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OZET

Bazi istisnalar disinda biirokrasinin temel bir arag olarak asli degil, yardimci nitelikte
hizmet vermesi konusunda hemen hemen ortak bir goriis birligi vardir. Ancak siyasal sistemlerdeki
Sfarkliliklar, biirokrasilerin yapi, igleyis ve rollerinde de farkliliklara neden olmaktadir.
Biirokrasilerin siyasi iktidarla iligkilerinin siyasal sistemlere gore farkliliklar gostermelerinin
nedenlerinin incelenmesi gereklidir. Siyasi iktidart kullamiminda baskanlik sistemindeki gibi
sahislarin on plana ¢ikmast veya parlamenter sistemlerde oldugu gibi kurumlarin on plana ¢ikmasi,
iktidarlarin  biirokrasi ile iligkilerinin belirlenmesinde onemli etken olmaktadir. Tiirkiye’'de
baskanlik sisteminin uygulanmast tartismalart hemen hi¢ giindemden diismemektedir. Ancak bir
iilkedeki baskanlik veya parlamenter rejimin degismesi siireci, cok onemli ve karmagik bir yapisal
degisimi gerektirir ve sonuclarin énceden kestirilmesi miimkiin degildir. Ozellikle siyasi iktidar ve
biirokrasi iligkileri acisindan bu iki rejim incelendiginde ¢ok Onemli temel ve karakteristik
farkliliklar gostermektedir. Bu bakimdan baskanlik sistemi tartismalarina mutlaka bilimsel zenginlik
kazandirmak gereklidir.
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The Relationship Between Political Authority And Bureaucracy In
Parhamentary And Presidential Systems: An Analyses For Turkey

ABSTRACT

Exclusive of some exception it is rather approved that bureaucracy should function as a
subordinate of political master. But differences of the political systems affects structure, function
and role of the bureaucracy. It is necessary to research the relation between political power and
bureaucracy. Foregrounding persons by presidency or foregrounding organizations (legislative)
while using political power is the dominant factor that determine relationship between power and
bureaucracy. The discussion of presidency system has been always kept currency in the Turkey, and
in the search of effective and efficient government. But the transforming in the political system of a
country necessitate great and structural alteration which can not possible to estimate of its results.
When this to systems are criticized especially by considering the relationship — relations of the
political power and bureaucracy, it is clear that there are crucial essential chracteristic differences
between them. For this point of view it is obvious that this discussions of presidency should be
literally widened.

Keywords: presidential system, parliamentary system, democracy, bureaucracy.

Giris

Siyasi iktidar ve biirokrasi iligkilerinde biirokrasi yansiz bir ara¢ olarak
idealize edilmektedir. Siyaset ve idareyi birbirinden ayiran goriisler, siyaseti karar
verme, idareyi de uygulama mercii olarak tamimlar'. Kurumsal olarak dogru

! Biirokrasi- siyaset ayriminda farkli yaklasimlar da vardir. Biirokrasinin siyasiler tarafindan
belirlenen politikalar1 uygulamak gorevini ylikleyen yaklasim yaninda; ( Berkman, 1975:16);
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goriinmekle birlikte yasanan gerceklerle bu durum uyusmamaktadir. idare ve
siyaset cogu kez i¢ ice gecmis bir goriiniim sergilemektedir.

Gergekte biirokrasi tamamen siyasi iktidarin otoritesine bagli degildir.
Biirokratlar su ya da bu sekilde siyasi kararlarn etkilemektedir. Bunun baslica
nedeni siyasi iktidarlarin aldigi kararlari icra edebilmek icin yiirlitme organina
muhta¢ olmasidir.

