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OzET

Bu makale siyasal, sosyal, kiiltiirel ve yonetsel belirleyiciler 1si§inda Tlirk
‘bitrokratik yonetim gelenegi“nin geligimini incelemektedir. Tanzimat donemi
dahil olmak tizere, Osmanh Imparatorlugu’nda biirokrasinin kurgulams tar-
zinm ve bilesenlerinin, Cumhuriyet'in biitiin biirokratik iliskilerini, stireclerini
ve kurumlarins baskin bicimde sekillendirdigi one siixtilmektedir. Geleneksel
biirokratik yap:, kiiresellesme, bilgi devrimi ve ¢agdas teknolojik geligmeler
cercevesinde islevsiz hale gelmistir. Bu nedenle, sivil toplum ve sivil alan ye-
rine siyasal toplum ve siyasal alaru tercih eden ve siyasal bir aktdr gibi davra-
nan “styaset odakli biirokrasi” temelli geleneksel ve tarihsel “ySnetim gelene-
gi”nin degismesi zorunludur. Bu yazida, geleneksel biirokratik kurum, stireg
ve mekanizmalariyla “siyaset odakl biirokrasi“nin, “kamu politikasi odakli
birokrasiye” doniislimii ve ¢agdag gelismelerin bagariabilmesi igin stratejik,
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sivil toplum merkezli, seffaf, hesapverebilir, rekabetci, etkin ve ussal bir kamu
yonetimi sisteminin kagirulmazh; tartistimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Tiirk biirokratik yénetim gelenegi, Osmanls biirokra-
sisi, siyaset odakli biirokrasi, kamu politikas1 odakli biirokrasi, bilgi top-
lumu, cagdas biirokratik yapilanma.

Giris

Diinyada oldugu gibi Tiirkiye'de de biirokrasinin siyasal yap1, kurum ve
stireclerle icige gegmis iliskisi, daima en kompleks ve cetrefil konulardan biri
olagelmistir. Yakin Cumbhuriyet tarihimize damgasiru vuran, sxrasiyla siva-
setin bilirokratiklegmesi ve biirokrasinin siyasallagmas: olgulan, aslmda Os-
manli-Tirk yonetim geleneginin harcinda ve mayasinda gekillenmigtir. Son
zamanlarda sik¢a telaffuz ve gikayet edilen siyasal ve toplumsal degisim ve
doniiglimlerin 6niindeki en biiyiik engelin, betonlagnus biirokratik yapl ve
mekanizma oldugu gergeginin altinda, kdkleri uzun yillara uzanan biirokra-
sinin siyaset odakl belirlenimi, geligimi ve siyaset merkezli yaptlanmasi
yatmaktadir. Tarim toplumunun kogullanmalarmna ve geleneklerine uygun
bir yapilanma ve zihniyete sahip Tiirk kamu biirokrasisi (Eryilmaz, 2004b:
63) kiiresellesme, AB'ye uyum siireci ve bilgi toplumunun degisime zorla-
. yan dinamikleri kargismda savunmac bir refleksle geleneksel yonetim tarzi
ve siyaset yapma anlayisina siki sikiya sahip gikmaktadir.

Sanayi devriminin nitelik ve kogullarma, konjonktiirel gelismelerin etkisi,
dig baskilar ve diger bir takim zorlamalarla uyum saglayan Tiirk kamu bii-
rokrasisi, kritik bir dénemece girmis bulunmaktadir. Yiizyillarn birikimiyle
yerlegmis merkeziyetci, patrimonyal, kayirmaci, kollamaa ve nepotist ilig-
kilerle Oriilmils, devletin emrinde ve kamunun tiistiinde seckinci bir
mantaliteye sahip Tiirk biirokratik yapilanmasi; bilgi iletisim devriminin ve
bilgi toplumunun ilkeleri, siiregleri ve kurumsal yapilanmasmin cok diginda
adeta farkh bir evrende bulunmaktadrr. Degisim hem rol ve statii kayb: kor-
kusuyla, hem de yogun kaliteli insan ve tretkenlik iceren talepleriyle {irkii-
ticit gelmektedir. Biirokrasi, dogal olarak, tiim sosyal ve siyasal kurumlar
gibi korunma i¢giidiisiiyle degisime tepki gostermektedir. Oysa degisim sii-
reci, saruldis gibi biirokrasiyi zayiflatip kaldirmamakta, tersine, daha islev-
sel, etkin ve gliclit kilmaktadir. Ciinkii kamusal anlamda yénetsel bir Orgii-
tin olmadig: bir toplum ne gegmiste vardir, ne de gelecekte olacaktir, Bii-
rokratik kurumsallagmanin hikmet4 meveudiyeti, toplum geneline ajt hiz-
met ve eylemleri sunmasina dayarur. Biirokrasinin, klasik ‘yonetim-siyaset
dikotomisi’ tezinde belirtildigi {izere siyasetten soyutlanup salt “teknik bir ay-
81" olmasmu beklemek de hayal olur. Ancak degisimin hizi, hassas bir den-
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gede kurulu bilrokrasi-siyasetdi iligkisini ve dengesini, tek tek siyasal, yonet-
sel, toplumsal, ekonomik ve kiiltiirel alanlarda yeniden tanimlayarak dev-
letten toplum lehine olmak {izere yeniden kurgulamaktadir.

Bu makalede Tiirk kamu biirokrasisinin tarihsel geligim siirecinde siya-
sal, toplumsal, kiiltiire], yonetsel deger ve belirleyiciler ¢ercevesinde olu-
sumu, geligimi ve doniiglimii analiz edilerek biirokrasinin siyaset kuru-
muyla dzdeglesmesini, siyasal bir aktér gibi davranmasini, vatandag yerine
devleti, sivil alan yerine siyasal alani savunmasim ve benimsemesini iceren
“styaset odaklt biirokrasi” modelinden; toplum ya da insan merkezli, bilgi, bi-
rikim ve deneyimini kamusal politikalarin verimli, rasyonel ve egitlikci uy-
gulamasir saglayacak gekilde kullanmasmu dngoren, bu konuda siyasal a-
lana secenek, éneri ve stratejiler sunan, hatta kendi i¢inde yer alan uzman-
tasmiug kurulug ve Srgiitlere rekabet ve miicadele zemini hazirlayan “kamu
politikas: odaklt bijrokrasi” modeline gegisin zorunlulugu iizerinde durul-
maktadir. Bu baglamda biirokratik mekanizmarin Osmanhmin kurulug yiik-
selis dénemindeki kurgulamsg bicim ve zihniyeti ile Tanzimat'tan sonra al-
dipt yeni kurumsal yapinn ¢dziimlemesine genis yer verilmigtir, Clinki gii-
nitmiizdeki bitrokratik sorun ve stkintlarm, biirokrasiye kars: toplumda o-
lugan antipatinin temelinde Osmanli déneminde olugturulan “biirokratik
yénetim gelenegt” bulunmaktadir. Bu gelenegin aynistyla Cumhuriyet'e mi-
ras kalmas1 ve belli bagh sosyo-ekonomik ve siyasal dénemeg ve kopuslarla
katmerlenerek giiniimiize ulagmas: seriiveni, yazuun sonraki bolimintn
tartigma temasin: olugturmaktadir. Son boliimde ise biirokrasinin, bu tarih-
sel siirecte tikanma noktasmna dayandigi, savunmaci refleksle ortaya koy-
dugu tepkilerin kendi varligs ve koruununu daha da tehdit etme dizeyine
ulashig tezinden hareketle, tarihsel “yonetim gelenegini” degistirip dondis-
Hirmesinin sine qua non bir nitelik gosterdigi savlanmaktadir.

K AVRAM VE TERMINOLOJI UZERINE

Biirokrasi ile ilgili siyaset ve yonetim bilimleri Hteratliriine yiizeysel bir
sekilde goz atildiginda bir kavram kargagasi dikkati cekmektedir. Bu kav-
ramsal bulaniklifin temel nedeni “biirokrasi”ye yiiklenen anlamlarn agk
olmamasindan kaynaklanmaktadir. Kimi caligmajarda biirokrasi Os-
manl'dan giinfimiize degisen, gelisen ve kamu hizmetlerinden sorumlu
“devlet drgiitii” olarak almmakta ve bu baglamda biirokrasinin artik tikan-
ch\gx ve agilmasi gereken bir olgu oldugu savunulmaktadir. Oysa biirokrasi-
nin devlet drgiitii ve yapis: olarak abindifinda, agilmasmin gerekliligi soy-
lemi ya da “post”, “matrix”, “ad hoc” gibi 6n eklerle nitelendirilmesi, gegerli-
ligi olan bir anlam ifade etmemektedir, Ciinkil biirokrasi, bir orgiit olarak ta-
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rihin en eski devirlerine, Cin, Misir ve Roma uygarhklarma kadar uzanir ve

hangi sosyo-ekonomik, teknolojik uygarhk diizeyine ulagilirsa ulasilsm var
olacaktir. Ayrica biirokrasi genel ve genis anlarnda orgiitsel mekanizma ola-
rak alindifinda, 6zel sekidr Srglitlerini de kapsar. Buradaki yanilgs, biirok-
rasinin baglangicta 6rgiitsel yap: olarak tamimlanmasina karsiik, asilmas:
Onerilen modelin “Weberian ideal tip biirokrasi” yaklagim olarak sunulma-
sinda ortaya gikmaktadir. Cikig ve sonug yargilart kendi icinde tutarh olsa
da, iki taramlama birbirine baglandiginda, sonucta bir kavram ve anlam tu-
tarsizligina, kargagasina ve metodolojik problemlere yol agmaktadir.

