndan sonra, devletin ekonomiye daha etkin
bi¢imde miidahil oldugu bir emek ve istihdam rejimiyle es zamanli gelismistir. Bunun sonucunda refah
devleti olarak tanimlanan devlet bigimi ortaya ¢ikmustir.

® 1970°li yillar boyunca iktisadi ve siyasal alanda yaganan déniisim su kaynaklardan yararlanilarak
anlatilmistir: (Beaud, 2015; Dowd, 2013; Harvey, 2006; Hobsbawm, 2011).

10 K onuyla ilgili “moda ekonomileri” kavramu ve ilgili tartismalar igin bkz. (Dikmen, 2000).
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mekanizmalari, eskinin Orgiitlenmis ve politize iggiicii, yiiksek iicretler ve
ona dayanan tiiketim kaliplari, emek rejimi, istihdam bigimleri, biiylik
oranda ulus Ol¢egine dayanan iiretim ve devlet miidahalesi, kiiltiirel ve
ideolojik motifler gibi iistyapisal sinirlarla uyumlu hale getirilememistir. Bu
celiskiler ise post-fordist liretim tekniklerine dayanan ekonomik faaliyetlere
uygun, toplumsal, siyasal ve yonetsel kurumlarin dogmasini kosullamigtir.
Bu baglamda kiiresellesme, yeni sag, neoliberal iktisadi ve siyasal
paradigmalar, post-fordist iiretim teknikleriyle iliskili olarak kavranip analiz
edilebilir (bkz. Harvey, 2006). Bu yeni iiretim teknolojisi ve ona denk diisen
toplumsal ve siyasal kurumlar, gelismis ve azgelismis kapitalist iilkelerde
farkli bigimlerde dogmustur. Buna ragmen neoliberal kopus olarak
nitelenebilecek bu doniisiim, pek c¢ok lilkede benzer politikalarla hayata
geemistir. Farkli lilkelerdeki ortak taraflardan biri de devlet giiciiniin farkli
diizey ve araclarla da olsa yogun olarak kullanilmasidir.

Ilgilendigimiz anlamiyla merkezilesme kavramindan toplumsal krizin
ve doniisiimiin idaresinde, devlet iktidarmin, belli bir siyasal ve yonetsel
odakta yogunlasmasi ve bu odagin devlet iktidarim1 gegmise nazaran daha
yogun ve aktif bir bicimde kullanmasini anlamaktayiz. Neoliberal iktisadin
yayginlastigi doneme iste bu merkezilesme siireci eslik etmistir. Bunun
sebebi 1970’11 yillarin krizinden ¢ikista kurulacak olan toplumsal siniflar
arasi yeni dengeye uygun bir siyasal ve yonetsel ortam yaratmaktir. Tiirkiye
orneginden hareket edersek, 1980 Oncesinde sanayiye dayanan ve ithal
ikameci kalkinma modeli 1980 sonrasinda yerini ticaret ile finansa agirlik
verilen bir ihracata dayali biiylime modeline birakmustir. Yeni donemde
sanayi altyapisindan bu doneme 06zgii ideolojik motiflerin yaratilmasina
kadar pek ¢ok diizeyde, devlet giicii kullamlmustir.

Neoliberal politikalarin uygulanmaya calisildig: ilk yer Sili olmus, bu
nedenle iilke, “neoliberal laboratuvar” nitelemesini de kazanmustir (bkz.
Candan, 2014). Darbe sonrasit déonemde, Chicago Universitesi’nde liberal
iktisat egitimi alan 30 kadar Ogrenci, ekonomi yoOnetiminin yliksek
kadrolarma ve bakanliklara getirilmislerdir (Bahge, 2008: 1067-68).
Dontistim, askeri baski altinda gergeklesmis ve sol muhalefetin ortadan
kaldirildig1 bir ortamda uygulamustir. Iktisadi ve toplumsal doniisiim
politikasi temel bes unsura dayandirilmistir: "‘Serbest Piyasa’ hegemonyast,
sosyal hizmetler i¢in yapilan harcamalarda kesinti veya bunlarin ortadan
kaldirilmasi, kuralsizlastirma (deregulation), ozellestirme ve ‘kamu malr’
kategorisinin yok edilmesi” (Bahge, 2008: 1068). Bu model, birkag yil sonra
baska {ilkelerde farkli miktarlarda olsa da siyasal giiciin baski bigimindeki
yardimiyla denenecektir. Bizim a¢imizdan 6nemli olan tam da bu iliskidir.
Neoliberalizme gecisin zorla uygulandigi ilk o6rnek Sili’dir. Benzer
politikalar ABD ve Birlesik Krallik’ta, Yeni Zelanda, Meksika gibi pek ¢ok
tilkenin yan1 sira Tiirkiye’de de gelistirilecektir.

Neoliberal politikalar Thatcher ve Reagan iktidarlarinda da
uygulanacaktir. Her iki siyaset¢i de, Sili 6rnegindeki gibi olmasa da, baski
araglarim1 ve devlet iktidarini, kendi toplumsal formasyonlarindaki dengeler
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hesaba katildiginda, miimkiin olan en etkin haliyle kullanmigtir denebilir.
Thatcher, refah devleti dénemini belirleyen politikalara siyasal ve ideolojik
bir baski kurmaya caligsmis ve basarili da olmustur. Hedefinde sendikalar,
kamu tesebbisleri, isgiicii piyasasmin “esnekligi”ni bozan tiim kolektif
davranig bicimleri olan Thatcher, devletin iktisadi ve sosyal alandaki
faaliyetlerini ortadan kaldirmaya caligmistir. Reagan da benzer bi¢imde
sendikalarla miicadele etmis ve diinya genelinde finansallagmanmn yollarini
inga etmeye calismistir (Harvey, 2015: 30-37). Meksika’ya bakildiginda da
benzer manzarayla karsilasilmaktadir. Iktidarin teknokratik bir baskan
tarafindan kullanilmast sonucu pek ¢ok reform uygulanmis ve Meksika
orneginde de iktidarlar demokratik kuruluslarin etki alanindan hizla
uzaklasmigtir. Meksika’nin neoliberallesme seriiveni 1983’ten itibaren
uygulanan yapisal wuyarlanma politikalariyla bigimlenmis, toplumsal
hareketler ve emek hareketleri bastirilmig veya kimi iktidar yanlisi
sendikalar tarafindan kontrol altina alinmistir. Devlet, yabanci sermaye
hareketlerini tesvik, sosyal harcamalar1 bagka alanlara yonlendirme,
vergilendirmeyi sermaye lehine diizenleme gibi pek ¢ok yapisal uyarlanma
reformunun uygulanmasinda aktif olarak rol almustir (Laurell, 2015: 250—
51). Yeni Zelanda ise neoliberal politikalarmn demokratik yollarla gelen bir
iktidar tarafindan uygulandigi ilk 6rneklerdendir. (Curtis, 2016).

Harvey de Munck de neoliberalizmin teorik haliyle pratikteki halini
birbirinden ayirmaktadir (Harvey, 2015: 72; Munck, 2014: 107) Neoliberal
devlet “giiclii bireysel 6zel miilkiyet haklarmdan, hukukun tstiinliigiinden,
Ozgiirce igleyen piyasa ve serbest ticaret kurumlarindan yana olmalidir”
(Harvey, 2015: 72). Pratikte ise bu gecisin saglanmasinda devlet iktidari
aktif olarak kullanilmig, devletin ekonomiye miidahalesi kabul edilebilir
hatta istenir bir unsur olarak tasarlanmigtir. “(N)eoliberalizm, piyasalar
karsisinda soniimlenen devlet tahayyiiline inat, giiclii bir devleti ima
etmektedir” (Bahge, 2008: 1069). Bu giiglii devlet ve miidahale, miidahaleyi
icra etmeye uygun bir idari yapinin insasini1 da gerektirmistir.

Devlet kavramiyla kamu yonetimini genellikle birbirinden ayr1
diistintilebiliyor olsa da calisma kapsaminda bahsettigimiz devletin
miidahalesinin kamu yonetimi vasitasiyla gerceklestirildigi acgiktir. Diger
deyisle, devletin gilivenlik ve zorla ilgili uzuvlarmi1 ihmal edersek,
neoliberalizmin insasinda kullanilan asil idari aygitin kamu ydnetimi
oldugunu soyleyebiliriz. Hiikiimetler, kendi tabanlarinin ¢ikarlarmi korumak
ve gergeklestirmek icin bu idari aygiti, (yani devletin, kamu hizmetlerinin
icrasim {istlenen kismini) kullanmaktadirlar. Oyleyse kamu ydnetimi,
hiikiimetlerin etkin olarak kullanmak zorunda olduklari, kullanamamalari
durumunda ise iktidarlarimi kaybedecekleri bir mekanizmadir diyebiliriz.
Neoliberalizme geciste tam da bu nedenle idari aygitta birtakim doniisiimler
gerceklesmistir. Diger deyisle neoliberalizmin insasinda eski idari aygitin
islevsiz kaldig1 durumlarda, eski yapi degistirilmis ve yeni donemin
gereklerine, neoliberalizmin insasinda kullanilabilmesi igin, uyarlanmak
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zorunda kalinmistir. Bu wuyarlama siireci siyasal ve yonetsel bir
merkezilesmeyle miimkiin olmustur.

