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Tiirk Kamu Yoénetiminde Biirokratik Siyaset

Senol DURGUN*

Siyasal bir rejim olan demokrasi ile bir yénetim kurumu olan biirokrasi arasinda,
uyumsuzluk oldugu zaman gerilimler yasanmaktadir. Bu durum biirokrasi karsits
hareketleri yayginlagtirmaktadir. Gerilimin yagandig: tlkelerde biirokrasinin
konmumu genelde gok iyi belirlenmemistir. Oysa ideal bir idari sistemde biirokrasi
birincil amag olarak siyasal kararlan uygulamay: benimser. Siyasal normlari veri
olarak alir ve onlar tizerinde herhangi bir tartismaya girmez. Konumu, sistem
acisindan net bir gekilde belirlendiginden gerilim ve tartigma yaratilacak durumlarla
da karsilanilmaz. Yalmiz bu durum her tarafta ayni degildir. Biirokrasinin ortaya
gikisiyla beraber, degisik iilkelerde farkli uygulamalar gérmekteyiz. Bu farkhiliklar
ister istemez biirokrasi ile ilgili tartigmalar1 daha ¢ok gilindeme getirmektedir.
Ozellikle siyasal istikrar1 yakalamig gelismis iilkelerde yasama organinm kabul
ettigi bir yasa, kamuoyunda tasidigi mesruiyetten dolayi, biirokratik mekanizma
icinde rahat bir gekilde baglayicilik tagimaktadir. Tersinden siyasal istikrar ve
dengeler yoniinden oturmugluk tagimayan iilkelerde ise durum daha farkli olup,
biirokrasi ile siyaset arasindaki iligkiler sorunlar yumagi halindedir. Ciinkdi biirokrasi
dis1 kurum ve 6rgiitlerin zayif oldugu bu toplumlarda biirokratlar giderek kurallara
uymaya isteksiz bir tutum igine girmeye yonelmektedirler. Bunun sonucunda kamu
hizmetleri her giin biraz daha aksamaktadir. Bu tarz kosullarin ortaya g¢iktiga
azgeligmis toplumlarin bir siire sonra vardiklari nokta, devletin iginde bir grubun -
askeri ya da polis vs. gibi- siyasal iktidan ele gecirerek otoriter ydnetimini ilan
etmesidir. Zaten bu tarz iilkelerde biirokrasi ile siyaset arasindaki iligkiler daha
soruniu bir goriinlim ¢izmektedir. Ciinkii bu iilkelerde, biirokrasi verimli ve etkin
hizmet sunma aracidan ziyade siyasal boyutuyla dne ¢ikmaktadir,

Ulkemiz agisindan bakildiginda ise; kenarm ya da kirsal kesimin siyasete
bigimsel olarak katilmas: miimkiin olmakla birlikte, biirokraside etkin olan kesimle,
kenarm temsilcileri olarak siyaset yapan siyasal iktidarlar arasinda Cumhuriyet
donemi boyunca -degisik oranlarda da olsa-Gnemli sorunlar yasandig:
gorlilmektedir. Yaganan bazi olaylar nedeniyle (Susurluk, Kasim 1996),
biirokrasinin bir kismmin énemli konulardan hitkiimeti haberdar etmedigi ve kendi
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baglarina hilkiimetin yerine gegerek politika tayin ettikleri durumlar degisik
dénemlerde kamuoyuna yansimistir. Buradan hareketle Tiirk Kamu Y énetiminde,
biirokrasi biitiiniiyle denetim altina alinamadigi, hilkiimetlerin bilgisi ve iradesi
disinda  kararlar alip uyguladigi, sorumsuz bir iktidar giici kullandig:
anlagilmaktadir. Bir iktidar araci olarak karsimiza ¢ikan biirokrasi yaklagik 200 yilhk
modemlesme seriivenimiz dikkate alindiginda, biirokratik yoénetim agisindan ilging
bir goériiniim sunmaktadir.

Bu goriintiiniin anlagilabilmesi de biirokrasinin siyasal siirecteki yerinin
analiziyle miimkiin olacaktir. Bunun i¢in de biirokrasinin sosyal sistemdeki yeri ve
roliine iligkin niteliginin ortaya konmasi gerekmektedir. Nitekim, ¢aligmada da
temel problematigi -Tiirkiye uygulamas: baglaminda- bu yaklagim olusturmaktadir.
Diger bir ifadeyle biirokrasi kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine yonelik aragsal
nitelikte bir aygit midir? Yoksa siyaset yapma yetkisine sahip bulunan mesru siyasal
organmn elinde bir uygulama araci olmaktan ¢ikip, onun yerine gecen ve genel
politika hedefleri tayin eden bir organ midir? sorulari ¢aligmanin temel
problematigini tegkil etmektedir.

Biirokrasi-Siyaset Iligkilerinde Kuramsal Cergeve

Biirokrasi ve siyaset arasindaki iligki ¢ok yakin bir iligkidir. Kamu orgiitleri diger
bir ifadeyle kamu biirokrasisi siyasal sistem iginde faaliyet gosterir. Dolayisiyla
kesin ¢izgilerle biirokrasi-siyaset ayrmi yapmak olduke¢a giictiir. Uygulama ideal
anlamiyla goriilmemekle birlikte, siyasetle-biirokrasi arasindaki iligkileri anlamak
bakimindan genelde ii¢ farkli yaklagim ortaya konulmaktadir, Bunlardan ilki ve
genel olarak kabul géreni; siyasal sistemin uygulanmasi istenen politikay1 tayin
ettigi, buna kargilik biirokrasinin gérevinin, tayin edilen politikalarin istenen gekilde
uygulamak oldugudur (Berkman, 1975; 16). Bu yaklagsima gbre ister otoriter, ister
monarsi veya demokrasi, hangi tiir rejimlerde olursa olsun, biirokrasi ve biirokratlar
iizerinde siyasetgilerin denetimi sézkonusudur. Yoksa siyasal sistemin varlig: tehlike
altinda demektir. Biirokratlar i¢in siyaset idari konular degildir, kendilerini
ilgilendirmemektedir. Siyasi konular siyaset¢ilerin ve teknik-idari konular
biirokratlarn alani olarak gonilmektedir. Burada biirokratlarin siyasilere kesin itaati
vardir. Biirokrasi siyasetin tamamen denetimi altindadir. Ideal anlamda biirokratlar
siyasal tercihi olmayan, olaylara tarafsiz yaklagip bagindaki siyasi sorumlusu
tarafindan verilen her karar1 uygulayan yonetsel elemanlar kiimesi olarak
goriilmektedir.

Ikinci yaklagim ise, ilkinden farkli olup, biirokrasiye, dolayisiyla biirokratlara
farkh roller bigmektedir. Buna gore, biirokrasinin idari rolii oldugu kadar, siyasi roli
de vardir. Biirokrasi siyaset olugturma siirecinin dahili bir unsuru olarak
goriildiigiinden, siyasi rolii 6nemle vurgulanir. Ciinkii devletin yerine getirmesi
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gercken iglevleri sayisal olarak artip karmagiklagtik¢a bunlarin ¢6ziimil daha gok
uzmanh@ gerektirmektedir. Bu durumda sireklilik arz eden biirokrasi durmadan
artan ve gesitlenen toplum ihtiyaglarini kargilayacak yontemleri geligtirmede, belirli
araliklarla degisen siyasi otoriteye gore daha avantajli olmaktadwr. Islevsel
uzmanhgin zorunlulugu, birokrasiyi 6ne ¢ikannca kural olusturma iglevi
biirokrasinin alanina kaymigtir. Burada biirokrasi kurallan geligtirmekte, yiiriitme ve
yasama organt da bu kurallan denetlemektedir. Ashinda siyasi gdrevlerle yonetim
gorevlerini birbirinden ayirmak, bu alanda verilen olgiitler agik olmadigmdan zor
olmaktadir. Islevler birbirinin i¢inde, birbirinin devami durumundadir (Tortop-Isbir-
Aykag, 1999; 32-33; Ergun ve Polatoglu, 1992; 240). Yani siyaset¢ilerle
biirokratlarin igbirligi i¢inde olmak zorunda oldugu vurgulanmakta ve biirokrasinin
giliniimiizde karmagiklagan problemleri ¢6zmede yararlamlmas: gereken bir unsur
olarak diisiiniilmekte ve yararina inanilmaktadir (Albrow, 1970; 91-92). Bazen de
zorunluluktan dolay: gecis halindeki toplumlarda, siyasal organlarm giigsiiziigii,
siyasal faaliyetlerin genis Olgiide devlet, dolayisiyla biirokratlar tarafindan
istlenilmesi ile sonuglanmaktadir. Bu tiir iilkelerde devletin iistlendigi hizmetler de
biiyiik artiglar meydana gelmekte, kamu kuruluglar1 say1 ve hacim olarak genis
Olgiide biiyiimektedir. Buna kargilik parlamenter kurumlar fonksiyonlarim etkin bir
sekilde yerine getirememektedir (La Palombara, 1971; 65). Bu nedenle de
biirokrasinin sistem i¢indeki konumu gii¢lenmekte ve siyasal alanda hakimiyeti
sézkonusu olmaktadir.