Diger bir kavramsal problem ise, kavramlagtirma diizeyinde biirokrasi-
nin Weberian ger¢evede tarumlanmasma ragmen analiz diizeyinde bu bag-
lamla geligecek ifadelerin kullanymuidir. Bilindigi gibi Weber biirokrasiyi
merkezilik, yazik belgeler, kesinlik, gayri gahsilik, teknik siiregler gibi 6zel-
likleri olan “yasal-ussal” egemenlik tipinin yonetsel mekanizmas: olarak kav-
ramsallagtirmugtir, Tiirk biirokrasi literatiiriinde, geleneksel otoritenin yéne-
tim bigimi olan patrimonyal yonetim Orglitlintin Osmanli biirokrasisini olug-
turduBu, hatta “tarihi biirokratik imparatorluk” (Heper, 2003: 112) biciminde
belirtildikten sonra bu gelenegin miras kald:igr Cumhuriyet ydnetiminin
“neo-patrimonyal” birokrasi” (Heper, 1977) ya da “patrimonyal-yasal” tip biz-
rokrasi oldufu ifade edilmektedir. Sonucta, Tiirk biirokratik yapisini,
“patrimonyal” ve “yasal” gibi Weber'in farki dénem ve durumlar icin kul-
landig1 kavram ve siireclerin uciibe bir karigimniyla tamimlamak, biirokrasi ile
ilgili zihinsel ve kategorik ayrimlar bulaniklagtirmaktadir, '

Oysa Emre'nin de (2003: 495) yerinde belirttigi gibi Tiirkiye’de klasik
Weberian anlamda “biirokratik érgiit modeli” hi¢ olmanustr. Tirkiye'de o-
lan, “kisisel iligkiler diizeninden” (Emre, 2003: 496) bagkas: degildir. Dola-
yistyla Weberian terminolojiyle yapilacak bir biirokrasi analizi ne teknik sii-
recler ne de “yasal-ussal” otorite bakimindan Tiirk yOnetsel aygitiyla ¢rtiis-
memektedir (Heper, 1974: 164). Evet, Tanzimat donemi icin Weber'in kul-
landifs “merkezilik” ve “gizlilik” nitelikleri; Cumhuriyet sonras: igin “ya-
sallik” nitelikleri Tiirk bitrokratik yapisiru ¢ok yerinde olarak karakterize et-
se de; araci kullanma, adam kaymrma, kollama (clientalism), hemsehricilik,
agir1 siyasallagma, yolsuzluk ve riigvet gibi kigisel temelli birincil iligkilerin
yadsiamaz agirhigi, Weberian biirokratik orglitle hicbir bicimde uzlasma-
yan, hatta tamamen gelisen bir tablo cizmektedir. Dolayisiyla Heper'in
(1974) kavramsallagtirdiggn “biirokratik yinetim gelenegi” (bureaucratic ruling
tradition) Weberci anlamda biirokrasi kavramu ile Ortitigmemektedir. Nite-
kim Heper daha sonra (1985) Tiirk yonetsel yapilanmastn “devlet gelenegi”
(the state tradition) kavramiyla tarumlamss ve Tiirk styasal, toplumsal kiiltii-
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 riinii ve tarihsel dzelliklerini degisken olarak alan bu analiz, literatlire ¢ok
saghkh veriler ve ¢bzitmlemeler kazandmrmugtir.

Sonug olarak, Tiirk yonetim gelenegini ve siirecini yalmizca Weberian bii-
rokrasi kavramsallagtirmas ile agiklamaya ¢aligmak konunun bulanmasina
neden olmakta ve saglikh ¢dziimlemelere engel olmaktadir. Bu baglamda
Tiirk ydnetim geleneginin Weberian anlamda en uygun tarumi, moda de-
yisle, “alaturka biirokrasi” olabilir. “Alaturka biirokrasi” Weber’'in “geleneksel”
ve “yasal-ussal” otorite bigimlerinin kimi &gelerini harmanlayan, Osmanli-
Tiirk tarihsel geligiminden toplumsal, siyasal ve kiiltiirel renkler tagiyan sui
generis bir yonetim tarzidwr. Bu gergevede “biirokratik yOnetim gelenegin-
den” gok “Tiirk yénetim gelenegi” kavramlastirmasi uygun goriinmektedix.
Bu makalede, “biirokrasi” kavrami Weberian anlamda degil, genig ve genel
dlcekte kamu hizmeti sunmakla gorevli devlet drgiitii olarak kullanilmakta-
dir. Siyaset kavramu ise halk adina kamusal politika, stireg ve secenekleri be-
lirleme otoritesi, siyasal iktidar ya da hiikiimet olarak alinmaktadr.

O SMANLININ MIRASE TURK YONETIM GELENEGININ
OLUSMASI

Tiirkiye’de sorumsuz iktidar gliciinii kullanan, hitkiimetlerin bilgisi ve
idaresi diginda eylem ve iglemlerde bulunan, sahip oldugu yonetsel “takdir
yetkisini” siyasal kararlarn engellenmesinde kullanan, yénetsel olmaktan
cok siyasal iglev ve etkinliklere sahip biirokratik oligarsinin ve giincel bii-
rokratik problemlerin izlerini siirdiirdiigtimiizde, kargimiza klasik dénemde
* yapilanmaya baglayan Osmanli yénetim Orgiitii ctkmaktadir, Gergekten de
Osmanl yénetim geleneginin, zihniyetinin ve yapisal kogullarinmn dogru bir
bigimde anlagilmasy, gitniimiiz biirokrasi-siyaset catismasi ve sorunlarmin
cdziimlenmesi ve dilzeltimi igin gergekgi veri ve seceneklert saglayacakdir.

Oncelikle Osmanlidaki bitrokratik kurumiagma Avrupa’daki gibi top-
umsal basks, talep ve déniigtimierle degil, siyasal-blirokrat elitin gabalariyla
olmugtur (Heper, 2003: 117). Bu baglamda Weber'in “patrimonyal” ya da
“prebandalist’” olarak ornek gosterdigi Osmanli iktidar tipi (Kazanci, 1982)
¢ok yerine oturmamaktadir, Patrimonyal monargide her tirli yonetsel mev-
ki ve itibar gahsi iktidar sahibi olan hiikiimdann bir Hitfudur ve gorevlilerin
tiimil onun hizmetkandir. Hilkiimdar, keyfl arzu ve idaresine gore kural
koyar, atama yapar, islem ve eylemde bulunur (Findley 19%96: 5-6). Oysa
Osmanhi, burada betimlenen saf patrimonyal yonetim tarzindan farkliliklar
gostermektedir. Osmanl blirokrasisi, rasyonel kural ve usullere gore igle-
yen, ige doniik ve gorece dzerk bir yapiya sahipti (Inalak, 1994: 21; Kongar,
2003: 106). Timar, vergi sistemi ve padigah tigliistinde gekillenen biirokratik
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mekanizma sayesinde {iretim aksamiyor; art: {iriin denetleniyor ve merkeze
aktanithyor; aymi zamanda i¢ ve dis giivenlik saglaryordu. Fatih Sultan
Mehmet ile statik normlar topluma empoze edilmis, padisah igin “adab”, bi-
rokrasi icin de “had” gelenekleri kurumsallagnugt: (Heper, 1985: 26,28). Ay-
rica padigaha kullarinun esenligini gozetme yitkiimlithigii getiren “hisbe” ku-
rumu (inak:lk, 1973: 65-69), padisahin tebaasina adil davranmasimin, son ker-
tede yine kendi siyasal megruiyetini pekistirecegini simgeleyen “adalet din-
glisit” (circle of justice) (Heper, 1985: 25) olgulari, Weber'in kavramsal-
lastirdigr patrimonyal yonetim tipinin Osmanhy: agiklamada yetersiz kaldi-

gmin Srnekleridir. Weber, patrimonyal monargi kuramim Avrupa’daki feo-

dal diizende krallar, feodal beyler ve vassal iligkisi {izerine kurgulamista.
Oysa Osmanl'min monarsik diizeni, kendi tarihsel, toplumsal ve kiiltiirel
Ozelliklerine 6zgit karakterler tagiyordu.

Klasik dénem Osmanli biirokrasisi, sarldiginin tersine, giigsiiz ve basit
bir merkez] Srgiite sahipti, Bundan dolay1 da ayrintih kayit ve tasnif sistemi
yoktu. Yonetsel slirecler, Fatih ile baglayan “milletler sistemi” sonucu bir ta-
kam ziimresel, bblgesel ya da dinsel imtiyazlardan &tiirii hak ve yitkiimlii-
liikler agisdan egitliki bir nitelik tagumiyordu. Irsi egementlik ve yoneticilik
vards. Merkezi Srglitlin uzmanlagmamus, giigsiiz yapisira korumak ve des-
teklemek icin yaptmm ve cezalarin dozu despotik diizeyde agmriliklara ka-
yabiliyordu (Ortayls, 2000: 15-19).