Neoliberalizme gegiste pek cok ililkede, muhalefet, olagan yollarla
veya olaganiistii bicimlerde etkisizlestirilmis, siyasal iktidar tek bir partinin
veya giicli hiikiimetlerin elinde toplanmistir.™™ Toplumsal muhalefet
giigsiizlesmis veya bir bicimde bastirilmustir.* Géreve gelen hiikiimetler de
degisimi yonetmek iizere yine kendilerinin aktif olarak kullanabilecekleri,
olasi bir direngle karsilagmayacaklar1 bir idari mekanizma inga etmisler, kimi
ise bu mekanizmanin ingasi i¢in uluslararasi sermaye kuruluslari tarafindan
tesvik edilmis veyahut zorlanmiglardir. Yeni kurulan iktidar blogunun
cikarlarmin icrasini saglayacak olan bu idari mekanizma agik¢a kamu
yonetimidir ve devlet iktidarinin kullaniliginin en somut mekanizmasi olarak
kavranmalidir. Bu iki siirecin bir aradaligi siyasal ve yoOnetsel
merkezilesmeyi aym siirecin iki farkli yiizii olarak gérmemizi miimkiin
kilmaktadir.

Yeni donemin gereklerine uygun bir idarenin insast siiphesiz tek
tarafli veya edilgen bir bigimde olmayacaktir. idarenin uygun hale getirilisi,
birtakim direngle karsilanacaktir. Tirkiye ornegine bakildiginda, 24 Ocak
kararlar1 ve takip eden aylarda ozellikle ekonominin yonetiminde birtakim
degisiklikler gerceklesmis, bu dontisiim askeri darbenin de etkisiyle bir
basar1 kazanabilmistir. Ozal’in tasarlanmasinda &nciiliik ettigi program,
boylelikle daha basaril bir sekilde icra edilebilmistir."® 24 Ocak kararlar1 ve
12 Eylil darbesinin sermayenin, yeni iktisadi rejimde yerini alabilmesinin
oniindeki engelleri asmasinda etkili oldugu sdylenebilir. Hatta kimi yorumlar
24 QOcak ve takip eden darbeyi, devletin, sermayenin ¢ikarlarmi kollama ve
1980 6ncesinin devlet yapisim doniistiirme siireci olarak analiz etmektedir.™
Bu siirecte idari yapiin doniisiimii, veyahut Birgiil Ayman Giiler’in (bkz.
2005b) diger reformlardan ayirmak fizere kullandigi terimle *“yapisal
uyarlanma” siireci, ancak bu yolla ve hem uluslararasi yeni iktisadi
konjonktiir hem de iilkedeki sermaye siifinin cikarlarina paralel olarak
ortaya ¢ikabilmistir. Neoliberal doneme uyumda devletin aktif olarak
kullanilisinin mekanizmas1 iste bu siiregte gerceklesecektir. Calismada
incelenen donem bu siirecin 6zellikle baslangic yillaridir.

24 Ocak Kararlar1 olarak bilinen kararlar, Tiirkiye’de neoliberalizme
gecigin ilk ciddi adimidir. Doviz kithgi, enflasyon ve {iretimin azalmasiyla
karakterize olan krize ¢dziim olarak sunulan recete, 25 Ocak 1980 giinii,
bakanlarin  karst ¢ikmalarina ragmen (Colasan, 1983: 132-35)

' Farkli iilkelerin neoliberalizasyonuna dair elestirel analizler barmdiran bir kaynak i¢in bkz. (Saad-Filho
ve Johnston, 2014).

12 Ingiltere ve ABD 6rnekleri igin bkz. (Harvey, 2015).

3 24 Ocak siirecini en yiiksek biirokrati oldugunu belirten Turgut Ozal (Ozal, 1993: 9) da 24 Ocak
kararlari ile 12 Eyliil darbesi arasinda iktisadi politikalar agisindan bir iligki kurmaktadir: “... agirlasan
ekonomik bunalimin ¢6ziimii, maalesef yiiksek dozlu ve ac1 bir regetenin tatbikatint mecbur kilmstir... 12
Eylil harekatiyla anarsinin asagi c¢ekilmesi saglanmus, is barisinda biiyiik mesafe alinmis, devletin
gelirleri normale getirilmis, bunun sonucunda da program ¢ok daha basarili bir sekilde tatbik
edilebilmistir.” (Ozal, 1993: 61).

1 Benzer yorumlar igin bkz. (Savran, 1987: 153 vd.; Ozgelik, 2011: 80 vd.; Kazgan, 2013: 107).
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yayimlanmistir. 1970’li yillar boyunca egemen olan toplumsal dengeleri de
degistirecek olan kararlar, gegmisten bir kopusu temsil etmektedir. Kararlar
alinmadan once kararlarin askerle paylasilmasi da yeni bir gegisin izlerini
tagir. Bu kararlarin, rejimin olagan smirlart i¢inde uygulanist miimkiin
olmamig goriinmektedir. Olaganiistii kosullarda ger¢eklesen bu doniisiimde
dikkat ¢eken, 24 Ocak kararlarim alan biirokrat ekibin yoneticisi olan
Ozal’m darbe sonrasinda ekonominin basina getirilmesi ve boylelikle,
uygulanmaya baslayan neoliberal programin siirekliliginin saglanmasidir.
Harvey ve Munck’un bahsettigi miidahale, her ne kadar rejimin olagan
sinirlarma atif yapsa da Tirkiye’de bu durum oncelikle askeri bir
midahaleyle gergceklesmis ve takip eden ANAP hiikiimetlerinde devlet giici,
yine aktif olarak kullanilmistir.

ANAP iktidarmin siyasal sistem i¢indeki dayanagim olusturan
toplumsal kesimler de konumuz acisindan &nemlidir. Turgut Ozal’in
onderlik ettigi 24 Ocak kararlarinin alinmasi siirecinden itibaren 1980’11
yillarin ortalarma kadar Tiirkiye’deki temel sermaye gruplarmm Ozal’a
desteklerini beyan ettigini bastan soylemek gerekir. 1970°li yillarin
sonundaki siyasal ve iktisadi krizden ¢ikis i¢in sermaye gruplari tarafindan
talep edilen doniisiim siiphesiz Ozal ve uzmanlarinin Onerileriyle
ortiismektedir. Daha 24 Ocak kararlar siiresince, alinan iktisadi tedbirlerin
sermaye kuruluslari tarafindan desteklenmesi, sonrasinda yetersiz bulunsa
bile bunun gostergesidir (bkz. Ozan, 2012: 92 vd.) Yetersiz kisimlarinin
telafisi ise 12 Eyliil darbesi sonrasma kalacaktir. Turgut Ozal’m gerek
Diinya Bankasi’ndaki gerekse yerel sermaye kuruluslarindaki uzmanligi
veya damismanligl, sermaye simifiyla gicli baglar1 oldugunu da
gostermektedir.  Uluslararas1  kuruluslarm  uzmanlarinmm  da  Ozal’in
gelistirdigi politikalara paralel oOnerilerde bulunduklar1 veya en azindan
anlastiklar1 goriilmektedir (bkz. Colasan, 1983; Boratav, 2005a). Boylelikle
uluslararas1 sermaye kuruluglari, ulusal sermayenin temsilcileri ve
hiikiimetin ekonomik kurmaylar1 arasinda bir anlasmanin s6z konusu oldugu
ve Ozal’n bu ii¢ kiimenin kesisimini olusturdugu goriilmektedir. 24 Ocak
kararlar1 bu anlamda 1980°li yillardan itibaren kurulacak olan yeni iktidar
dengesinin ilk isaretlerini vermektedir.

Bu iligkiler i¢inde ¢ikari en ¢ok etkilenecek kesimlerden biri emekgi
kitleler olacaktir. Donemin orgitlii is¢i profili ve grevlerle birlikte siyasal
konjonktiirii darbe sonrasina kadar, 6zellikle iicretlerin belirlenmesi gibi
konularda, neoliberallesmenin 6niinde bir engel olarak goriilebilir. 12 Eyliil
Darbesi ise yeni iktidar blogunun siyasal alanda temsilini miimkiin kilan
rejim dis1 siddet ve baski aract olmustur. 1980°li yillardan itibaren
sermayenin tiim fraksiyonlar;, Anadolu ve Istanbul burjuvazisi kollariyla
birlikte neoliberalizme gegis politikalarindan fayda saglamistir diyebiliriz.
Ucretli kesim, devlet memurlari, kdyliiler gibi toplumsal kesimlere nazaran
sanayici ve tiiccarlar yeni politikalar ve yapisal uyarlanma siireclerinden
daha ¢ok yararlanmiglardir denebilir (Boratav, 2005: 149-150). Daha ¢ok
yararlanan bu kesimin talepleri ise mevcut ekonomik mantik ve eldeki idari
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yapiyla icra edilemeyecek oldugundan, bu kapsamda galigmanin konusunu
olusturan, merkezilestirilmis idari yapinin ingasi siirecine girilmistir. Stire¢
24 QOcak kararlartyla birlikte baglamakla beraber 12 Eyliil sonrasi askerlerin
idaresinde ve Ozal’1 iktidara tastyan 1983 segimleri sonrasinda da siirmiistiir.
Asagida bu idari mekanizmanin kurulusunda kullanilan araglar iizerinde
durulacaktir.