Demokratik iilkelerde gelismis biirokratik orgiitlerin  bulunmasi
zorunludur. Gelismis bati demokrasilerinde biirokrasiler modernlesen ve biiyiiyen
toplumun ihtiyaclarim karsilamak amaciyla islevsel ve kantitatif agilardan
gelismek durumunda kalmiglardir. Batili demokrasilerde biirokrasinin siyasi
iktidar ile iliskileri gorece sagliklidir ve biirokrasilerin biiyiik ve giiclii olmalart
biirokratik egemenlik sonucunu dogurmamustir. Demokratik rejimlerde siyasi
iktidar ile biirokrasinin uyum halinde olmasi igin c¢esitli mekanizmalar
gelistirilmistir. Bunlar biirokrasinin siyasi iktidarin otoritesine daha bagiml
kullanmasi olabilecegi gibi, siyasi kurumlar arasinda rekabet halinde bir dengenin
kurulmasi seklinde de olabilir.

Ulkelerin siyasal rejimlerinin farkli olmasi siyaset ve biirokrasi iliskisinde
de belirleyici olmaktadir. Bu iliskinin anlasilmasi, sorunlarinin ve saglikli isleyis
bicimlerinin ortaya konmasi bakimlarindan demokratik sistemlerde baslica iki
sistemin; bagkanlik ve parlamenter sistemlerinin karsilastirilmali olarak
incelenmesi 6nem tasimaktadir.

Demokratik iilkeler icinde bagkanlik sisteminin en iyi kurumsallastig
iilke ABD’dir. Bagka baskanlik benzeri rejime sahip olan iilkeler ise uygun ornek
olma niteliklerini tagimamaktadir. Caligmada baskanlik sistemini benimsemis
ilkeler icinde sistemin en iyi isledigi ABD’ndeki yap1 ve siyaset ve biirokrasi
iliski incelenecektir. Ote yandan demokratik parlamenter sistemlere rnek olarak
Avrupa demokratik sistemleri uygun Ornekler olarak ele alinabilir. Tiirkiye’de
siyaset ve biirokrasi iliskilerinin daha saglikli bir yapiya kavusturulmasi
arayislarinda karsilastirmali c¢alismanin yapilmasi, oldukca ©Onemli kazanglar
saglayacaktir.

Tiirkiye’de var olan parlamenter rejim, yiiriitmeye net ve tartismasiz bir
iktidar vermemektedir. 1980 sonrasinda yiiriitme organi gii¢lendirilmis olmakla
birlikte bu diizenleme biirokrasinin siyasi giiclinii dogal sinirlar1 geriletememis ve
yiirtitmenin iki basi arasindaki c¢atismayi1 engelleyememistir. Bunun yaninda
yiirlitme ile yasama organinin iligkilerinde de agiklik yoktur. Her zaman ig¢in
yasama yiiriitme catismasi s0z konusu olmasa da dzellikle koalisyon hiikiimetleri
esnasinda, siyasal ve idari sorumlulugu bulaniklastiracak bir isleyis sunmaktadir.
Bu durum da demokratik zeminde giiclii bir siyasi iktidar arayislarimi giindeme
getirmektedir.

biirokrasinin iglevsel uzmanliga sahip olmasi sebebiyle kural olusturma yetkisine sahip olmasi
gerektigini savunan yaklasim (Tortop, Ispir; Aykag, 1999:32-33) ve yonetilenleri keyfilikten
korumak amaciyla biirokrasinin siyasiler karsisinda ozerk yetkilerle donanmasini Gneren
yaklasimlardan bahsedilebilir (Giinaydin, 2002:6; Eryilmaz, 2002:96).
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I-Parlamenter Sistem ve Biirokrasi

Parlamenter  sistemlerde iktidara gelen parti veya partiler,
propagandalarinda halka verdikleri vaatleri ve programlarinda yer alan 6ncelikleri
gerceklestirmek icin biirokrasiden yararlanirlar. Halka verilen sozlerin
gerceklestirilmesi Onceligi, rasyonellik endiselerini bir derecede arka plana
itebilir. Ancak yine de hiikiimetler, biirokratlardan yararlanirlar ve onlarin
onerilerine kulak vererek karsilikli etkilesime girerler.