Ama Osmanh biirokrasisinin giiniimiize uzanan mirasi, bu konjonktiirel,
iglevsel ve kurumsal 6zelliklerinden ¢ok yapisal iligkiler, siirecler ve meka-
nizmalar yumagidir. Osmanl padigahlar, meveut olasi siyasal iktidar odak-
lanna jzin vermemek igin ¢ok titiz davranmiglardir, Fatih'in Candarl: Halil
Paga’y: katlettirmesinden sonra dnemli yonetsel mevkilerde Tiirk asills hicbir
yoneticiye rastlanmamaktadir. Benzer bi¢imde saraydan hicbir Tiirk aileye
kiz verilmemis ve Tiirk aileden kiz alinmamus, sermaye birikimini en-
gelleyen sosyal ve ekonomik mekanizmalar olusturulmustur. Merkezde ve
tagradaki yOnetici ve btirokrat kesim ise Tiirk asilh olmayan devsirmelerden
toplanmistir. Bunlar “kul” statiisiinde, tizerlerinde “siyaseten katl” ve “miisa-
dere” kurumlarnin kildan ipliklerine bagh Demokles'in kilict oldugu halde,
padigaha ve devlete kayitsiz sartsiz bir sadakat ile hizmete kogulmuglardr.

Iste Tiirk biirokratik zihniyetinin tohumu burada atilmigtir. Bitrokratlarim
ne mekanik ne de organik olarak toplumsal baglar, tabanlar ve mesruiyet-
leri olmadigs igin, halka yabanci ve duyarsiz bir bigimde, dnceleri sadece pa-
digsaha, Tanzimat sonrasinda ise tam bir sadakatle devlet ve devlet siyasetine
“liyakat” kesbetmeye caligmislar ve hald da cahsmaktadirlar. Mesruiyetleri-
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nin ve varliklarmin temeli siyasal iktidar/monarsi/hitkiimet olunca, biricik
amagclari da iktidarin ve devletin devamy, gelismesi olmaktadir. Kuramsal ve
kurumsal olarak biirokratik érgiitiin devletin kamusal hizmetlerini yerine
getiren bir mekanizma oldugu ve dolayisiyla toplumun gereksinim ve once-
liklerine duyarh olmas: gerekirken, yukarida belirtilen nedenden 6tiirii Os-
manh: bitrokrasisi, iktidarm ve devletin arzu ve emirlerine duyarl hale gel-
migtir. “Sadakat”, topluma degil siyasete dzgiilenmigtir. “Liyakat” teknik ve
yénetsel degil, siyasal bazda saglanmugtir. Sonugta, blirokrasi ile siyaset, ge-
rek amagsal, gerekse siiregsel olarak ic ige gegip birbiriyle dzdeglesmis, as-
linda teknik anlamda kamu gdrevlisi olan biirokratlar kendilerini siyasal ik-
tidarla aym diizeyde, hatta Tanzimat ve Cumbhuriyet'in baz1 donemlerinde
siyasetgilerden daha fazla siyasal ve ideolojik misyonun sahibi gormiiglerdir.

Bu yapisal geligimin ikinci bir yonii de topluma olan yansimalaridir. Sos-
yolojik ve kiiltiirel olarak kendilerinden olmayan yonetici struf kargismda
toplum, biirokrasiye yabanalagmig ve uzaklagmistir. Halk, yoneticileri ve
gorevlileri ulasamayacaklar: bir swuf olarak gormils, statiikonun tim ye-
rel/dzerk merkezkac giiclerini yok eden (Insel, 1990: 35) uygulamalar so-
nucu sivil toplum ve arac yapilar higbir bigimde yegeremediginden (Heper,
1985: 32) kisisel yontem ve iligkilerle sorunlart ¢dzmeye galigmugtir. Bu gele-
nek giintimiize damgasini vuran temel belirleyicilerden biridir. Osmanh ge-
lenegindeki halktan soguk ve kopuk ama iktidara gok yakin biirokrat, bu-
giin de kendini devletin asil sahibi goriir ve halka kars1 duyarsiz, ilgisiz, gti-
vensiz ve kugkuludur. Toplum da, giderek yayginlasan sivil toplum anlayigi
ve drgiitlerine ragmen merkeziyetgi, ceberut, kutsal devlet geleneFinin izleri
ve kalintis: yiiziinden yénetimle iglerini hla kigisel iliskiler, adam kulianma,
kayirma, rligvet, iltimas gibi “yasal-ussal” biirokrasinin ilkelexine aykir bir
tarzda yerine getirir. '

Osmanlidaki “mukaddes ve gayri mesul” devlet anlayist ve iktidara saygiy!
emreden askerlik gelenegi (Figek, 1977: 238-239), iktidarn ve devletin kimi
zaman emrinde, kimi zaman da iktidarin ve devletin sahibi olarak géren bii-
rokratik zihniyet ve kurumsal yapiun perginlenip kiklesmesinde etkili ol-
musgtur. fleride goriilecegi iizere biirokrat sif zamanla ciddi bir otonomi
kazanmug, siyasetcilerin yetkisinde olan konularda kendini tek, “dogru” ve
son s6z sahibi gérmils, kendisine yoneltilen her tarlli elegtiriyi devlete, re-
jime dogrultulan bir saldui olarak nitelemis ve giderek koyulagan bir
“oligarsik yaprya” bliriinmiigtitr. Tirk halkinn toplulukeu, dayarugmaci, ce-
maatci, vetkeci, kolektif yapis1 ve kiiltiirdi ise bu biirokratik oligarginin pa-
tolojik bigimlere ulagmasinda uygun zemini olugturmugtur.
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16. ylizyilin sonundan ve 17. yiizyilin bagindan itibaren Osmanl’nn bu
klasik yapilanmast i¢ ve dig bir takim toplumsal, ekonomik ve siyasi kogulla-
1 etkisiyle tedrici olarak bozulmaya baglar. Degisimler kargisinda ¢dziim
iiretme kapasitesi ve dinamizminden yoksun geleneksel ve duragan siyasal
iktidar, bu isi kotarmas: icin biirokratlara yetki vermeye ve hareket alaru
agmaya baglar. Aslinda tohumlan Imparatorlugun kurulus ve yiikselme za-
maninda atlan ve giiniimiize kadar siiregelecek olan biirokrasinin siyasal-
lagmasi, devletlegmesi, siyasal otonomi kazanmasi, devleti kurtarma misyo-
nunu kazanmas: stirect bu donemde filizlenmeye baglamugtir. Sokollu Mehmet
Pagalar, Kpriililler, Tarhuncu Ahmet Pagalar padisahlar tarafindan devleti kur-
tarma siyasetiyle gireviendirilmis biirokratlardan bagkast degillerdi. Yine
1631 tarihinde yazdig Risalesi ile bir saray gorevlisi olan Kogi Bey de giinii-
miize kadar gelen “devletin nasil kurtanlacagi” muammas: iizerine ¢bziim
treten ve btrokrasinin siyasal misyon kazanmasina neden olan éncii ve
temsilcilerindendir.

Klasik dnemden Tanzimata gecig képriisii olan 17. ve 18. yiizyil, siyasal
ve yonetsel alanda arayiglarm, ¢éziimler tiretmeye caligmanin ve bunalimla-
rin dénemidir. Merkez, yavag yavag giictinii kaybederken “adab” gelenegi-
nin yerine neyi koyacafini sasirmakta, Osmanli “soylulart” ve halk,
Avrupadakilerin tersine merkezle dikey baglantih olduklars icin sorumluluk
ve risk alp doniistiiriici talep ve ¢dziim tretememekteydiler (Heper, 1985:
32,33,41). Bu arada 1L ve IV. Murat gibi padisahlar, kokusmug saray yone-
iminin Gnce yolsuzluguna gbz yumup sonra temizlemek istemiglerdir
(Heper, 2003). Ashnda bu gecis dénemlerine Ozgli blirokrasiyi kasten yoz-
lagtirma cabalar: daha sonralan da goriillmiigtiir. Ornegin 11, Abdiilhamit ve
Ittihat-Terakki doneminde; tek partili yasamdan ¢ok partili yagama uyum
stireci olan 19507 yillarda Demokrat Parti'nin Cumhuriyet Halk Par-
tisi'nden daha muariz siyasal rakibi olan biirokrasiyi alt etme ugragilarinda;
yine neo-liberal déneme gegcis kavgag: olan 1980'lerde Ozal'in “benim me-
murum igini bilir” ya da “anayasay: bir kez delme” “ruhsatlarinda” hep bit-
rokrasinin yozlagtirihp partizanlagtirilarak siyasal iktidarm megruiyetini
saglamlastirma gabalarma taruk olunmustur.