Uglincii yaklagim ise; depolitize devlet anlayis1 cergevesinde yonetilenleri
keyfilikten koruyacak, objektif ve yansiz davranacak (Giinaydm, 2002; 6)
"rasyonel" ve "verimli" bir idare olugturmak i¢in son yillarda idarenin {ist kurullar
olusturulmak yoluyla, siyasal miidahale ve denetimlerden uzak tutulmas: anlayigidr.
Bu amagla st diizey biirokratlarin, idari sistem igerisinde siyaset¢iler kargisinda
baz1 Ozerk yetkilerle donatimasi savunulmaktadir. Biirokratik otoritenin smirlt
sorumlulugunu kabul ederek iktidardaki siyasetgilerin yetkilerini partizanca veya
bagka big¢imlerde kotiiye kullanmalarma kars: bir 6nlem olarak ve ayrica idaredeki
verimliligi ve etkinligi saglamak i¢in {ist diizey biirokratlar yetkilendirilmek istenir.
Buna gore iist diizey biirokratlarm yetkilendirilmesi, genel kamu yararimin
gelistirilmesini saglayabilir. Boylece siyasal giiciin kotiiye kullaniimasi ve bazi
menfaat gruplarmin imtiyazlarma engel olunabilir. Bunun yanmnda girigimei ve
verimli/etkin idare anlayigmm geligtirilmesine ve idarede etkililigin artirilmasma
yardim edilebilir. Bu yaklagim son zamanlarda Diinya Bankasi ve IMF gibi
uluslararast kuruluglarm oOnerdikleri bir modeldir. Burada bu yaklagimla idarenin
tarafsizhgy, etkinligi ve verimliligi ihtiyaci ile siyasi temsil arasinda bir denge
kurulmaya ¢alisiimaktadir (Eryilmaz, 2002; 96).
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Cumbhuriyete Intikal Eden Miras

Biirokratik yonetim sistemimiz her ne kadar XV ve XVI. yiizyillardaki Osmanh
yonetim sistemine bigimsel yonden benzemese de, sahip oldugu pek cok dzellikler
yéminden incelendiginde, bu 6zelliklerin o donemlerde olugtugu ve giinlimiize kadar
geldigini gériiriiz. Bugiin itibariyle bakildiginda yaklagik olarak 1930'larda temel
bigimini almig olan Tirk biirokratik yonetim sistemi bigimsel bakimdan ana
¢izgileriyle XIX. Yiizyll Osmanh ydnetim sisteminin bir devami ve benzeri
niteligindedir (Yalgindag, 1970; 20). 1923'te kurnlan Cumhuriyet, 1839'da goriilen
yolun bir merhalesidir. Bu tarihi bir biitiin olarak kavramadigimiz taktirde,
Cumhuriyetin "yeni" olarak sundugu bir ¢ok seyi gercekten yeni zannedebiliriz
(Tiirkdne, 1992; 41). Her ne kadar Imparatorluktan Cumhuriyete dogru bir gegis
yagsansa da, yonetim gelenekleri veé siyasal kiltlir gogunlukla benzer sekilde
Cumhuriyete intikal etmigtir.

Osmanli Devletini geligiminin bir boliimii agismdan sahip olduklan nitelikler
nedeniyle tarihi blirokratik imparatorluklar iginde sayabiliriz. Ciinkii tarihi
biirokratik imparatorluklarn belli baglt iki &zelligi Osmanli Devleti i¢in de
gecerlidir. Oncelikle bu tiir devletlerde biirokrasi siyasal sistem iginde agir
bagimsizhik kazanir. Ikinci olarak biirokrasinin iist kademeleri idari oldugu kadar
siyasi ugragilann da yeri haline gelir (Heper, 1974; 2). Siyasi-idari sistemin
birbirinden farkhilagmadigy, birbiri igine gegtigi Osmanlt Devletinde de biirokrasi
siyasal hayatta 6nemini ve onceligini daima korumugtur. Siyasal sistemin her tiirlil
toplumsal alana Ustlinliigii ve dolayisiyla araci kurumlarin yoklugu, padisahin
temsilcisi biirokrasinin hakim durumunu giiglendiren faktordiir. Padigah adina ve
onun vekili olarak gorev yapan biirokratlarm uyruklar ile iligkilerinde kendileri de
birer padigsahti. Biirokrasi ile uyruklar arasnda bir ugurum mevceuttu. Padigah
iradesine kayitsiz sartsiz bagl olan yoneticiler ayni zamanda o iradeyi uygulamada
da kayitsiz sartsiz gli¢ sahibiydiler. Reayamn yiiklendigi bir gok yiikiimliliikten
bagisiktilar (Berkes; 31). Osmanli sisteminde kamu gorevlilerinin kul sistemi*
icinde yetigtirilmelerinin nedeni, topluma dayali olmayan bir devlete hizmet
edeceklerinden toplum i¢inden gelmelerini dnlemek igindir. Dagilma déneminde
bile kamu gorevlileri halkin disindadir ve halktan kopukturlar. Bunlar devlet ile
ozdeslesmls bir insan kiitlesidir. Bagl olduklan gey padigahm klslhgmde yans1yan
Osmanli Devleti'dir (Divitgioglu, 1981; 65). ‘

Daha sonra ise, Imparatorlugun sultan adma yénetilmesi kavram (kullarm sultan
otoritesine tabi olmast), yerini profesyonel kisilerin sorumlu birer yurttag olarak titke
yonetiminde séz sahibi oldugu yeni bir anlayiga birakts; bu yeni siiregte profesyonel
yoneticiler kendi uzmanlik bilgilerini kullanarak sultandan bagimsiz kararlar

*  Qzellikle gayr-1 miislim ahaliden ve harp esirlerinin gocuklan, &zel bir egitime tabi tutularak yénetimde ve ardinda sadik
ve yetenekli elemanlar olmak {izere yetigtirilmesine ve kullamlmasina kul sistemi diyoruz. Osmanlilarda kul sistemini iki
kaynak beslemektedir: ilki, harp esirleri, para ile satin alinan esirler ve tabi olan hanedanlarn rehin olarak génderdikleri
gocuklardir. ikincisi devsirme yéntemiyle saglanan gocuklardir (Yalgindag, 1970; 20).
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ahiyorlar, tistelik bu kararlari sultanin onayma bile sunmuyorlards (Gogek, 1999;
183). Bu anlayis XVIIL. Yiizyilda ve devaminda biirokratik merkezin Osmanl
geleneklerine uygun olarak sistemi yeni bir ideal ¢ergevesinde toplama isteginden
dolayidir. Nitekim bu dénemden sonra bir takim diizenlemelerin bu meyanda artis
s6z konusudur. Yapilan diizenlemeler biirokrasinin giiciinlli artiracagindan ve
merkezlesmeyi saglayacagindan biirokratlar reformcu olmugtur. Batiile olan diizenli
diplomatik iligkiler Bati1 diiglincesinin, kurumlarmm, teknolojisinin Osmanhya
girigini saglamigtir. 19. yiizyildan itibaren Bati'dan birbiri ardina yeni kurumlarin
kopya yoluyla aktarilmas1 bir moda halini almigtir (Weiker, 1973; 101-102)

Tanzimat biirokratlar,, devletin kendi kurumlariyla temsil edilmesi
istegindedirler. Bu dénemde padisahin sistem i¢inde iistiin konumunun korunmasi
desteklenirken, siyaset olusturmada insiyatif biirokratlarda olmasi gerektigi
diistincesindedirler. Bunun i¢in de biirokratlarin giivenceye sahip olmas:
gerekiyordu. Bu amagla biirokratlan en c¢ok mesgul eden konu, biirokrasinin
otonomisini tesis edebilmekti (Heper, 1974; 148-149). Kul statiisiinden kurtularak
yasalarm smirladigs alan i¢inde yetki ve haklara sahip, su¢ ile ceza arasinda
iligkilerin genel kurallar gergevesinde diizenlendifi bir yap1 veya ortamda gérev
yapmak, memur statiisiine ulasma imkanin ortaya g¢ikartyordu. Oysa kul statiisiinde
kisi i¢in hicbir giivence sézkonusu degil. Omrii boyunca cani-mal hiikiimdarm tek
bir s6ziine baglidir. Bu sekilde yapilan diizenlemelerle devlet padigahin elinden
biirokratlarin etkin oldugu kurumlara dogru kaydiriliyordu (Kalaycioglu, 1986; 13).

