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Bu calismanin amaci, Disisleri Bakanhiginin 1950-1983
yillari arasinda yurattiglu tegkilat yasasi ¢alismalarinin
neden tamamlanarak yururltuge giremedigini
burokrasideki glic odaklari arasindaki miicadeleyi ve
politika alanina etkilerini “karar verme” siirecini ters bir
okuma ile agiklayan “karar vermeme” kavrami
cercevesinde ele almak ve bdylece Disisleri Bakanliginin
dis politikadaki etki dizeyini de belirleyen burokratik
yapidaki konumsal gli¢ noktasini tarihsel bir perspektifle
degerlendirmektir.

Abstract

The aim of this study is to examine why the organisation
act of the Ministry of Foreign Affairs between 1950-1983
could not be completed and enacted within the
framework of the concept of "non-decision-making"
which explains the struggle between the power centres
in the bureaucracy and its effects on the policy field
through a reverse reading of the "decision-making"
process, and thus to evaluate the positional power point
in the bureaucratic structure that also determines the
level of influence of the Ministry of Foreign Affairs in
foreign policy from a historical perspective.
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1. Giris

Tim diinyada oldugu gibi Tirkiye’de de Disisleri Bakanligi dis politikanin en 6nemli
uygulayici birimi olmasina ragmen gerek kurumsal yapisi gerekse mevzuatina iliskin ¢alismalar
kamu politikalari ve dis politika analizinde oldukc¢a az yer tutmaktadir.? Oysa ki ikinci Diinya
Savasl sonrasi Turkiye’nin Soguk Savas Donemi’'nde Bati Blokunda yer almaya baslamasi ve
blok i¢i ¢ok sayida ittifak ve kurulusa dahil olmasi ile birlikte Disisleri Bakanligi hem tegkilat
yapisinda 6nemli degisimler yasamis hem de Tirk birokrasisinde daha genis bir hareket
alanina sahip olmaya baslamistir. Ozellikle Demokrat Parti’nin iktidara geldigi 1950 yilindan 27
Mayis Askeri Darbesi ile iktidardan duslrildtgid 1960 yilina kadar olan donem igerisinde
Disisleri Bakanligi dis iktisadi ve ticari iliskilerden ulusal givenlik alanina kadar biirokraside
diger ilgili bakanliklardan ¢ok daha etkin bir konuma sahip olmustur. Bu konuma yodnelik
birokraside ortaya gikan tepkiler ve 1960 sonrasi bu tepkilerin belli bir glic odagi ile birlesmesi
ile (ordunun bu etkiyi Demokrat Parti ve bilhassa sabik Disisleri Bakani Fatin Riistli Zorlu'nun
sahsinda degerlendirmesi) dis iktisadi ve ticari iliskilerdeki etkisinin yasal olarak azaltilmaya
basladigl goérilmektedir. S6z konusu yasal dizenlemelere karsi Digigleri Bakanliginin 1950’li
yillarda baglattigl, ancak 1960’tan itibaren burokratik bir miicadele simgesi haline
donistirdigu yeni teskilat yasasi calismalari, blrokrasideki giic miicadelesi ¢ergevesinde bir
turld tamamlanamamis ve 1983 yilina kadar Bakanlik yeni bir teskilat yasasi ¢ikaramamustir.
Bu suireg, glg iliskileri cercevesinde bazi grup veya topluluklarin herhangi bir politika kararinin
ya da bir yasal diizenlemenin kendi ¢ikarlarina ters diistigl yargisi ile hareket ederek, bu karar
veya diizenlemenin uygulanmasini engellemesi olarak tanimlanan “karar vermeme” kavrami
ile agiklanabilir.

1962 yilinda yayinlanan Peter Bachrach ve Morton S. Baratz'in “Two Faces of Power”
(Gictin iki Yizi) isimli calismasi sayesinde kamu politikalari analizinde énemli bir kavram
olarak kullanilmaya baslanan “karar vermeme” kavrami, siyaset biliminde alinan kararlar
kadar alinamayan kararlarin da bir arastirma degeri oldugunu ve giic iliskilerindeki bazi kilit
nokta ve donemecleri isaret ettigini acgiklamaktadir. Kavram o6zellikle Amerikan kamu
politikalarinda 6énemli bir teorik cerceve olusturmus ve son yillarda diger llkelerde yapilan
politika analizlerinde de yol gosterici olmustur. Turkiye’de ise bu kavramin c¢ok az vaka
calismasinda kullanildigi gériilmektedir.

Bu calismanin amaci, Disisleri Bakanliginin 1950-1983 yillari arasinda yaruttigu teskilat
yasasi ¢alismalarinin neden tamamlanarak yurirlige giremedigini birokrasideki glic odaklari
arasindaki miicadeleyi ve politika alanina etkilerini “karar verme” sirecini ters bir okuma ile
aciklayan “karar vermeme” kavrami gercevesinde ele almak ve boylece Disisleri Bakanliginin
dis politikadaki etki diizeyini de belirleyen biirokratik yapidaki konumsal gii¢ noktasini tarihsel
bir perspektifle degerlendirmektir. Bu noktada, ¢alismanin iki temel arglimani bulunmaktadir.
Calismanin ilk argimani, 1950-1960 yillari arasindaki teskilat yasasi ¢alismalarinin bizatihi

3 Digisleri Bakanhginin kurulusundan giinimiize kurumsal tarihine odaklanan eski biylkelgilerden Kemal Girgin ve Ali
Riza Ozcoskun’un calismalari Disisleri Bakanhginin kurumsal yapisindaki degisimlere iliskin genel bir izlenim
saglamaktadir (Girgin, 2005; Ozcoskun, 2018). Bunlarin disinda, Hiseyin Sert’in doktora tezi ve doktora tezinden
Urettigi Gg¢ farkli makalesi de Disisleri Bakanliginin ve diplomatlarin teskilat ve dis politika kararlarindaki etkileri
tzerine farkl bakis agilari sunmaktadir (Sert, 2020; Sert, 2022; Sert, 2023). Mevzuata iliskin ¢alismalara 6rnek olarak
ise Firat Yaldiz ve Evren Kuguk’in calismasi gosterilebilir (Yaldiz ve Kuglk, 2022).

4 Literatlir taramasi sirasinda sadece “karar vermeme” kavramini bilgilendirici bir formda ele alan Fatih Demir’in
¢alismasina ve vaka analizinde kullaniimak Gzere teorik bir cergeve sunmasi amaci ile kavrami tartisan Fatma Eda Celik
ve Asli Yilmaz Ugar’in bildirisine ulasilabilinmistir (Demir, 2011; Celik ve Ugar, 2023).
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Disisleri Bakanhginin  birokrasideki ve dis politikadaki etkin konumu nedeniyle
tamamlanamadigidir. Baska bir deyisle, Disisleri Bakanligi etkin konumunu ozellikle gérev
taniminin tam olarak belirtilmedigi 1938 tarihli teskilat yasasindaki elastikiyet sayesinde
kazanmistir. Ancak bu elastikiyet, 1960 yilindan sonra birokrasideki etkin karar alma
kabiliyetinin yeni glic odaklari nedeniyle azaltilmasi siirecinde artik Bakanhgin sorumluluk
alanlarina zarar vermeye baslamistir. Burada galismanin ikinci arglimani ortaya ¢ikmaktadir.
1960 yilindan sonra Disisleri Bakanhgi 1983 yilina kadar miimkiin oldugunca genis belirlenmis
gorev tanimi basta olmak (izere, personel rejimindeki 6zginlugini ve dis teskilattaki basat
konumunu tekrar kazanmak igin tegkilat yasasi ¢calismalarini yrtitmis, ancak Maliye Bakanligi,
Ticaret Bakanhgi ve Devlet Planlama Teskilati gibi diger blrokratik kurumlarin miidahalesi ile
kargilastigl igin bu g¢alismalar tamamlanamamistir. Bu noktada o6zellikle ¢cahismada Maliye
Bakanliginin ilgili yasa taslagina iliskin miitalaalari argiimani destekleyici bir veri olarak ele
alinmistir.

GCalisma g bolimden olugmaktadir. Calismada oncelikle “karar vermeme” kavraminin
tanimi, temel oOzellikleri, kavrama yonelik tepki ve tartismalari iceren teorik bir cerceve
sunulmus ve ele alinan vaka ile iliskisi tGizerinde durulmustur. Daha sonra galismada ele alinan
tarihsel donem bahse konu arglimanlar isiginda iki farkli alt doneme ayrilarak incelenmistir.
Bu kapsamda, ilk asamada Demokrat Parti’'nin iktidarda oldugu 1950-1960 vyillari arasinda
Disisleri Bakanliginin teskilat yasasi calismalari ile Turk birokrasisinde ve dis politikada
kazandig etkin konum birlikte ele alinmistir. ikinci asamada ise, 1960-1983 yillari arasindaki
donem yine teskilat yasasi calismalari ve Ozellikle Digisleri Bakanliginin etki alanini daraltan
dénemin yasal dizenlemeleri ile bu diizenlemelere karsi Disisleri Bakanhginin karsi yasal
girisimleri “karar vermeme” slreci cercevesinde degerlendirilmistir. Arastirma sirasinda
cogunlukla bahse konu déneme ait TBMM/MM ve Cumhuriyet Senatosu toplanti tutanaklari,
hukuki duzenlemeler, Disisleri Bakanlginin yayinlari ve diplomat anilari gibi birincil
kaynaklardan yararlaniimistir.

2. Kamu Politikalari Calismalarinda “Karar Vermeme” Kavrami

Politika sahasinda karar verici aktorlerin, bu kararlari hangi etkiler ve kosullar altinda
aldiklarini inceleyen politika analizi, politika olusturma siireglerini agiga ¢ikarmak ve yilritilen
politikalari nedenleri ve sonuglariyla birlikte anlamlandirabilmek icin oldukga elverisli bir
bilimsel calisma alani olarak ortaya c¢ikmaktadir (Usta, 2013: 83). Bu cergevede politika
analizinin kamu politikalarini iceren kamu politika analizi ¢alismalari hiikiimetlerin politika ve
uygulamalarinin nasil bir slireg icerisinde, hangi aktérlerin/kurumlarin midahalesi ile ortaya
ciktigini, bu politika ve uygulamalarin sonuglarinin ne oldugunu ve hangi ekonomik, siyasal,
sosyal ve kdltiirel giic odaklarinin etkisi ile iceriginin belirlendigini analiz etmesi itibariyle
siyaset bilimi ve kamu yonetimi/politikalari sahasina yeni bir boyut katmistir (Demir, 2011:
107). Kamu politikalari analizi temel olarak karar alma sireglerine ve karar verici aktorlere
odaklanmakta ve halihazirda uygulanan veya uygulanma karari alinan politikalari analiz
etmektedir. S6z konusu analizler, "karar verme” sireglerini, bireysel (lider odakh), kitlesel
(kamuoyu, sinif, 6rgiit vb. odakli) ya da 6rgutsel/birokratik (kurum odakh) bazda incelerken,
ayni zamanda karar vericilerin alinan karar lizerindeki tekil, cogul veya karmasik etkisini de ele
almakta ve ekonomik, dini, sosyal, kiltirel faktorlerin sireg¢ icindeki rollerini
degerlendirmektedir (Cavus, 2008; Ozcan, 2021; Allison & Harperin, 1972). “Karar verme”
suregleri ve mekanizmalari araciligi ile siyaset biliminde kisi ve gruplarin glici/otoritesi ve
politik arenadaki etki dizeyleri arasindaki karmasik iliskileri ve etkilesimi aciga c¢ikarmayi
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amaglayan bu analiz ¢alismalarinin tek basina yeterli olmadigi ve politik aktorler arasindaki
glg iligkilerinin sadece verilen kararlar lzerinden degil, alinamayan kararlar lzerinden de
okunmasi gerektigine yonelik itiraz ise kamu politikalari analizine “karar vermeme” kavramini
kazandirmigtir.