A. Parlamentonun Biirokrasi ve Siyasi Iktidar ile Tliskisi

Parlamenter sistemlerde yiiriitmenin bas1 olan hiikiimet secimle belirlenen
bir parlamentonun i¢inden ¢ikar. Hiikiimet, parlamentoya karsi sorumludur. Siyasi
karar alma siirecinde parlamento hiikiimetin yasa taleplerini onaylar veya
reddedebilir, bakanlar1 denetler, bakanlar1 ve hiikiimeti gorevden alabilir.
Parlamentonun kontrol yetkisi sadece hiikiimeti degil, aynt zamanda icra
organlarin1 da kapsamaktadir. Kanun tasar1 ve teklifleri parlamentonun onayina
baglidir. Bununla birlikte yasalarin ve siyasi programlarin uygulanmasi
hiikiimetin siyasi sorumlulugu altinda, biirokrasi 6rgiitii tarafindan gerceklestirilir.
Vatandaglar kanun yapma siire¢lerinin teknik detaylar1 ve icerikleri hakkinda pek
bilgi sahibi degildir. Ayrica kanunlarda kullanilan teknik terimler ve anlagilmasi
giic tamimlar da bu bilgisizligi arttirmaktadir. Parlamento kontrolii vatandaglarin
cikarlari i¢in gerekli ve yasamsaldir (Steffani, 1987: 36).

Temsili demokrasilerde temel mekanizma halkin istemlerinin toplumsal
fayda da gozetilerek yerine getirilmesi seklinde calisir. Se¢menler kendilerini
temsil edecek kisileri secerler ve bu temsilciler vasitasiyla istek ve talepler kamu
politikalar1 ve yasal diizenlemeler haline gelir. Idare ile parlamento arasinda
diistince farkliliklar1 varsa, demokrasi ile biirokrasi arasinda bir ¢atisma ¢ikmasi
kacimilmazdir. Esasen biirokrasi dogas1 geregi iktidar giiciine niifuz etme ve ele
gecirme egilimindedir.

Hiikiimet etmenin anlami, bir hedefe ulagsmak icin gerekli siyasi kararlar
alma siirecidir. Once genel tercihler belirlenir ve 6zel konularda siyasi talimatlar
verilir. Siyasi kararlarin alinmasi ve uygulanmasi bakimindan cifte sorumluluk
vardir. Bunlardan ilki, hiikiimetin kendi politikalar1 ve verdigi kararlardan dogan
sorumlulugudur. Ikincisi de, ona bagli olan biirokrasinin kararlarindan ve
eylemlerinden dogan sorumluluktur.

Parlamenter demokrasilerde 6nemli bir konu da hiikiimetin, sorumlu ve
temsil kabiliyetine sahip olmasidir. Sorumlu bir hiikiimetin iktidara gelmesi,
icraatleri ve iktidardan gitmesi, hukuk devleti ve demokrasi sartlarina uygun ise
varligi ve yaptiklart mesruiyet tasir. Demokrasinin temel sarti, yasama islevini
yiirliten parlamentonun secimle belirlenmesidir. Eger iki kisimli bir parlamento
yapisi var ise, en azindan bir kisminin se¢imle belirlenmis olmasi ve kanun yapma
islevinin secimle belirlenmis bu organ tarafindan gerceklestirilmesi gerekir.
fcranin basi olarak hiikiimet de hukuki ve siyasi olarak parlamentoya karsi
sorumlu tutulabiliyorsa, biirokrasi iizerinde parlamento denetimi gerceklesir.
Demokratik mesruiyet de boylece saglanmis olur.
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Hiikiimetlerin sorumluluklar1 acisindan bakildiginda parlamenter ve
baskanlik sistemleri farkliliklar gostermektedir. Her iki sistemde de hiikiimetler
kanunlar1 parlamentodan gecirmek zorundadir. Ancak parlamenter sistemde
parlamento cesitli nedenlerle hiikiimeti iktidardan diisiirme yetkisine sahiptir.
Oysa bagkanlik sisteminde baskan ve parlamento ayri ayr1 sadece se¢menlere
kars1 siyasi sorumluluk tagimaktadir ve birbirlerini fesih veya gorevden alma gibi
yetkileri yoktur.