3. BASBAKANLIK ODAGINDA MERKEZiLESMENIN
ARACLARI

Neoliberalizme gegis siireci, donemin iktisat politikasi agisindan en
onde gelen ismi olan Ozal’n ekibince yonetilmistir. 24 Ocak kararlarmin
alinmasinda, darbe siirecinde ve sonrasindaki “sivil” dénemde ekonomiyi
Turgut Ozal’m basinda bulundugu dar bir ekip yonetmistir. Dénemin ic
dengeleri geregi, tek basma muktedir olmadigmi soylesek de Ozal bu
dontistimii gercgeklestiren en 6nemli figiirdiir.™ Doniisiimii
gerceklestirebilmesini miimkiin kilan sey ise, konjonktiirii de iyi kullanarak
tim karar mekanizmasini miimkiin oldugunca kendi ¢evresinde tutmasidir.
Giiciin ve idarenin Ozal (ve kurumsal olarak da Basbakanlik) odaginda
merkezilesmesinin temel dort unsuru oldugu tespit edilebilir. Bu dort unsur
da sistem iginde yer alan mekanizmalarin disina ¢ikma ve eskilerini
etkisizlestirme islevini Ustlenmektedir. Asagida Basbakanlik odaginda
merkezilesmeyi miimkiin kulan bu dort ara¢ incelenecektir.

3.1. Kanun Hiikmiinde Kararnameler: Basbakan(lik)’in “Yasama
Islevi”’yle Donatilmasi

Kanun hiikmiinde kararnameler yiiriitmenin, sinirlar1 parlamento
tarafindan ¢izilmis silire zarfinda, yine belirlenmis konularda kimi
diizenlemeler yapmasi amaciyla olusturulmus yonetsel metinlerdir.™
Yonetsel ve tarihsel acidan bakildiginda Tiirkiye’de ortaya ¢ikist
parlamentonun yetkilerini hiikiimet lehine sinirlandirma ve kimi durumlarda
daha hizli karar alma gerekceleriyle ortaya cikmistir. KHK’larin ortaya
cikisin1 ve islevini agiklayan pek c¢ok calismada temel gerekge, sosyal
devletin ve donemin sartlarmin yiiriitmenin hizli karar almasi yoniinde bir

1 Buraya kadarki analizden Ozal’m doniisimii gergeklestiren tek kisi olduguna dair bir izlenim
dogmasini istemeyiz. Ozal’m buna muktedir olmasimi miimkiin kilan sey konjonktiir yani smmif
celiskilerinin somut halidir. Bu ¢alisma kapsaminda bu tartismayr ayrintilandirmaya imkan
bulunmamaktadir. Buna ragmen sermaye sinifinin ¢dkmekte olan bir ekonomiden ¢ikis yolu olarak
gordiigii asil kisi, askerden sonra Ozal olmustur. Vehbi Kogun askere Ozal’1 savunmast ve ekonominin
idaresini ona ¢ekinmeden teslim etmelerine dair yazdigi mektubu buna iyi bir 6rnektir. Darbe sol siyaseti
ezdigi icin, emekgi kitlelerin taleplerinin temsili miimkiin olmamustir. Ozal’m tiim siyasetleri biinyesinde
birlestirdigine dair iddia bu nedenle gergek disidir. Yeni konjonktiirde sermaye kesimlerinin ¢ikarlarinin
savunulmasi, emek¢i kesimlerin ¢ikarlart savunulamadigindan daha kolay olmustur. Ayrica devlet
imkanlar1 sermayedarlar lehine sik¢a kullamilmus, tesvikler ve baska kolayliklar saglanmistir. Ozal’in
sermayedarlarla beraber yaptig1 yurtdisi seyahatleri bunun en net ve popiiler 6rnegi olabilir (bkz. Cdlasan,
1983; Birand vd., 2000; Boratav, 2005b; Ozan, 2012).

KHK’larin hukuksal niteligi bu ¢alisma kapsaminda tartigiimayacak daha cok yodnetsel boyutlarina
odaklanilacaktir. Konuyla ilgili su kaynaklardan ayrintili bilgiye erisilebilir: (Karahanogullari, 1997; Tan,
1995; Gozler, 2000).
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gereklilik ve parlamentonun kimi nedenlerle daha yavas islemesi olarak
gosterilmektedir (Karahanogullari, 1997: 45). Tirkiye oOrneginde ise
KHK’larin kullanilmas1 genellikle parlamentonun saf dig1 birakilmasina veya
askerin yonetim lizerinde agirliginin hissedilmesine, diger deyisle rejimin
olagan sinirlarinin asildigi dénemlere denk diismektedir.

Belirtmek gerekir ki, parlamento yetki yasasiyla birlikte hiikiimete bir
yetki vermis olmakla beraber, yetki yasasmin asil yonlendiricisi ve
politikalarin  asil planlayicis1 Bagbakan olmaktadir. Ozal dénemine
baktigimizda, dénemin siyasal sartlar1 ve ¢eligkileri baglaminda asil giiciin
Bagbakan’in elinde toplandigini, Oyleyse burada verilen yetki yasasimn
hiikiimete ama asil olarak Bagbakan’a verildigini iddia edebiliriz.

KHK lar, Turgut Ozal basbakanligindan énce kurulan hiikiimetlerce
de kullanilmustir. Turgut Ozal da hiikiimet programim okurken, “17 adet
kanun hiikkmiinde kararname ile, bakanlik teskilatlar1 ve bagh kuruluslari,
kisaca idarenin biiyiik bir kismi[ni] yeniden” diizenlediklerini ifade edecektir
(TBMM, Meclis Tutanaklari, 19.12.1983: 69). Daha program sunulmadan
once bu KHK’Larin hazirlandigi anlasilmaktadir. Turgut Ozal, Bakanlar
Kurulu listesini 12 Aralik 1983’te sunmustur. Kenan Evren ise
Cumhurbagkan1 unvaniyla bakanlari ertesi giin atamustir (Resmi Gazete:
13.12.1983/18250-miikerrer-). 14 Aralik 1983 giinii ise, tiim bakanliklarin
orgiitlenmesini ve baska konular1 da iceren KHK’lar Basbakan Ozal’in da
imzasiyla yayimlannustir (Resmi Gazete: 14.12.1983/18251). Turgut Ozal’in
Tirkiye Biiyiilk Millet Meclisi’nde (TBMM) hiikiimet programini okumasi
ise 19 Aralik 1983 giniinii bekleyecektir (TBMM, Meclis Tutanaklari,
19.12.1983). Demek ki goreve gelir gelmez ve heniiz programi okunmadan
6nce kimi KHK ’lari ¢ikarilmas: gerekmistir."’

Bahsettigimiz bu ilk diizenlemeler idareye dair O6nemli kurallar
icermekte, bakanlik Orgilitlenmesini standartlagtirmaya calismaktadir.
Gilinlimiizden birka¢ y1l dncesine kadar yiirtirlitkte kalmis olan 3046 ve 3056
sayill, bakanliklar1 ve Basbakanlik oOrgiitlenmesini diizenleyen yasalarin
temeli bu KHK ’lar dizisinde yatmaktadir. {laveten kadro ihdaslarina dair 190
sayili KHK ve Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligini diizenleyen KHK da bu
paket icerisindedir. Idareyle ilgili KHK’lar soyle gosterilebilir (Resmi
Gazete: 14.12.1983/18251):

— Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda KHK

— Adalet Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Igisleri Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Dusisleri Bakanligi Tegkilat ve Goérevleri Hakkinda KHK

— Maliye ve Giimriik Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Milli Egitim G@nglik ve Spor Bakanliginin Teskilat ve Goérevleri Hakkinda KHK

— Bayimndirlik ve Iskan Bakanligimin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Saglik Sosyal Yardim Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Ulastirma Bakanligimin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

By aciliyete ilaveten vurgulanmasi gereken bir diger husus, ¢ikan KHK’lara dair calismalarin ve yetki
kanununun 6nceki hiikiimetten kalmasidir. Bu durum, 1982 Anayasasiyla ortaya ¢ikmus, bir hitkiimet son
bulsa dahi yeni kurulacak hiikiimet, yetki yasasinin 6ngordiigii siire devam ediyorsa yetkisini o yasadan
alabilmektedir.
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— Tarim Orman ve Kdyisleri Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK
— Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK
— Sanayi ve Ticaret Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1 Teskilat ve Goérevleri Hakkinda KHK

— Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK

— Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Yurtdisi Teskilati Hakkinda KHK

— Genel Kadro ve Usulii Hakkinda KHK

Ozal iktidar1 boyunca, pek ¢ok kez daha KHK’lara basvurulmustur.
Bu anlamda Bakanlar Kurulu, yasama faaliyetlerine benzeyecek bigimde pek
cok kez yetki kullanmustir. Fiili olarak ise aslinda Bakanlar Kurulu’nun
neredeyse tek hakimi Turgut Ozal, parlamentoyu da asarak bir tiir yasama
yetkisi kullanmig olmaktadir. Bu durumun bir kamit1 yetki yasalaridir.
Kanunla diizenlenebilecek pek ¢ok konu, herhangi bir ivedilik olmasa dahi
yetki yasalar1 verilerek KHK ’larla diizenlenmistir. Turgut Ozal hiikiimetinin
goreve geldiginde yararlandigi yetki yasasina ilaveten, iktidar1 boyunca yedi
ayr1 yetki yasasi daha ¢ikarilmigtir. Bu yasalarin bir kismi, eski bir yetki
yasasiin hiikiimete verdigi yetki siiresini uzatmaktadir. ilgili yasalarimn say1,
baslik, konu, yayim bilgileri ile verdikleri siire sinirina asagidaki tablodan
erigilebilir:

Tablo 1. Ozal Bagbakanhig donemindeki yetki yasalar

Yasa Verilen
No Yetki Yasasi Yasanin Amaci Yetkinin Resmi Gazete
) Siiresi
Kamu Kurum ve “Kamu hizmetlerinin
Kuruluslarinin Kurulus, diizenli, siiratli, etkin,
2680 Gorev ve Yetkilerinin verimli ve ekonomik 1,5yl 19.06.1982/17729
Diizenlenmesi ile ilgili bir gekilde yiiriitiilebilmesi
Yetki Kanunu®® i¢in...”
idari Usul ve Islemlerin ﬁ%?;nﬁlzé?;ﬂer\ig?gﬁ rj;h’
2977 Yeniden Diizenlenmesi P . 1,5 yil 08.02.1984/18306
T X ekonomik bir sekilde
ile ilgili Yetki Kanunu e SO,
yiiriitiilebilmesi i¢in...
Memurlar ve Diger M em'urlgrl.n ye diger kamu
e . gorevlilerinin galismalarinda .
Kamu Gaorevlileri ile etkinlisi artrmak ve mali ve Mali y1l
2999 flgili Baz1 Kanunlarda & sonuna 01.05.1984/18388
S sosyal haklarinda
Degisiklik Yapilmasi ilestirmeler vapmak kadar.
Hakkinda Yetki Kanunu ety r 2’, P
tizere...
2977 Sayili Idari Usul ve
Islemler in Yeniden
3207 Duzenlc'enmem ile Ilgili 2“977. sgylll Kanunun yet}fl 1yil 04.06.1985/18774
Yetki Kanununun stiresi bir y1l uzatilmistir.
Siiresinin Uzatilmast
Hakkinda Kanun
Memurlar ve Diger “Memurlarin ve diger kamu
Kamu Gorevlileri gorevlilerinin ¢alismalarinda
3268 Hakkindaki Bazi miiessiriyeti artirmak ve 2 yil 19.03.1986/19052
Kanunlarda Degisiklik kamu hizmetlerinin diizenli,
Yapilmasina Dair Yetki stiratli, verimli ve ekonomik

18 Bu yetki yasas: Ulusu hiikiimeti doneminde ¢ikmgtir.
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Kanunu bir sekilde yiiriitiilmesini
temin etmek maksadryla
idarf, mali, sosyal haklarinda
iyilestirmeler yapmak
iizere...”

2977 Sayili Idari Usul ve
islemlerin Yeniden
Diizenlenmesi ile ilgili
Yetki Kanununun
Siiresinin Uzatilmasi
Hakkinda Kanun

2.2.1984 tarihli ve 2977

say1l1 Kanunun 30.5.1985
tarihli ve 3207 say1li 2yl 07.06.1986/19130

Kanunla uzatilan siiresi iki
yil daha uzatilmistir.”

3296

Dogal gazin (sivilastirilmis
hali dahil) diizenli, siratli,
verimli ye ekonomik bir
sekilde ithali, satis1, satig
fiyatinin tespiti ve dagitimi
ile bu konularda yetkili
kilinacak kurulusu
belirlemek, ilgili kanunlarda
diizenlemeler yapmak
amactyla...”

Dogal Gazin Kullanimi
Hakkinda Bazi
3378 Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Y etki
Kanunu

Syil | 17.06.1987/19490

“Kamu hizmetlerinin siiratli,
diizenli, etkin, verimli ve
ekonomik bir sekilde
yiiriitiilebilmesi i¢in...”

Idarf Usul ve islemlerin
3481 Yeniden Diizenlenmesi
fle flgili Yetki Kanunu

2yil | 21.10.1988/19970

Kaynak: www.tomm.gov.tr, (E: 05.11.2019).

Toplamda, ¢ikarilan KHK’larm sayisina dair yapilacak bir inceleme
de KHK’larin yogun olarak kullanildigimi gosterecektir. Ozal imzasiyla
c¢ikarilan ilk KHK 174 numaralidir. Cumhurbaskani olmadan 6nce ¢ikan son
Ozal imzali KHK ise 396 numaralidir. Ancak Yildirrm Akbulut imzali 392
sayilh bir KHK bulunmaktadir. Hazirlanan KHK’larin bu numaralar
iizerinden hesaplanabilecegini diisiiniirsek toplamda 221 adet KHK
¢ikarilmis olmalidir. Ozal’in Basbakan oldugu donemde 617 tane de kanun
cikarilmistir. Oran olarak cikarilan yasalarin neredeyse ticte biri kadar KHK
yayimlandig1 gériilmektedir.*®

Hiikiimetin aciliyeti olmayan veya yasayla diizenlenebilecek pek ¢ok
konuda KHK kullanma yoluna gittigini de KHK’lerin ve yetki yasalarmin
basliklarindan ¢ikarabiliriz. KHK’larin yogun olarak kullanilmasindan baska
kimi KHK’larin Anayasa’da Ongdriilen haliyle TBMM’de gorisiiliip
yasalasmadan, uzunca siire yiiriirliikte kaldig1 da vakidir. Dikkat ¢ekilmesi
gereken ilging bir nokta da yetki yasalarmin gegerlik siireleridir. Idarenin
etkin bir bicimde islemesi i¢in hiikiimete diizenleme yapma yetkisi veren
2977 sayili yetki yasasinda ongoriilen siire iki kez ikiser yil uzatilmustir.
Toplamda idarenin isleyisinin diizenlenmesi i¢in 5 buguk yil boyunca
hiikiimete yetki verilmis olmaktadir. Oysa ayn1 hitkimet TBMM’de biiyiik
bir cogunluga sahiptir.

YCikarilan bu sayilar TBMM nin internet sayfasindaki verilere dayanmakta ve yasa numalarimi esas
almaktadir. Ozal’in bagbakanhiginm ilk yasas1 04.01.1984’te kabul edilen 2970 sayili yasadir. Ozal’in
basgbakan oldugu kesitin son yasasi ise 3857 sayili yasadir ki 08.11.1989 giinii kabul edilmistir. Yasalarin
bir kismimin kadiik olma olasihigina ilaveten bir kisminin da KHK’larin TBMM’de kabul edilmesiyle
dogdugu akilda tutulmalidir.
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Anlagilacagr tlizere KHK’lar sadece parlamentonun yasama
faaliyetlerini hiikiimet Iehine sinirlamakla kalmamis ayni zamanda
Anayasa’da Ongoriilen sartlara dahi uyulmadigi zamanlar olmustur. Bu
durum da KHK’larin yogun olarak ve parlamenter isleyise bir alternatif veya
olagan yollarin diginda kacamak bir yol olarak kullanmildigim iddia etmeyi
kolaylastirmaktadir. KHK lar, parlamentoda uzunca goriisiilecek yasalari ve
uzun tartigmalar1 agmanin ve bu yolla idarenin hizla doniistiiriilmesinin araci
olarak kullanilmistir. Bdylelikle Ozal, donemin temel celiskilerini hiikiimet
yoluyla asmaya yonelmis, bdylelikle kendisinin {istlendigi neoliberal
programin uygulayiciligi roliinii, idareye de yansiyacak bi¢imde, etkin bir
bicimde kullanmistir. Kendi tabaninin ve farkli toplumsal kesimlerin
cikarlarimi, KHK’lar yoluyla bigimlendirdigi idari aygitla siyaset sahnesine
tagimig ve kurguladigi politikalar1 icra edebilmistir. Ekonominin yonetimine
dair konularin biiyiik oranda KHK’lar yoluyla diizenlenmesi bunun
gostergesidir.

3.2. Biitce Dis1 Fonlar: Basbakanhk’in Parlamentonun Mali
Kontroliinii “Asmas1”

1980°1i yillarda Tirkiye iktisadi yapisini nitelemek itizere kullanilan
kavramlardan biri “fon ekonomisi’dir. Kamu 6zel fonlar1 veya hesaplari
olarak anmilan bu mekanizma “belirli bir amacin veya birbirine yakin amaglar
grubunun gergeklestirilmesi i¢in belirli kaynaklarin toplandigi ve harcandigi,
biitce baglantili veya biitliniiyle biitge dis1 kamusal nitelikli 6zel” hesaplar
olarak tanimlanmaktadir (Oyan ve Aydin, 1991: 113).