“Karar vermeme” kavramina gegmeden &énce bu kavramin ¢ikis noktasini belirleyen, karar
verme eyleminin topluluklar nezdindeki gergeklesme kosullarina odaklanan ve Steven Lukes’in
“guctn ilk yuzd” olarak nitelendirdigi (Lukes, 1997: 45) anlayisa kisaca deginmek
gerekmektedir. “Who Governs” (Kim Yonetir?) isimli galismasinda Robert Dahl, ABD’deki New
Haven sehrinin yerel yonetiminde alinan kararlar 6rnegi tizerinden bir yonetimin yekpare bir
toplum yapisi igerisinde kararlarini vermedigini, bir toplum igerisinde farklilagsmis istekleri ve
etki diizeyleri olan gesitli topluluklar bulundugunu ve bu topluluklarin da toplum iginde esitlik
veya esitsizlikler ile karsilastigini ifade etmektedir. Bu gesitlilik, yerel yénetimin kararlarini
nasil aldigini incelerken g6z 6niinde bulundurulmasi gereken bir realitedir (Dahl, 1961: 3).
Dahl ile ayni yaklagima sahip olan Nelson Polsby de karar siireglerinde toplum igindeki
tabakalasmadan ziyade farkli gruplarin farkli zaman ve baglamda kararlara nasil etki edebildigi
lzerine yogunlasiimasi gerektigini ve toplumlarin “cogulcu” bir bakis acisi ile analiz edilerek
karar silireglerine ve giciin tanimina ulasilabilecegini ifade etmektedir. (Polsby, 1960). Peter
Bachrach ve Morton S. Baratz ise 6zellikle Dahl’'in toplumsal gesitlilige iliskin realitesini bir 6n
kabul olarak ele alirken, bir topluluktaki bireyin ya da grubun, siireg icindeki gercek kararlara
katilmaktan ziyade kararsizlik sirecini desteklemeye daha gigli bir sekilde katiimasi
olasiliginin goz ardi edilip edilemeyecegine iliskin bir sorudan yola ¢ikmiglar ve iktidarlarin “iki
ylizi” oldugunu iddia etmislerdir. Bu yaklagima gore arastirmacilar, "Kim yonetiyor?" ya da
"Kimsenin glcl var mi?" gibi sorulardan ziyade ise incelenen kurumdaki belirli "6nyargi
hareketliligini" arastirarak baslamali ve topluluktaki hakim degerleri, mitleri, yerlesik siyasi
anlayisi ve oyunun kurallarini analiz ettikten sonra, varsa hangi kisi veya gruplarin mevcut
onyargidan kazanch ¢iktigini ve hangilerinin bu ényargidan zarar gérdagina dikkatli bir sekilde
arastirmali ve daha sonra, “karar almama” dinamiklerinin siyasi kurumlari ne 6lglide ve nasil
etkiledigini incelemelidir. Arastirma sonucunda elde edilen veriler ise iktidarin kisitlayici yiizu
hakkindaki bilginin analizi ile degerlendirilmelidir (Bachrach ve Baratz, 1962: 952). Bu
kapsamda, artik “karar vermeme” kavraminin temel niteliklerini belirleme yoluna giden
Bachrach ve Baratz, bahse konu calismalarini takiben “Decisions and Nondecisions: An
Analytical Framework” (Kararlar ve Kararsizliklar: Analitik Bir Cerceve) isimli calismalarini
yayinlamislardir (Bachrach ve Baratz, 1963). Bu calismalarinda, karar verme ve karar
vermemeye iliskin herhangi bir ¢alisma igin gerekli olan bazi anahtar kavramlarin niteliklerini
ve aralarindaki temel farkliliklari netlestirmeye ve bu kavramlarin vaka calismalarinda nasil
daha sistematik ve etkili bir sekilde kullanilabilecegini gostermeye calismislardir.

Bachrach ve Baratz, “madalyonun diger ylizi” olarak gordikleri “karar vermeme” siirecini,
yonetimde etki diizeyi olan topluluk, kisi veya gruplarin sahip oldugu degerler, kabul ettikleri
rutinlesmis kurallar, kendi aralarindaki mevcut glic iliskileri ve glg¢ araglarinin alinacak bir
karari manipile etmesi veya engellemesi olarak tanimlar (Bachrach ve Baratz, 1963: 641). Bu
noktada, karsimiza, bazi topluluk, kisi veya gruplarin bu manipilasyonu ve engeli nasil ortaya
cikardigl sorusu ¢ikmaktadir. Yazarlara gore, manipilasyon ve engelin bir kararin alinmasi
slirecinde uygulanan siyasi manevralar cercevesinde ortaya c¢iktigi soylenebilir. Bu siyasi
manevralar iki sekilde tezahiir edebilir. ilk olarak siyasi sistem icerisinde veya etkin olan bir
diger karar verici grubun bir talebi daha dillendirilmeden susturulabilir ki bu gizli kalmis
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meseleleri tespit edip analiz etmek oldukga giigtlir. Ancak bazen “karar vermeme” sirecini
baslatan topluluk, kisi veya grup bu engelleme girisiminde tam bir basari saglayamaz. O zaman
da diger siyasi manevra gindeme gelir ve kararin alinmasi agik veya gizli bir sekilde
engellenerek bastirilmaya galisilir (Bachrach ve Baratz, 1979: 7’den aktaran Demir, 2011: 111).

1960’1 yillarin basinda Bachrach ve Baratz'in ortaya attigi “karar vermeme” kavrami
elverigli bir akademik tartismayi da beraberinde getirmistir. Kavramin 6zellikle kamuoyu, baski
gruplari ve sinifsal hassasiyetlerin kararlara miidahalelerine odaklanmis olmasi, neo-elitistler,
pluralistler ve neo-marksistlerin ilgisini ¢ekmis ve bahse konu gruplar tarafindan “karar
vermeme”nin nasil tespit edilecegi ve glice etkisi Gzerinde durulmustur. Kavrami destekleyen
neo-elitistler, gruplarin gli¢ oranlarinin karar vermeme/tepki gbstermeme sirecine
odaklanirken (Harling, 1995), neo-marksistler de “karar vermeme”yi egemen siniflarin
hegemonyasi cergevesinde isci sinifi Gzerindeki giic kullaniminin bir baska kaniti oldugunu ileri
sirmdslerdir (Judge, 1995: 29).

Kavrami elestiren pluralist Nelson Polsby’'ye gore, “karar vermeme” kavrami,
gerceklesmemis durumlarin (non-event), politika olusturan olaylardan daha énemli bir politika
olusturdugunu 6ne siirmektedir. Ancak bu iddia, belirli bir inandiriciligi ve gekiciligi olmakla
birlikte arastirmaya gercekten asilamaz engeller sunan tiirden bir dislinceyi getirmektedir.
Gergeklesmemis durumlarin gergeklesen olaylardan ¢ok daha 6énemli oldugunu kabul ederek
ve tam olarak hangi gergeklesmeyen durumlarin toplumda en énemli olarak kabul edilecegini
sorgulayarak ucurumun derinliklerine ¢ok hizli bir sekilde ulasilma riski vardir. Ayrica,
meydana gelen her olay icin sonsuz sayida alternatif olmalidir. O zaman hangi olay olmayanlar
onemli olarak kabul edilmelidir? Tatmin edici bir cevap su olabilir: Toplumdaki 6nemli sayida
aktor tarafindan istenen ancak elde edilemeyen sonuglar 6nemlidir. Tamamen tatmin edici
olmayan bir cevap ise su olabilir: Toplum sakinlerinin arzularina veya faaliyetlerine atifta
bulunmaksizin disaridan gozlemciler tarafindan sart kosulan belirli olay disi durumlar
onemlidir. Bu cevap tatmin edici bir cevap degildir, c¢lnki disaridan bakanlarin
gerceklesmeyen tiim olasi sonuglar arasindan kendilerinin 6nemli gérdugi, ancak toplumun
6nemsemedigi bir grubu se¢mesi agikca uygunsuzdur. Bu yaklasimin arastirma sonuglarina
halel getirmesi muhtemeldir (Polsby, 1963: 96-97’den aktaran Lukes, 1997: 46). Raymond
Wolfinger ise Polsby ile benzer sekilde, karar vermemenin tespitinin bilimsel/ampirik
calismaya zarar verdigini 6ne sirmektedir. Wolfinger’a gore, bir grubun harekete gegmemesi
ya bir katilmama 6rnegi ya da teorinin yanhs oldugunun kaniti olabilir ve iki alternatif yorum
arasinda ayrim yapmanin bir yolu yoktur. Farkli gruplarin "nesnel" gikarlari genellikle apagik
olmaktan uzak oldugu i¢in normatif bir teori araciligiyla karar vermemenin tanimlanmasi,
valnizca cikarlarin atfedildigi ideolojik perspektifi paylasan kisiler i¢in tatmin edici olacaktir. Bu
sonug, bazi “karar vermeme” savunucularina ters gelmeyebilir, ancak bir akademisyenin
bulgularinin kabul edilebilirliginin okuyucularinin siyasi tercihleri tarafindan belirlenmedigi
ampirik bir siyaset bilimini tercih edenleri duraksatmalidir (Wolfinger, 1971: 1078).

Kavrami olumlu ve olumsuz yanlari ile ele alan Steven Lukes’e baktigimizda, Lukes’in
“karar vermeme” kavramini giictin ilk ylziine gore reformist bulmakla birlikte (Celikkin, 2018:
172), karar verici st dizey liderlerin davranislarini ya da karar vermemelerini mesru kilan
liberal bir gliciin ikinci ylaziine sikismis bir anlayis olarak tanimladigi ve glicin kullanimini
actklama konusunda oldukga yetersiz buldugu goriilmektedir (Lukes, 1997: 47). Bu noktada,
“glictn ikinci ylz(i” olarak “karar vermeme” kavramini ortaya koyan Bacharch ve Baratz'in
o6nemli bir kavramsal siireci baslattigini ve Steven Lukes’in “gliclin U¢ yUzi” kavramini
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(Gramscian yaklasim) ortaya koymasinda 6ncii oldugunu (Lukes, 1997), hatta Digeser’in
“gliciin dérdiinct yuzl” (post-modern) olarak tanimladigi (Digeser, 1992) daha elestirel ve
radikal glic analizlerine ulagmasinin temelini attigini sdylemek mimkundiir.

Kavrami neo-elitist bir anlayisin Griini olarak géren Richard M. Merelman’a gére (1968:
451-460), kavrami savunan neo-elitistler, karar vermemeye iliskin gii¢ alaninin en karakteristik
ozelliginin, az glice sahip olanlarin, ¢ok giice sahip olanlardan gelecek tepkileri 6ngorerek ve
onlarin tehditlerine karsiik vererek harekete geg¢medikleri durumlar oldugunu o&ne
surmektedir. Ancak, karar vermeme durumlarinin ne kadar yaygin oldugunun ve ortada bir
karar veya sonug¢ olmadigindan nasil tespit edileceginin belirsizligi neo-elitistleri de gug
durumda birakmaktadir. Baska bir deyisle, her tiir grup, ¢ikarlari dogrultusunda bir kararin
cikmasini engelleyebilir. Tespit edilemeyen hangi grubun nasil bir gii¢ ile ne zaman ve ne
diizeyde bir karari engelledigi ya da bastirmaya calistigidir. Bu nedenle, glicln
uygulanmasindan kaynaklanan karar digi durumlarin varlig§indan ¢ok az sonug gikabilmektedir.
Boylece, karar vermeme durumlarinin yayginligini ve sonugsuzlugunu kabul eden neo-
elitistler, bu noktada ¢ok seye sahip olanlarin, yalnizca goreceli olarak ¢ok az ¢ikarlarinin
oldugu konularda vazgecmeleri gerektigini iddia etmektedir. Ote yandan, az gikari olanlarin da
gorece ¢ok cikarlari oldugunda vazgegcmeleri gerektiginin de géz 6ninde tutulmasi gerektigini
belirten Merelman, “Bu ¢ikmazdan nasil ¢ikilir?” sorusunda odaklanilmasi gereken noktanin
verilemeyen karar degil, bir grubun istedigini elde etme becerisi oldugunu séyleyerek cevap
vermektedir. Tim bunlarin disinda Merelman’a gore, verilemeyen karar veya karari
engelleyen gruplara bu kadar odaklanilmasi, glic argiimaninda bir baska eksiklige vyol
agmaktadir. Bu durum, 6zellikle zorla ama ayni zamanda gug¢ kullanarak karar vermemenin
siyasi maliyetlerini goéz ardi etmektedir. Bu tir maliyetler devlet kurumlarini, kamu
gorevlilerini ve elit kesimin Uyelerini etkilemekte ve genel olarak, zorla karar almama yoluyla
yonetimin altini oymaktadir Béylece Merelman’in tartismanin rotasini karar vermemenin
sonuglarina ve kurumlara etkilerine dogru cevirdigi gorilmekte ve bu noktada, karsimiza
kurumsal veya siyasal degisim amaci ile yeni fikirlerin uygulanmasi, bu dogrultuda kararlarin
alinmasi ve bu fikirlerin/kararlarin ilgili topluluk veya gruplar tarafindan benimsenmesinin bir
araci olarak karar verme mekanizmalarinin dnemi ¢citkmaktadir.