Avrupa parlamenter demokrasilerinde siyaset ve biirokrasi iliskisi,
parlamentonun biirokrasiye miidahale etme giiciiniin zayif olmasi sebebiyle daha
cok siyasi iktidar ile biirokrasi arasindaki iliski olarak gelismektedir. ABD’deki
kadar olmasa da parlamenter rejimlerde iktidara gelen partiler nispeten daha az
sayida siyasi atama yaparlar. Ornegin Almanya’da siyaset ile biirokrasi arasindaki
iligkilerin belirleyici ve kurumsallagmis goriiniimii bazi 6nemli biirokratik
pozisyonlarin “siyasi memurluk (politische beamte) olarak ortaya ¢ikmistir® . Bu
biirokratik mevkiler siyasi olarak nitelenmis ve iktidar degisikliklerinde bu
mevkilere yeni gelen hiikiimetin kendi sectigi biirokratlar1 atamasi normal; hatta
kural kabul etmistir. Ancak bu durum patronaj sisteminin oldugu anlamina da
gelmemektedir. Avrupa parlamenter rejimlerinde bu tiir uygulamalar cok dar ve
sinirlidir ve bu yolla biirokrasiye etki etme ve denetim altina alma imkani yoktur.
Kural olarak parlamenter rejimlerde liyakat sistemi uygulanir. Bagkanlik
sisteminden farkli olarak siyasi iktidara karsi daha fazla giivenceye sahiptirler.
Ornegin, Ingiltere’de terfi mekanizmasi az ¢ok otomatik olarak islemektedir ve
biirokratlar emeklilik caginin baglayacagi yasa kadar gorevde kalacagini bilir
(Cevikbas, 1992:163).

B- Parlamenter Sistemde Siyasi Iktidar ve Biirokrasi iliskisi

Parlamenter rejim, hemen tiim siyasi otoriteyi basbakana ve cogunlugu
olusturan partiden (veya cogunlugu olusturan koalisyon partilerinden) secilen
bakanlar kuruluna vermistir. Parlamenter rejimde basbakan ve bakanlar
kurullarindan gelen tasarilar kural olarak yasalasir. Yasama meclisinde ¢ogunluk
iktidar taraftar1 oldugu icin basbakana ancak siyasal amaglarini tehlikeye attigi
zaman kars1 c¢ikabilir. Basbakana karsi c¢ikmak, iktidar partisi mensubu
parlamenter icin oldukca biiyiik siyasi riskler getirmektedir. Parlamentonun
yiirlitmeyi denetleme konusunda pek ¢ok yazili yetkiye ve mekanizmaya sahip
olmasina ragmen, reel agidan ve goreceli olarak baskanlik sisteminden cok daha
az yetkiye sahiptir. Parlamento iiyeleri biirokratik kurumlarin bas yoneticilerine
sorular sorabilirler, ancak biirokrasinin bilgi saklama yontemlerine bagvurmasi ve
bagbakanin karsi gelmesi durumunda denetleme mekanizmalarindan elle tutulur
sonuglar elde edilemez.

Ingiltere iktidar ve biirokrasi iligkileri agisindan istikrarli bir goriiniim
sergilemekle birlikte, Avrupa demokrasilerinde olduk¢a karmasik bir goriiniim