Fon uygulamasi 1980°li yillarn 6ncesine uzanmaktaysa da fonlarin
kullanimi 1980’1 yillarda yogunlasmistir. 1984 sonrasi, fonlarla ilgili olarak
yapilan ve Resmi Gazete’de yayimlanan diizenleme sayis1 “her iki buguk
giinde bir” gibi bir orana sahiptir (Oyan vd., 1991: 22). Fon gelirlerinin
Gayri Safi Milli Hasilaya (GSMH) oranina bakildiginda benzer yogunlagma
dikkat cekmektedir. 1981 yilinda “toplam fon gelirlerinin (tiim fonlar)” gayri
safi milli hasila icindeki payr %1,3 iken, 1990°da bu oran %l1’e
yiikselmistir. Bu payin on kat biiyiimesine ilaveten fonlarin kamu gelirlerine
orant1 da ylikselmis, aynm yil araliginda fon gelirlerinin kamu gelirleri
icindeki payr %5’ten %32.4’e cikmistir (Erken, 1993: 40). Donemin en
onemli fonlar1 Bagbakanlik’a bagh Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Idaresi
(TKKOI) tarafindan yonetilmektedir. Bugiin hald énemli bir kurum olan
Toplu Konut idaresi’nin ve Ozellestirme Idaresi Baskanligi’nin ortak atasi
olan bu yapi, Bagbakanlik’in biit¢cenin disinda ve parlamentonun denetimi
olmadan kullanabilecegi bir mali kaynak olarak insa edilmistir. Zira bu
kurulusun denetiminin Basbakanlik Denetim Kurulu tarafindan yapilacagi
Ongoriilmiis ve Kurum kimi mali ve idari denetimlerden muaf tutulmustur.
Bagbakanlik tarafindan yonetilen fonlarin biiytikliiklerine bakildiginda asil
agirhigin bu idarede oldugu goriilecektir. TKKOI’ye ilaveten, Ozal’m
onciiliigiinde kurulmus olan Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi da fonlarin
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bliyiik bir kisminin idaresinde gorevlidir. Asagidaki tablo Basbakanlik
tarafindan yonetilen fonlarm, tim fonlara oranin1 gostermektedir.

Tablo 2. Basbakanhk Tarafindan Yonetilen Fonlarin Tamamina Oram

Ilgili Kurum 1987 | 1988 | 1989
) | |
1. Dogrudan Basbakanlik Y 6netimindeki Fonlar 4.6 3.0 1.4
2. Bagbakanlik’a Bagli Kurumlar Yénetimindeki Fonlar 60.4 65.5 71.9
Toplu Konut ve Kamu Ortakhg: Idaresi 25.2 414 51.3
*Gizli Fonlar Eklendiginde TKKOI 30 51 71
DPT 44 2.6 1.8
Hazine ve Dig Ticaret Miistesarligi 30.1 21.3 18.7
Cevre Miistesarligi 0.0 0.0 0.0
Vakiflar Genel Mudiirligii 0.4 0.2 0.1
Genglik ve Spor Genel Midiirliigii 0.3 0.0 0.0
3. TOPLAM BASBAKANLIK 65.0 68.5 73.3
*Gizli fonlarla Toplam Basbakanlik 70 | 785 93

Kaynak: Oyan vd., 1991, s. 24, Tablo 6.

Tablodan da goriilecegi iizere 1980°li yillarin sonlarma dogru toplam
fonlarin Bagbakanlik tarafindan yonetilen kismi % 73’lere yiikselmistir.
Yazarlarin ifadesiyle baska kaynaklarin da fonlara yonlendirildigi de
diisiiniiliirse bu oran % 93’{i bulmaktadir. Bu fonlarin biiyiik kisnm TKKOI
tarafindan yonetilmektedir. TKKOI, fonlar1 inceleyen yazarlarca gizli bir
“fon bakanlig1” olarak nitelenmistir (Oyan vd., 1991: 25).

Fon sistemi, yiiriitmenin TBMM nin biitge yapma yetkisine paralel,
mali bir aragla donatilmas1 anlamia gelmektedir. TKKOI 6rneginde oldugu
gibi, fonlarin kullanilmas1 Basbakanlik teskilatinin takdirindedir. Fonlarin
kullanilabilecegi alanlar belirli olsa da, nasil kullanildiklarina dair denetim
mekanizmasi esneklestirilmistir. Bagbakanlik’la iliskilendirilen TKKOI nin
denetimi yine Basbakanlik tarafindan yapilmis, dahasi Idare kimi mali
denetimlerden muaf tutulmustur. GSMH’nin onda birinden daha fazla bir
kaynaga denk diisen fon gelirlerinin yonetiminin Basbakanlik’in takdirine
verilmesi, Bagbakanlik elinde parlamentonun denetimi disinda kalan bir mali
kaynak anlamina gelmektedir. 1970’1li yillarla kiyaslandiginda, o yillarda
Basbakanlik’in parlamentonun disinda bir mali kaynaga sahip olmadig1 da
diistiniiliirse, bu fonlar 1980’1 yillarin mali yonetimini niteleyen, maliyenin
yoOnetiminde de bagbakanin gli¢lendirildigi bir yap1 olarak goriilmelidir.

3.3. Yeni Birimlerin Olusturulmasi: Ekonomi Yo6netiminin
Basbakanhk’a Gegisi

1980’1 yillarla beraber Bagbakanlik’in, mali yonetime ilaveten
ekonominin yonetiminde de Onemli yetkilerle donatildig1r goriilecektir.
1970’11 yillarin kurumlar arasindaki celiskilerle gegcmesi ve Bagbakanlarin
kurumlara s6z geciremez duruma diismeleri 1980’li yillardan itibaren insa
edilen idari sistemi derinden etkilemistir. 1980’li yillarda Bagbakan’in
merkezde oldugu bir idari yapt kurulmaya ¢aligilmis, 6zellikle ekonominin
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yonetiminin parcali yapisi Bagsbakan’in merkezde oldugu bir diizenlemeyle
giderilmeye calisilmistir. E. Dik’in de vurguladigi gibi (2017: 149 vd., 157
vd.), bu siire¢ 24 Ocak kararlarinda “biirokratik merkezilesme”yle baslamig
sonrasinda bu yapi siyasilerin merkezde ve biirokratlarin bu yapinin disina
itildigi bir “siyasal merkezilesme” biciminde bir kurumsallagsmaya
evrilmistir. Bu siirece ilaveten yeni kurulacak Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarlig1 da bu merkezilesme siirecinin 6nemli bir araci olacaktir.

Ekonomi yonetiminin merkezilesme siireci aslinda 1979°da, Demirel
hiikkiimetinin, IMF ile yapilacak goriismeleri ve serbestlesme politikalarini
yonetecek bir ¢ekirdek ekip kurmasiyla baglayacaktir diyebiliriz. Bu ekip
Bagbakanlik Miistesar1 ve Devlet Planlama Teskilatina da (DPT) vekaleten
miistesar olan Ozal’m liderliginde c¢alismaktadir. Kimi durumlarda
Bagsbakanlik binasinda kimi zamansa Ozal’in evinde yiiriitiilen calismalar
sonucunda 24 Ocak kararlariyla beraber (Yabanci Sermaye Dairesi, Tesvik
ve Uygulamalar Dairesi, Para ve Kredi Kurulu ile Koordinasyon Kurulu
olmak {izere) dort yeni birim kurulacaktir.”

Yabanci Sermaye Dairesinin (YSD), kurulus gerekgesi olarak
“(h)izmetin daha rasyonel bir sekilde yiritilmesi ve islemlere ¢abukluk
kazandirilmas1 amaciyla, g¢esitli Bakanlik ve kuruluslara dagitilmis bulunan
gorev ve yetkilerin bir merkezden yiiriitiilmesinin daha yararli olacagi”
distiniilmiistir (Resmi Gazete, 25.01.1980/16880). Daire’ye, Maliye,
Ticaret, Sanayi ve Teknoloji bakanliklarmin kimi yetki ve gorevleri
aktarilmigtir. Tesvik ve Uygulamalar Dairesi de yine farkli bakanliklarin
birimlerinin Basbakanlik altinda birlestirilmesiyle kurulmustur. Kurulus
gerekgesi olarak, “Tesvik tedbirlerini bir merkezden yiiriitmek, gerekli
koordinasyonu ve cabuklugu saglamak” sunulmaktadir (Resmi Gazete,
25.01.1980/16880). Boylelikle Ticaret ve Sanayi ve Teknoloji Bakanliklar
biinyelerinde bulunan Tesvik ve Uygulama Genel Miidiirkikleri, biitiin gorev
ve yetkileriyle birlikte Tesvik ve Uygulama Dairesine baglanmistir (Resmi
Gazete, 25.01.1980/16880). Bu iki yeni birimin kurulusuyla kimi 6nemli
bakanliklarin baz1 gorevleri ile (aslinda sistemdeki agirligi 6nemli olan)
DPT’nin kimi yetkileri Basbakanlik’ta yogunlastirilmustir. Iktisadi kriz
nedeniyle, krizden ¢ikmanin yolu olarak sermayenin tesvikine dair idari
mekanizmalarin Bagbakanlik biinyesinde toplanmasi amag¢lanmis olmalidir.
Bu kurumsal doniigiim, hem bakanliklarin aleyhine ama Basgbakanlik lehine
bir diizenleme hem de ekonominin yonetiminin Bagbakanlik merkezinde
yogunlasmasinin baglangici olarak goriilebilir.