Richard A. Smith’e goére, eger topluluklari bir politikayi hi¢ dislinmemis, reddetmis veya
benimsemis olarak siniflandirirsak, bu siniflandirma gergevesinde topluluklar arasinda beliren
farkliliklarin  gostergeleri, resmi kuruluglar tarafindan ortaya konmak istenen vyeni
programlarin ve vyeniliklerin benimsenmesi siirecinde yol gostericidir. Cesitli kurumsal
ozelliklerin yenilik strecinin gesitli asamalarini farkli sekilde etkileyebilecegini ve bunun da
yeni fikirlerin Gretilmesi, yeni fikirlerin dnerilmesi ve bu fikirlerin benimsenmesi seklinde (i¢
farkli sekilde kavramsallastirildigini belirten Smith, karar vermemenin ¢ok sayida yeni fikir ve
program (iretme ve bunlari resmi degerlendirmeye sunma kapasitesinin yiiksek oldugu
orgitlerin ayni zamanda bu 6nerilerin birgogunu benimseme olasiliginin daha disik olabilme
ihtimalinden dogabildigini belirtir. Benzer sekilde, bir politikayr disinmis ancak
benimsememis olarak siniflandirilan topluluklar, tretilen ve 6nerilen yeni fikirlerin azligindan
degil, bu oneriler lizerinde anlasmaya varma, bunlari benimseme ve uygulama becerilerinin
duslkliginden muzdarip olabilirler. Bu ikinci yetersiz, topluluklarin siyasi yapisi, bu yapi
icerisinde karar alma yetkisinin merkezilesme dizeyi ve toplulugun sosyal entegrasyonu ile
ilgili olabilir (Smith, 1979: 148).
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“Karar vermeme” kavramina en biylk elestiri, Bachrach ve Baratz'in bahse konu
¢alismalarini dogrudan ele alan ve eksiklerini ortaya ¢ikarmaya ¢alisan Geoffrey Debnam’dan
gelmistir. Debnam (1975) calismasinda, Bachrach ve Baratz ile Robert Dahl'in galismalarindaki
sinirhliklara deginmis ve “karar vermeme” kavraminin literaturdeki bir zayifliga isaret etmek
icin mesru bir sekilde muhafaza edilse bile mevcut haliyle ampirik bir degeri olmadigi
sonucuna varmistir. Debnam’a goére, "Karar vermeme" kavramini 6ne sirenler tarafindan
kavram, boslugu tanimlamak igin kullanilsa da, boslugun aciklamasi olarak ileri
strilmemektedir. Onlara gore bu durum, gozlemcilerin, glicin yalnizca bir bigimi oldugu
cesitli iliski ¢6zme araglari arasinda ayrim yapmamalari nedeniyle ortaya ¢ikmistir. Ancak
"kararsizlik", topluluk gliciiniin analizinde pratik bir degere sahip degildir, ¢linkl gizli kontrol
ile dnyargilarin harekete gegcirilmesi arasinda yapilabilecek faydali ayrimi maskelemekte ve
karar alma analizi yoluyla zaten mevcut olmayan higbir sey sunmamaktadir. Béylesi gereksiz
bir kisitlama, giiciin tanimlanmasinda baglamin 6nemini azalttigi gibi, gézlemcinin toplumu
olusturan iliskileri sekillendiren glicleri anlamasi ancak bu baglamin bir kismini yakalamasiyla
mimkin olabilir Bachrach ve Baratz ise, Debnam’a cevap olarak kaleme aldiklari
¢alismalarinda, Debnam’in galismalarini yeterince iyi degerlendirmedigini ve kavrami yanlig
anladigini ileri sirmuslerdir. Bachrach ve Baratz, kavramlarinin iki temel 6zelligi oldugunu
belirtmektedirler. Bunlardan ilki, kavramin dayandigi temel varsayim olan, ger¢cek anlamda
istikrarli bir yonetimde giiciin, esas olarak karar verenler veya gilindem belirleyenler
tarafindan degil, enerjilerini siyasi stirecin temelini olusturan ve karakterize eden prosediirleri
sekillendirmeye veya giglendirmeye yonlendiren kisiler ve gruplar tarafindan kullanildigidir.
Bunun anlami, diger seylerin yani sira, karar vermeyenlerin analizinin, gliciin ¢cok 6nemli bir
degisken oldugu ve glici incelerken, siyasi kurumlarin ve siireclerin en temel yonlerini
sirdirmek veya degistirmek igin kullanilip kullanilmadigina veya nasil kullanildigina
odaklanilmasi gerektigi varsayimlarina dayandigidir. Gii¢ baglaminda karar vermeme, siyasi
mutabakatin genellikle statiko vyanlilari tarafindan sekillendirildigi, gi¢ kaynaklarini
kullandiklari ve kendi deger ve cikarlarina yonelik meydan okumalari 6nlemek icin faaliyet
gosterdikleri seklindeki ek varsayima dayanmaktadir. Ozellikle, kavram, "siyasi cikar" tanimini,
actk ve gizli sikayetleri ve gercekte sorun haline gelmis olan seylere meydan okumalari
icerecek sekilde genisletmis ve boylece, siyasetin bir baska hayati alani, gliciin her iki yliziine
de odaklanan bir bakis agisiyla incelemeye acgilmistir. Onemli olan saglam bir kavramsal
cergevedir ve Debnam’in iddia ettiginin aksine “karar vermeme” kavrami tam da bu gergeveyi
saglamaktadir (Bachrach ve Baratz, 1975: 900-904).

Genel olarak “karar vermeme” kavramina yonelik elestirilerin, alinamamis kararlarin
somut belge icermemesi nedeniyle kanitlanabilir olamayacagi, karar vericilerin aksine karar
almayl engelleyici gruplarin bu engellemeyi hangi dizeyde ve nasil yaptiklarinin
anlasilamayacagi ve nihayetinde arastirmacilarin kanitlanamaz veriler (zerinde calisirken
bilimsellikten uzaklasabilecegi gibi arglimanlar ekseninde yogunlastigi goriilmektedir. Ancak
Bachrach ve Baratz’in da belirttigi gibi, herhangi bir konuda bir kararin alinmasi siireci tam da
glg iliskilerinin miicadele alani igerisinde cereyan etmekte ve sirecin olumlu sonuglanmasi
kadar olumsuz sonuglanmasi da ¢cok sayida veriyi arastirmaciya sunmaktadir. Burada onemli
olan sonugtan ziyade siirecin kendisidir. S6z konusu siregte karar almayi engelleyici kisi veya
gruplarin arkasinda ¢ok sayida bilgi ve belge birakabilecegi (toplanti tutanaklari, muhalif
demecler, eylemler vb.) goz ardi edilirken, etki dizeylerinin belirsizligi meselesinin karar
vericiler i¢in de her zaman gecgerli bir belirleyici unsur olamayabilecegi unutulmamalidir.
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“Karar vermeme” kavraminin ¢ok sayida elestiriye maruz kalmakla birlikte sosyal bilimlerin
cesitli alanlarinda belirleyici bir kavram olarak kullanildigi gériilmektedir. Ornegin karar
vermemenin degisimi etkileyen olumsuz anlami, “tarihsel kurumsalcilik” olarak adlandirilan
alanda ¢alisan arastirmacilar icin de ele alinmasi gereken bir olgu olmustur. Tarihsel
kurumsalcihigr kurumlardaki degisimin ilgili kritik kavsaklari ve donemegcleri ile agiklayan bir
alan olarak belirten arastirmacilar, degisimin kritik bir kavsagin gerekli bir unsuru olmadiginin,
eger degisim yuksek bir belirsizlik durumunda mimkiin ve mantikliysa, ancak degerlendirilmis
ve nihayetinde reddedilmisse, o zaman bu ret durumunun, baska bir deyisle “karar vermeme”
sureci yagayan ve olumsuz noktalanan degisim talebinin de incelemeye deger oldugunun altini
gizmektedirler. Bu nedenle, “tarihsel kurumsalcilar normalde kararlari kilitleyen kritik
dénemeclere odaklanirken, kritik dénemegler de karar vermeme kaliplarini kilitleyebilir. Bu
nedenle, politika eylemsizligi, 'degisimsiz' kritik dénemegler olarak adlandirabilecegimiz yola
bagli bir sonug olabilir.” (Friedrichs, 2022: 3)

Tarihsel kurumsalcilik disinda “karar vermeme” kavrami kavramsal/teorik tartismalarin
otesinde ve Bachrach ve Baratz’'in amagladigi lizere, birgcok arastirmaci igin dikkate deger bir
kavramsal cerceve olarak vaka calismalarinda kullaniimistir. Bu calismalarda genellikle yasal
reformlar ve yonetsel uygulamalar gibi konular ele alinmistir. Bazi ¢alismalarda, toplumdaki
genel onyargl ve degerlerin kurumlardaki veya yerel yonetimlerdeki karar alma sireglerini
nasil maniplle ettigi ve engelledigi Gzerinde durulurken (Smith, 1979; Friedrichs, 2022) bazi
orneklerde ise yasal reform galismalarinin gesitli giic iligkileri ve gikar gruplarinin etkisi altinda
nasil etkilendigi “karar vermeme” kavrami temelinde g¢alisiimistir. Bu noktada Paula Koskinen
Sandberg’in Finlandiya’daki “esit ise esit Ucret” politikasina etki eden gruplar “karar
vermeme” kavrami Uzerinden agikladigi calismasi 6rnek gosterilebilir. Sandberg calismasinda,
toplumsal cinsiyet esitligi politikasinda karar vermemenin, farkh ulusal baglamlarda
degisebilen gesitli bicimler alabildigini ve sadece Finlandiya’da degil, benzer dinamiklerin diger
ulusal baglamlarda da politika yapiminda gorilebildigini belirterek, bir baska 6rnek olarak
isvec'teki ebeveyn izninin yenilenmesi vakasini gdstermistir. isvecli sosyal demokratlarin,
ebeveyn izni sisteminde reform yapma konusunda rakip ¢ikarlar nedeniyle basarisiz oldugunu
ve buna da muhaliflerin sinif temelli ¢ikarlarinin sebep oldugunu iddia etmistir. Calismasinda
ayrica,  Finlandiya'da esit Ucret politikasinin sekillendirilmesinde isveren ve ¢alisan
orgitlerinin rolind, politikadaki degisiklikleri 6nlemek icin 6rgltler tarafindan kullanilan
stratejileri ve politika slrecinin esit tcret hedefleri tizerindeki etkilerini analiz etmis, farkh
paydaslarin esit Ucret politikasini degistirmek ya da degismesini engellemek icin ne tir
stratejiler kullandigini ve bu stratejilerin esit Ucret politikasi sonuglari Gzerindeki etkilerini
ortaya koymustur (Sandberg, 2016).