Biirokratik yoOneticileri modemlesme hareketlerine iten neden merkezi
gliclendirme onlemidir. Bu énlemi ger¢eklestirmek i¢in yeni kurumlarin toplumun
her alanina niifuz etmesini saglamaya yénelik girigimler belirgin bigimde 6n plana
¢ikmigtir. Bunun amaci, Sultanin dogrudan miidahalelerini en aza indirerek, kendi
i¢inde igleyis tutarlili1 olan, kisisel iligkilerle degil de hukuki temele dayanan bir
iligkiler sistemi kurmaktir. Yeniden diizenleme cabalari sonucu Bab-1 Ali {ilkenin
fiili yonetimini tamamen ele almig, yonetici kadro da daha fazla niifuz yetenegi
kazanan biirokrasi ile devletin her alanina hakim olmustur (Hanioglu, 1989; 57). like
olarak siyaset yapimindan padisah sorumluysa da bakanliklar istii ¢esitli kurullar
(Meclis-i Dar-1 Suara-y1 Bab-1 Ali, Meclis-1 Vala-1 Ahkam-1 Adliye) tarafindan
yasama igleri yerine getirilmigtir. Bu kurullarin iiyeleri ise sivil biirokratlardir
(Lewis, 1988; 99). ;.. v ‘ B

Tanzimat biirokratinin 6zelligi devlet yonetiminde yalmizca kendilerini yetenekli
gdren, bati tipi egitim gormils kapal bir grup olarak ortaya ¢ikmalandir. Onlar
kendilerini padisahin degil, devletin hizmetlisi olarak gérmiiglerdir. Onlarda simdiye
kadar siiregelen bir gelenekle, kendileri tarafindan olusturulan siyasetin kamu
yararina olacag ve genel iradeyi en iyi temsil edecegi diisiincesi hakimdir. Uzerinde
durduklart en oOnemli nokta, sivil biirokrasinin siyasal bagimsizligimi devam
ettirmesidir (Heper, 1974; 69-70). Gergekten, bu zairanda sivil biirokrasinin
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emredileni yapma durumundan, politika olusturma, ¢neride bulunma, alternatif
¢Oziimler iiretme agamasma geldigini gosteren uygulamalarm varhif dikkati
cekmektedir (Aykag, 1997; 150). G piiL S

Sivil biirokratlarin olusturdugu yapy, II. Abdiilhamit doneminde tamamen tersine
donmiigtiir. Devletin kendi gahsinda temsil edilmesini isteyen Sultan, Bab-1 Ali'yi bir
nevi ig takipgisi daire konumuna getirmistir. Yine aym sekilde Tanzimat'm
olusturmak istedigi liyakata dayali memuriyetin yerine kigisel sadakata dayah bir
bilirokrasi olugturulmaya g¢alisilmigtir (Hanioglu, 1989; 57-58). Tanzimat
biirokratlarinm etkili yonetim mevkilerinden, siyaset sahnesinde hakim unsur olarak
ortaya ¢ikmalarindan dolayi, uzaklagtirilmalarina ragmen kazamilan biirokratik
davranig gelenegi devam etmig ve biirokratlar Abdiilhamit'e karsl muhalefetm odak
noktasini olugturmuglardur. e by (AT re S

19. yiizyihn sonunda Ittihat ve Terakk1 11e b1r11kte askeri burokras1 myaset
sahnesinde etkili bir unsur olarak yer aldi. Biirokrasi, Ittihat ve Terakki Partisi ile
birlikte siyasallagtigi, teknik uzmanlig1 yerine siyasi yakinlik faktoriiniin 6ne ¢iktig
bir gériiniim sergilemektedir (Eryilmaz, 2002; 36). Bu dénemde gerek sivil, gerekse
asker kesimi yoniinden olsun biirokrasinin her iki kanadi da tir noktada
birlegmektedir: Topluma hakim olmak. Tanzimattan itibaren de biirokrasi bunun igin
¢aba harcamaktadir. Nitekim I. ve II. Megsrutiyet yillar1 bu ugrasin olaylan ile
doludur (Yal¢indag, 50). Onlara gore, ancak bu tarz hakimiyetle toplum sorunlarim
¢ozmek miimkiin olacakti. Bunun igin biirokrasinin modernize edilmesi ve
giiclendirilmesi gerekiyordu. Nitekim bu anlayis Cumhuriyet donemi biirokrasisinin
de temelini olusturmugtur, Ciinkii Cumhuriyet rejimi daha homojen ve modern bir
toplum yaratmak amaciyla, yonetici elitlerine uygun gerekli ve operasyonel goriinen
iddiah bir programla ortaya ¢ikmis (Yayla, 1997; 151) olmasi, biirokrasiyi bir biitiin
olarak iilke sorunlari agisindan gok etkili kilmigtir. Bu agidan biirokrasinin iglevi
sadece idari degil, ayn1 zamanda siyasi nitelik de tagimaktaydi.

Tek Parti Doneminde Biirokrasi

Cumhuriyet, pek ¢ok alanda oldugu gibi, imparatorlugun biirokratik mirasin1 da
almigtir. Her ne kadar y6netim yapisinda bir takim degisiklikler yagansa da, 600
yillik bir devlet yonetim geleneginin izlerine giiniimiiz Tiirkiye'sinin biirokratik
yapisinda rastlamak hala miimkiindiir (Aykag, 1997, 161). Cumbhuriyetin ilk
yillarmda bu etki gok daha yogundu. Ozellikle Cumhuriyetin ilanindan Demokrat
Parti'nin iktidara geldigi 1950 yilina kadar uzanan dénemde biirokrasi altin yillarim
yagamigtir (Heper, 1974; 89). Osmanli zamaninda oldugu gibi biirokrasi
Cumhuriyette de, toplumu bir arada tutmak igin devleti zorunlu gormiistiir (Heper,
1974; 50). Bu yiizdendir ki Cumhuriyet dénemi biirokrasisi kurulus agamasinda iki
temel misyona sahipti. Birincisi, Osmanlimn son ddnemlerinde baglayan, ancak
savagla inkitaya ugrayan reformlan, kurulan yeni devletle birlikte yeniden
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baglanarak geligtirerek devam ettirmek, yerlestirmek; ikincisi ise, ekonomik
kalkinmada kamu biirokrasisinin onciiliigiinii saglamakt:. Nitekim reformlar1 halka
benimsetmede temel misyon, kamu biirokrasisine verildi. Bu konuda Cumhuriyet
Halk Firkas: (CHF)'ndan da yararlanildi. Bu zamanda CHF asker-sivil biirokratlarin
hakimiyetindeydi. Bundan dolay: parti daha sonralarn biirokrasinin partisi olarak da
nitelendirildi (Bayraktar, 1993; 143).

Yeni siyasal kiiltliirel ve ekonomik programlann uygulanmast ve bunlarn
gergeklestirilmesinde askeri biirokrasi kullamildi. Hatta Ongoriilen hedeflere kisa
siirede varabilmek ve programlarda herhangi bir sapma olmamasi i¢in is daha siki
futulup, bir ara sivil biirokrasi, askeri biirokrasinin otoritesi altina verilmigtir.
Ozellikle simira yakin bolgelerdeki tiimen ve kolordu komutanlari, ayni zamanda
valilik gbrevi yapmuglardir. Baglangictaki bu durum, daha sonralan degistirilerek,
askeri biirokrasinin siyasal hayattaki roliiniin kademeli bir gekilde azaltilmasi ile
sivil biirokrasiye daha fazla agirhk verilmesi yoluna gidilmigtir. Elbette burada
Atatiirk'in karizmas1 ¢ok Onemliydi. 1924 yilinda kabul edilen kanunla Genel
Kurmay Bagkani kabineden ayrilmig, buna kargihk Meclisin askeri biirokrasiyi
dogrudan dogruya denetleyemeyecegi kurali kabul edilmigtir (Eryilmaz, 2002; 137-
138). Yine de bazi durumlarda askeri biirokrasi, bizzat miilki gérevler gérmedigi
durumlarda dahi hiikiimet ile sivil biirokrasi arasinda bir araci rolii oynamaya devam
etmigtir (Heper, 1974; 92). ‘

Bu donem ig¢inde biirokratlarmn statii ve prestijleri oldukga yiiksek
goziikmektedir. Ciinki Cumhuriyeti kuran siyasal kadrolarla biirokrasinin yakin
iligkisi toplumsal statiisiiniin yiikselmesini saglamaktadir. Cumhuriyetin baglangi¢
yillarinda biirokrasinin sayisal biyiikligii kiigiik diizeyde iken, bir ¢ok temel hizmet
ve islevinin kamu eliyle yerine getirilmesi zorunlulugu biirokrasinin hizla
geniglemesine neden olmustur (Saylan, 1989; 299-300). Bu zamanda etkin giic
biirokrasi idi. Zamanin tek etkili legal siyasi giicli olan CHP, saflarinda genis dlgiide
biirokrasiye yer veriyordu (Saylan, 1986; 76). Artik CHP de biirokratiklegmigti.
Biirokratik ve politik gii¢ bilyiik bir oranda kaynasarak, bir aygit ortaya g¢ikararak
kamunun iizerine memurlarm istegini empoze edebiliyorlardi (Heper, 1974; 74).
Nitekim 1935 yilinda toplanan parti kongresinde, devlet-parti 6zdesliginin resmen
kuruldugu ilan edilerek; igisleri Bakam Cumhuriyet Halk Partisi'nin resmen genel
sekreteri ve valiler de partinin il bagkan1 oldular. Bolge miifettisleri, hem parti hem
de hiikiimet iglerini denetlemekle gérevlendirildiler ve biitiin millet CHPmin {iyesi
sayildi, Miilki yoneticiler, idari gorevlerinin yaninda siyasi iglerle de ugragmaya
bagladilar. Boylece devlet yonetiminde biirokrasi ile siyaset i¢ i¢e girdi ve biirokrasi
ile siyaset kurumu arasinda fonksiyonel bir ayrim yapilmadi. Siyasi makamlara aday
olacak olanlar, parti orgiitiiniin ve y6neticilerinin onaymi almak zorunda olduklar
igin, miilki yoneticilerin parti bagkani olmalart nedeni ile siyaseten giiglii kigiler
haline geldiler (Aykag, 1997; 163-Eryilmaz, 2002; 139). Bu baglamda TBMM'de de
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CHP bir damigma organ: niteliginde olup, alman kararlanni bu dénemde
mesrulagtirma islevi gormiistiir (Oz, 1996; 142).Yani yasama organi tamamen
biirokratik siyasetin giidiimiine girmisgti. SRR .