2 Almanya’da siyasi memurluk (politische beamte) uygulamasi bu mevkilere hiikiimetin giivenini
kazanmis memurlarin atanmasi yoluyla olur. Bu makamlara yapilan atama sekli, bu makamin
hiikiimet programlarinin yiiriitilmesinde politik nitelikli oldugunu gosterir. Ancak bu uygulama
Almanya’da siyasi iktidar-biirokrasi iliskilerini karakterize edebilmekten uzaktir ( Rowat, 1988).
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vardir’. Ozellikle Almanya’da basbakanin partisi genellikle parlamentoda mutlak
cogunluga sahip degildir ve koalisyon partilerinin destegiyle iktidarda kalabilirler.
Italya’da ise koalisyonlar oldukc¢a degiskendir. Bir partinin koalisyondan
ayrilmasiyla, secime gidilmeden de yeni bir bagbakan atanabilmektedir. Fransa’da
ise dogrudan secimle igsbasina gelen bagkanin yaninda geleneksel parlamenter
sistem yer almakta, baskan ve basbakanin ayri partilerden geldigi durumlara da
rastlanmaktadir. Ancak bu durumlara ragmen politika belirleme ve uygulama
yetkisi yiiriitmenin elinde bulunmaktadir.

Parlamenter rejim incelemelerinde yiiriitmenin siyasi ve idari olmak iizere
iki basit kesimden olustugu ayrimi geleneksel olarak kabul gérmiistiir. Bu ayrim,
kararlar1 alanlarin siyasiler; kararlar1 uygulayanlarin da biirokratlar oldugunu
icerir. Weberyen teoride biirokratlarin tarafsiz kariyer biirokratlar1 olduklart
varsayilir (Peters, 1995:172). Her ikisi de kamu gorevlisi olan secilmis siyasilerle
atanmis biirokratlarin davranis ve motivasyonlar1 farklidir ve giic miicadelesine
odaklanmiglardir.  Biirokrasinin  kamuya  adanmishi§i  siirekli  olarak
sorgulandigindan, secilmis siyasilerin kamu cikarlarim1 daha iyi temsil etmekte
oldugu varsayilir (Niskanen, 1971: 92).

Avrupa parlamenter rejimlerinde politikaci—biirokrat iligkilerini inceleyen
bazi modeller gelistirilmistir (Heclo ve Wildavsky, 1974; Peters, 2001).
Bunlardan ilki olan “koy hayat1” (village life) modeli, biirokrat ve siyasileri tek
bir devlet elitinin iki parcasi1 olarak varsayar ve bunlarin birbirleriyle siyaset ve
gii¢c miicadelesine girmemelerini 6giitler. Devlete ve halka hizmet, ortak amag ve
niyetiyle bu iki grup bir biitiiniin iki pargas: olarak goriiliir. Fransa ve Almanya
bu iki grubun icrai elit olarak birlestikleri iilkelere 6rnek olusur. Her iki iilkede de
pek cok biirokrat, parlamenter veya bakan olur (Almanya’da Bundestag’in
yaklasik yarisi biirokrat kokenlilerden olusur). Boylece kariyer biirokratlar ile
merkezi hiikiimet kurumlar1 arasinda ¢apraz bir iliski vardir.

Diger model ise “islevsel koy hayati”dir (functional village life). Bu
modelde kamu hizmetlerinde ve biirokratlarin ¢alisma alanlarindaki farkliliklari
g6z Oniine alarak bazi gruplamalara gidilir. Boylece devletin iist kisminda yine
ayni amaca yonelik olusan bir yiiriitme ortaya cikar. Boylece siyasetgi ve
biirokrat arasindaki ortak benzerliklere ve farkliliklara dair varsayimlara ulasilir.
Biirokrasiler profesyonellestikce bu islevsel iliski daha onemli hale gelmekte ve
teknik olarak daha karmasiklagsmaktadir. Her bir siyasi alan icindeki aktorler
birbirleriyle iliskilerinde farkli dil ve metodoloji gelistirecek ve bdylece
disaridakilerin etkin katilimi engellenebilecektir. “islevsel kOy yasami” modeli,
biirokratlar1 ve siyasileri birlestirmesiyle Kit’a Avrupa parlamenter sistemlerine
uygun goriinse de baskanlik sisteminde de gézlemlenebilir.