Turkiye’'de ise, “karar vermeme” kavraminin cerceve olarak alindigl ve vaka analizlerinde
kullanildigi calisma sayisi oldukga azdir. Bu ¢ercevede, 6zellikle Fatma Eda Celik ve Asli Yilmaz
Ucar'in erken cumhuriyet donemine iliskin calismasi 6rnek gosterilebilir. Celik ve Ugar
calismalarinda, Tirkiye'nin 1920°li yillardaki karar vermeme sireglerini kanunlasamayan
kanun tasarilari ve donemin basininda ele alinan yénetsel sorunlari merkezi ve yerel yonetim
diizeyinde incelemisler ve karar vermeme sireglerini toplumsal ve siyasi c¢ikar gruplar
arasindaki catismalar bazinda ele almislardir (Celik ve Ugar, 2023). Bu ¢alismada da Disisleri
Bakanhginin kanunlasamayan teskilat yasasi tasarisi incelenirken “verilemeyen karar”in
arkasindaki cikar gruplarinin izini sirmek icin “karar vermeme” kavramindan yararlanmanin
elverisli bir kavramsal ¢erceve olusturacagi dislintGlmustr.
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3. Calismanin Yontemi

Bu calismada, arastirmanin teorik cergevesini olusturan “karar vermeme” kavrami,
Tirkiye'deki kamu politikalari analizi kapsaminda Disisleri Bakanhginin 1950-1983 yillari
arasindaki teskilat yasasi calismalari 6rnegi Gzerinden ele alinmistir. 1950 yili Demokrat
Parti’nin iktidara geldigi ve yasa calismalarinin bagladig yil oldugu igin, 1983 yili ise tegkilat
yasasinin yurirluge girdigi yil oldugu icin segilmistir. S6z konusu 6rnek olayda, karar vermeme
surecinin kurumsal/6rgutsel diizeydeki temel engelleyici faktorleri esas alinmis ve bu noktada,
iki burokratik kurumun (Disisleri Bakanligi ve Maliye Bakanligl) ekonomik faktor (dis iktisadi
konularda karar verici olma istegi) nedeni ile Disisleri Bakanliginin teskilat yasasi taslaginin
ilgili donemdeki yasalasamama (karar vermeme) siireci degerlendirilmistir. Bu noktada, “karar
vermeme” sirecinin izlenmesi ve bu siregteki glic iliskilerinin etki dizeylerinin
belirlenmesindeki zorlugun asilmasi icin iki temel kanit kullanilmistir. “Karar vermeme
sureci”nin izlenmesinde, 1950-1980 yillari arasindaki TBMM ve Cumhuriyet Senatosu toplanti
tutanaklarinda yer alan Digisleri Bakanhgi bitge gorlismelerindeki ifadeler ile Disisleri
Bakanliginin yayinlari kanit olarak kullanilirken, birokratik diizeydeki gt iliskilerinin
engelleyici etkisi Maliye Bakanliginin ilgili yasa taslagina yonelik mitalaalari gergevesinde
belirlenmeye cahsilmistir. Ayrica, dénemin tanikliklari, yasal dizenlemeler ve ikincil
kaynaklardan da yararlaniimistir. S6z konusu materyallere nitel arastirma ydntemlerinden
olan dokiiman analizi teknigi uygulanmis, bu kapsamda ilgili belgelerde yer alan ve arastirma
kapsaminda veri olarak degerlendirilebilecek ifadeler toplanmis ve degerlendirilmistir.

4. Demokrat Parti Donemi ve Disigleri Bakanliginin Biirokrasideki Glicii Baglaminda
Teskilat Yasasi Calismalari

Disisleri Bakanhgi, Turkiye’de dis politikanin yiritilmesindeki en 6nemli uygulayici kurum
olmanin yani sira, Tirk birokrasisi icinde de basat bir rol Gstlenmektedir ve bu rol daha
Kurtulus Savasi déneminde 23 Nisan 1920’de Biyuk Millet Meclisi’'nin agilmasindan sonra
baslayan yeni hiikimet calismalarinda ilk kurulan bakanliklardan olmasi ile ortaya ¢ikmistir. O
yillarda halihazirda burokratik kurumlari ile varligini siirdiren Osmanli Devleti Hikimeti’nin
Hariciye teskilatina karsi kurulan ilk Hariciye Vekaleti ayni zamanda Milli Miicadele’nin
uluslararasi mesruiyetinin saglanmasi siirecinde de aktif olarak galismistir (iskit, 2020: 382;
Girgin, 2005: 201-206). Cok kisith bir kadro ile gérevine baslayan ve Tirkiye Cumhuriyeti’nin
kurulmasindan sonra hem Osmanli Hariciyesinden gelen hem ihtiyaca binaen alinan yeni
personel hem de teskilat disi yapilan diplomat atamalari ile kadro eksigini kapatmaya ¢alisan
Hariciye Vekaletinin mevzuat ¢alismalari ise 1927 tarihli “Hariciye Vekaleti Memurin Kanunu”
ile baslamistir. Hariciye personelinin 6zliik haklari, gérev ve sorumluluklarini iceren bu
diizenlemeyi Hariciye Vekaleti Katib-i Umumisi Numan Menemencioglu’nun 1932 tarihinde
yaptigl ilk meslek memuru alim sinavi izlemistir. Bu sinav sistemi ve diplomat yetistirme
kaltirt Disisleri Bakanhgini Tirkiye’deki diger bakanliklardan ayiran en 6nemli ozelligi
olagelmistir (Dikerdem, 1989: 127-128; Oran, 2002: 62). Bakanhgin ilk teskilat yasasi ise
14.01.1938 tarihli ve 3312 sayili yasa olmustur. Ancak yasanin icerigine baktigimizda yine
sadece bakanlik personelinin 6zlik haklari ve kadro yapisina iliskin diizenlemeleri icerdigi ve
Bakanhgin gorev alani ve sorumluluklari basta olmak Uzere, merkez ve dis teskilat yapisina
iliskin herhangi bir diizenleme icermedigi gorilmektedir (Resmi Gazete, 1938: 9272-9273). Bu
durum ilgili alanlara iliskin biylk bir belirsizlige ve yasal bosluga neden olmakla birlikte, ayni
zamanda Bakanligin gerek dis ve i¢ politikada Ustlendigi gérev ve sorumluluklarda gerekse
teskilat yapisinda gerceklestirecegi diizenlemelerde belirli bir esneklik saglamistir (Maliye
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Bakanligl, 1962: 245). Bu esnekligin, 6zellikle dis politikada kayda deger bir goreli 6zerklik
sagladigi duslinilse de (Oran, 2002: 55) i¢ politikadaki ve biurokrasideki degisimlerden daha
fazla etkilenmesine neden oldugu gorilmektedir.

Tiirkiye gerek i¢ gerekse dis politikadaki en 6nemli degisimini siiphesiz ikinci Diinya Savasi
sonrasi ve bilhassa 1950 yilindan itibaren yasamistir. ikinci Diinya Savas’’nin sona ermesini
takiben Nazizm ve Fasizm gibi ideolojilerin yenilmesi, Birlesmis Milletler ittifakina dahil olan ve
yuzlini Bati’'ya donen tek partili otoriter yonetimlerin de degisimini gerektirmistir. Bu
cercevede Turkiye'deki tek parti ydnetimi de hem sz konusu dis etki hem de savag siiresince
aciga cikan ic muhalefet nedeni ile 1945 yilindan itibaren ¢ok partili hayata gegcis siirecini
baslatmistir (Akinci ve Usta, 2016: 277). 1950 yilinda yapilan segimler ise ilk defa CHP disinda
bir partinin, Demokrat Parti’'nin iktidara gelmesini saglamistir. Demokrat Parti’nin iktidarda
kaldigi 1950-1960 vyillari arasinda Tiirk dis politikasi Bati Bloku’na bagli bir sistem icerisinde
biyik bir degisim yasamistir.> Bu degisim stuphesiz Turk dis politikasinin uygulayici kurulusu
Disisleri Bakanliginin yapisini ve birokrasi icerisindeki roltini de etkilemis ve degistirmistir.

Il. Dinya Savasi’ndan sonra Disisleri Bakanliginda yasanan en biiyik degisiklik, Tiirkiye'nin
Bati Bloku igindeki tegkilatlanma g¢alismalari ve ABD’den alinan mali ve askeri yardimlarin
idaresi ve koordinasyonunun 1946’dan itibaren yavas yavas Bakanliga ge¢mesi ve Bakanlk
icerisinde daha &nce atil bir sekilde calisan Ekonomik isler Dairesi'nin 6zellikle Bakanlk
diplomati Fatin Ristli Zorlu'nun dairenin basina ge¢mesi ile aktif bir sekilde ¢alismaya
baslamasi olmustur. Onceki yillarda, yabanci devletlerle iktisadi ve ticari iliskilerden sorumlu
olan birim Ticaret Bakanligindaki Dis Ticaret Dairesidir. ikili ve cok tarafli ticaret anlasmalarini
imzalayan ve miizakereleri ylriten ise Ticaret Bakanligi ile Maliye Bakanligi ve Merkez Bankasi
temsilcilerinden olusan bir heyettir (Dikerdem, 1989: 77). Turkiye’ye 6nemli miktarda yabanci
sermayenin aktigl ve bu sermayenin nasil yonetilecegine iliskin kararlari verecek birokratik
kuruluslarin 6ne ¢iktig bu dénemde Fatin Rusti Zorlu’nun gabalari ile inisiyatifi alan Disisleri
Bakanligl bu tarihten itibaren Maliye ve Ticaret Bakanliklari ile yetki miicadelesini 1960 yilina
kadar 6nde gotirmeyi basarmistir.

Fatin Riistii Zorlu'nun 21 Mayis 1946’da Disisleri Bakanligi Ticaret ve Iktisat Dairesine genel
midiir olmasi ve Maliye ve Ticaret Bakanliklarina ragmen Bakanhgin Ticaret ve iktisat
Dairesi’'nin 6n plana ¢ikmasi sonrasi asil gelisme 1949 yilinda Basbakanliga bagh Devlet
Bakanligi biinyesinde kurulan ve OECD ve dis ekonomik yardimlar konusunda gorevli
Milletlerarasi Ekonomik Is Birligi Teskilatinin genel sekreterligi gérevine de Fatin Rusti
Zorlu’'nun getirilmesi olmustur. Zorlu teskilatin kadrosunu da yine Disisleri Bakanhgi
diplomatlarindan olusturmus ve Bakanhgin bu alandaki hakimiyetini pekistirmistir (Gokmen,
1999: 2016). Artik ticari mizakereler igin kurulan bitin heyetlere Disisleri Bakanhgi
temsilcileri baskanlik etmeye baslamis ve Zorlu, dis iktisadi ve ticari iliskilerin yetkisini Disisleri
Bakanliginda toplamak icin Ozel bir caba gostermistir. Ticaret ve Maliye Bakanlklarinin
direnislerine karsin bu cabasinin karsiigini ise Demokrat Parti’'nin iktidara ge¢mesi ve
Basbakan Adnan Menderes’in destegi ile Bakanlikta etkisinin daha da artmasi sonrasi tam
anlamiyla basarabilmistir.®

5 Turkiye’nin 1950’li yillardaki i¢ ve dis politikasina iliskin gok sayida galisma mevcuttur. Bunlardan en kapsamli
olanlari arasinda su galismalar gosterilebilir: (Oran, 2002; Kaynar, 2019; Bagci, 2019).

6 Bagbakan Adnan Menderes’in iktidara geldigi andan itibaren dis politika islerini Gizerine aldigini, Fatin Rusti Zorlu ile
¢alismalarini yurattigu, bu cergevede 1957 yilina kadar Digisleri Bakanligi gorevini ylriten Mehmet Fuat Koprali’niin
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Bu kapsamda, Demokrat Parti doneminde, Disisleri Bakanhgi’nin merkez teskilati ile ilgili ilk
onemli degisiklik, 1949 yilinda Basbakanliga bagl olarak kurulan ve 6zellikle Amerikan mali
yardimlari ile ilgili is ve islemleri yiiriitmesi icin teskil edilmis olan Milletlerarasi iktisadi is
Birligi Teskilatinin “Soguk Savas kosullarinda Amerikan mali yardimlarinin tamamen siyasi
mabhiyet arzetmesi nedeni ile Disisleri Bakanlhgina baglanmasinin her bakimdan daha faydali
ve daha uygun oldugu” gerekgesi ile 1952 yilinda 5945 sayili Yasa ile Disisleri Bakanlgina
baglanmasina iliskin diizenlemedir (Resmi Gazete, 1952: 3885-3886). Yasa ile Milletlerarasi
iktisadi is Birligi Teskilati Disisleri Bakanligina baglanmis ve teskilatin gérev alanina iliskin
¢alisacak bakanliklar arasi bir komite kurulmasina karar verilmistir. Bu kapsamda, ayni yil
Disisleri Bakanliginda Milletlerarasi iktisadi Is Birligi Teskilati Genel Sekreterligi kurulmustur.
1952 yilinda Milletlerarasi iktisadi Is Birligi Teskilatinin Disisleri Bakanhgina baglanmasi
sonrasinda dig iktisadi konularda Disisleri Bakanhginin artan roli kadro tahsislerine de
yansimistir. Bu cercevede, 7245 sayili Kanunun birinci maddesi ile 3312 sayili Kanuna ek
maddeler konmus ve Hariciye Vekaletinin merkez teskilatinda istihdam edilmek tzere 4 iktisat
mdsaviri icin kadro ihdas edilmistir (Resmi Gazete, 1959: 21223-21224).