Yeni dénemde siyasetle biitiinlegen biirokrasi, yeni devletin benimsemis oldugu
deger ve ilkeleri toplumda yerlestirme fonksiyonunu benimsemisti (Heper, 1977;
72). Zira kendisine 6zgii higbir dinamigi bulunmadif icin, belli bir 6lgiide iktidar
odag1 konumunda bulunabilmesi ancak diger biitiin toplumsal dinamiklerin éniinii
kesebildigi, bu dinamiklerden herhangi birinin digerleri kargisinda hakim hale
gelmesini engelleyebildigi 6lgiide milmkiin olabilecekti. Bunun igin biirokrasi bu
konumunu koruyup giiglendirebilmesi igin s6zkonusu immobilizmi topyekiin bir
ideolojiye doniistiiriip toplumun tiimiine empoze etmesi gerekirdi (Cangizbay, 2002,
117). Bundan dolay1 devlete yaslanmalart zorunluluk arz etmekteydi. Ancak bu
gekilde toplum fistii konumlarim siirdiirebileceklerdi. Bunun kargiliginda da yeni
devlet biirokratlardan Cumbhuriyetin gayelerine sadik olmalarimi istiyordu.
Biirokratlann Cumbhuriyet rejimi, Atatiirkeii dilgiince olarak adlandirilan deger
sisteminin gampiyonlari, nciileri olmasiin istenmesiyle onlara bigilen misyon idari
degil, siyasiydi. Ozellikle de tek parti déneminde siyasal parti fonksiyonlarim
bilrokrasiye devrederek biirokrasinin bu fonksiyonu ana vazife haline getirilmigti
(Heper, 1985; 62-70). Modern demokratik iilkelere nazaran biirokrasiye daha fazla
is yiiklenmigti. 1930'larin sonuna dogru sivil blirokrasinin toplumda ve siyasal
sistemde yerini saglamlagtirmasi ve statik-devrimci ilkeleri siyasal tutumunun
temeli olarak benimsemesi ile bilrokratik yonetim anlayisi doruguna erigmigtir.
Ancak aym yillar siyasal ve biirokratik elitin igbirlifine son verecek toplumsal
hareketlenmelerin de bagladig: yillar olmaktadir (Heper 1974; 116). Bu dénemde,
biirokratlar artan giic ve prestijleri itibariyle, siyasi kararlar1 uygulayict olmaktan
¢ok, siyaset yapici veya baglaticisi olmak istegindeydiler (Heper, 1985; 72).

Her ne kadar 1939 yilinda toplanan parti kurultaymda parti ile biirokrasi
arasindaki 6zdeslik valilerin partinin il bagkanligindan ayrilmasi ile gevsetilmeye
calisildiysa da, parti-devlet birligi anlayist devam etmistir. Devletin degigik
kademelerindeki biirokratik elite siyasi gii¢ verilince, asker-memur kokenli adaylar
TBMM'ye dogal olarak se¢ilme olanaklarimi gosterdiler. Biirokrat kokenli iiyeler,
tek parti dénemi boyunca TBMM'de en bilyiik meslek grubunu meydana getirmigtir.
Bu acidan bakildiginda tek parti yonetiminin segkinci devletgi ve otoriter bir idare
sistemine dayanmasi sebebiyle kamu yéneticileri, Osmanh Devletinde goriilmeyen
yiiksek sorumluluk makamlarinda O6nemli imkan ve statii itibarlarindan
yararlandilar. Geleneksel olarak Osmanli kamu yoneticileri, kamu diizenini
korumak ve vergileri toplamak gibi klasik devlet iglerini yiiriitiirken; tek parti
donemindeki biirokratlar ise; bunlara ilaveten, sosyal ve kiiltiirel hizmetler,
ekonomik kalkinma ve gelisme faaliyetleri ile birlikte, siyasi stirece dogrudan
katilma olanag elde ettiler. Kamu politikalarmin olugturulmasina ve yiiriitiilmesinde
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zorunlu olarak aktif rol oynadilar, (Eryilmaz, 2002; 139-142). Ciinkii kurulan yeni
devletle tasarlanan ideal bir toplum sdézkonusudur. Boyle bir toplum da hentiz viicut
bulmadigndan, kagmilmaz olarak biirokratlar, kendilerini "ideal"in temsilcileri ve
ideal toplum adina halk iradesinin tartigiimaz temsilcileri (Bayraktar, 1999; 157)
olarak gormekteydiler.

Cok Partili Dénem ve Biirokrasi

1940'lardan sonra gelismeye baglayan yeni gruplarin siyasal hayatta artan etkisi
1946 yilinda Demokrat Parti'nin kurulmasi ile ¢ok partili siyasal yagsama gegilmis ve
CHP'nin yaklagan segimlerde sansini artirmak icin smirli da olsa dnceki
politikalardan tavizler vermesi sonucu, 1940'larmn sonuna dogru biirokratik elit
devrimciligin 6nderligini Ustlendigini goriiyoruz. 1950'de CHP segimi kaybettigi
zaman sivil biirokrasi, "demokrasi” ile birlikte devrimcilerin de korunmasi
misyonunun kendisine diistiigiine inanmigtir. Bu acidan bakildifinda, yeni siyasal
aktorler agisindan baglica sorun, sivil biirokrasinin tarafsizlifim saglamak olmustur
(Heper, 1974; 190). Nitekim DP 1950'deki segimlerden Once, program c¢ahigmalari
esnasinda biirokrasiyi kargisina almamaya 6zen gosteren bir siyaset izlemis, se¢im
caligmalarinda elegtirilerini, biirokrasi yerine CHP t{izerinde yogunlagtirmigtir.
Ayrica biirokrasiye geemiste yaptigi iglerden dolay: sorugturmaya tabi
tutulmayacagi konusunda giivence vermistir. Ancak bunlara ragmen, biirokratik elit,
Tiirkiye'deki halk ve politikacilarimm her ikisini de demokrasi i¢in uygun bulmadig1
gibi, siyasal makamlar1 1950'den sonra dolduran kenarin temsilcilerine de sempati
ile bakmamigtir. Bunlar DP'yi, Cumhuriyet¢i deger ve kurumlann 6ziine karg: bir
tehdit olarak gérmiiglerdir. Boylece kendilerine {ilkeyi temsil misyonu ve misyonu
tasima fonksiyonu atfederek ve bu rolden megruluklarin1 ¢ikarmaktaydilar. Haliyle
yonetimi de sadece kendileri i¢in uygun goérmekteydiler (Heper, 1985; 77).
Biirokrasideki bu anlayig, yeni siyasal giiglerin (DP) siyasi goriigleri ve yaklagimi ile
catigmigtir, Ciinkii yeni siyasal aktorlerin yaklagimlan, biirokratik yonetim
anlayiginin tamamen kargisindayda.