18. ylizyilda III. Selim tarafindan gergeklestirilen kisith reformlar, daha
gok askerf alanda olmug, Avrupa'nm teknigini almak gibi naif bir niyetle ¢1-
kilan yol sirasiyla, Avrupa'nin yonetsel ve mali kurumlarini, ekonomik he-
gemonyasini, mesrQti siyasal modelini, Osmanli'nmn sonunu ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti'ni getirmistir. Tiim bu siireg ve istasyonlarda biirokrasi daima
merkezi bir rol oynamustir.. Ozellikle Tanzimatla birlikte biirokrasi padigaha
olan baghhgim ve “kul’lufunu tam anlanuyla devlete ydnlendirmis, tiim
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yonetsel, mali, diplomatik ve siyasal reformlarda karar verici ve belirleyici,
baskin siyasal aktdr olmugtur.

Tanzimat ddneminde biirokrasi bir taraftan sultana yaptg: biatim boza-
rak devletin sadik koruyucusu, hamisi ve hizmetgisi olurken diger taraftan
klasik donemdeki halktan kopuk ve uzak tavriu degistirmeden pekistirmis-
tir. Tanzimat biirokratlar: yonetilenlere karg: kiiltlirel {istiinlitklerine inani-
yorlar; statil, talep ve dayatmalariny, aldiklari batdi resmi egitime dayandan-
yorlar; Avrupa’ya karst onlardan gibi gérinmeye calisiyorlardi (Karpat,
1973: 263). Donem boyunca yapilan islahat ve reformlarnn tamami, toplu-
mun talep ve baskilariyla degil, buirokratik elitin siyasal tercihleriyle sekil-
lenmigtir. Ciinkil toplumda lonca ve vakif gibi bir takum belediye hizmetleri
goren sosyal kurumlar olmakla beraber bunlarmn ne devletle toplum ara-
sinda tampon, aracilik ve igbirligi yapacak iglev ve kiiltlirleri (Heper, 1985)
ne de yerel yonetim birimleri ve sivil toplum Orgiitleri olacak kadar 6zydne-
tim gelenekleri vardi (Tekeli & Ortayly, 1978).

Tanzimatla birlikte her biri farkl: gbrev ve islevdeki ilmiye, seyfiye, miil-
kiye ve kalemiye siuflarindan olugan biirokrasi, “modern” anlamda kurum-
sallagmasini tamamiamugtir. Bu ddnemde daha ¢ok Bonapartist etkiyle ge-
kilienmis Fransa’nun merkezi tegkilat yapisi ve kurumlar ithal edilerek mer-
kezi ybnetim, yerel yénetimler, Yargl, egitim gibi iglevsel farkilagmanun ol-
dugu siyasal-biirokratik sistem olugturubmugtur. Biitiinciil ve stratejik pers-
pektiften yoksun aydin biirokrat kesim, bu reform hareketleri siirecinde, ge-
leneksel kurum ve mekanizmalaz ortadan kaldir{a)madi§y icin islevsel, ku-
riumsal, toplumsal ve hukuki diialiteye sebep olmustur. Yasalarin sistematik
kodifikasyonu yapilmarmsg, blirokratik sistemde birgok yasal sistem ve gele-
nek bir arada barimaya baglamisti (Turan, 2003: 129). Ayrica kurumsal ol-
dugu kadar kigisel ve diigiinsel diialite ve ¢ekigmeler de boy gistermeye
baglamist: (Kongar, 1981:461,462). Bu ayrunlarin bir kisnu, gelenekseller ile
bati yanlilari arasinda yasanirken diger bir ayrim da yeniden yapilanmanin
yontem ve politikalar: ile ilgili olarak ortaya gikrugtir. Ornegin Kegecizade
Fuat Paga, Prens Sabahattin gibi aydin ve yOneticiler yerel yonetimleri, &zel
girisimcilik ve bireysellik gibi demokratik ve “cevre” yanlsi goriisleri des-
teklerken; Ahmet Cevdei Pasa, Ahmet Riza gibi diger bir kesim ise otoriter,
gliclli, merkeziyetci devletin vazgecilmez oldufunu ileri stirmistiir
(Eryilmaz, 2004a: 135).

Goraldigi gibi 19. yiizyilda “statii elit” Avrupa’da biirokrat ve siyaset-
cilerden girisimci gruplarin egemenligine girerken, Osmanl’da sivil biirok-
rasinin tekeline teslim ediliyor, “dzsel ussallign” dayanan, “ideal” kamu yara-
rint ve siyasi tercihleri tartigp belirleyen “gardiyan tip bilrokrasi” kurumsalla-
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styor (Heper, 2003: 117-119), merkezin tagradaki ajaru olarak valilerin yetkisi
genig oranlarda artiriliyordu. Biirokrasi, nitelik ve iglev bakimdan farkliagip
arfarken hacim ve nicelik bakimundan katlanarak artiyordu. Buginti arat-
mayacak bezdirici prosediirler, Ziya Paga’run; mantar gibi tilreyen memur
sayist ise Namik Kemal'in gikayetlerine sebep oluyordu.

Ozetle, Tanzimat déneminde biirokrasi, iktidar padigahtan devralmg
(Tirkone, 1995:63-64), siyasal iglev ve dzerklik kazanmug, devlet siyasetinde
inisiyatif edinmis, memur statilsii ve giivencesine kavusmus, gerektiginde
yasama iglevini {istlenmis ve modernlestiricilik misybnunu tekeline almus;
Babalisi, kabinesi, merkez ve tagra tegkilatiyla Cumhuriyet’e miras biraka-
cagr kurumsallagmasim tamamlamigti. Biirokrasi, koklesmesini &ylesine ta-
mamlamigt ki, Cumhuriyet'e dogru ne II. Abdiithamit'in iktidar1 Babs-
ali'"den saraya tasiyip biirokrasiyi manipiile etme girisimi, ne de sivil-asker
blirokrat kdkenlilerden olugan ve siyasal bir érgiit olan Ittihat ve Terakki'nin
iktidar eline almas:, biirokratik yapilanmay: zedeleyememistir. Hatta bu gi-
rigimler, biirokrasinin Cumhuriyet'in tek parti dénemindeki mesruiyetinin
ve alternatifsiz kurucu unsur olmasmm zeminini hazirlamigtir. Géymen'e
gore (2004: 31), asker-sivil-aydm biirokratik giicler ortaklig: ile gerceklestirilen
Tanzimat reformlan sonucu ortaya bir Hir “savunmact modernlegrme” ve *Bah'ya
ragmen batillagma” qikti. Bu ortakligin cabalanyla, bats tiirli kurum ve siirecle-
rin ithali sonucunda, kendine zgii bir merkezi yénetim, 6zenle korunan seg-
kinci anlayzs, yer yer yabanal diigmanliiyla beslenen siyasal ve ekonomik bir
milliyetcilik ve laiklik cercevesinde Cumhuriyet kurulmustur. Daha sonra ise,
tek partili dnemin sonu olan 1946'ya kadar, giderek yogunlugunu ve agirh-

-ga artiracak “bilrokratik yonetim gelenegi” kurumsallagnustir.

CUMHURIYET DONEMINDE BUROKRASI

29 Ekim 1923'te siyasal rejim degismekle birlikte, Osmanl biirokrasisinin
kurumsal yapisi, yonetim gelenegi, siyasal kiiltiir ve ahlak: tiim kamburla-
nyla birlikte Cumhuriyet’e miras kald: (Ergun & Polatoglu, 1988: 78). As-
Imda bu mirasin zihinsel, yapisal boyutu Osmanlh’nin kurulus ve klasik dé-
neminden; kurumlary, siirecleri ve mekanizmalari ise Tanzimat ddneminden
tevariis ediliyordu. Yani katlanarak ve katmerlenerek gelen bir mirast1 bu.
Cumhuriyet't kuranlar, Tanzimat reformlarmm meyveleriyle bityiimiis,
“modernlegsmeyi” misyon olarak benimsemis, son donem Osmanh sivil-as-
ker blirokrat ve aydin kesimden bagkast degildi.

“Ulus devlet insa” projesinin mimarlar: olan elitist sivil-asker biirokrat ve
aydin kesim, hem siyasal, kiiltiirel, yasal ve sosyal reformlarmn dizayninda,
hem uygulanmasinda, hem bekgiliginde, hem de 1930larm devletci iklimi-
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nin ekonomik kalkinma hamlesini sahiplenmesinde egementik ve dnderli-
gini bityiik bir titizlik ve kiskanglikla korumasini bildi. Biirokrasi ve yonetim
gelenegi tek parti déneminde zirvesine ulasti ve Heper'in (1974) deyimiyle
“altin yillarim” yagadi. Gergekten de tek parti doneminde biirokrasi, Os-
manli dénemindeki otorite ve hareket alanim kat kat genigleterek sosyal ve
kiilttirel hizmetlerden ekonomik kalkinmaya, siyasal slivece aktif olarak ka-
timaktan kamu politikast olusturma siirecindeki baskin roliinene kadar bir
dizi alanda ortaksiz egemenlige kavugtu (Eryilmaz, 2001: 230). Gerek kamu
gorevlilerindeki rakamsal artis, gerekse “egemenlifi kayitsiz sartsiz elinde”
bulunduran halkin siyasal “temsil” organi olan Meclisteki biirokrat kékenli
milletvekillerinin oranindaki ezici cogunluk, biirokrasiyi her agdan “merke-
zin"” bag kogesine oturtuyor ve “ceberut biirokrasi” kavramsallagtirmasim
mesgru kiltyordu. Devletcilik politikalariyla baglayan “miidahaleci ekonomi”
anlayist ile (Insel, 1990: 149) biirokrasi, millet adina ve yerine “tam bagim-
sizlik ve egemenligini” ilan ediyor (Saylan, 1983: 300,301), modern devletin
siyasal, ytnetsel, hukuksal, ekonomik, toplumsal, kiiltiirel ve asker? tiim is-
lev ve rollerini “kahramanca” Gstleniyordu.