Zorlu’nun Disisleri Bakani oldugu donemde (1957-1960 yillari arasinda) ise, iktisat daireleri
yeniden dizenlenmistir. Bu donemde, Disisleri Bakanhginin dis iktisadi konulara iliskin iki
genel midirliginde de degisikliklere gidildigi gorulmistir. Ticaret ve Ticari Antlasmalar
Dairesi Umum Midirligiinin sube sayisi (1953’e kadar adi Ticaret, Mali ve iktisadi
Antlasmalar ve Tatbikatlari Dairesi Umum Mudirltgu) 1959 yilinda dortten bese ¢ikarilmis ve
yeni kurulan subenin ilgilendigi konular petrol ihrag ve ithal maddeleri ve istatistiki bilgi olarak
belirlenmistir. Milletlerarasi Ekonomik isler Dairesi Umum Mudirligiiniin sube sayisi ise tigten
altiya cikarilmis ve her subenin ihtisas alanlan cesitlendirilmistir. Zorlu, ayrica Avrupa
Ekonomik Toplulugu’na (AET) Uye olmak icin calismalar yiriitmek Gzere Haziran 1959’da bir
komisyon olusturmus ve Bakanligi AET ile iliskilerde de yetkin kilmistir (Uzun, 2015: 64-65).

Bu donemde Disisleri Bakanhginin iktisadi yatirnmlarda hilkimet nezdindeki itibarinin da
arttigr gorilmektedir. Diplomat Mahmut Dikerdem’e gore, Disisleri Bakanligi Genel Sekreteri
Melih Esenbel ve iktisadi isbirligi Teskilati Genel Sekreteri Hasan Esat lIsik kabinedeki
bakanlarla esit muamele gérmeye baslamistir. Tum bunlarin disinda i¢ politikadaki iktisadi
basarilarda da Disisleri Bakanhgi temsilcilerinin gérinirligi artmistir. Ornegin temel atma
térenlerine Disisleri Ekonomi Dairesi Genel Mudiri’niin gotirilmesi ve Basbakan’dan sonra
temele ilk harci atmasi gibi 6rnekler diger ilgili Bakanliklarda rahatsizlik yaratmaya baslamistir
(Dikerdem, 1989: 130-131). Diplomat Oguz Gokmen’e gore ise, dis ve i¢c ekonomi/ticaret
sahasinda Disisleri Bakanhginin birokraside basat konuma yilikselmesinin iki dGnemli sakincasi
olmustur. Bunlardan ilki teskilat icindeki siyasi daireler ve 1952’de kurulan NATO Dairesi gibi
dis politikadaki etkin dairelerin yerini ekonomi dairelerinin almasi ve Bakanlgin asli
gorevlerinin arka plana atilmasidir. ikincisi ise biirokraside Disisleri Bakanhgl ve diger ilgili
Bakanliklar arasinda bir stirtlisme riskini dogurmus olmasidir (Gokmen, 1999: 230-231).

Ancak Disisleri Bakanhginin 1950’den itibaren dis iktisadi konular basta olmak Uzere,
bircok alanda kurumsal olarak yeniden yapilandirilmasi ve Tirk birokrasisinde yetki ve
sorumluluklarini artirmasinin (Girgin, 2005; Ozcoskun, 2018) teskilat yasasinda herhangi bir
dayanagi bulunmamistir. Aslinda, 1950-1960 yillari arasinda iktidarda olan DP Hiikiimetlerinin
Disisleri Bakanhginin kurumsal yapilanmasina iliskin olarak kokli herhangi bir degisiklik

geri planda kaldigi ve Fatin Rustl Zorlu'nun teskilatta sozliniin gegtigi o donem hakkinda yazanlarin ortak kanaatidir.
Bkz. (Dikerdem, 1989: 78; Avci, 2014: 81)
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yapmadigl ve yeni bir teskilat kanunu ¢ikarmak yerine, mevcut tek parti déneminden kalma
1938 tarihli ve 3312 sayii Kanuna ek maddeler ve Bakanlk tarafindan yayinlanan
talimatnameler ile Disisleri Bakanligi tegkilatini yapilandirdigi goériilmektedir. Bu durum
ozellikle TBMM’deki 1951-1952 vyili butge gorusmelerinde dillendirilmistir. Muhalif
milletvekilleri, Bakanhgin yeni bir teskilat yasasina ihtiyaci oldugunu, dénemin kosullarindaki
degisimin bunu gerektirdigini ve c¢esitlenen gorev alanlarinin hakki ile yerine getirilebilmesi
icin (Milletlerarasi Is Birligi Teskilati 6rnek gosterilmektedir) halihazirda biitce ve kadrosunda
blylk eksiklikler bulunan Disisleri Bakanliginin yetersiz kaldigini belirterek, merkez ve dis
teskilatin sinirlarinin belirgin oldugu kapsamli bir yasa talebinde bulunmuslardir (TBMM, 1951:
681; TBMM, 1952: 898). Dénemin Disisleri Bakani Fuat Kopralii ise elestirilere verdigi cevapta,
yeni bir tegkilat yasasi Uzerine ¢alisildigini ve en kisa slirede “yarinki Tiirkiye'nin hariciye
temellerini kurabilecek bir kanun” g¢ikarmayi hedeflediklerini belirtmistir (TBMM, 1951: 697).
Yeni bir teskilat yasasinin gikarilmamis olmasi meclis komisyonlarinda da zaman zaman
elestirilere konu olmustur. Ornegin, 1958 yilinda Disisleri Bakanligi merkez teskilati igin yeni
kadrolarin tahsisini iceren Kanun tasarisi Disisleri Komisyonunda gorisuliirken, Komisyonda
gorevli Adana Milletvekili Hamza Eroglu’nun tasariya yonelik muhalefet serhi bu elestiri
nedeni ile konmustur. Eroglu, serhinde, “Biitce miizakerelerinde de belirttigimiz gibi, D. P.
Hiikiimeti 1951 yilinda Hariciye Vekdleti Teskildt Kanununu pek yakinda getireceginden
bahsetmistir. Aradan 7 sene gegtigi halde bir teskildt kanunu getirmeyip sadece bu kanuna bir
madde ildvesini hedef tutan tadili ihtiyaca cevap icermediginden reddini uygun gériiyorum.”
diyerek yeni bir Hariciye Teskilat Kanununun séz verildigi halde hala ¢ikariimamis olmasini
elestirmis ve bu nedenle bu tarz kanun tadilatlarinin yetersiz olduguna vurgu yapmistir
(TBMM, 1958: 3).

1953-1957 vyillart arasinda Disisleri Bakanligi biirokratlarinin kanun tasarilari lzerine
cahistiklari, ancak bu tasarilarin Hikiimet’e ve sonrasinda Meclis Genel Kurulu’na sunulmadigi
anlasiimaktadir (Maliye Bakanhgi, 1962: 191). 1957 yilindan sonra, baska bir deyisle Fatin
Ristl Zorlu’nun Disisleri Bakani olmasindan sonra tegskilat yasasi ¢alismalarina ara verilmistir.
Bunun en énemli nedeni, daha 6nce de belirtildigi lizere, 1938 tarihli mevcut teskilat yasasinin
sagladigi elastikiyet ve bu elastikiyetin 1950-1960 yillari arasindaki i¢ politik yapi nedeniyle
Disisleri Bakanlhiginin gérev alanini genis tutmasini saglamasi olmustur.

27 Mayis 1960 yilinda gergeklesen askeri darbe sonrasi Demokrat Parti’nin iktidardan
dislrilmesi ve yeni askeri yonetimin Fatin Rusti Zorlu’nun sahsinda degerlendirdigi Disisleri
Bakanliginin dis iktisadi konulardaki etkin rolinin azaltilmasi istegi, bu rolden rahatsizlik
duyan Maliye ve Ticaret Bakanliklarini da harekete gecirmis ve 1960 yilindan itibaren Disisleri
Bakanhginin gorev sahasi Maliye, Ticaret Bakanliklari ile 1961 Anayasasi ile kurulan Devlet
Planlama Teskilati lehine daraltiimaya calisilmistir. Bu girisime Disisleri Bakanligi da gorev
alanini genisletecek yeni yasal diizenlemeler ve teskilat yasasi ¢calismalari ile cevap vermeye
calismis, ancak teskilat yasasi calismalari o6zellikle ilgili Bakanliklarin midahaleleri sonucu
Meclis’e getirilememistir.
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5. 27 Mayis Darbesi Sonrasi Biirokrasideki Giig iliskilerinin Degisimi Cercevesinde
Teskilat Yasasi Calismalari ve “Karar Vermeme” Siireci

Daha 6nce de s6z edildigi lizere, 1952 yilinda Milletlerarasi iktisadi is Birligi Teskilatinin
Disisleri Bakanhgina baglanmasi 6zellikle milletlerarasi siyasi, iktisadi ve askeri iliskilerde hangi
kurumun soz sahibi olacagl ya da kurumlararasi koordinasyonun hangi kurum tarafindan
saglanacagina iligkin bir tartismayl da beraberinde getirmistir. 1950°li yillarda Fatin Rugstu
Zorlu’nun etkin yonetimi ve Digigleri Bakanliginin dis ticaret ve ekonomi alanindaki baskin roli
diger ilgili Bakanhklar olan Maliye ve Ticaret Bakanliklarinda rahatsizlik yaratmistir. Ayrica,
DP’ye mubhalif kesimlerin Amerikan mali yardimlarinin Disisleri Bakanhginin sorumlulugu
altinda olmasinin Bakanhgin Tirkiye'nin iktisat politikalarina midahale etmesine sebep
oldugunu iddia etmeleri (Ozcan, 2019: 103) Zorlu’nun ABD’nin yardimlarindan komisyon aldig
soylentisi (Dikerdem, 1989: 140), 27 Mayis Askeri Darbesi sonrasi kurulan Milli Birlik
Komitesinin ilk yasal diizenlemelerinden birinin Disisleri Bakanliginin dis iktisadi konulardaki
yetki alanini daraltmasina neden olmustur. Diplomat Tansug Bleda’ya goére, buradaki amag,
1950'li yillarda DP’ye muhalif gruplarin bu tegkilat araciligi ile dis ve i¢ iktisadi konularda
Disisleri Bakanhginin etkin roliine ve Bakanhgin siyasi niteliginin iktisadi uzmanlasmayi
baskiladigina yonelik elestirilerine bir cevap vermektir (Bleda, 2000: 16).

Milli Birlik Komitesi tarafindan 06.07.1960 tarihinde kabul edilen 13 sayil Kanunun ilk
maddesi ile 31.5.1949 tarih ve 5412 sayili Kanunla kurulmus bulunan Milletlerarasi iktisadi is
Birligi Teskilati Maliye Bakanhgina (Hazine Genel MudirlGgl) baglanmistir (Resmi Gazete,
1960a: 1685-1686). Ancak, Kanun sadece i¢ politikadaki dis iktisadi ve ticari konularin Disisleri
Bakanligindan alinmasina sebep olmamis, 6zellikle Kanunun diger maddeleri sonraki yillarda
yurtdisi teskilatinda yasanan kurumlararasi koordinasyon eksikligini ve Disisleri Bakanliginin
dis hizmetlerdeki merkezi konumunu kaybetmesini de beraberinde getirmistir (iskit, 2020:
385). ikinci maddede “Milletlerarasi mali miiesseseler ve yabanci memleketlerin resmi mali
miiessese ve tesekkiilleri ve finansman miiesseseleri ile her tiirlii miizakere ve miinasebetler
Maliye Bakanhdi tarafindan tanzim ve takibedilir.” denilerek uluslararasi biitin iktisadi iliskiler
Maliye Bakanligina devredilmistir. Ugiincli ve dérdiincii maddelerde ise ¢ok tarafli iktisadi ve
ticari milletlerarasi anlasmalar ile iki tarafli ticaret anlagsmalari arasinda bir ayrima gidilmis ve
her tirli iktisadi ve ticari anlasma ya Ticaret ve Maliye Bakanhginin ortak mizakerelerine ya
da sadece Ticaret Bakanliginin sorumluluguna birakilmistir. Béylece cok tarafli ve iki tarafl
iktisadi ve ticari anlasmalar Uzerindeki Disisleri Bakanliginin kontroli ortadan kaldiriimistir.
Kanunun bir diger énemli maddesi sekizinci maddedir. Bu maddede, “Bu kanuna istinaden
temsilcilik kurulan memleketlerdeki mali miisavirliklerle ticaret miisavir ve ataselikleri (Maliye
Bakanldinca atanan) heyet baskaninin emri altinda temsilcilik biinyesi icinde vazife gériir.”
denilerek Disisleri Bakanhginin yurtdisi teskilati ile bu temsilciliklerin baginin koparildigi
goérilmektedir. Dokuzuncu madde Hazine Genel Midirligli ve Milletlerarasi Is Birligi
Teskilatinin, onuncu madde ise Ticaret Bakanligi blinyesindeki Dig Ticaret Dairesi Baskanliginin
gorev ve yetkilerini dizenlemektedir. Gorildigu Gzere, Maliye ve Ticaret Bakanliklari gerek ig
gerekse dis iktisadi konularda Disisleri Bakanhginin yurtdisi teskilatina yonelik bilgi verme ya
da koordinasyonunda ¢alisma gibi sorumluluklardan muaf tutulmustur. Gegici 1 inci maddede
ise, Disisleri Bakanligina bagh oldugu dénemde Milletlerarasi iktisadi is Birligi Teskilati ile
baglantili calisan biitlin personelin bu gorevlerine son verildigi belirtilmektedir. Ayrica, daha
once Disisleri Bakanliginin baskanhginda bulunan bakanliklar arasi komitenin de ilga edildigi
gorilmistar.
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Milletlerarasi iktisadi Is Birligi Teskilatinin Disisleri Bakanhgindan alinarak Maliye
Bakanligina baglanmasi ve butln dis ticari ve iktisadi iliskiler ile anlagmalarin yuritilmesinin
Maliye ve Ticaret Bakanliklari uhdesine birakilmasinin disinda Bakanhgin yetkilerini daraltan
bir diger gelisme ise Avrupa Ekonomik Toplulugu ile yiritllen iliskilerde cereyan etmistir.
1961 yilinda kabul edilen Anayasa ile kurulan ve yeni yonetimin planli ekonomi anlayisi
cercevesinde faaliyetlerini yiiriiten Devlet Planlama Teskilatinin (DPT) temsilcileri, 6zellikle
1960’h yillarin sonlarinda konu ile ilgili koordinasyonun Disisleri Bakanligindan alinmasi igin
calismalar ylratmuslerdir. 1968 yilinda DPT, AET ile iliskilerin ylratialmesindeki sorumlulugu
Disisleri Bakanlhgindan DPT’ye devreden bir kararnamenin hikimete imzalatilmasini
saglamistir (Erhan ve Arat, 2002: 840).