Yeni donemde, tek-parti déneminde ‘iktidarla biitiinlesen ve iktidan dogrudan
kullantyormus gibi gériinen biirokrasi yerine iktidara bagimli, muhalefetle iligkileri
kesilmig bir biirokrasi talebi 6n plana ¢gikmgtir (Saylan, 1989; 305). Evvelki
donemin oOnceliklerini gbéz Onlinde tutmayan, buna karsihik genis kitlelerin
istemlerine bir dl¢lide de olsa duyarli olan bir siyasal yaklagim, emredici kurallara
dayalt bir siyaset yapumu anlayis1 ile bagdagmasmma imkan yoktu. Bu donem
birokratlari, Tiirkiye'de demokratik hayatin yerlestirilmesinden ziyade,
"inkilaplanin korunmasi ve muhafazas1" pegindeydi. Nitekim yeni siyasal elite
ragmen, sivil biirokratik elit siyasal etkinligini siirdirmeye c¢aligiyordu. Bu tutum,
bilirokratik yonetim geleneginin agir hilcumlara maruz kalmasi demekti. Ancak
yaganan gerilimlere ragmen biirokrasinin siyasal etkinliginin bertaraf edilmesi
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sozkonusu olmamistir. Yine de biirokrasinin siyasal giiciiniin gegmise oranla
kirilmas1 yoniindeki ¢abalar bir 6l¢lide bagarih olmustur. Yalmz bu tutum
biirokrasiyi etkin ve verimli kilma gabalarimi ikinci planda birakmagtir (Heper, 1977,
100). Bu donemde DP, yerel ¢ikarlara ve taleplere daha duyarh davranirken,
biirokratik elitin goriiglerine fazla dnem vermemisti. Onu iktidann ortagi olarak
gdérmek istemiyordu. Bu yiizden biirokrasi ile giig yaris1 i¢ine girerek biirokrasinin
sistem i¢indeki egemenlifini sona erdirmeyi amaclamaktaydi. Bu konuda DP, 10
yillik iktidar1 boyunca devamli bir ¢aba igerisinde olmus ve tedbirler almaya
caligmugtt (Aykag, 1997; 170). Bu agidan DP iktidan tarafindan alinan "bakanlik
emrine alma”, "re'sen emekliye sevketme", hiikiimet iglerine karsi Danigtay yolunu
kapama gibi yasal 6nlemler elbette eski iktidarla biitiinlesmig yiiksek diizeydeki
biirokratlara karg1 yoneltilmis eylemlerdi. Bu eylemlerle biirokrasinin otonomisi bir
olglide kinlip, bagimli hale getirilmesi saglanirken, egemenligin tek sahibi olarak
gorillen TBMM'de biirokrat kokenli milletvekillerinin orami diistii, onun yerine
serbest meslek sahibi, ig adamlari, egraf vs gibi insanlarin oranmda artis oldu
(Saylan, 1989; 305). Boylece 1950-60 arasmda gelismelerle, biirokrasinin tek parti
doénemindeki altin yillarinda gerileme bag gostermigti. Kugkusuz en énemli degisim
ise, ona Tirk toplumuna 6zgii ayricalikli durumu saglayan, siyasi iktidar
monopoliiniin énemli dl¢iide elinden gikomg olmasidir. Biitiin bunlara ragmen yine
de sivil biirokrasi yalnizca siyasal kararlan uygulayan bir kurum durumuna
indirgenememigtir.

Biirokrasinin Kars1 Atag

Cok partili siyasal yasama gecigle birlikte baglayan biirokrasi-siyasi iktidar
gerilimi, biirokrasinin gerek mali yonden, gerekse gii¢ ve itibar yoniinden kayba
ugramasi, onu DP iktidarina muhalif olmaya itmigti. Demokrasinin en basit
prensibinin uygulanmaya baglanmasi egemen siyasal blok olarak adlandiracagumiz
asker-sivil biirokrasi ve onlarla ittifak halindeki gii¢lere uyarici etkiler yapmug ve bu
durumu tarihsel iktidarlarina yénelik ciddi bir tehdit olarak algilamiglard: (Bilgin,
1997; 27). Bunun igin 27 Mayis 1960 askeri darbesi, bu kesimin eski giizel giinleri
geri getirtmek igin dahil olduklarn, destekledikleri ve bilyilk beklentiler ta;idiklan
bir hareketti. Bu amagla ara donemde hazirlanan anayasa ile birlikte parti merkezli
siyasetin giiclinii frenleyecek tedbirlerin alinmasiyla biirokrasiye belirli bir giig,
otonomi kazandirlmisti. Artik parlamento millet egemenligini kullanacak tek organ
olmaktan ¢ikanlarak, dzerk bazi kuruluglar meydana getirilmigti. Bunlarin iginde
Anayasa Mahkemesi, liniversiteler, TRT, Milli Giivenlik Kurulu vs. gibi kuruluglar
bulunmaktadir. Bu kuruluglarm 6nemli bir 6zelligi, bunlan meydana getiren ve
yoneten kadronun ya biirokrat ya da biirokrat kékenli olugu tegkil etmektedir. Yeni
anayasa bir yandan siyasi 6zgiirliikler konusunda bir agilim sunarken, aslinda temsili
kurumlann etkinligini' 6nemli oranda sinirlayarak, onlarn yetkilerini temsili
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olmayan biirokratik kuruluglarla paylagma durumunu getirmigtir. Atanmuglarm
segilmislere karg: giiglendirilmesi yoluna gidilmigtir. Anayasamn idarenin isleyisine,
kamu personelinin 6zlilkk ve sendikal haklarma iligkin olarak getirdigi ilkeleri de
dikkate alirsak, 1961 Anayasasmun, Tirk biirokrasisini siyasal gii¢lerin salt ve basit
bir aleti durumuna diiglirmek yerine, ekonomik ve toplumsal gelismede sesini
duyurabilecek ve yararh rol oynayabilecek bir gii¢c olmasinin yollarim hazirlamig
oldugunu gériiriiz (Yalgindag, 1970; 57). Yapilan diizenlemelerle askeri ve sivil
yonetim alanlan birbirinden aynlmis ve idarenin bitiinliigi bozulmustur. Bir
taraftan sivil idare diizeni, diger taraftan askeri idare rejimi olmak iizere, her biri
kendine yeter iki farkli biirokrasi diizeni ortaya ¢ikmmstir. Ozellikle biirokrasinin
asker kesimi maas ve sosyal imkanlarnini artirmak ig¢in kitle halinde iiretim aract
sahibi olmaya itmistir. Bu gekilde Onemli oranda gelir saglamanm devamli ve
garantili yolu agilmig olacakti. Nitekim ydnetici biirokrat bir grubun onciiliigi ile
biitiin subaylar Ordu Yardimlagma Kurumu (OYAK) yoluyla kapitalist smiflar
haline doniigtiiriiliiyordu. Boylece DP déneminde nisbi olarak fakirlesen subay
grubu yeni diizenlemelerle durumunu diizeltiyordu (Kiigiikkdmer, 1989; 129). Bunun
yanmda 1961 Anayasasi ile Milli Giivenlik Kurulu'nun kurulmasi ve Genel Kurmay
Bagkanligi'nin Milli Savunma Bakanh§i'na bagl olmaktan g¢ikarilmasiyla askeri
biirokrasi devlet yonetiminde etkili ve giigli bir konuma da kavusuyordu. Aym
zamanda yapilan diizenlemeler biirokrasi ve dolayisiyla da biirokratlan geligen yerel
glicler karsisinda varhiklarim koruma altina da aliyordu. Ayrica yeni anayasa ile
yasama ve yiiriitmenin lizerinde etkin bir yasal denetimde (Anayasa Mahkemesi,
Danigtay vs) kurulmustu. Bununla beraber yeni anayasa ile baglayan yeni dénemde,
sivil biirokrasi askeri biirokrasi gibi eski otonomisine kavusamadigi, buna ek olarak
toplumsal konumdaki gerilemenin iyilesmeyip koétiilesmeye devam ettigi
goriilmektedir. Her ne kadar sivil biirokratik kesim de, askeri biirokrasinin yaptigt
gibi firetim araclarina sahip olmak gibi tesebbiislerde bulunsalar da (MEYAK,
Memur Yardimlagma Kurumu) uygulama askeri alanda oldugu gibi bagarili sonuglar
vermenmigti. S s \ v
Iktisadi ve sosyal imkanlar yoniinden oldugu gibi yonetim alaminda da
etkinliklerini artirmak i¢in kurulan Deviet Planlama Tegkilat ile birlikte siyasi
iktidar iizerinde bilgi ve uzmanhk yonlerini kullanmak istemislerdir (Bayraktar,
1993; 153). Béylece siyasal iktidar {izerinde uzmanlik giiciinii konusturarak kamu
politikalarmin olugsturulmasinda dnemli avantajlar ve imkanlar kazanacaklarini
diiglinmiislerdi. Ancak bu diizenlemeler, sivil biirokrasinin giliclinii artiramamigti.
Askeri biirokrasinin OYAK bagarisi, sivil biirokrasiden maag ve imkanlar yoniinden
farkli bir konuma gelmesinin yaninda, siyasal iktidar karsisinda ayricalikli bir
konum kazanmasma da neden olmustur (Saylan, 1989; 305-306). Ciinkii énceleri
5399 sayilh Kanun ile kurulan "Milli Savunma Yiksek Kurulu ve Genel
Sekreterligi”, 1961 Anayasasi ile daha etkin olacak gekilde yenideri yapilandirilarak
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"Milli Giivenlik Kurulu" olarak Anayasal bir kurum niteligine kavugturulmugtur,
Baglangigta "tavsiye edici" nitelifinde olan kararlari, 1971 yilinda yapilan
degigiklikler ile Bakanlar Kuruluna bildiren bir otoriteye dontistiiriilmiistiir (Bagbug,
1997; 291). Meydana gelen bu degigikliklerle birlikte artik sivil biirokrasi ile askeri
biirokrasi arasinda sosyo-ekonomik konularda evvelce kiiltiirel sorunlarda oldugu
kadar paralellik bulunmamaktadir. Yine de biirokrasinin bu dénemde Tiirk siyasal
hayatinda etkisini tamamen kaybettigini sdylemek zordur. Ciinkii Osmanh-Tiirk
Devletinde biirokratik elit, toplumdaki yerini yalmzca devlet otoritesine dayanarak
korumamustir. Ondokuzuncu yiizyilda maliye ve diplomasi konularmn 20. yiizyilda
ise Batt uygarliinin benimsetilmesi sorunu 6nem kazandi§ igin biirokratik elit aym
zamanda fonksiyonel bir elit olmugtur (Heper, 1974; 80). Bu agidandir ki, sivil ve
askeri biirokrasi eliyle yiiriitiilen siyasetin Onceligi topluma karsi daima mesafeli
durma, onun adina hareket etmek ve karar almak seklinde (Tosun-Tosun, 1994; 4)
olmasi, ayn1 zamanda tagidig1 fonksiyonelliginden kaynaklanmaktadir.