3 Calisma kapsaminda farkli yapilardaki parlamentolar kapsamin genislememesi i¢in ayrintili
incelenmemistir. Bununla birlikte parlamenter rejimler arasindaki farkliliklart konu edinen
caligmalar yapilmistir. Ornegin Lijphart, iktidardaki partinin tek mi ya da koalisyon mu oldugunu
kistas alarak “majoritarian” veya “consensual” ayrimi yapmis; Richardson ise siyasa yapma
bicimlerine gore siniflandirma yoluna gitmistir. (Bkz: Ljphart, 1984; 1989; Richardson, 1982)
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Siyasi iktidar ve biirokrasi iligkileri acisindan parlamenter sistemlere
bakildiginda parlamentolarin biirokrasi iizerindeki niifuz ve etkilerinin gorece
daha az oldugu soylenebilir. Bunun baslica nedeni parlamentodan ¢ikan
yiiritmenin parlamentonun giiciinii gdlgelemesidir. Giiglii bir yiiriitme organi s6z
konusu ise bu, biirokrasinin se¢ilmislerin daha ¢ok denetimine girmesi anlamina
gelir. Eger hiikkiimet zayif ise veya sorunlu koalisyon hiikiimetinden olusuyorsa,
biirokrasi daha fazla denetimden kag¢inma imkanina sahip olur.

Ancak parlamenter rejimlerde gozlenen gelisme, siire¢ i¢inde yiiriitmenin
gittikce daha fazla giiclenmesidir. Siyasi iktidarlar, yiiriitme islemlerinin daha
hizli etkin ve verimli yapilmasi ihtiyacina uygun olarak parlamentolara karsi daha
fazla siyasi giic elde etmektedirler. Bu sekilde daha hizli ve etkin hiikiimet etme
imkani dogmaktadir. Parlamentolarin yasama faaliyetleri bakimindan insiyatifleri
zayiflamakta; yiriitme organlarinin ise diizenleme alanlar1 genislemektedir.
Parlamentolar siire¢ iginde giiclerini yitirmekte ve onay makam haline
gelmektedir. Bu durum, yasama devletinden, idare devletine gecis olarak da
degerlendirilmektedir (Kuzu, 1996:57). Bu gelisim siireci parlamenter sistemlerin
baskanlik sistemi karsisinda belirgin ve ayird edici 6zelliklerinin aginmasini da
ifade eder.

II-Baskanhk Sisteminde Siyasi iktidar ve Biirokrasi Iliskileri

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

Yasama organimun iktidar1 belirleme yetkisi yoktur. Bunun gibi bagkani
gorevden alma yetkisi de yoktur. Asli gorevi olan yasama faaliyetlerinin yaninda
yiiritmeyi denetlemeye yonelik — atamalar1 onaylama, kamu kurumlarinin
faaliyetlerini denetleme vb.- yetkilere de sahiptir. Bagkanlik sisteminde yasama
organ1 ile bagkanin yetkileri ve gorevleri birbirinden ayr1 olarak tespit
edildiginden bu sistemde daha belirgin bir giicler ayrimi gézlemlenmektedir.

Giinlimiizde baskanlik sistemine en iyi Ornek ABD’dir. Baskanlik
sisteminde iktidar tek kisi etrafinda toplanmistir. Amerikan baskanlik sistemi iyi
isleyen demokratik bir sistem olmasinin yaninda, diger baskanlik benzeri
sistemlerle (Latin Amerika {ilkeleri) ayni kategoriye konmasinda sakinca
yaratacak 0lciide kendine 6zgiiliiklere de sahiptir.

A- ABD Biirokrasisinin Farkl Yapisi.
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Amerika Birlesik Devletleri kurulduktan sonra yaklasik 150 yil siireyle
biirokrasi olgusuyla tanismadi. Sivil biirokratlarin sayilari, federalist periyodun
bitiminde sadece 300 kisi, 1881 yilina gelindiginde 95.000; 1925 yilinda ise
500.000 kisi civarinda olmustur Wilson, 1987:393-5). ABD’de biirokrasi bu siire¢
boyunca iktidar miicadelesine girisecek say1 ve giice ulasmamustir.