Her ne kadar kisa sire igerisinde bu kararname yururlikten kaldirilsa da DPT'nin AET
konusundaki Ustinl(igii devam etmistir. Ornegin 1974 yilinda bakanliklar arasi ekonomik
koordinasyonu saglamak ve ekonomik konularda Bakanlar Kurulunun alacagi kararlarin
hazirlanmasina ve hizlandirilmasina yardimci olacak ¢alismalari yapmak amaciyla Bakanlar
Kurulu tarafindan Bakanliklar arasi Ekonomik Kurul (BEK) ve Bakanliklar arasi Ekonomik Kurul
Alt- Komitesi kurulmasina karar verilmistir (Resmi Gazete, 1974: 1). Basbakan Yardimcisi
baskanliginda kurulacak olan ekonomik kurulun Uyelerinden biri Disisleri Bakanligi olarak
belirlenirken, alt-komite ise DPT Baskanliginda Disisleri Bakanligi Genel Sekreterinin de dahil
oldugu (yelerden olusmaktaydi. Burada Disisleri Bakanligina ekonomi alaninda 6nem
verilmekle birlikte (6zellikle AET ile yirltilen muzakereler konusunda) alanin aslen DPT’ye
birakildigi gorilmektedir. AET ile iliskilerde bu donemde Disisleri Bakanhgi ve DPT arasindaki
¢atisan bakis agilari dikkate alindiginda komitede DPT’nin agirhginin daha fazla oldugu
anlasiimaktadir.

Bunlarin diginda Milli Birlik Komitesi, Digisleri Bakanli§i personeline ydénelik baz
diizenlemeler de ortaya koymustur. 16 sayili Kanun ile DP déneminde atanmis olan
Disislerinin yurtdisi teskilatindaki meslek memurlarinin gerektiginde merkeze alinabilmesine
olanak taniyan gegici bir diizenleme yapmistir. 12.07.1960 tarihinde kabul edilen Kanunda
“Disisleri meslek memuru olup yabanci memleketlerde vazife géren biiyiikelgiler, Disisleri
Bakanhdinca Avrupa, Asya, Amerika ve Orta - Dogu isleri ile veya Bakanldgin tesbit edecegi
diger islerle mesgul olmak, bilgi ve gérgiilerinden istifade edilmek iizere, (yiiksek miisavir)
unvani ile her zaman merkeze alinabilmeleri” (Resmi Gazete, 1960b: 1721) miumkin hale
getirilmistir. Ayrica 127 sayili Kanun cgergevesinde (Resmi Gazete, 1960c: 2614-2615)
yayimlanan atama kararlari ile 14 adet emekli kurmay “muisavir” olarak gesitli diplomatik
misyonlara génderilmislerdir.

Disisleri Bakanliginin merkez ve dis teskilati ile personeline iliskin kisitlayici ve miidahaleci
diizenlemelere karsi Bakanlik temsilcilerinin cevabi dogrudan (g farkli yasa tasarisi hazirlamak
olmustur. ilk iki kanun tasarisinin, Disisleri Bakanliginin milletlerarasi anlasmalar ve
milletlerarasi minasebetlere iliskin elinden alinan yetkilerin geri kazanilmasina iliskin oldugu
goriilmektedir. S6z konusu kanun tasarilarindan ilki “Milletlerarasi Andlasmalarin
Onaylanmasi, Yayinlanmasi ve YiiriirliiGii Hakkinda Kanun Tasarist”, ikincisi ise “Dis iktisadi
Miinasebetlerin idaresi ve Iktisadi Yardimlar Dairesinin Kurulusu Hakkinda Kanun Tasarist”
ismini tasimaktadir (Maliye Bakanhgi, 1962: 87-89). Bu tasarilarda bitin milletlerarasi
anlasmalarin onaylanmadan 6nceki tiim asamalarindan Disisleri Bakanliginin sorumlu olmasi
(1. Tasari, 6. Madde) ve ayrica “iktisadi, ticari, mali, sosyal ve kiiltiirel mevzularda, yabanci
devletlerle ve bilumum milletlerarasi tesekkiil ve miiesseselerle, gerek yurt iginde, gerek yurt
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disinda her tiirlii temas ve tesebblislerin yapilmasi, bu devlet veya milletlerarasi tesekkiil ve
miiesseselerle her tiirlii anlasmalarin miizakeresi ve imzalanmasinda” Disisleri Bakanliginin
gorevli kihnmasi (2. Tasari, 1. Madde) talep edilmistir. Bu kapsamda, 1963 yilinda
“Milletlerarasi Andlasmalarin Yapilmasi, Yiiriirligi ve Yayinlanmasi”na iligkin bir kanun
tasarisi TBMM'’ye getirilmis ve 11.06.1963 tarih ve 244 sayili “Milletlerarasi Andlasmalarin
Yapilmasi, Yiiriirliigii ve Yayinlanmasi ile Bdzi Andlasmalarin Yapilmasi icin Bakanlar Kuruluna
Yetki Verilmesi Hakkinda Kanun” ile yarirlige girmistir (Resmi Gazete, 1963: 1-2). Kanunun
1961 yilinda Disisleri Bakanliginin hazirladigi ilgili tasariya oldukga benzedigi goriilmektedir.
Boylece, 13 sayilh Kanun ile iktisadi ve ticari andlagsmalar Gzerindeki yetki ve bilgisi elinden
alinan Disisleri Bakanhgi 244 sayili Kanun ile milletlerarasi andlagsmalar tGzerindeki kontrol ve
yetkisini kismen geri kazanmigtir.

Ancak asil 6nemli gelisme 1969 senesinde yasanmistir. 1960-69 yillari arasinda Maliye ve
Ticaret Bakanliklari basta olmak lizere, Disisleri Bakanligi digindaki Bakanliklarin yurtdisindaki
temsilcilerinin  diplomatik misyonun bilgisi disinda milletlerarasi iligkileri yrttmeleri
kurumlararasi koordinasyonu ortadan kaldirirken, diplomatik misyonlarin temsil birligini de
elinden almis ve ikili ve coklu uluslararasi anlagsmalarda bir kargasaya neden olmustur
(Avcioglu, 1965: 9). Bu kapsamda, Disisleri Bakanhgi birokratlarinin g¢abalari sonug¢ vermis
(MM, 1966) ve 05.05.1969 tarihinde 1173 sayili “Milletlerarasi Miinasebetlerin Yiirtitilmesi
Hakkinda Kanun” yarirlige girmistir (Resmi Gazete, 1969: 7-10). Kanunun ilk maddesinde yer
alan, “Milletlerarasi Hukuk ve Anayasa geredince Cumhurbaskaninin ve Basbakanin yetkileri
sakli kalmak kaydiyle, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin yabanci devletlerle, bunlarin temsilcilikleri ve
temsilcileri ile, milletlerarasi kurullarla, bunlarin temsilcilikleri ve temsilcileri ile, miitaakip
bendler ve maddeler hiikiimleri sakli kalmak kaydiyle, temas ve miizakereleri Disisleri
Bakanhdi eliyle, ilgili bakanliklarla isbirligi yapilmak suretiyle yiiriitilir.” ifadesi ile Disisleri
Bakanligi milletlerarasi miizakerelerdeki birincil roliine tekrar kavusmustur. Ancak Baskin
Oran’a gore, 1960 yilindan itibaren ortaya cikan Disisleri Bakanligina yonelik “yetki asinmasi”
fiili olarak glinimiizde de devam etmektedir ve Bakanlk, dis iktisadi ve ticari konularda
1950’lerde sahip oldugu basat role bir daha geri dénememistir (Oran, 2002: 68).

Disisleri Bakanligi tarafindan 1962 yilinda hazirlanan Gg¢ kanun tasarisindan sonuncusu ise
yeni bir teskilat dizenlemesine iliskindir (Maliye Bakanligi, 1962: 165-190). “Disisleri
Bakanhginin Kurulusu, Goérevleri ve Memurlari Hakkinda Kanun Tasarisi” adini tasiyan
tasarinin gerekgesi taslakta soyle belirtilmektedir:

“Disisleri Bakanliginin teskilat ve memurlari hakkinda 1927 yilindan beri kabul edilmis olan
kanunlar modern manada bir teskilat kanununun kapsamasi gereken konulari tamamiyle igine
almamis bulundugundan ihtiyaglara cevap vermekten uzakti. Gergcekten, Bakanligimizla ilgili
25 Haziran 1927 tarihli ve 1154 sayili memurin kanunu ile 14 Ocak 1938 tarihli ve 3312 sayili
Teskilat Kanununda bu bakimdan énemli bosluklar mevcuttur. Bu iki kanundan ayri olarak
1941 yilindan itibaren giintin ihtiyaclarini karsilamak amaciyle ¢ikarilmis dokuz ek kanunla bu
bosluklar kismen doldurulmaya calisiimistir. Bununla beraber, bu dadinik metinler de, gerek
toplu bir mevzuat ihtiyacina cevap vermedidi, gerek belirli yéneltici fikirlerden ve sistemden
mahrum oldugdu igin bosluklar ve eksiklikler tam manasiyle giderilmemis ve toplu, sistemli ve
ileri bir teskilat kanununa olan ihtiya¢ 1945 yilindan beri Bakanligimizca lzerinde durulan bir
konu olmustur. 1952-53 yillarinda zamanin Disisleri Bakani bu ihtiyaci Biiyiik Millet Meclisinde
iki defa kesin olarak belirtmis ve béyle bir kanunun “en kisa zamanda” ¢ikarilacagini vaad
etmisti. Keza, 1953-1957 yillarinda bu konu ile ilgili kanun tasarilari iizerinde ¢alisiimis, fakat
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bu tasarilar kesin bir sekil alamamistir. Bakanhk, belirtilen ihtiyaci karsilamak amaciyle, 27
mayis 1960 devrimini takip eden giinlerde ge¢cmis uzun yillarin tecriibelerinin 1sigi altinda ve
zamanimiz ihtiyaglarini da g6z éniine alarak tam iki yil siiren etrafli ve titiz bir ¢alisma
sonunda bu tasariyr hazirlamistir.” (Maliye Bakanhgi, 1962: 191)

Yasa tasarisinin gerekgesinden de anlasilacagi Uzere, Disisleri Bakanhginin 27 Mayis
Darbesi’'nden hemen sonra tasari igin uzun siire galistigl ve Ozellikle gérev ve yetki alanlari,
personele iliskin 6zel hiikkimler ve yurtdisi temsilciliklerde Bakanhigin yetki alanlari konularina
onem verdigi gortilmektedir. Tasari 82 madde ve 11 adet gegici maddeden olusmaktadir ve
oldukga kapsamli bir teskilat ve personel yasasi olarak hazirlanmistir. En 6nemli maddesi ise,
Bakanligin gorev ve yetkilerinin tanimlandigi ilk maddesidir. Bu maddeye gore,