Blirokrasi tek parti doneminde devletle dzdes, siyaset kurumuyla birle-
sik, kendi iginde biitinlesmis ve uyumlu bir yapiya sahip olmakla birlikte -
Atatiirk’lin istegi ve dzeniyle- asker biirokrasinin kanadi siyasetten ayr: tu-
tulmaya ¢aligilmagtir. Cumhuriyetin ilaniin hemen akabinde Atatiirk askeri
yoneticileri biirokrasi ve siyaset arasinda segim yapmaya zoriamgtir. Bu-
nunla birlikte kuvvet kumandanian bakanla egit statlide tutulmug (Turan,
2003: 125), hatta sinur bolgelerindeki komutanlar ayru zamanda o bdlgenin
miilki amiri/valisi olmuglardir (Eryilmaz, 2004a:137). Gergekte burada, as-
keri bitrokrasi son derece rasyonel ve usta bir manevrayla sivil biirokrasiden
aralarindaki uyum ve koordinasyon bozulmadan ayrilirken, Ozellikle
196(rlarda belirecek sivil ve askeri biirokrasi arasindaki gatlagin ve kutup-
lagmanin tohumlar: atiliyordu. Cumhuriyet'in ilk yillarinda aktif siyaset
kargisinda mesleklerini tercih eden askeri simf, sonraki tiim Tiirk siyasal ya-
saminda bir taraftan kendisini Atatisrk reformlar: ve Cumbhuriyetle 6zdes-
lestirip bu degerlerin savunmasiru {istlenirken, diger taraftan “diginda ve s~
tiinde gdrdiigii” siyaseti takip etme ve gerekirse miidahale etme hakkini
kendisinin en temel misyonu olarak benimseyecekitir.

Tek parti doneminde, Osmanly'daki “adab” geleneginin yerini, pragmatik
mantaliteye sahip tek partili refim ve resmi ideolojiden olusan “Afatiirkei
devlet felsefesi” aliyordu (Heper, 1985). Buna gore Atatiizkgiiliik ashinda poli-
tik bir manifesto degildi. Kemalistlerin sonradan siginmaya ¢ahgtiklan ve
amag olarak gosterdikleri elitizm ise bir aracti. Amag Avrupa'nun birkag
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yuzyilda ulastigs uygarlik ve kalkinmighk diizeyine kisa siirede ulagmaktu.
Iste bitrokrasi boyle bir amagta en etkin ve belirleyici “ara¢” olarak goriilii-
yordu. Ama Osmanl’'dan gelen elitist, halktan kopuk ve yabancilagmug tavrl
ve gelenegi yiiziinden biirokrasi, devlet ve siyasetteki gibi ara¢la amaa &z-
deglestirdi. Biirokrasi, Atatfirk'iin “cagdag uygarhga ulasma” projesindeki
yonetsel mekanizmay: ve ideolojiyi pratik ve pragmatik politika olarak al-
gilamasinin tersine olarak, kalkinmay: ve uygarlagmayr kendi iktidanm, yetki
ve otoritesini genigletmekte bir arag olarak kullandi. Sonugta, bir taraftan yiik-
sek toplumsal ve siyasal itibar, statli, ayricalik ve prestij kazanan biirokratlar
diger taraftan halki kiiciimseyen seckingi tavirlar ve {ilkenin de iginde bulun-
dugu ekonomik sikintilar yliziinden “gevre”hin tepkisi, Gfkesi ve antipatisini
cektiler. Dig gelismelerin etkisiyle cok partili sisteme ge¢ilir ge¢ilmez bu
antipati, CHP-biirokrasi ittifakinin iktidardan inmesine neden oldu.

Cok partili doneme gegilir gecilmez “cevre”, “merkez”in siyasetine miida-
hale etmekte vakit kaybetmemis ve devlet-merkezli siyasetten parti-merkezli
siyasete gecilmigtir (Heper, 1990: 609). Cok partili siyasal yagama aligma yillan
olan 1950'ler toplumsal doniigiim agisindan da bir déniim noktas: olmusg, top-
lumun pasifligi son bularak devlet karsisimda 6zerk bir alan meydana getirme
miicadelesi baglamug, “Yeter! Séz Milletindir” sloganmmn atmosferinde talepleri
ve elestirileri olan bir toplum olusmugtur (Kongar, 1985: 407).

1950-1960 dineminin siyasal liberalizasyon havas: iginde en bilyiik ku-
tuplagma DP ile biirokratik kesim arasinda olmugtur. Tek parti déneminde
kendini devletin sahibi ve en etkin siyasal aktor olarak bulan biirokrasi, yil-
lardir toplumda biriken tepkilerin sonucu frenlenmis, genis 6lciide giig, vet-
ki ve itibar kaybma ugramistir. iktidar partisi, ashinda kendisi de CHP’den
“ogul verdigi”, dolaywsiyla aym siyasal kiiltiiriin tagtyicise olduBu icin, bii-
rokrasinin tipki tek parti déneminde oldugu gibi yalmz kendi safinda ve
emrinde olmasin, muhalefetle iligkisiz hatta sofuk olmasim talep etmigtir.
Yiizyilardir “cevre”nin uzaginda ve tizerinde olan biirokrasinin, halkin talep
ve dileklerini seslendiren DP'nin bu istegini anlamasi, kabullenmesi olanak-
sizdr. Dolayistyla siyasal alan, DP’nin muhalefet partisinden ¢ok biirokrasi
ile cekigmesine sahne oldu. Heper'e gore (1990: 609) siyasal seckinler biirok-
rasinin glictinit kirmak igin, kamu gérevlilerini méli agdan zayiflatarak ye-
tenekli insanlarm biirokrasiye girme heveslerini engellemek; yiiksek diizey-
deki biirokratlarin tnerilerini dikkate almamak ve KIT'ler gibi kolayca dene-
tim altina alabilecekleri yeni ekonomik girigimler ve alternatif biirokrasiler
yaratmaktan olugan ii¢ bilingli strateji izlemistir.
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Tiim bu biirokrasiyi siyasal etkiniikten uzaklastirma politikalarina ve bii-
rokrat kokenli milletvekili sayismmin Meclis'te 6nemli 6lgiide dilgmesine
ragmen, biirokrasi yine de tam anlamiyla siyasal iktidarin istedifi konuma
indirgenemenmistir. Sivil blirokrasi bir taraftan sahip oldugu takdir yetkisi ile
iktidann icraatlarini sabote ederek “olumsuz politika” (negative politics) yo-
lunu segerken (Heper, 2003: 120) diger taraftan eski miittefiki askeri biirok-
rasi ve CHP ile de organik bagim stirdtirmiigtiir. Ayrica bu donemde eko-
nomik liberallegme ve dzellegtirme gibi politikalarla birlikte, hitkiimetin si-
yasal rant kapist olarak isine geldigi i¢in “devletcilik” uygulamalarina de-
vam edilmig ve 13 yeni KIT daha acilrmugtir (Saylan, 1983:303). Bu politikalar
ekonomik iglevli biirokrasinin palazlanarak klasik islevli olandan ayrima-
sina ve biirokrasinin yolsuzluklara, kayirmalara ve siyasetin finansman arac
olmasina giden yolun baglamasina neden olmugtur.

1960’a gelindiginde siyasetin mecrasindan sapmaya baglamas: tizerine
kendini devletin, Atatiirkgiiliigiin ve Cumhuriyet'in koruyucusu olarak gé-
ren ordu, siyasete el koyup kurallar: yeniden diizenlemigtir. Indnii ¢ok par-
tili siyasete gegme karar1 aluurken askerleri rejimin glivenliinin bozulma-
yacagi bunun giivencesinin kendisi olacagina dair ikna etmigti (Heper, 1985:
53). 1950lerin sonunda rejimin giivencesi olan Indnii'niin yasami da tehli-
keye girince askerf sinif dogal olarak miidahale hakkimn dogdugundan e-
min olmugtu. 1961 Anayasasi, dnceki dénemde asir1 giden siyasal iktidar
dizginlemek igin geleneksel biirokratik eliti giiclendirip dzerklestirmigtir. Bu
anlamda 1961 Anayasasi, yogun itibar, gilic ve sosyal statii kaybina ugrayan,
geleneksel yonetim ve siyaset yapma tarzini (modus operandi} kaybeden
biirokratik elitin, eski giiciine kavugabilmek i¢in son bir karst hamlesidir.
Gergekten de 1960 darbesinin magdur cumhurbagkan: Celal Bayar, stz ko-
nusu Anayasa’nin blirokrat ve aydinlarin megruiyetini saglamak kaygisiyla
hazirlandigimi séylemeden edemez (Heper, 1985: 89). 1961 Anayasasi bir ta-
raftan siyasal dzgiirliikler konusunda comert davranmirken beri taraftan da
halkin temsilcisi olan secilmiglerin 6zerklesip giiclenen asker-sivil biirokrasi
tarafindan denetienmesi yolunu agmustir.