. Sosyo-ekonomik kalkinma sorunlarmin 6n plana gegtigi 1960'larda, biirokrasi de
farkhlagmakta, Devlet Planlama Tegkilat1 ve sosyo-ekonomik kalkinma ile ilgili
diger bakanlik ve biirokratik kuruluglarin bir anlamda eski biirokratik gelenekten
yavag yavas siyrilmaya bagladig: goriilse de, yine belli bir devletgilik anlayigint
sirdiiren gruplarin belirdigi soylenebilir (Heper, 1973; 115). Bununla beraber
19601 yillarin ortalarindan itibaren biirokrasinin partizanlagmaya bagladig1 ve bu
durumun biirokrasi i¢inde rant saglamaya uyumlu islevsel yoniinii ortaya ¢ikardig
soylenmektedir (Saylan, 1989; 307). Oysa biirokrasinin siyasal etkinliginin goreli
olarak azalmasi ve partizanlagmasina bakilarak, iglevsel elit tiirliniin igerdigi liyakat
biirokrasisine dogru hemen bir gelisme oldugunu séylemek kolay gozilkmemektedir.
Gergi biirokrasinin siyasal elit ve gesitli sosyo-ekonomik gruplarla arasindaki
buzlarm giderek eridigi ve bu gruplar karsisindaki siyasal etkinliginin siyasal
bagimlilik bigimine déniigmeye bagladify ileri siiriilmektedir (Heper, 1974; 80).
Yine de biirokrasi Tiirkiye'de rasyonel oldugu ¢ok kugkulu olan bir mantik
cercevesinde faaliyet gdstermekte, bu mantifin uzantilar1 olan biirokratik yapi ve
uygulamalar Tiirkiye'nin sosyo-ekonomik yapisi ag¢isindan bir fonksiyona sahip
bulunmamaktadir (Tiitk Kamu Bii., 1983; 128). Halbuki gelencksel Weberian
anlayiga gére, devlet insanlann kurumsallagmasini yansitmaktadir. R

12 Mart 1971 muhtiras: ve sonrasinda Anayasada yapilan bazi diizenlemelerle
biirokrasi-siyaset iligkilerinde yeni bir dénem baglamistir. Bu dénemde yapilan
degisiklikler 6zellikle 6zerk hale getirilen bazi kurumlarin 6zerkliginin kaldinlarak,
bu tarz 6zerk kurumlarin varhgmdan istifade ederek gittikge giiglenen sivil toplum
kuruluglarima kars: devletin konumunun, dolayisiyla biirokrasinin gii¢lendirilmesi
yoluna gidilmigtir. Béylece orgiitlenme diizeyi diisiik olan toplumumuzda biirokrasi
ve onunla yakin iligkide bulunan kesimlerin devleti elinde tutmalar kolaylagmugt:
(Akin, 1995; 66). Bu da batili anlamda modemlesme ve demokratiklegme iddiasinda
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olan devletin siyasal dzgiirliikler ve temel haklar konusunda negatif bir tutum i¢ine
kolayca girmesinin yolunun agilmasi demekti.

1960'dan sonra biirokrasi agisindan yaganan Onemli geligmelerden biri ise,
biirokrasinin hem hacim olarak hem de sayisal olarak bilylimesidir. Bu zamanda
yerel biirokrasiler de devlet biirokrasisi kadar genis, gii¢lli, belirgin ve hiyerargik
olmasa da biiyiimiigtiir (Kavruk, 2002; 248). Bununla birlikte sivil biirokratik kesim
agisindan biirokratik y6netim yine de belli bir dlglide de olsa devam etmis ve
girisimei orta smiflarn azgeligmig oldugu ve giderek fazla siyasal etkinlige sahip
olmadig: Tiirkiye'de idari reform fikri ve ilkeleri genellikle ya biirokrasi tarafindan
geligtirilmis yada teknik yardim saglayan dig kurulug veya lilkelerce Onerilmisgtir.
Ozellikle bu déneme kadar biirokrasi, yalnizca "hukuki teminat" ve "mali imkanlar"
konulan iizerinde durmug, idarenin verimli ve etkin ¢aligmas: ile ilgili atilimlar,
siyasal iktidar kanali ile siyasal denetimlerini hissettirebilecek giicli girigimci
smiflar bulunmadigmdan fazla baganli olamamigtir (Heper, 1974; 84).

1973'lerden sonra ise, Tiirkiye'de devlet ¢agdaglagmanm Onciiliifii misyonunu
stirdiirecek solugu kaybetmigtir (insel, 1990; 14). Koalisyon hiikiimetleri 1973'den
sonra iktidara geldiklerinde Cumbhuriyet tarihinde goriilmedik oranda memurlar
degistirerek, onlar1 politize ederek denetimi altina almaya ¢aligmiglardir. Bu agidan
bu tarih (1973-74) sivil biirokratik elit yOnetimi agisindan sonun baglangici
olmaktadir. Bundan sonra, gogunlukla biirokratlar sadece yasamaya basit bilgi veren
kigiler durumuna geldiler (Heper, 1985; 93). Artik biirokrasinin siyasal alandaki
etkinligi ve kendilerini devletin muhafizi olarak gérme anlayis1 kirilmigti. Biirokrasi
agir1 derecede partizanlagmigtt. Bu durum biirokrasinin sadece iist kademeleri igin
degil, orta ve hatta alt kademeler i¢in de gegerli idi.

1980'h yillara gelindiginde global Glgekte yasanilan degigiklikler sonucunda
biirokratik yapi, orgiitlenigi ve igleyigiyle kendisinden beklenen iglevleri uzli ve
etkin bir bigimde yerine getirmekten uzak, ekonomik ve sosyal geligmelere gore
kendisini yenileme istidadindan yoksun bir goriniim sergilemekteydi. Yani
biirokratik yapi, ekonomik ve sosyal gelismelere ayak uyduramamis, onlarm
gerisinde kalmigti (Karaer, 1987; 29). Sistem yozlagmigti. Ayrica biirokratik
segkinlerin merkezin kenara kargi toleransindan dolayr rahatsiz olmalari, 1980
askeri miidahalesini getirmigti. Bu miidahale ile birlikte 1960'dan itibaren MGK'nun
kurulmasi ile birlikte askeri biirokrasinin artan rolii zirveye ¢ikmugti (Bayraktar,
1993; 157). Hazirlanan yeni anayasa ile MGK'nin durumu, 1961 Anayasasinda
yapilan diizenlemelerden daha ileri gétiiriilerek, MGK'nin kararlar1 Bakanlar Kurulu
tarafindan "Oncelikle dikkate" alinan bir konuma getirilmigtir. Yani MGK artik
danigma ya da tavsiye niteliginde bir kurul olmaktan ¢ikmmyg, aldig: kararlar Bakanlar
Kurulu tarafindan oncelikle dikkate alinmas: gerekli bir otoriteye déntigtiiriilmiigtiir.
Daha sonra 9.11.1983 tarihli 2945 sayil yasa ile MGK'nin Anayasada belirtilen
gorevleri 6nceki doneme gore biraz daha genigletilmigtir (Bagbug, 1997; 291). Her
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ne kadar 3.10.2001'de Milli Giivenlik Kurulunun yapisi1 ve isleyisi ile ilgili baz
degisiklikler yapilsa da (asker-sivil {iye dengesi-siviller lehine degistirilmesi; aldif1
kararlarin "oncelikle dikkate alinir" ibaresinin kaldirilarak yerine "degerlendirilir"in
konuldugu, aldi: kararlarm tekrar "tavsiye" edici oldugu vurgulanmasi) artik
1961'den beri Tiirk siyasetinin biirokrasinin bir bagka kanadmmin (askeri
biirokrasinin) bakiglar1 altina girmis oldugunu gostermektedir. Bu durum 6zellikle
1971 miidahalesinden sonra kendini daha da hissettirmigti. Temel meseleler, kararlar
simdi oldugu gibi, 0 zaman da askerlerle uzlagsma saglanarak ele alimyordu. Sivil
biirokrasinin siyasal etkinligi s6zkonusu olmamaktadir. Askerler yeni durumda
yuriitmenin igerisinde, Bakanlar Kurulu dahilinde bir &rgiitlenmenin iginde
olmadiklar, aksine daha giiclii ve dzerk yapiya kavugmuglardi. Bu konudaki en
Onemli gosterge, belki de MGK'nin yapisinda kendini bulmaktadir. Ciinkii sivil
iradenin tizerinde §zerk bir otorite Demoklesin kilici gibi durmaktadir. Bu otoritenin
devamliligs ise kuruldan da daha genis yetkilerle donattif1 sekreterya ile devam
ettirilmektedir. Oyle ki, tanman yetkiler higbir sivil biirokratin sahip olamayacag
kadar genigtir. Taninan yetkilerle, askeri biirokrasinin sivil biirokratlardan saveinin,
polisin, istihbaratin yetkilerinden tutun da bir ¢ok alana kadar; sézgelimi hicbir
kamusal organa hatta Meclise de taninmayan yetkilerle donatilmig olmas: askeri
biirokrasinin yiiriitme ve Meclis iizerindeki vesayetini sergilemesi bakimindan
ilgingtir (Basbug, 1997; 294). L R