Para ve Kredi Kurulu ile Koordinasyon Kurullarinin basinda
Basbakanlik Miistesar1 (yani o donemde Turgut Ozal) bulunmaktadir. Kurul
ayrica ekonomiyle ilgili bakanliklarin miistesarlar1 ile Merkez Bankasi
Baskan1 ve kimi Onemli genel miidiirler gibi yiiksek biirokratlardan
olusmaktadir. Burada dikkat ¢eken husus, yiiksek kurullarin bakanliklarin da

2 jlgili dsnemdeki calismalari DPT iginden takip eden ve belgelerle birlikte inceleyen énemli bir kaynak
i¢in (bkz. Célasan, 1983).
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tizerinde bir yetkiyle donatilmasi ve idari sistemde ekonominin ydnetimi
acisindan ayricalikli bir karar mekanizmasi olmasidir. lgili kararlarda,
anilan kurullarin da basinda bulunan Basgbakanlik Miistesarinin, Bakanlar
Kurulu'nun kararim1 gerektirmeyen durumlarda “ilgili bakanliklarca
uygulanmak iizere gerekli kararlar1” alabilecegi veya alinmasini saglayacagi
da diizenlenmistir. (Resmi Gazete, 25.01.1980/16880; bkz. “Koordinasyon
Kurulu Tegkiline Dair Karar” m. 4 ve “Para ve Kredi Kurulu Tegkiline Dair
Karar”, m. 4).

Bu kurullarin  Basbakanlik Miistesar1 tarafindan yonetildigini
belirtmigtik. 12 Eyliil darbesi sonrasinda, varliklarini o donemde de
koruyacak olan bu kurullarla ilgili 6nemli bir degisiklik yapilacaktir. 23
Eyliil 1980°de, 8/1648 sayili “Bakanlar Kurulu Karar1” ile, Koordinasyon
Kurulu ile Para ve Kredi Kurulu’nun baskanligi, Devlet Bakani ve Bagbakan
Yardimcist Ozal’a verilecektir. Fark edilecegi iizere ekonominin yonetimi
Darbe’ye ragmen hala Turgut Ozal’m elinde yogunlagmistir. Koordinasyon
Kurulu, 8/2257 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile, 1981 yilinda Ekonomik
Isler Yiiksek Kurulu’na déniistiiriilecektir, Kurul’un biirokratlardan olusan
yapisi degistirilecek ve siyasal merkezilesmenin bir boyutu olarak bakanlarin
Kurul iiyesi oldugu siyaset¢i agirlikli bir yap1 kurulacaktir (Resmi Gazete:
9.2.1981/17246). Yurt i¢i ve yurt dis1 ekonomik konularda, birden fazla
bakanlig: ilgilendiren kararlarda siiratli bir karar ve icra siireci yiiriitmek
anlamma gelen bu diizenleme, ekonominin idaresinin Bagbakan(lik)
merkezinde yogunlagsmasinin bir diger boyutudur.

Ekonomik kararlarin alinip uygulanmasinda, merkezilesme siirecine,
1960 ve 1970°1i yillarda egemen olan iktisadi yapinin énemli kurumlarinda
da doniistimler eslik etmistir. DPT bu kurumlarin belki de en 6nemlisidir.
1980’1 yillar DPT’nin yeni iktisadi mantikla uyumlu yeni islevlerle
donatildigi bir kurum haline doniistiiriilmiistir. DPT’de 1970’11 yillarda
baslamis olan bu doniisiimii, mevcut biirokraside statiisii daha yiiksek
kurumlarin kurulusu izlemistir. Bunlar i¢in en bilineni Hazine ve Dig Ticaret
Miistesarhigr’dir. Yukarida andigimiz, Ozal’in basbakan olmasindan hemen
sonra yayimlanan KHK’lardan biriyle kurulan Miistesarlik, Sanayi ve
Ticaret bakanliklar1 gibi kimi bakanliklarin ve DPT’ nin yetkili oldugu pek
cok alandan gorev devsirilmesiyle olusturulmustur. Siirecin genel egilimine
kosut olarak Basbakanlik biinyesinde orgiitlendirilmistir. Bu miistesarliga
pek cok birimden de gorev, yetki ve sorumluluk verilmistir (bkz. 196 sayili
KHK, Resmi Gazete: 14.12.1983/18251-Miikerrer).

DPT’ye donikk degisiklikler bununla kalmamistir. Kurumun
ekonomideki belirleyici rolii ortadan kaldirilmaktan baska, sistem icinde
siyasilerle olan iligkisi de tamamen degistirilmistir. DPT nin, kurulusundan
itibaren “hiikiimete yardimci olmak™ biciminde tarif edilen rolii yeni
donemde hiikiimete miisavirlik yapmak bi¢ciminde degistirilmis, politika
yapma yetkisi daraltilmig, orgiitsel yapist genisletilmis ve nihayet Yiiksek
Planlama Kurulu'na (YPK) miidahale edilmistir. YPK, biirokratlarla
siyasiler denk bir sayiyla toplantilara katildiklar1 bir yapiyken, DPT
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Miistesar1 disindaki biirokratlar YPK’den ¢ikarilmig (Sezen, 1999: 104-12),
Dik’in andigimz ifadesiyle (2017: 157) “siyasi merkezilesme’ye tabi
tutulmustur. Yine KHK ’larla yapilan bu degisiklikler sonucunda YPK bir “i¢
kabine”ye veya “planlama kurulu”ndan bir ekonomik kurul’a
doniistiirilmiistiir (Sezen, 1999: 111).

Tim bu siirece bakildiginda, dnce bakanlik biirokrasisinin diginda
orgiitlenen kurul yapilartyla “ikili biirokrasi’nin yaratildigi (Giiler, 2005b:
109 ve devami) sonrasinda ise bu biirokratik yapinin siyasal nitelik
kazanarak en azindan iktisadi konularda bir tiir i¢ kabineye doniistiigii
goriilmektedir. Siyasal agidan ise, ekonominin yonetiminin tek elde
toplanmasiin Turgut Ozal’in ekonomik kararlar1 tek basina alabilir hale
gelmesini ve siyasal yasaklar sona erdiginde ve iktidar1 bundan
etkilendiginde bile ekonominin denetimi elinde tutabilmesini miimkiin
kilmustir,

3.4. Yeni Biirokratlar ve Biirokrasi: DPT Ornegi

DPT’nin kurulus ¢alismalar1 1950°li yillarin sonuna kadar uzanmakta
olsa da kurum 1961 Anayasasi’nin yayimlanmasindan énce kurulmus sonra
Anayasa’da da yer almis ve anayasal bir kurum olma niteligi kazanmustir.
Toplumsal islevi itibariyle bakildiginda, yiikselmekte olan sanayi
burjuvazisinin ¢ikarlarin1 da temsil edecek olan kurum, dénemin sartlari
geregi azgelismis bir {ilkenin kalkinmasi hususunda halk¢i bir pozisyon
almaya calisacak idari kadrolarla kurulacaktir. iktisadi acidan ise sanayiye
dayali ithal ikameci iktisadi anlayisin ve merkezi planlamaya dayanan bir
bliylimenin icrasinda énemli bir idari birim olacaktir. 1980°1i yillar ise bu
ithal ikameci paradigmaya son verilmeye ¢alisildig1 ve merkezi planlamadan
vazgecildigi, serbest piyasaya dayanan neoliberal iktisadi politikalar
demetinin uygulanmak istendigi bir donemdir. Bu yapida planlama bigim
degistirecek, planlamada DPT islevsizlesecektir. Zira ekonomik karar alma
siireci DPT’nin de disinda gergeklesecektir (Ugar, 2016: 11). Bu nedenle
ozellikle ekonominin ydnetiminde eski haliyle DPT islevsiz kalmaktadir
(Akgay, 2007: 175-178). DPT’ye bakildiginda 1980°li yillarla beraber
doniistimiinde 6ncelikle idari yapida gerileyen itibar1 ve konumundan séz
etmek gerekecektir. Merkezi planlamanin gézden diismesi, merkezi
planlamay1 yonetip yiirliten kurumun gozden diismesini beraberinde
getirmistir. Planlamadan vazgecilmesiyle mali araclarin ¢esitlendirilmesi ve
mali sektoriin yonetiminin 6n plana ¢ikmasi, idari yapi icinde DPT yerine
Hazine ve Disg Ticaret Miistesarligt veya Merkez Bankasi gibi baska
kurumlar1 gorece gliglendirmistir. Merkezi planlama doneminin itibarh
kurumu olan DPT, ihracata dayali biiylime doneminde yerini ihracatla ilgili
kurumlara kaptirmis, kendisi de tesvik ve ihracatla ilgili gorevler ile kamu
iktisadi tesebbiisleriyle ilgili kimi iglevler kazanmustir.

Bu goreli gii¢ kaybina ilaveten, yabanci sermayenin tesviki ve diger
tesvikler gibi konularda DPT icraci ozellikler kazanmustir. Tesvik ve
Uygulama Daireleri ile Yabanci Sermaye Dairesine ilaveten, bunlardan daha
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sonra Avrupa Ekonomik Toplulugu ile iligkilerde kimi gorevler iistlenen
Avrupa Ekonomik Toplulugu Dairesi ismiyle bir daire daha kurulacaktir. Bu
durum da siyasilerle beraber planlama yapmak {izere tasarlanmis olan
kurumun isglevinin doniigiimii anlamina gelmektedir. Béylece DPT nin karar
stireclerine dahli, gorece zayiflamig, DPT hem personel ve birimler itibariyle
biiylimiis hem de tegviklerin dagitildig1 bir orgiit haline gelmistir (Aslan,
1998: 10-11).