Bu dénemde olusturulan MGK, Anayasa Mahkemesi, TRT, DPT gibi ku-
ruluglar biirokrasinin gliglendirilip dzerklestirilerek siyaset kargisinda den-
geleyici unsur olmasi amacinun drnekleridir. Ornegin DPT sivil biirokrasinin
kalesi ve egitim merkez! haline gelerek doneme damgasini vurur. Burada ¢a-
higanlar siyaset ya da biirokrasinin tepe noktalarini tutmaya baglarlar. DPT
hem yetigtirdigi tekno-biirokratlarla kamu politikalarinda belirleyici unsur
olmaya gahigirken hem de sivil biirokrasinin gliciinil artiracak “devlet kapita-
lizmi” (Heper, 1985: 92) politikalarim savunup uygular. Aslinda DPT tiim bu
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etkinlik ve politikalanyla 1970’lerde biirokrasinin siyasallasip yozlagmasimn
da zemin ve cercevesini hazirlamigtr.

1961 Anayasa’sinin hak ve dzgiirliiklerine simarlamalar getiren, devleti si-
vil toplum kargisimda yeniden gliglendiren 1971 muhtiras: biirokrasi i¢in de
dnemli bir kavsakiir. Bu dénemden sonra 1960'larin yukarda betimlenen or-
tarminda tohumlar atilan biirokratik siyasallagma tiim asirilifiyla filiz verir.
196('larin biirokratik geleneginde pigsen ozellikle sag liderler, 1970'lerde bii-
rokrasiyi kendi yandag ve destekleyicisi yapmaya cahigirlar. Bu da, biirok-
rasinin partizanlagmasmna, ¢ok yiiksek oranlarda yonetici mevkilerinde
mobilizasyona neden olur. 1970lerin siyasal kutuplagma, pargalanma ve
karmasasinin ivme kazanmasinun nedeni de budur. Bu ddnemde sivil bii-
rokrasi yaklagik 150 yildir stirdiirdiigii cagdaglagmanun, degisim ve geligim
siirecinin Onciilitgii misyonunu kaybeder (Insel, 1990: 14). Artik sivil-asker
biirokratik ittifak kesin ve net gizgilerle bolinmils, cumhuriyetin kurulu-
sundaki Atatiirkgiilitk, demokrasi, laiklik gibi degerlerin koruyuculugu go-
revi jttifakin sivil kanadindan ayrnlarak askeri biirokrasinin uhdesine tevdi
edilmistir. 1970'lerle toplumsal kiiltiiriin topluluk¢uluk, sosyolojik anlamda
cemaatgilik, dayanigma gibi ozellikleri, siyasallasan biirokraside kayirmaci-
hk, yandaglik, iltimas, partizankk, hemgehricilik gibi patolojik ve dejenere
edici sonuglar dogurarak yerlesip koklegmigtir.

1980°e gelindiginde refim koruyuculugunda tek bagina kalmig ve bu ne-
denle “hassasiyetleri” de doruk noktasma ulagtrug olan askeri biirokrasi, artan
sivil siddet, ekonomik kriz, ig ve dig glivenlik tehditlerini gerekge gdstererek
siyasete yeniden miidahalede bulunup, “neo-liberalizm” odakli “yeni sag” poli-
tikalarmn tilkeye girmesi icin uygun zemin ve kogullart hazirlanustir. 1980-1983
arasmda egemen olan askeri rejim Atatiirkeii ditsiincenin blirokratik versiyo-
nunu reddetmis, Atatiirkciiltigil siyasal bir manifesto olarak degil pragmatik
bir teknik olarak degerlendirmis, siyasete ve biirokrasiye rasyonalite getirme
amaciry giitmiistiir (Heper, 1985: 130,131,145). 1960 darbesinin temel hedefi
nasil agirilasan siyasal iktidar ise, 1980 miidahalesi de hem siyaseti hem de si-
yasallagan ve kokugan biirokrasiyi timar etmeyi amaclarmistir. Askeri ybneti-
min hazirladig: 1982 Anayasas: bu dilsiinsel temelden hareketle merkeziyetci
ybnetim yapisi, agir idari vesayet, sinurh birey ve sivil toplum haklar: ve cb-
mert kisitlamalariyla devleti 6n plana gikarmugtir. Onceki déneme gore yetki-
leri artirilan cumhurbagkarn, eylem ve iglemlerinden dolayr sorumsuz tutul-
mugtur. Yine Milli Glivenlik Kuruh:'nun ybnetimdeki yetki ve rolii arttirilmisg,
kararlarinin Bakanlar Kurulunca “dncelikle dikkate almacagr” hitkme baglanmus-
tir. Bu son diizenleme 3 Ekim 2001 tarihinde AB tiyelik siirecinde 35 maddeyi
kapsayacak bigimde yapilan anayasa degisiklik paketiyle MGK’'run kararlari-
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nm “tavsiye” niteliginde oldugu ve Bakanlar Kurulunca “deferlendirilecedi” bi-
giminde degistirilmigtir.

1983'ten sonraki sivil iktidarlar déneminde biirokrasi, tam bir yozlagma
girdabina girmigtir. Dénemin iktidar partisi ANAP, biirokrasi ile miicadeleyi
yalmz kirtasiyecilik ve hantalliktan kurtulus, verimlilifi yakalama gergeve-
sinde ele almug, biirokrasinin yapisal ve kurumsal yam olan merkeziyetct
zihniyetini ve geleneksel tutumunu aynen benimsemistir (Eryilmaz, 2004a:
152,153). Bu dénem liberallesmenin yalmzca ekonomik alana dzgiilendig,
siyasal ve ybnetsel olarak merkeziyetcilifin devam ettigi bir dénemdir.
Ciinkii uluslararas: konjonktiire uygun olarak liberal politikalar ancak giigli
yonetimler eliyle (less but strong governments) uygulanabiliyordu. Bunun bir
yolu olarak tipki Tanzimatta oldufu gibi biirokras icinde yeni bir diialite
yaratilmighir: Geleneksel ve “cagdag” biirokrasi ayrmmni. Neo-liberal politika-
lar1 “biirokratik yonetim gelenegi” ve zihniyetiyle yagama gegirebilmenin ola-
nag yoktu. O nedenle bagimsiz ve dzerk statiide, esnek rglitsel yapilan-
maya sahip Sermaye Piyasast Kurulu, Rekabet Kuruly, Radyo Televizyon
{Jst Kurulu, Hazine ve Dis Ticaret Miistesarhiklar1 gibi modern biirokratik
kurumlar yaratildi. Bu yeni kurumlara gerek baglarindaki donarmii yoneti-
ciler, gerek caliganlariin mali ve ekonomik doyumlar: bakimmdan ¢ok &-
nem verilirken geleneksel biirokrasi ve gorevliler kendi hallerine terk edil-
diler. Hatta, tarihte ITI. ve IV. Murat, 1I. Abdiithamit ve DP déneminde ol-
dugu gibi yolsuzluk ve yozlagmalarma gz yumuldu.

Bu dénem gercekten de biirokrasideki deger erozyorunun, ig bitiriciligin,
riigvet, iltimas ve kayumacihgn zirveye ¢iktigs bir ddnemdir. KiT’ler ve tilm
kamu kurum ve kuraluglari, siyasetin finansman aract ve “arpalifi” haline
geldi. Siyasal iktidara sadik ve vefaly, iktidar partisinin gonilli destekleyi-
cisi olan kamu gorevlileri liyakat, tecriibe ve yeteneklerine bakilmaksizin
Snemli ybneticilik pozisyonlanna getirildiler. Yakin zamanlarda ortaya ¢i-
kan ve miktar1 20 milyar dolari agan banka hortumculugunun, hayall ihra-
catlarin, artik toplumca kanksanan siyasal, ekonomik skandallarn ve tiim
bunlarn sonucunda, “Uluslararast Etik Yonetimler” siralamasmnda Ttir-
kiye'nin sonlara yakm olan yerinin kitkleri, bu dénemdeki uygulama ve po-
litikalara kadar uzanmaktadir. 1980"lerde yeni kurulan dzerk ve bagimsiz
kurullar ile daha énce askeri kesimle yollariu ayremus olan sivil biirokrast
kendi icinde yeni bir bélinme yagamus, geleneksel yapiy siirdiiren “eski”
kesim, bir yandan sosyal statii ve mali imkan kaybma ugrarken dier yan-
dan etik olarak yozlagma ve yolsuzluk batagina saplanmuagtir.