Boylece, askeri biirokratik elitin sivil biirokratik kurumlara, siyasal partilere ve
sivil toplum &rgiitlerine giivenmedigini, bunlarin ¢esitli radikal siyasal diigiincelerin
etkisinde agik kurumlar olarak gérmesi onu sistem i¢inde daha kuvvetli bir gekilde
yapilanmaya itmigti. Bu baglamda egemenlik sadece parlamento ve hitkiimette
toplanmayip, siyasal aktorlerle MGK'mun askeri iiyeleri arasinda paylastimaktadir.
Ancak siyasi iktidar ile askeri iktidar yapilan arasmdaki egemenlik paylagimi, askeri
otorite lehine diizenlenmis bir goriiniim vermektedir (Tosun, 2001; 351). Boylece
askeri biirokrasi sistem igindeki yerlesimi ile sivil siyaseti ve toplumu siirekli olarak
gbzetim altinda tutmakta, temel siyasal kararlari telkin etmekte ve igin iyice
raymdan ¢iktifina inandig1 bir durumda da dogrudan siyasete el koyabilmektedirler
(Erdogan, 1997; 56).

S
S

Ust Kurullar Biirokrasisi

1980 sonrasinda global dlgekte teknolojik alanda bag dondiiriicii nitelikte
yaganan bir degigim, yonetsel alanda da yapisal degisimi zorunlu kilmaktadir.
Gergekten de yeni teknolojik geligmelerin yeni firsatlar yaratmasi, ayn1 zamanda
ortaya ¢ikan taleplerin de kargilanmasini giindeme getirmigtir (Yazici, 2001; 6). Bu
taleplerin kargilanmasi da eski teknolojik yapiya gore bigimlendirilmis ve galisma
diizeni olugturulmus biirokratik yapilarla miimkiin degildi. Global olgekteki bu
durum iilkemiz agisindan da gegerli idi. Nitekim, ortaya c¢ikan taleplere daha
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rasyonel ve verimli Kkarsiliklar bulabilmek i¢in Tiirk Kamu Yénetimi igerisinde
1980'lerde baglayan tartigmalar sonunda 1990'h yillarda bazi sonuclar vermeye
bagladi. Bu zamana kadar kamu yodnetimimizde goriilmeyen bazi degigiklikler,
yapilanmalar sézkonusuydu. Bunlar biiyilk dlgtide IMF ve Diinya Bankasi gibi
kuruluglarin Onerileri ve etkileriyle gergeklestirilen iist kurullar biirokrasisidir.

Ust kurullarla birlikte idarenin ve ekonominin siyaset karsisindaki 6zerkliginin
saglanmasi, bu alanlarin giiniibirlik populist miidahalelerden uzak tutulmasi, gerek
idari ve gerekse iktisadi anlamda istikrar1 saglayacak 6zerk yapilarin olugturuimasi
ve idarede rasyonel ve verimli anlayigm hakim olunmasi1 amaglanmistir. Bu
yiizdendir ki son yillarda bu kurullarin sayisinda hizl bir artigin varlifn goze
carpmaktadir. Ulkemizde bu iist kurullara ilk érnek Yiiksek Ogretim Kurumu
(YOK) dur. Daha sonra buna Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK), Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK), Rekabet Kurulu, Sermaye Piyasasi
Kurulu, Seker Kurulu ve Telekomiinikasyon Ust Kurulu vs gibi gok sayida kurullar
da eklenmigtir. Bu kurullarm hepsi idari ve mali yonden 6zerk bir statilye sahiptir.
Bu kurullar bir yandan gorevli olduklan alanda diizenleme yetkisi kullanarak
kurallar koyarken, diger yandan da bu kurallara uygun hareket edilmesini gdzetip
denetlemekte ve gerektiginde Onemli parasal ve idari yaptirimlar
uygulayabilmektedir. Bu tiir kuruluglarin bir bagka 6nemli 6zellikleri de bazi
uyusmazliklan ¢dzme yetkisine sahip olmalaridir. Bu nedenle iist kurullarin devlet
diizeninde ii¢ giiciin (yasama, yliiriitme ve yargi) yetkilerine benzer yetkilerle
donatildifi, dolayisiyla salt idari kurulug degil, karma ve melez nitelikte kuruluglar
olarak da nitelendirilmektedirler (Tan, 2002; 266).

Kamu y6netiminde iist kurullara dayal bir yap1 olusturulmasi, giiphesiz siyasetin
alanim1 daraltmaya ve bu alanlar1 tekno-biirokratlara birakmaya yoénelik bir
yaklagimin sonucudur. Boéylece bu kurullarim varhi§i ile, piyasa sisteminin
kurallarima yetkili olduklar1 alanlarda/konularda daha ‘"rasyonel" karar
verebilecekleri, siyasal iktidarlarmn piyasa sisteminin "rasyonel devlet" anlayigi
mantifina aykin olast populist politikalarin 6niine gegebilecekleri diisiiniilmektedir
(Eryilmaz, 2002; 162). Oysa kurulan bu iist kurullar, mali ve idari 6zellikleri ve
sahip olduklan yetkileri nedeniyle yeni birer iktidar odaklari olmaktadar.
Yiiriitmenin daha 6nce dogrudan karar verdikleri, yiiriithiikleri veya denetledikleri
alanlar, onlardan alinarak 6zerk organlara ge¢mektedir. Dolayisiyla 6nemli kamu
politikas1 alanlar, "kurul" bigiminde Grgiitlenen biirokrasilere transfer olmaktadir.
Bu iist kurul biirokrasileri, yetkilerini kendi sorumluluklarn altinda bagimsiz olarak
kullanacaklarindan dolayi, hiikkiimetten bagimsiz ayri birer kamu otoritesi olarak,
kendilerince kamu politikas1 olugturma ve yiriitme yetkisine sahip olacaklar
demektir. Ancak Gzerk statiilii bir yapilanma siyasetgilerin bu alanlara miidahalesini
onleyebilir, fakat bu kurullann siyasallagmasina engel olamaz (Eryilmaz, 2002;
163). Su halde iist kurullar hem kamu giiclini kullanmak istemektedirler hem de
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kamu giiciine tabi olmak istememektedirler (Dénmez, 2002; 8). Nitekim kurullarin
denetimine Anayasal agidan bakildiginda, bunlann bir komisyon marifetiyle
denetlenmesi ve bu denetimler sonunda, yilda bir kez TBMM'nin bilgilendirilmesi,
parlamento denetiminin agik¢a devre dist birakilmasmin (Karanfiloglu,2002;9)
anlami bu olsa gerekir.

Béyle tarz bir yapilanma ise biirokrat endeksli politikalarin hakimiyetinin
giiclendirilmesi olacagmdan dolay1r segilmislerin etkinliginden ziyade,
atanmglann/biirokratlarin hakimiyeti demektir. Biirokratlarin sistem igerisinde
giiclendirilmesi, siyasetin denetiminin digina ¢ikarilmasi anlamina da gelmektedir.
Bdéylece biirokraside "segkinci" bakig gergevesinde bir siyasallagma yaganmaktadir.
Ancak buradaki siyasallagma, ayni zamanda siyasal partiler dis1 ve tabandan uzak
bir siyasallagma olarak kargimiza ¢ikmaktadir,

SONUC

Gelencksel ve modermn kurumlarnn yan yana iglev gérdiigii azgelismig ilkelerde
biirokrasi genellikle tamamen toplumun kendi geligmesinin {iriinii olmayip, geligmis
bir ililkeden aynen alman ve alinan tilkenin 6zelliklerini biinyesinde barindiran bir
yapiya sahiptir. Biirokrasi digi kurum ve kuruluglarin bu tilkelerde zayif olmasi ya
da hi¢ olmamasa, biirokrasiyi ya da biirokratlan siyasal bir sistem kargisinda bir gii¢
kaynagi yapmaktadir. Bu ise kalkinma sorunlan bakimindan biirokratlar1 iglevsel
olmayan bir tutum ve davranig igine sokmaktadir. Geligmekte olan iilkelerde siyasal
kurumlar zayiflarken, biirokratik kurumlar giderek giliglenmektedir. Oysa modern
demokratik iilkelerde diizen, secim diizeni ve siyasal parti sistemi tarafindan
saglanmaktadir, Boyle bir diizende biirokrasi/biirokratlar siyasal iktidarm belirledigi
dogrultuda gorev yapmakta, herhangi bir kigiye kargi itaat degil, onun aracilifz ile
topluma ve devlete karsi sorumluluklarim yerine getirmek durumunda oldugunu
bilmektedirler. Ciinkii, biirokrasinin halka ya da hizmet yiiriittigii cevreye kargt
sorumlulugu siyasi degil, idaridir. Demokratik siyasal sistemde, siyasi kurumlarin
fonksiyonlarini yerine getirmelerine yardimci olmak igin olugturulan ikinci derece
kurumlardir. Halbuki biirokrasinin etkin oldugu/egemen oldugu toplumlarda,
yasama organt biirokrasi tarafindan yonetime mesruiyet saglayacak bir unsur olarak
muhtemelen miisamaha ile karsilanacak, fakat hicbir zaman yasamanin topluma tam
anlam1 ile egemen olmasina imkan verilmeyecek ve birincil bir organ olarak
goriilmeyecektir,