DPT’nin yasadigi gii¢ kaybimin personel boyutu da ilgingtir. DPT
personelinin, kurulusundan itibaren yiiksek egitimli, dil bilen ve dar bir
kadro halinde istihdam edildigi, bu anlamda biirokrasi iginde bir tiir elit ekip
olarak algilandiklar1 bilinmektedir.?* Oysa bu durum zamanla asinmis ve
daha 1960’1 yillar tamamlanmadan bu istihdam yapisina pek ¢ok siyasal
miidahale gelmistir. ilgilendigimiz dénemde de, ilgili yillardaki hemen her
hiikiimet degisikliginde meydana geldigi gibi,?? hemen 24 Ocak kararlari
oncesinde, DPT’nin i¢ ¢eliskiler ve hizipler barindiran personel yapisina
miidahale edilmistir. Bu miidahale sadece sag ve sol goriislii biirokratlar
arasindaki ayrima gore de yapilmig gibi goriinmemektedir. Sezen’e gore,
DPT’nin personeline yapilan miidahalede, DPT’den uzaklagtirilan
biirokratlarin arasinda Demirel’e muhalif olmayanlar ve sag partilere yakin
olanlar da bulunmaktadir Buradaki espri, uygulanmaya baglanacak olan
politikalara karsi direnci azaltmak gibi goériinmektedir (1999: 103). Bu
dogrultuda, 24 Ocak Kkararlarmin arifesinde DPT’de biyiik bir kadro
degisimi yapilmustir. Bu degisimle, acilan bir sinavla DPT’ye tek seferde
183 yeni plancinin (mevcut plancilarin %51°1) alinmistir (Saylan’dan akt.
Akgay, 2007: 162). Ayrica bu dénemde pek ¢ok plancinin da ¢ikarildigi
anlasilmaktadir.

Sezen’e (1999: 102) gore, 24 Ocak kararlar1 6ncesinde ti¢ asamali bir
personel tasfiyesi uygulanmustir. Once DPT’nin iist ydneticileri
degistirilmistir. Sonrasinda DPT icinde gorevlendirmeyle gelmis personel
kurumlarina geri gonderilmislerdir. Son olarak ise sozlesmeli kimi
personelin  kadroya  gegirilmesi  Onerilmis, kabul  etmeyenlerin
sozlesmelerinin  yenilenmeyecegi  bildirilmistir. DPT’nin  soézlesmeli
personelinde o6zliik haklar1 itibariyle gerilemeye neden olacak olan bu
doniisiim idari yargiya tasinmis ama dava siireci 1980 darbesiyle yavaslamis,
dava siireci ¢ok uzadigindan pek ¢ok personel kurumdan ayrilmistir.

Oktar Tiirel, konuyla ilgili olarak Turgut Ozal’la goriistiigiinii,
plancilarm farkl goriislerden olmakla beraber liyakatlerinin tam oldugunu
sOyledigini ancak buna ragmen DPT nin o zamanki insan giicii kadar uzman
yardimcisinin goreve alindigi nakletmektedir. Tiirel’e gore Ozal boylece
“1978-1979°da etkili olmus ya da planlama faaliyetlerine katilmig ne kadar
teknokrat varsa hepsini yerle bir et[mistir].” (Tirel’le goriismesinden

2 DPT’nin kurulus siireci ve biirokrasideki yerine dair hatirat ve gézlemlere dayanan, hem déneme
sahitliklerinde hem donemin analizinde mahir iki eserden, eserlere denk gelmemis okuyucuyu haberdar
etmek yerinde olacaktir, bkz. (Kansu, 2004; Akgay, 2007 ve Ekleri, Tiirkcan, 2010).

2 S6z konusu dénemde biirokratlarin siyasilesmesi, sikhikla degismeleri ve yozlasma hususlari, siklikla
kamu yonetimi literatiiriine de yansimistir (Aydin ve Demirelli, 2018: 127-129).
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aktaran Akcay, 2007: 155). Kuruma kitlesel olarak personel almanin bir
boyutu da ige giren uzman sayilarindan anlagilabilir. Normal sartlar altinda
6-7 personel i¢in ilana ¢ikilirken bu siirecte 70 kisiyi bulan kitlesel alimlar
s0z konusu olmustur (Sezen, 1999: 103). Bu durumu, Saylan da Sezen gibi
“siyasal iktidar, radikal bir bicimde yeni ekonomi politikasini izlerken buna
DPT’den karsi cikilmasini, bir direnisin s6z konusu olmasimi kesinlikle
istememektedir” bigiminde agiklamaktadir (Saylan’dan akt. Akgay, 2007:
162).

Kitlesel personel alimindan bagka, kimi baska degisiklikler de
gerceklesmistir. Kadrolar biiyiik oranda degistirilmis, yeni kadrolarin
kurumsal tedrisatlar1 yeni diizene gore bigimlendirilmistir. DPT, uzmanlari
genellikle yabanci dil bilen adaylardan secerken yeni donemde personele
yurt i¢inde dil kurslar1 verilmis, sonra da yurtdisina dil egitimine
gonderilmistir (Sezen, 1999: 103). 1981°de yapilan “Kalkinma Planlamasi
Destegi” anlagmasiyla Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (UNDP),
plancilarma uzun vadeli kurs, seminer, toplanti, egitim ve gezi gibi egitim
faaliyetleri verilecektir (bkz. Resmi Gazete 15.04.1985/18726).

Egitimi iistlenen Diinya Bankasi’nin, Ozal’in iktisadi fikirlerinin
gelistiricisi olmasindan bagka, ekonomi biirokrasisinin egitimini iistlenmesi
6nemlidir.® Yeni donem, sadece DPT’de degil diger merkezi kurumlarda da
yeni biirokrat tipolojisinin ortaya ¢ikiginin isaretlerini boylelikle verecektir.
Bir siire sonra yeni déneme uygun biirokratlar yurtdisindan getirilmeye
baslayacaktir. Popiiler ismiyle “Ozal’in prensleri” olarak anilacak bu kesim,
Merkez Bankast veya kamu bankalar1 gibi kurumlarin  basina
getirileceklerdir. Idari acidan bakildiginda bu durumun, yeni donemin
ideolojisine uygun biirokrat veya yoneticilerin yaratilmasiyla iliskili olarak
incelenmesi gerekmektedir. Onceki donemin biirokrasinin yeni iktisadi teori
ve pratikteki islevi ANAP iktidarinin ve yeni iktidar blogunun ¢ikarlarimi
icra etmede yetersiz kalmis bu nedenle yeni doneme uygun biirokratlar
yaratilmaya calistimistir. Ozellikle ekonomiyle ilgili kurumlarda, serbest
piyasa anlayisimni bilen ve onu 6ziimsemis insanlar bulunmustur (Birand ve
Yalgin, 2012: 305).

1980’1 yillar biirokratlar acisindan bir gecis donemi Ozelligindedir.
“geleneksel biirokrat” ile yeni biirokrat tipolojisi arasinda bir ayrigsma soz
konusudur. Bu iki tip biirokrat arasindaki gerilim, 1980°1i yillarda kurumlar
arasindaki iliskilere de yansiyacak ve ozellikle iktisadi alanda devletin ve
biirokratlarin islevleri agisindan, kimi sert “muharebelere” doniisecektir
(Boratav, 2005a: 96-97). 1980°li yillar boyunca geleneksel biirokratlarin
sistem i¢inde etkisizlestirildigi, yeni biirokrat tipolojisinin ise giiglendirildigi
sOylenebilir. Donemin sartlar1 geregi bu yeni biirokrat yabanci dil bilen,
uluslararasi kuruluslarla miizakere yiiriitebilecek, yurtdisi yasam kosullarini
taniyan, yabanct uzmanlarla disar1 ¢ikabilecek ve onlarin destegini

% Bu egilim 2000’li yillara kadar etkilidir diyebiliriz. Ahmet Alpay Dikmen, 2004-2005 yillarinda
yliriittigli arastirmasinda Hazine Miistesarlig1 biirokrasisinin yiizde 70’e yakiminm yurtdisina yiliksek
lisans ve doktora programlarina gonderildigini tespit ettiklerini belirtmektedir (Dikmen, 2013: 298).
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saglayabilecek nitelikte, dzetle yeni gorevlerine uygun olmak durumundadir.
Basta yurtdisindan getirilen bu biirokratlar yeterli olmayinca, biirokratlar
yurtdigina gonderilmeye baglanmustir. Yurtdisina egitime giden biirokratlarin
cogu isletme alaninda yiiksek lisansa (MBA) gonderilmistir (Dikmen, 2013:
296-98). Ozetle biirokrat tipolojisinde bir doniisiim gerceklesecek ve
devletin neoliberal iligkilerdeki yerine dair gdrevlerde yeni bir biirokrat
tipolojisi politika insa ve icra eden gorevler listlenecektir.

Sonuc¢

1980’li yillar tiim diinyada yasanan bir doniisiimle nitelenebilir.
Neoliberallesme siireci bu doniigiimde temel baslangic yillarina denk
diismektedir. Sili’de baslayip pek ¢ok iilkede gergeklesen neoliberallesme
siireci serbest piyasanin yeniden ingasina dayanmaktadir. Yeni bir iktisadi
yapinin insasi, ona uygun yasal ¢er¢cevenin hazirlanmasi, gerekli altyapilarin
kurulmast gibi serbest piyasamin ingasinda gerekli olan degisiklikler, bu
yillardaki iktidarlar tarafindan gergeklestirilmistir. Bu degisikliklerin hayata
gecirilmesinde devlet giicii etkin bir bigimde kullanilmak durumundadir.
Neoliberal politikalar, teorik tartismalarin aksine pratikte devlet
midahalesini ¢agirmistir. Sili  6rneginde oldugu gibi askeri darbe
bi¢cimindeki olaganiistii bir miidahaleyle baslayan neoliberallesme siirecini
pek cok iilke kendine has 6rnekleriyle takip etmistir.