Styaset Odaklr” Biirokrasiden”Kamu Politikas: Odakl” Biirokrasiye

1980'lerin neo-liberal politikalan 1990'larda kiiresellesmenin kazandirdifn
ivimeyle ulusal ekonomileri birbirine baglamus ve ulusal ekonomilerin rekabe-
te uyum saglayip ayakta kalabilmeleri piyasa temelli yaklagmmlan (market-
based econony) benimsemeleri ile miimkiin olabilmistir. Tiirkiye’de de bu geli-
sime uyum saglayip yamt vermek iizere Diinya Bankasi, Uluslararas: Para
Fonu gibi uluslararas: kuruluglann yol gostermesiyle piyasa modelinin kosul-
larma uygun, sanayi, ticaret, enerji ve tanim gibi daha tnce devletin kontro] ve
tekelinde olan alanlarda serbestce karar verip dilzenleme yapma yetkisine sa-
hip “hakem” statiisiinde “fist kurullar” olusturulmugtur. Agiklanan kiiresel
gelisime yamt vermek ve ekonomiyi siyaset ve yonetimin kontrol ve etkisin-
den bagimsiz kilmak tizere olusturulan bu kurullar, baghca miisebbibinin si-
yasal ve biirokratik kesim olarak gdsterildigi Kasmm 2000 ve Subat 2001 eko-
nomik krizlerinden sonra say: ve iglev olarak artirtlmis ve “iist kurullar biirok-
rasisi” dénemi baglamigtir (Eryilmaz, 2004a: 160-162). Giintimiizde her biri
giindemde olan ve bazilarinm son derece kritik yOnetsel, ekonomik iglevleri
bulunan agagida belirtilen 11 civarinda iist kurul bulunmaktadir:

Radyo Televizyon Ust Kurulu Bagkanlig:
Sermaye Piyasasi Kurulu Bagkanlig

Rekabet Kurulu Bagkanlig:

Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu

Tasarruf Mevduat: Sigorta Fonu Bagkanhg
Bankacihk Diizenleme ve Denetleme Kurumu

Tiitlin, Tlitiin Mamulleri, Alkolli igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu
Bagkanhg: \

Seker Kurumu

Kamu fhale Kurumu

Telekomiinikasyon Kurumu Bagkanlig

Tirkiye Muhasebe Standartlar: Kurumu Bagkanlig

Bu dist kurullar, geleneksel biirokratik orglitlerden farkl: olarak yonetsel
ve mali dzerklikleri olan, idar yarg: ve Devlet Denetleme Kurulunun dene-
timi kapsaminda, yillik olarak ilgili Bakan’a hesap verme niteliginde rapor
sunma zorunlulugu bulunan, ilgili kurulus statiisiinde ve hizmet yoniinden
yerinden yonetim kuruluglandr. Ekonomiyi siyasetgilerin poptilist politi-
kalarmdan kurtarip rasyonel ve verimli islemesini saglamakla gorevli olan
bu iist kurullarm her biri, ayn bir kamu otoritesi olarak kamu politikast o-
lusturma ve uygulama giiciine sahip yeni iktidar odaklan olma yolunda-
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dirlar (Eryilmaz, 2004a: 162-164). Gergekten de sz konusu kurullar, gorevli
olduklar alanda kurallar getirme, uygulema ve denetlemede bulunma, ge-
reken durumlarda agir mali ve yonetsel yaptirimlar koyma, uyusmazhiklar
cozme yetkileri oldugu igin salt yonetsel degil kendine 6zgli yasama ve yar-
g1 iglevleri de olan karma ve melez kuruluglar olarak tanimlanmaktadir
(Tan, 2002: 266). Bu kurullar her ne kadar siyasal etkilerden bagimsiz teknik,
profesyonel ve uzman kuruluglar olarak tasarlanip olugturulsalar da bazila-
rmin olusumunun sadece iktidar partisinin atama yetkisine birakilmas,
Tiirkiye gibi giiclii ve koklii bilrokratik gelenege sahip bir iilkede kolayca si-
yasallagmalar olasilifini ve potansiyelini kuvvetlendirmektedir.

(GENEL SAPTAMA VE DEGERLENDIRMELER

Tarim ve sanayi devrimlerinden sonra bilgi ve iletigim devriminin esi-
ginde bulundugumuz 21. yiizyiin baglarinda teknolojik, ekonomik, siyasal,
yonetsel kiiltiirel tim alaniarda dnemli degisim ve déniigtimlere tanuklik e-
diyoruz. Devlet olgusunun ayrimaz aract olan biirokratik drgiit ve stiregler
de bu degisim siirecinden payiu almaktadir. Tarim toplumunda, Os-
mank’da gordiigiimiiz iizere, siyasal iktidara sahip hitkiumdara (kigisel yo-
netim) bagh olan biirokrasi (patrimonyalizm), sanayi devrimiyle baglihgmu
sanayi toplumunun siyasal yapilanmast olan ulus-deviete yoneltmistir. Bilgi
toplumu ise siyasal, sosyal ve kiiltiirel orgiitlenmesini “insan” temelinde
kurgulamaktadir. {Treten, diisiinen ve kutsallifni kendi disinda higbir gey-
den almayan, yalniz kendi varlggmdan dolay: her tiirlii onur, hak ve Gzgiir-
litfi1 hak eden insan, devletin, biirokrasinin ve tiim sosyal, ekonomik, siyasal
drgiitlenmelerin odagidir, Dolayisiyla biirokrasi bilgi toplumunda devlete de-
gil insana, siyasal topluma degil bireysel ve toplu haklarm merkezindeki sivil
topluma hizmet edecektir. Bu baglamda tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye'de
de oligarsik bir yapiya biiriinen ve degigimin dniinde direnen, titkanan ve kiiz
yagayan biirokratik ve yonetsel sistem, iligki, stireg ve mekanizmalar, donii-
siim dogrultusunda yeniden yapilanmak ya da yapilandinimak zorundadir-
lar. Bu aslinda ne devletin, ne biirokrasinin yok olmast hatta azaltilmasi
(downsizing) degil, tersine, degigimlerin dogru okunarak sivil toplum merke-
Zinde yeniden tarumlanmasi, yapilandinilmasi, baz: geleneksel islevierin ayrk-
larup gereken yeni islevierin eklemlenmesi (rightsizing) stirecidir.

Bu siire¢ diger iilkeler ile karsilastiriidigida tilkemiz igin, Osmanb-Tiirk
biirokratik yonetim gelenegi ve zihniyetinden gelen bir y1gm ek zorluklar,
agmazlar ve komplikasyonlarla doludur. Her seyden dnce biirokrasinin Os-
manlt Imparatorlugu’nda kurgulanig bicimi, bugiine degin gelen bir dizi so-
runtarn tohumlann atmstir. Orhan Gazi'den itibaren eski Tiirk yOnetim
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geleneginden farkh olarak iktidar ailenin degil hiikiimdarin mal sayiimis,
Fatih'in Candarh Halil Pagay: 6ldiirmesiyle Miisliiman-Tiirk halkin yone-
timle titm baglar: kesilmis ve biirokratik mevkiler, halkla higbir mekanik-or-
ganik bag: olmayan devsirmelere birakilmigh. Bunun biirokratik yonetim
geleneginin olugmasina iki Snemli yansimast olmugtur. Oncelikle halka ya-
banci ve uzak, halkla iligkisi olmayan bu yonetici siifin tek baglihk ve sa-
dakati iktidarin sahibi hitkiimdara olmustur. Ikinci olarak, halk higbir top-
lumsal tabam olmayan ve dikey baglarla bagh oldugu yéneticilerini yabanct
ve Uist bir toplumsal suuf olarak gérmiistiir. Bu iki tarafly zihniyet ve iligki
tarzi, kurumlar ve bigimsel siireglerin degistigi Tanzimat dénemi ve Cum-
huriyet'te de devam etmigtir. Tanzimat'la birlikte i¢ ve dig kosullarm degi-
simi ve baskusiyla biirokrasi sadakat ve baghligini devlete yoneltmis, ancak
halka uzaktan ve tepeden bakmaya, toplumun hicbir s6z hakk, talebi ve ge-
reksinmesine kulak asmadan “kamu yararmn” belirleme ve tarumlamada
kendisini tek yetkili saymay1 siirdiirmiistiir.. Halk ise, biirokrasinin bu ko-
num ve tavirlarindan dolay: resmf yollarla yoneticilere ulagma ve isteklerini
dile getirerek ciddiye alinma imkaru ve “sans1” bulamadi icin, resmi isleri-
nin halli i¢in riigvet, aract kullanma, ortak tanidik, hemgehricilik, adam ka-
yirma, kigisel iligkiler gibi hep ikincil ve gayr-i resmi yol ve yontemlere bag-
vurmay1 yeglemistir. Bu zihniyet ve iliski yapilanmass, siyasal rejim degigse
de Tanzimatla olugan difer bicimse] biirokratik kurum, gelenek ve kiiltiirle
birlikte Cumhuriyet'e aktariimis, “yol-yordami” degisse de giintimiiz bi-
rokrasi-halk iligkileri pratiginde de hala gecerliligini siirdiirmektedir.