“Disisleri Bakanhgi milletlerarasi hukuku ve milli mevzuati gézéniinde tutarak:

a) Hiikiimetge tayin edilen esaslar dairesinde dis miinasebetleri yénetir;

b) Devletin ve vatandaslarin yabancilar karsisindaki hak ve menfaatlerini korur ve gelistirir;
c) Yabanci devletler ve milletlerarasi kurullar ile olan temsil islerini yiiritiir;

d) Yabanci devletler ve milletlerarasi kurullar ile yapilacak andlasma, sézlesme ve her tiirlii
anlasmalar miizakere eder ve sonuglandirir;

e) Yabanci devletlerdeki ve milletlerarasi kurullardaki her tiirlii gelismeleri ve bunlar
arasindaki miinasebetleri izler.” (Maliye Bakanligi, 1962: 165)

Bu noktada, Maliye Bakanliginin yasa taslagina iliskin mutalaasi, taslagin neden
yasalasamadigl ve bdylece olusan “karar vermeme” durumunun temel sebepleri konusunda
oldukga yol gostericidir. Zira, teskilat yasasi calismalarina iliskin Meclis’teki gorismelerde
“neden hala teskilat yasasinin ¢ikarilmadigina” yonelik sorulara ilgili donemlerin Disisleri
Bakanlarinin verdigi cevaplar, taslagin Basbakanliga iletildigi, burada diger bakanliklarin
gorislerinin alinmasi sonrasinda tadil edildigi ve yeniden ayni siirecin yasandigi ve bir tirli
Meclis Genel Kuruluna getirilemedigini bize gostermektedir (Cumhuriyet Senatosu, 1962:
171). Ornegin 1968 yilindaki bir biitce gériismesinde dénemin Disisleri Bakani ihsan Sabri
Caglayangil, Teskilat Kanununun Basbakanliga sevk edildigini, vekaletlerin mutalaasi alinip
Yiksek Meclise Disisleri Bakanhginca sunulacagini ve Bakanlikga kanunun tetkikinin
tamamlandigini belirtmistir (Cumhuriyet Senatosu, 1968: 1022). Ancak taslak Meclis Genel
Kurulu’na getirilememistir.

1960 yilindan itibaren Maliye Bakanliginin, Disisleri Bakanhginin dis iktisadi iliskilerdeki
sorumluluklarini devraldig ve Disisleri Bakanligi ile konuya iliskin bilirokratik bir rekabete
girdiginden s6z edilmisti. Bu cercevede yasa tasarisina yonelik Maliye Bakanhginin
miitalaasinin Ozellikle Disisleri Bakanliginin gorev, yetki ve sorumluluklarini igeren ilk
maddesinde yogunlastigi gorilmektedir. “.. teskilat kanununda, vazife tayin edilirken ¢ok
dikkatli olmak lazimdir. Aksi takdirde mevcut mevzuati aratacak bir siirtiisme unsuru idari
hayata ilave edilmis olur. Vazife tayininde takib edilecek metotta milletlerarasi miinasebetlerin
tarihi seyrini, hukuk nizaminin vardigi merhaleleri, organizasyon teknidginin prensiplerini g6z
oniinde tutmak lazimdir. ..amme idaresi ve hizmeti mefhumu artik hudut kapisinda
durdurularak baska bir ekibe (hariciye meslegine) devredilebilmek c¢agini gecgirmistir.”
denilerek “idari siirtiismeye” vurgu yapilan mitalaada, Disisleri Bakanliginin tasarida belirtilen
gorev ve sorumluluklari iceren ilk maddesine Maliye Bakanliginin itirazlari su maddeler altinda
toplanabilir:

236



Nisan 2024, 19 (1)

- Siyasiisler disinda dis iktisadi ve ticari islerle ugrasan memurun kifayetsiz kalmasi

- Onemli milli meselelerde diger isler nedeni ile yeterli profesyonel reaksiyonun
gosterilememesi

- Ihtisas bakanliklarina sorun gikarilmasi
- Ihtisas islerinin deneyimsiz personele verilmesi

- Onemli dis siyasi konularda basarisizlik yasanmasi riskini beraberinde getirmesi
(Maliye Bakanhgi, 1962: 231-237)

Mitaalada, ayrica, “daha evvelki tasarilara verilen cevap ve miitalaalarin Disisleri
Bakanhdinca nazar dikkate alinmamis olmasi muvacehesinde su prensip noktasinin tekrarinda
fayda gériilmiistiir: Bu taslak, kabule imkan gériilememistir.” ifadeleri yer almaktadir (Maliye
Bakanligl, 1962: 241). Goéruldigu lzere, bu ifadeden daha onceki tasarilarda da Disisleri
Bakanliginin dis iktisadi ve ticari konularda yetkiyi kendisinde toplamak istedigi ve Maliye
Bakanliginin her defasinda buna karsi ¢iktigi ve tasarinin revize edilmesini istedigi
anlagilmaktadir. Burada, 1960 yili 6ncesinin mi yoksa 1960-62 yillari arasinin mi kastedildigi
belirsizdir. Ancak, teskilat yasasi ¢alismalarinin basladiginin tespit edildigi 1951’den itibaren
boyle bir “idari slrtiisme” varsa da yasaya yonelik “karar vermeme” durumunun 1960’tan
sonra Disisleri Bakanhgini daha fazla etkiledigi ve dolayisi ile gérev taniminda revizyona
gitmeme konusunda direng gosteren tarafin Disisleri Bakanhgi oldugu sonucuna varilabilir.

Taslagin liglinci maddesine yonelik miitalaa ise, mevcut teskilat yasasinin belirsizlikten
kaynakli esnekliginden so6z etmekte ve Disisleri Bakanhginin mevcut teskilat kanununun
merkez teskilatini istedigi sekilde olusturmasina, istedigi dairelere bélmesine, istedigini ihdas
etmesine, vazifeleri su veya bu sekilde gruplandirmasina misait oldugunu belirterek,
Bakanligin teskilatlandirmadaki elastikiyetten ve onu degistirmekteki mevcut yetkisinden
vazgecmeye niyeti olmadigina ve buglinki teskilata nazaran bir degisiklik disiniilmedigine
gére 3 Uncl maddenin gereksiz olduguna deginmektedir (Maliye Bakanligi, 1962: 245).
Buradan da teskilat yasasinin gikariimasinin asil dneminin Bakanligin gérev ve yetki alanlarina
ve daha sonra gorilecegi lizere, personelin 6zgiin konumu ve dis teskilattaki temsil birligine
yonelik yasal dizenlemenin oldugu ortaya cikmaktadir. Zira, mitalaada da belirtildigi gibi,
Disisleri Bakanligi merkez ve dis teskilatindaki yapilanmasini Bakanlik ici diizenlemeler ile
1938-1983 vyillari arasinda zaten dénemin ihtiyaglarina goére belli araliklarla yenilemistir
(Girgin, 2005; Ozcoskun, 2018).

Bu noktada, Disisleri Bakanhginin gorev tanimlarindaki belirsizligin, s6z konusu dénemde
bir yetki karmasasi ortaya cikardigindan da sdz etmek gerekmektedir. “idari siirtiisme” teskilat
yasas! taslaginin kanunlagsmasina misaade etmezken, bu karmasanin bizatihi kendisi idari
alanda sorunlara neden olmaktadir. Ornegin, TODAIE’nin 1966 tarihli “Merkezi Hiikiimet
Teskilati Kurulus ve Gérevleri: Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yénetim Kurulu
Raporu”nda Disisleri Bakanliginin gorev, yetki ve sorumluluklari belirtildikten sonra su
goruslere yer verilmistir:

“Disisleri Bakanlginin kurulus amacini kesin bir ifade halinde herhangi bir kanun metninde
bulmak mimkiin degildir... Goriildiigu gibi Disisleri Bakanlginin gérevleri gesitlidir ve daginik
kaynaklarda gdsterilmistir. Yeni yapilacak bir kurulus ve gérev kanununda bu gérevlerin ¢ok
daha derli toplu ve yetki ¢alismalarina yol agmayacak sekilde gésterilmesi gerekir.... Gérev ve
yetkilerin kesin bir sekilde tespit edilmemis olmasi, Bakanligin ébiir bakanliklarla olan
miinasebetlerinde karisiklik ve tedahiillere yol agmaktadir. Bu karisiklik ve tedahiiller, yalniz
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6biir bakanliklar ve dairelerle olan karsilikli durumlar dolayisiyle dedgil, Bakanhgin kendi
daireleri arasinda da gériilmektedir. Ozellikle iktisadi ve ticari isler ile kiiltiirel miinasebetler
konusunda gérev karisimlariyle sik sik karsilasiimaktadir.”(TODAIE, 1966: 167, 170)

Maliye Bakanhginin tasarida itiraz ettigi bir diger konu devletin dis politikasinin ve dis
teskilattaki diger Bakanliklarin temsilcilerinin biyulkelgi ile kuracagi hiyerarsik iligkiye
yoneliktir. Burada da, Maliye Bakanhgi, devletin genel dig politikasinda, MGK Genel
Sekreterligi, Maliye Bakanligi Milletlerarasi iktisadi is Birligi Tegkilati Genel Sekreterligi ve DPT
gibi kurumlar ile Disisleri Bakanliginin isbirligi yapmasi gerektiginden (Maliye Bakanhgi, 1962:
248) soz etmekte, dis teskilattaki diger Bakanlik temsilcilerinin 6ncelikle kendi Bakanliklarina
karsi sorumlu olduklarindan bahsetmektedir (Maliye Bakanligi, 1962: 257). Dis teskilatta 13
sayili Kanun ile birlikte, Disisleri Bakanliginin temsil birligini kaybettigi ve ancak 1969 tarihli
1173 sayili Kanun ile bu birligi yasal diizlemde kismen yeniden kazandigi belirtilmisti. 1962
tarihli bu mitalaa, 13 sayili Kanunun oOzellikle Maliye Bakanli§ina sagladig avantaja vurgu
yapildiginin ve kendi gikarlari dogrultusunda tasarinin yasalasmasina engel ¢ikardiginin bir
gostergesidir.

Son olarak, mitalaada, Disisleri Bakanliginin personeline yonelik istisnai kadro ve derece
tanimlanmasina itiraz edilmekte ve Bakanligin memurlarinin devletin bitiin memurlari ile ayni
standartlarda ve derece-unvan karsiliklarinda olmasi gerektigine vurgu yapilmaktadir (Maliye
Bakanligl, 1962: 261-265). Mitalaanin bu itirazi oldukga 6nemlidir. Clinkli, 1964’ten itibaren
teskilat yasasinin ¢ikamamasinin bir diger nedeninin, Basbakanlik tarafindan, yasanin o
yillarda haazirliklar stiren Devlet Personel Kanunu giktiktan sonra cikarilmasi gerektiginin
Disisleri Bakanhgina iletilmesidir. Ornegin, Disisleri Belleteni’nin 1964 yilindaki ilk sayisinda
yeni bir Teskilat Kanunu Tasarisinin Devlet Personel Dairesinde bulundugundan ve bu
kanunun hikimlerini gcikacak olan yeni Devlet Memurlari Kanunu’nun hiikiimlerine uydurmak
icin (657 sayili Kanun) de Bakanlik ile Devlet Personel Dairesi arasinda musterek ¢alismalar
yapildigindan so6z edilmektedir (Disisleri Bakanhgi, 1964: 84). Belleten’in 1965 vyilindaki
yayininda ise Disisleri Bakanhginin yeni Teskilat Kanununun ne safhada oldugunu soran bir
gazeteciye Bakanin verdigi cevap yer almis ve Disisleri Bakaninin «Bu kanunun ¢ikmasi daha
énce Devlet Personel Kanununun ¢ikmasina baglidir. Siiphesiz bir an énce ¢cikmasini arzu
ediyoruz. Her halde biz hazirliklarimizi yapmis durumdayiz» dedigi aktarilmistir (Disisleri
Bakanligl, 1965: 59). Ancak 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu 14.07.1965 tarihinde kabul
edilmis olmasina ragmen, Disisleri Bakanligi Teskilat Kanunu ¢ikmamis, hatta 657 sayili Kanun,
Disisleri Bakanliginin personel rejiminde (meslek memurlarinin intibaklari, kadro-unvan
karsiliklari vb.) bazi sikintilar yasamasina sebebiyet vermistir.” Ornegin konuya iliskin olarak
1972 yilinda dénemin Disisleri Bakani Haluk Baylilken, Disisleri Bakanhg Teskilat Kanunu
calismalari konusunda soyle bir demeg vermis ve bu sikintilara dikkat ¢cekmistir:

“Gerek Disisleri Bakanliginin ¢alismalarini, gerek memurlarimizin ¢alisma ve yasama
sartlarini biiyiik 6lciide kolaylastiracak olan "Disisleri Bakanligi Kurulusu ve Gérevleri hakkinda
Kanun Tasarisi” hazirlanmis bulunmaktadir. Bakanhgin kurulusunu, Personel Kanunumuzla
ayni paralele koyabilmek amaciyla "Kanun kuvvetindeki Kararname'nin ¢ikisi beklenmektedir.
Hazirlandigini arzettigim tasari, lizerinde bu Kararnameye gére son rétuslar yapildiktan sonra
en ge¢ Oniimizdeki Subat ayinda yliksek Meclislere sunulacaktir. 1327 sayili "Devlet
Memurlari Kanunu” geregince Bakanligimizca yapilmis olan intibaklarin diizeltilmesi igin

7 Devlet Personel Kanunu-Disisleri Bakanhgi Teskilat Yasasi arasinda kurulan bu iligski, Meclis’teki gérismelerde de
glindeme gelmistir. Bkz. MM, 1970: 364; Cumhuriyet Senatosu, 1969: 14; Cumhuriyet Senatosu, 1972: 134)
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sarfolunan ¢cabalardan bugiine kadar maalesef olumlu bir sonug almak mimkin olamamisti.
Ancak bu diizeltmeler konusunda Bakanligimda yiiriitiilmekte olan ¢alismalarin sonuglanmak
lizere oldugunu memnuniyetle belirtmek isterim. intibaklardan ileri gelen haksizliklar en kisa
zamanda nihayete erdirilecektir.” (Disisleri Bakanhigi, 1972: 68)

S6z konusu demegten de anlasilacagi Gizere, 1972 yilina gelinmis olmasina ragmen, hala bir
“teskilat yasasi tasarisi’”nin hazir hale getirildiginden bahsedilmektedir. Diplomat Kamuran
Girin’iin anilarinda, 1978 yilinda dénemin Disisleri Bakani Giindiiz Okgiin’iin kendisinden yeni
bir teskilat kanunu taslagi istediginden s6z edilmektedir (Giriin, 1995: 25). Ancak, teskilat
kanunu 1983 yilina kadar ¢ikarilamamistir. 1980 Askeri Darbesi ile birlikte, Kanun taslaklarina
yonelik diger bakanliklarin mitalaalarinin alinmasi sirecinin artik kullanilmadigi ve darbe
sonrasi kamu ydnetiminde yapilan genel bir diizenlemenin sonucu olarak ortaya ¢ikan “Kanun
Hikmiinde Kararnameler” cercevesinde Disisleri Bakanliginin bir teskilat yasasina sahip
olabildigi anlasilmaktadir. 177 sayih “Disisleri Bakanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname” ile nihayet Bakanhgin gorev taniminin belirlendigi ve 1962
yilindaki bahse konu kanun taslagindaki gérev tanimi basta olmak Uzere teskilat yapisi ve
personel rejimine yonelik dizenlemelerin olduk¢a benzer oldugu gorilmektedir (Resmi
Gazete, 1983: 73). Dolayist ile yasanin ¢ikabilmesi ancak bir darbe sonrasi ve kanun hiikmiinde
kararname uygulamasi ile gerceklesebilmis ve bakanliklar arasi rekabetin “karar vermeme”
slreci nihayete ermistir.

6. Sonug

Kamu politikalarinda genel olarak iktidar ve glic odaklarinin yonetime etkisi ve birbirleri ile
iliskileri karar verme mekanizmalari gcergevesinde incelenmekte ve bu incelemelerde yonetim
diizeyinde alinan kararlar veri olarak ele alinmaktadir. “Karar vermeme” kavrami ise, sadece
alinan kararlarin bu alanda incelenmesinin bitln gl iliskilerini ve bu iliskilerin yonetimsel
etkilerini agiga ¢ikarmakta yeterli olmadigini, alinamayan kararlarin da bu noktada 6nemli bir
veri sagladigini ifade etmek icin kullanilmaktadir. Béylece, Bachrach ve Baratz’in giiclin ikinci
yuzi olarak tanimladiklari “karar vermeme” durumu arastirmacilar i¢in dnemli bir kavramsal
cerceve sunmaktadir.

Bu c¢alismada, “karar vermeme” kavrami ¢ercevesinde 1950-1983 yillari arasinda lizerinde
calisiimasina ragmen Meclis Genel Kuruluna sunulamayan ve kanunlasamayan Disisleri
Bakanliginin teskilat yasasi taslagina yonelik c¢alismalar incelenmis ve bdylece dénemin
burokratik gl iliskileri ve yonetimsel etkileri ele alinmaya ¢alisilmistir. Bu kapsamda, 1950-
1960 yillari arasinda Demokrat Parti iktidarinda donemin i¢ ve dis gelismeleri neticesinde
ozellikle dis iktisadi ve ticari konularda yetkin konuma gelen Disisleri Bakanliginin birokratik
diizeyde konu ile ilgili bakanliklar olan Maliye Bakanligi ve Ticaret Bakanhgi bir yetki paylasimi
rekabeti icerisine girdikleri ve bu dénemde Disisleri Bakanliginin mevcut teskilat yasasindaki
esneklik (gorev taniminin olmamasi) sayesinde inisiyatifi ele gecirdigi goriilmektedir. Ancak
1960 yilinda gergeklestirilen askeri darbe ve sonrasinda yasanan gelismeler, Disisleri
Bakanliginin bahse konu alandaki inisiyatifini kaybetmesine neden olmustur. Darbenin hemen
akabinde yurirlige giren 13 Sayili Gegici Kanun ile Disisleri Bakanhgina bagh olan ve dis
iktisadi alandaki en yetkin kurum olan Milletlerarasi s Birligi Teskilati Maliye Bakanligina
baglanmis ve bunun yani sira Maliye ve Ticaret Bakanliklarina verilen iktisadi ve ticari anlasma
yapma yetkisi Disisleri Bakanhginin dis temsilciliklerinin temsil birligini ortadan kaldirmistir.
Disisleri Bakanliginin yetkilerinin daraltilmasina yonelik bu hamleye cevabi ise, bitlin dis
hizmetleri blinyesinde toplayan bir teskilat yasasi taslagi hazirlamasi olmustur. Ancak bu yasa
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taslagi, Maliye Bakanliginin basini ¢ektigi bir blirokratik miicadele neticesinde 1980 Askeri
Darbesi’'ne kadar yasalastiriimayarak bir “karar vermeme” sirecine maruz kalmigtir. 1983
yilinda ¢ikarilan “Disisleri Bakanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname” ise ancak 1980 askeri darbesi sonrasi ortaya ¢ikabilmis ve daha dnceki detayli
gorev tanimi bu kararnamede yer almistir. Béylece bahse konu birokratik giic micadelesi
askeri darbe gibi olaganiisti bir kosulda karar verici mekanizmanin degismesi sonucu ortadan
kalkmistir.

Sonug olarak, 1950-1983 yillari arasindaki Disisleri Bakanliginin teskilat yasasi
calismalarinin tamamlanamamasi ve yasa taslaginin yasalasamamasi, Turkiye’deki birokratik
diizeydeki gig iliskilerinin etkisi cercevesinde bir “karar vermeme” 6rnegi olarak ortaya
cikmaktadir. Bu kapsamda, galismanin Tirkiye’de alinamayan kararlar, ¢ikarilamayan yasa
taslaklari gibi “karar vermeme” durumunu yansitan konularin daha fazla incelenmesi ve
devletteki gug iliskilerini daha kapsaml bir analize tabi tutmasi noktasinda literatiire katki
saglamasi umut edilmekte ve “karar vermeme” kavraminin 6rnek vakalarla daha fazla
¢alisiimasinin  kamu  politikalari  analizi arastirmalarina  6nemli bir alan agacagi
disunulmektedir.
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Extended Summary

Studies on the Organisation Act of the Ministry of Foreign Affairs as a Case of "Non-Decision Making" in Public Policies
(1950-1983)

The aim of this study is to examine why the organisational law of the Ministry of Foreign Affairs between 1950-1983
could not be completed and enacted within the framework of the concept of "non-decision-making" which explains the
struggle between the power centres in the bureaucracy and its effects on the policy field through a reverse reading of the
"decision-making" process, and thus to evaluate the positional power point in the bureaucratic structure that also
determines the level of influence of the Ministry of Foreign Affairs in foreign policy from a historical perspective. At this
point, the study has two main arguments. The first argument of the study is that the organisational law studies between
1950-1960 could not be completed due to the effective position of the Ministry of Foreign Affairs in the bureaucracy and
foreign policy. In other words, the Ministry of Foreign Affairs gained its effective position thanks to the elasticity in the
Organisation Law of 1938, which did not specify the exact definition of its duties. However, this elasticity started to suffer
after 1960 in the process of reducing the effective decision-making capability of the bureaucracy due to new power centres.
Here the second argument of the study emerges. After 1960, the Ministry of Foreign Affairs worked on an organisational law
until 1983 in order to regain its originality in the personnel regime and its dominant position in the foreign organisation, in
particular the definition of its duties as broadly as possible, but these works could not be completed due to the intervention
of other bureaucratic institutions such as the Ministry of Finance, the Ministry of Trade and the State Planning Organisation.
At this point, especially in this study, the opinions of the Ministry of Finance on the relevant draft law are taken as supporting
data for the argument.

The study consists of three parts. Firstly, a theoretical framework including the definition of the concept of "non-decision
making", its basic characteristics, reactions and discussions on the concept is presented and its relationship with the case
under consideration is emphasised. Then, the historical period covered in the study is analysed by dividing it into two
different sub-periods in the light of the arguments in question. In this context, in the first stage, the organisational law
studies of the Ministry of Foreign Affairs between 1950-1960, when the Democratic Party was in power, and the effective
position it gained in the Turkish bureaucracy and foreign policy are discussed together. In the second stage, the period
between 1960-1983 was analysed within the framework of the "non-decision-making" process, again with the studies on the
organisational law and the legal regulations that narrowed the sphere of influence of the Ministry of Foreign Affairs and the
counter-legal initiatives of the Ministry of Foreign Affairs against these regulations. During the research, primary sources such
as the minutes of the meetings of the Grand National Assembly of Turkey and the Republican Senate, legal regulations,
publications of the Ministry of Foreign Affairs, memoirs of diplomats and in-depth interviews with diplomats were utilised.

In addition to being the most important implementing institution in the conduct of foreign policy in Turkey, the Ministry
of Foreign Affairs also assumes a leading role within the Turkish bureaucracy, and this role has already emerged during the
War of Independence when it was one of the first ministries to be established in the new government that started after the
opening of the Grand National Assembly on 23 April 1920. The biggest change in the Ministry of Foreign Affairs after World
War Il was the gradual transfer of the management and coordination of Turkey's organisation within the Western Bloc and
the financial and military aid received from the USA to the Ministry from 1946 onwards and the Ministry's rise to a leading
role in foreign economic and commercial matters. The 1938 law on the organisation of the Ministry of Foreign Affairs
provided the Ministry with elasticity and this elasticity enabled the Ministry of Foreign Affairs to expand its field of duty due
to the domestic political structure between 1950 and 1960.

After the 27 May 1960 military coup d'état, the Democrat Party was ousted from power and the new military
administration's desire to reduce the effective role of the Ministry of Foreign Affairs in foreign economic issues, which was
evaluated in the person of Fatin Rustl Zorlu, prompted the Ministries of Finance and Commerce, which were uncomfortable
with this role, to take action and since 1960, the field of duty of the Ministry of Foreign Affairs was tried to be narrowed in
favour of the Ministries of Finance and Commerce and the State Planning Organisation established with the 1961
Constitution. The Ministry of Foreign Affairs tried to respond to this attempt with new legal arrangements and organisational
law to expand its field of duty, but the organisational law could not be brought to the Parliament due to the interventions of
the related Ministries. The 1983 Organisation Law is a standard text of the law enacted for all ministries after the 1980
military coup and it is observed that the previous detailed job descriptions are not included in this law either.

It is hoped that this study will contribute to the literature in terms of further analysing the issues reflecting the "non-
decision-making" situation in Turkey, such as decisions that cannot be taken, draft laws that cannot be enacted, and
subjecting the power relations in the state to a more comprehensive analysis, and it is thought that further study of the
concept of "non-decision-making" with case studies will open an important field for public policy analysis research.
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