Kimi iilkelerde olagan rejim icinde gergeklesen doniisiim, basarisiz
denemeler bulunsa da, temel olarak 24 Ocak kararlar1 ile 1980 yilinda
baslamistir. Ancak asil doniisiim, Tiirkiye’nin, siyasal ve yonetsel gelenegi,
toplumsal ve kurumsal giig iliskileri gibi kendine has 6zellikleriyle bir askeri
darbe sonrasinda yasanmustir. Neoliberallesme siireci toplumsal, siyasal,
iktisadi alandaki pek ¢ok doniisiime sahitlik etmistir. Diger iilkelerdeki gibi
devlet, neoliberalizmin insasinda roller tistlenmis, ihracatin tesviki, serbest
piyasanin diizenlenmesi, serbestlesme acilimlari, kimi tesvik ve desteklerin
yeniden  diizenlenmesi, devletin  iktisadi  alandan  ¢ekilmesinin
gergeklestirilmesi, kimi altyapi hizmetleri gibi yeni islevlerle donatilmustir.
Devletin doniisen islevleri kamu yonetimini de etkilemistir. Dontisiimiin
temel niteligi, dnceki donemle kiyaslandiginda daha net olarak goriilecek
olan merkezilesmedir. Bu merkezilesme, darbe sonrasinin ortaminda,
siyasetin belli siyasal partilerden baskasina yer birakmamasi itibariyle
siyasal bir boyut icermektedir. Ilaveten, yeni politikalarin olusturulup
icrasmi miimkiin kilacak yeni bir teskilatin olusturulma tarzi da yonetsel bir
merkezilesmeyi beraberinde getirmektedir.

Tiirkiye Ornegine bakildiginda 24 Ocak kararlarmin ortaya ¢ikis
siirecinden itibaren ekonominin merkeziyet¢i yonetimine, tek elden karar
almaya, doniistimii tek merkezden yonetmeye doniik bir egilim veya caba
saptanabilir. 1980°1i yillar1 dnceleyen biiyiik iktisadi krizin agilmasina doniik
¢ozlim yollar1 ve neoliberal politikalara da denk diisecek araclar, 1978-79
yillarindan ortaya ¢ikmaya baslamistir. Bu siirecte ekonominin yonetiminin
merkezilestirilmesi ve geleneksel olarak ekonominin yonetiminde giiclii olan
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kurumlar disinda yeni yapilar kurulmasi yoluna gidilmistir. Bu doniistim, 12
Eyliil darbesi sonrasinda da siirmiistiir. Burada dikkat ¢eken husus 24 Ocak
kararlarindan itibaren basta ekonominin ydnetimi olmak {izere,
merkezilesmenin  Bagbakanlik  orgiitii  merkezde olacak  bigimde
gerceklesmeye baslamasidir. Yukarida genis olarak tartisildigi {izere bu
doniislimiin icrasinda temel dort ara¢ kullanilmigtir. KHK lar ile 6zellikle
idari alandaki doniisiimiin  gerceklestirilmesinde hizlica karar alip
uygulamanin yolu agilmig, bu yapilirken parlamento kismen saf digina
itilmis ve yasama yetkisine bir tiir miidahalede bulunulmustur. Benzer isleve
sahip mali arag¢ ise biitge dis1 fonlar olmustur. Fonlar sayesinde ozellikle
Bagbakanlik tarafindan biiyiik¢e bir mali kaynak serbestce kullanilabilmistir.
Kurumsal olarak bakildiginda bakanliklarin ve 6nemli kurumlarin etkileri
azaltilmis ve  ekonominin  ydnetimi  Bagbakanlik  merkezinde
yogunlastirilmistir. Son olarak yeni kurulan idari mekanizmanin ¢aligmasini
miimkiin kilacak biirokratlar bulunmus, bunun yetmedigi durumda ise yeni
ideolojiye sahip (¢ikacak) biirokratik elit yaratilmigtir. Merkezilesmenin bu
araglar1 sonucunda kurulan idari yapi, yeni donemin yeni toplumsal
iliskilerine dayanan politikalarim kurgulayip icra edecektir. Anlasilacagi
lizere bu siiregte gelistirilen araglar ve politikalar, yalnizca yonetsel degil
toplumsal, siyasal ve iktisadi boyutlar barindirmakta ve ulusal ve kiiresel
Olgekteki doniisiimlerden etkilenmektedir. Bu boyutlarin ve 6lgeklerin
analize dahil edilmesi, doniisimiin daha biiyiik bir ¢er¢eve iginden
goriilebilmesini saglayacagi kanaatindeyiz.
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Extended Abstract

Neo-liberalism has been a key concept in most branches of social
sciences since the 1980s. It, therefore, has gained several meanings. In the
context of this study, it will be used as a set of policies that changed the
national Keynesian social welfare state and administrative logic
corresponding to that form.

In contrast to the slogans of “laissez-faire” or minimizing the state, the
governments took essential roles in establishing of neoliberalism by the
intervention of the governments in many countries. In Turkey, the neo-
liberalization followed the military coup in 1980, which eliminated the
significant social actors who were capable of resisting to the process.
Therefore, it can be said that Turkey experienced an extraordinary form of
state intervention in the neo-liberalization period.

After the rule of the junta to the 1990s, the cadres loyal to Turgut
Ozal, the leader of the Motherland Party (ANAP), had managed the
economic, fiscal and administrative parts of the state and had widely wielded
from a series of administrative reforms (or, structural adjustment regulations,
in other words) to keep the political power and administrative capacity for
carrying out the neoliberal reforms. Throughout this process, the reforms
gradually authorized the Prime Ministry or directly the Prime Minister,
Turgut Ozal. Then, it can be claimed that the neo-liberalization process in
Turkey was an attempt of state intervention led by the Prime Minister. In this
process, a series of administrative reforms carried out to empower the Prime
Ministry with new capabilities to manage the process. In addition to its
administrative capacity, the Prime Minister had gained political power to
manage the neo-liberalization thanks to the lack of powerful opposition
parties in a semi-democratic political regime. As a result, the power to
manage the neo-liberalization, centralized in the hands of the Prime Minister
in the 1980s. This study aims to analyze the new tools designed to empower
the Prime Minister/Ministry in order to lead the transformation.

There were four main instruments exerted in order to delegate
authority to the Prime Minister. The first instrument was the decree-laws,
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which authorizes the cabinet at first view but, de facto, the Prime Minister in
order to regulate a certain subject in a certain time described in the law. This
instrument was frequently used to regulate critical issues without the control
of the parliamentary just after the formation of Ozal’s Cabinet. During the
Cabinets of Ozal, 221 decree-law was legislated among 617 laws enacted. It
means that the Cabinet had regulated nearly one fourth in comparison with
the sum of the regulations. Hence, it is possible to claim that the Cabinet, or
even the Prime Minister, worked as a legislative organ. Furthermore, the
usage of this instrument has become widespread in the administrative
tradition of Turkey after the 1980s.

The second instrument was the extra-budgeting funds, which enable
Prime Minister to use some public funds without permission or control of the
parliamentary. During some periods of Ozal’s rule, the amount of the
resources de-facto controlled by the Prime Minister reached to 10% of the
GDP.

The third instrument, centralization of decision-making in the
economic policies, was based on the establishment of new administrative
bodies other than the traditional administrative structure. Ozal, when formed
the Cabinet, inherited some institutions leading the Turkish economy in the
Prime Ministry organization. Nevertheless, not surprisingly, it was Ozal who
had established them, as the undersecretary of Prime Minister, after the
decrees published on the 24 January 1980. He had formed some institutions
like “Incentive and Implementation Directorate” or “Foreign Capital Office”,
in January of 1980, eight months before the military coup. Besides some
other units created to rule neo-liberal economic policies like “Undersecretary
for Treasury and Foreign Trade”, after 1983, the constitution of the first
Cabinet of T. Ozal. Besides, new institutions such as “Undersecretary for
Treasury and Foreign Trade” were created in order to manage neo-liberal
economic policies after 1983.

The last instrument was the transformation of the bureaucrats into new
typologies, which means creating new cadres to implement the new policies
without any resistance. Especially in some institutions like State Planning
Organization, which were ruling the economic policies, bureaucrats could
resist to the policies by using their specialized knowledge and curtaining
their political and ideological positions. In order to transform the
administrative body and form an apparatus to direct the neo-liberal policies,
Ozal eliminated the cadres opposing neo-liberalism and policies like
deregulation or privatization. With the newly formed units and changes in
the employment procedure, most of the upper-level bureaucrats had gone
abroad for education corresponding to new theories and ideology of the new
era, as a result of this a new type of public personnel had been created.

We used the main sources of public administration field like the
literature of Turkish public administration, regulations, and official gazette
to analyze the centralization process and instruments used during the
establishment period of neo-liberalism. Also, the literature of political
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science, Turkish political and economic history are wielded. In conclusion,
we can easily detect that radical transformations of the public
administrations or bodies are influenced by social, political and economic
changes in given periods and societies. Observing the transformation of the
public administration with its social, political, and economic dynamics in
given moments and conjunctures will give us a more detailed analysis of the
transformation.
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