Osmanh’dan Cumhuriyet'e miras kalan “biirokratik yonetim geleneginin”
saglikh ve dogru anlagilmas: gercekten de glntimiiz biirokrasi-siyaset ilig-

kilerinin ¢dziimlenmesinde son derece yol gosterici olacaktir. Osmanhda’

normlar olugurken dinsel etkiden gok gelenekler &nemli yere sahipti. Os-
manh biirokrasisi igin devletin “ebed-miiddet” devamu, “wiz’am-1 dlem” vazife-
sini stird{irmesi temel misyondur ve bu yapiirken de “kanun-u kadim”e a-
zami riayet edilir. “Adettendir ve daima biyle olmugtur” diisturu yer etmistir.
Bdyle olunca Osmanliin son déneminde Tanzimat Pagalari, padigahtan
devlete yonelttikleri baghliklariu ve devletin korunup kurtariimas: misyo-
nunu varkiklarmin geregi olarak kabullenmigler, bu atmosferde yetigip
Cumbhuriyet’i kuran sivil-askeri biirokrasi ve aydmn kesim de kendisini dev-
letin asil sahibi ve hizmetkér gérmiis, bu dénemde biirokrasi altm yilanm
yagamustir. Cok partili yagama gegisle birlikte toplum, seckinci ve yabana
tavirlarmdan dolay: yiizyillardr biriktirdigi antipati ve fkesiyle biirokrasi-
nin yetki ve iktidar icin frene basmusg, biirokrasi ise 1960 darbesiyle tekrar
eski giicli ve statiisiinii geri kazanma timidine kapilsa bile arttk degigim ve
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uygarlagma siirecinin sdzciisi olma misyonunu yitirmigtir. Jleriki dénemler
ise, blirokrasinin mali, ekonomik, toplumsal itibar ve statli bakimindan gi-
derek kétilye gitmesine, partizanlagip siyasetin finansman araci olmasina,
sonunda da her tiirli deger erozyonuna ugrayip yolsuzluk ve yozlagma ba-
tagina saplanmasina taniklik etmigtir.

Toplumsal karakter ve kiiltiir ile drgiitlerin yapilar, stirecleri, iliskileri ve
davranglar arasmda bir etkilegim oldugu ydnetim ve toplumbilim disip-
linleri tarafindan kabul edilen bir gercektir. Bugiin 657 sayih Deviet Me-
murlant Kanunu'nda kamu gorevlilerinin tarafsizlik, nesnellik, Anayasa ve
yasalara baghlik gibi uyacag: kurallar ve kagimmasi gereken etik olmayan
davramslar son derece agk bicimde sayilmasma ragmen bilirokrasinin igine
diigtiigil yolsuzluk ve ahlak problemleri toplumsal kiiltiir ve geleneklerin
patolojik bigimde yonetime yansimasindan kaynaklanmaktadir. Tiirkiye'de
kamu yonetimi otoriter; merkeziyetci; devletin kutsal, sorgulanamaz ve
dokunulamaz olduguna inanan; birey yerine kamusal bilincin egemen ol-
dugu; bireysel dzglirligii keyfilik olarak algilayan; “adam sendeci”; askeri
otoriteyi igsellegtirmig; kollektif olmaya adanma ve “adanmaci”; belirsizlik-
ten kagman; digtan denetime inanan ve kaderci bir kiiltiirel temele otar-
maktadir (Gitveng, 1993; Ozen, 1996). Béyle bir toplumsal-kiiltiirel cerce-
vede, Osmanli-Tiirk yénetim gelenegini ve yapisal 6zelliklerini de hesaba
katinca biirokratik yap: ve zihniyet, yasalara ragmen bugiin Tiirkiye'nin de-
gisim ve ddnliglim siirecinin Ontindeki en biiyiik engellerden bixi olarak or-
taya qikmaktadiz.

Tirk biirokratik yonetim gelenegi, farkli bigimlerde de olsa siyaset, siya-
sal norm ve iglevler merkezinde yapilanmistir. Osmanli-Tiirk yonetim gele-
neginde biirokrasi, siyasetle iligkisinde hep uglarda bir salwum izlemistir.
Biirokrasi, Osmanhmn klasik doneminde padigahin “boynu kildan ince ku-
lu” iken, Tanzimattan baglayarak 1960'lara varincaya degin devletin iist si-
yasetinin sahibi, belirleyicisi ve dominant aktdrii olmug, 1970'lerden sonra
ise tekrar siyasal iktidarin araci ve oyuncagi durumuna gelmistir. Gerek ku-
ramsal gerek giincel yénetim pratiginde biirokrasinin siyasetle iligkide bu-
lunmasi sine qua non bir gergektir. Ancak bu iligki sosyo-ekonomik geligme-
sini tamamlamug toplumlarda rasyonel bir dengeye oturmugken, Tiirkiye gi-
bi gelismekte olan {ilkelerde, yukarida betimlendigi gibi bir ugtan digerine
savrulmaktadir. Siyaset ile biirokrasi arasindaki dengeyi kurarken artik bilgi
toplumu rizzgarmmn yol aghg déniistimlerle giderek giiclenerek siyasal are-
naya giren yerel yonetim Orgtitleri, sivil toplum kuruluglar, goniillit kuru-
luslar, mesleki kurumlar ve basini da hesaba alma zorunlulugu dogmustur.
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Yénetsel kiiltiir duragan bir olgu degildir, tersine i¢ ve dis dinamiklerle
degisir ve degistirilebilir. Tiirk biirokrasisi de bilgi toplumuyla birlikte degi-
gen yeni siyasal, toplumsal, ekonomik yap: ve mekanizmalara uyum sagla-
mak ve simdiye kadar siyasal megruiyete ve iligkilere dayandirdigi varligm
ilk defa rasyonellik, verimlilik ve etkinlik gibi yonetsel amaclara cevirerek
kendi kurumsal kiilttirtinii ve zihniyetini degistirmek zorundadir. Sanayi
devrimini 150 yil sonradan takip etmeye ¢aligmamuz, bu yiizden de siyasal,
ekonomik ve toplumsal gelismemizi hep yiizeysel, yukandan-asagiya, ge-
¢ici, zorlama ve dayatma mekanizma ve yollarla gergeklestirmeye caligma-
miz insanimuza ve devletimize gok pahaliya ve acilara mal olmustur, Kiiresel
bazda bilgi toplumuna doniigiimiin yasandigi bir evrede biirokrasi kendi
yetki, hareket alany, geleneksel egemenlik ve yapianmasmi kurtarma ug-
runa Tlirkiye'nin bu siirece uyum caligmalarina ayak bagi olmaktan gtkmak
zorundadar. Tersine difer toplumsal, siyasal akttrlerin yaninda yonetsel bir
paydas olarak profesyonel bilgi, birikim, deneyim ve uzmanligim etkinlik,
verimlilik, saydamlik, agiklik, hesapverebilirlik (accountability) ve hukukilik
ilkeleri gergevesinde demokratik miizakere siirecine bir katki olarak sunma-
idix. Bu yolla biirokrasi, cagdas “biirokratik siyaset” (bureaucratic politics)
kavramu gercevesinde diger sivil toplum kuruluglar, yerel yénetim 6rgiitleri,
basin ve diger akttrlerle ortaklik ve igbirligi iginde birikimini ve uzmanhgin
paylagan, siyasal ve sosyal stireglere destek olan, kamu politikalar olusumu
stirecine katkida bulunan, insan odakh, devlete ve siyasete degil topluma
duyarli ve halkin hizmetinde “kamu politikas: odakli” bir ydnetsel drgiit
bigimine ddniigecektir.
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ABSTRACT

CHANGE IN TURKISH RULING TRADITION:
FROM “POLITICS-ORIENTED” BUREAUCRACY
TO “PUBLIC POLICY-ORIENTED” BUREAUCRACY

This article explores the evolution of Turkish ‘bureaucratic ruling tradition’
in the light of political, social, cultural and administrative determinants. It has
been argued that the structuring style and components of bureaucracy in the Ot-
toman Empire, including the latest period of Tanzimat, has dominantly shaped
all bureaucratic relations, processes and institutions of the Republic. In this vein,
the classical bureaucratic edifice came to a dead end within the framework of
globalization, information revolution and contemporary technological develop-
ments. Therefore, it is compulsary to change classical historical ‘ruling tradition’
based on ‘politics-oriented bureaucracy’ which acts like a political actor serving
and preferring political society and realm instead of civil ones. In this article, it
has been proposed that transformation of these classical bureaucratic institu-
tions, procedures and mechanisms into ‘public policy-oriented bureaucracy’ is
inevitable for achieving contemporary developments which compel strategic,
civil society centered, transparent, accountable, competitive, efficient and ra-
tional public administration system,

Key Words: Turkish bureaucratic ruling tradition, the Ottoman bureaucracy,
politics-oriented bureaucracy, public policy-oriented bureaucracy, mformatmn
society, contemporary bureaucratic structuring.
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