Ulkemiz agisindan bakildifinda gériilecektir ki, benzer durumlar sézkonusudur.
Cumbhuriyet biirokrasisinin yonetim anlayigina énemli etkilerde bulunan Osmanlh
biirokrasisi hem siyasi hem de idari fonksiyonlar tagiyordu. Yani siyasi-idari
sistemin birbirinden farklilagmadig, birbirinin icine girdigi bir sistem mevcuttu. Bu
yiizden Osmanli biirokrasisi siyasal hayatta Gnemini ve &nceligini daima
korumugtur. Cumhuriyet doneminde de biirokratik yénetim anlayig1 6zellikle 1950'li




TURK KAMU YONETIMINDE BUROKRATIK SIYASET

yillara kadar sivil biirokrasi agisindan altin yillarim yasamigtir. Cumhuriyet yonetimi
her ne kadar farkli bir idare ve toplum olusturma anlayisinda olsa da, aynen
Osmanli'da oldugu gibi siyasal faaliyetler genis 6l¢lide devlet tarafindan (dolayisiyla
biirokrasi) tistlenilmigtir. Kiiltiirel toplum kurma arac olarak olugturulan yeni ilkeler
biirokratlarin temel misyonu olmustur.

1950'den 1960'a kadar olan dénemde sivil biirokratik kesimin etkinligi azalsa da,
1960'lara kadar etkin olan biirokratik siyasetin esas siiriikleyici giicil sivil biirokrasi
idi. Askeri biirokrasi yeni devletin kurulmas: ve yerlestirilmesinde oldukga etkin
konumdayd:. Ancak daha sonra 1960'a kadar askeri biirokrasi siyasetin diginda
tutulmaya 6zen gosterilmigti. Yine de olusturulan yeni siyasal ve kiiltiirel amaglar
igin askeri biirokrasi hep yedek bir gii¢ olarak kullamlmigt:.

Cumhuriyeti kuran siyasal kadrolarla biirokrasinin yakin iligkisi toplumsal
statiisiiniin yiikselmesini saglamigti. Bu donemde biirokrasi ve politik gii¢ biiyiik
oranda kaynagmigti. Cok partili hayata gecildikten sonra, kaynagmanm dogal sonucu
olarak, kaynagilan siyasi partinin (CHP) kargisindaki partiye de dogal olarak muhalif
kalmig, bu ise biirokrasi ve siyaset arasmda biiyllk sikintilarin ve gerilimlerin
yasanmasina neden olmugtu. Bu devrin biirokratlan, yeni siyasal partiyi (DP) ve
iktidar, cumhuriyetei deger ve kurumlarin 6ziine kars1 bir tehdit olarak goriiyordu.
Bunun igin biirokratik elit cumhuriyetin temellendirdigi ilkeleri "tehlikede"
gbérmiigtii. Atatiirk reformlarimin "korunmasi” ve "muhafazasi" ilkesi biirokratik
hakimiyetleri i¢in temel misyonlar1 haline gelmisti. Yani biirokratik -elit,
Atatiirkgiiliigii benimsemekten ¢ok, onu amaglan (iktidar hakimiyeti) igin
kullamyordu. Bu bakimdan geleneksel siyasal biirokratik elite kars: tepki olarak
ortaya ¢ikan yeni siyasal elite karsilik olarak, Cumhuriyetgi degerler ve reformlar
ileri siirtilerek, sivil biirokratik elit etkinligini slirdiirmeye g¢alisiyordu. Ancak bu
¢aba DP doneminde pek basarili olamamig, bu dénemde sivil biirokratik kesim
biiyiik 6lgiide maddi ve manevi kayba ugramigti. Bu durum sivil biirokratik kesimi
DP'ye kars1 birlegsmeye itmigti. Nitekim 1960 askeri darbesi sivil biirokratik kesimle
askeri biirokrasinin bir kanad:i tarafindan yapilmigti. 1960 askeri darbesiyle
biirokratlar geligen yeni gii¢ler karsisinda askeri burokras1yle 1$b1r11g1ne girerek
etkinliklerini slirdiirme amacindaydilar.

1960'dan sonra da sivil biirokrasi etkinligini kaybetmeye devam ediyordu. Bu
dénemden itibaren askeri biirokrasi n plana gegmeye baglamigti. Sivil biirokraside
ise biiyilk oranda partizanlagma s6zkonusuydu. Buna ragmen, yeni biirokrasinin
gbreli olarak siyasal etkinlifinin azalmasi ve yok olmasina bakilarak Weberian
anlamda liyakat biirokrasisine dogru bir gelisme oldugunu da sdyleyemeyiz.

1973'den sonra sivil biirokratik kesimin agirlig1 biirokratik siyaset agisindan
neredeyse sifirlanmugti. 1980'lere gelindiginde, 1960 sonrasindan sonra gittikge
devlet i¢inde MGK'nun varlifiyla birlikte, agirligi artan askeri biirokrasinin
giiciinlin varhgim goriiyoruz. Yapilan yeni anayasa ile birlikte MGK'nin yapis1 ve
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iglevleri yeniden diizenleniyor ve onun sistem igindeki konumu daha da
giiclendiriliyordu. Nitekim bundan sonra Tiirk siyaseti MGK semsiyesi altmda
askeri blirokrasinin kontroliine girmigti. :

1990'1arda ise Tiirk Kamu YOnetiminde bir bagka hareketlenmenin bagladif
yillar olmaktadir. Burada ise giinliik popiilist eylem ve etkilerden kamu kurumlarim
kurtarmak amaciyla digaridan gelen telkinler (IMF, Diinya Bankas1 vs) yoluyla {ist
kurullar biirokrasisine dogru bir kayisin bagladigi yillar olarak kargimiza
gikmaktadir, 1960'lardan sonra gerek partizanlagma, gerekse alman bagka siyasi
kararlar dogrultusunda siyasetin kontrolii atina giren sivil biirokrasi, yaratilan bu
Ozerk Uist kurullarla siyasal alan kargisinda dokunulmaz hareket alanlart bulmaya
bagliyor. Ciinkii deviet memurlanim siyasi baskilardan kurtarma gerekgesi, ashnda
biirokrasiyi on plana ¢ikaran ve siyasi iktidarlarin memurlar iizerindeki giiciini
zayiflatan 6nemli faktdrlerden birisidir. Belli alanlarda olusan bu yapilanma halen
Tirk Kamu Yonetimi 191nde devam eden b1r eglhm olarak karsimiza ¢ikmig
bulunmaktadir. S :

Kisaca, Osmanli-Tiirk geleneginde biirokrasi ve biirokratlar idari fonksiyondan
¢ok siyasi fonksiyon gormiiglerdir. Bu durum modern demokratik iilkelerde goriilen
bir husus degildir. Zira kamu biirokrasisinin kullandig yetkiler kendine ait degildir.
Bu yetkiler onlara anayasaya bagh olarak temsili siyasi organlarca verilmistir.
Ciinkil otoritenin kaynagi biirokrasi degil, demokrasidir. idari amaglar ve
programlar yasalarla ve hilkiimet kararlaniyla belirlenir. Gergek yetkinin sahibi
temsili siyasi organlar oldugu i¢in, sOzkonusu yetkinin nasil kullamldigym
denetlemek, yetkiyi yeniden diizenlemek ya da geriye almak hakki da bu organlara
ait olmaktadir. Tiirkiye gibi demokratik yénden gelismemis iilkelerde biirokratik
yap1 ve iglemler, vatandagi esas almak ve ona deger vermekten ¢ok, idareyi vatandag
kargisinda korumak, idarenin yapmaya g¢aligtiklarini vatandagin bozmamasina doniik
bir hareket anlayig1 igerisinde diizenlenmigtir. Bu durum biraz da biirokrasi dis1
orgiitlenmelerin olmamasindan kaynaklanmaktadir, Her gseyin biirokrasi ve
biirokratlar kanaliyla gériildiigii, siyasal yasamin tiim alanlarini kapsadigi ve onlar
iizerinde yer aldigi i¢in zamanla Tiirk kamu biirokrasisinin siyasal iglev ve
etkinlikleri modemn biirokrasilerin astl goérevi olan idani iglevlerinin aksamasi
pahasma ¢ok artmugtir. Bu yilizdendir ki, siyasetle biirokrasi arasmda mutlaka bir
uyumun olugturulmas: gerekmektedir, Sayet bu olmazsa, idari takdir yetkisi, tarafsiz
bigimde degil, siyasi kararlara karg: bir sabotaj niteligine doniisebilir.
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