Amerika’nin kuruculari, yeni devlette yliriitme organinin dogasi ve
islevlerinin nasil olmasi gerektigine fazla énem vermemislerdir. Bu konularin
Kongre, yani secilmislerin olusturdugu meclis tarafindan kararlagtirilmasini
yeglemislerdir. Kongre ise bakanliklarin basina gelecek kisilerin secimle gelmesi
disinda bir hassasiyet gostermemistir.  ABD’nin ilk donemlerinde kariyer
sistemine gerek duyulmadan, kamu yoOnetiminin herkesin yapabilecegi basit bir
gorev oldugu kabul edilmis ve boylece personel rejimi, ilkel ve politize olmus bir
sistem Ozelligine biirlinmiistiir. Bu sistem, kariyer ve egitime onem vermeyen agik
bir sistem niteligindedir.

ABD’nin kurulusunu takip eden donemde idari kisimlarda calisanlarin
sayilar1 oldukca smnirliydi. 1801 yilina kadar Savunma Bakanliginda gorevli
memur sayist ancak 80 kisi civarindaydi. Sadece vergi toplama, kamu
bor¢lanmalarint yonetme, merkez bankasini yonetme, ordunun miithimmatini
temin etme gibi temel gorevlere sahip olan hazine bakanliginin 6zel bir yeri vardi.
Hazine bakanliginin bu 6nemli islevleri sebebiyle, Kongre bu kurumun yapisi ve
faaliyetleri ile olduk¢a yakindan ilgilenmekteydi (Wilson, 385).

Amerika’da biirokratik kurumlarin ve biirokratlarin sayilar1 20. yiizyilin
baslarina kadar oldukca yavas bir artis gosterdi. Ancak I. Diinya Savasi, 1929
Biiyilk Buhranm1 ve II. Diinya Savasi gibi olaylar, biirokrat sayisinda biiylik
artislara yol agti. Daha sonraki donemde kamu hizmeti anlayisinin gelismesi,
biirokrasi sayisinin artmasinda 6nemli etken olmustur.

Amerika’da kamu biirokrasisinin 6nemsenmemesi, yagma sistemi gibi bir
gecmise sahip olmasina ragmen Diinyanin siiper giici olma derecesine nasil
geldigi konusunda farkli izah bigimleri gelistirmek miimkiindiir. Amerikan
biirokrasisinin siyasi iktidar ile olan iliskilerine bakildiginda 6zellikle “spoil
sistem” sebebiyle, siyasi iktidara kars1 biiyiik dl¢iide giicsiiz oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Diger c¢evresel wunsurlarla birlikte biirokrasinin  kisitlayici,
engelleyici, ve kaynaklar tiiketici yonde giicline maruz kalmayan Amerikan
siyasilerinin enerjilerini rahatca iilkenin gelismesine odaklayabilme imkani
bulduklarini séylemek miimkiin gériinmektedir.

B- ABD’de Biirokrasinin Kontrolii

ABD’de siyasi iktidar-biirokrasi iligkilerinde karakteristik 6zelligini veren
“spoil sistem”, uygulanmaya ¢ok daha 6nceden baslamakla birlikte ilk defa 1831
yilinda bir senato konusmasinda senatér William Marcy seslendirmistir
(Merikovsky, 1971:172). Marcy, bu konusmasinda politikacilarin  se¢im
zaferlerini meyvelerini toplamalarinin  ve diisman ganimetlerinin galibin
olmasinin sakincast olmadigim1 ve kaybedenlerin de memuriyetten ayrilmalarinin
dogal karsilanmasi gerektigini savunmustur.
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Gergekten de spoil sistem, siyasi iktidara biirokrasi karsisinda hatirt
sayilir bir giic saglamaktadir. Lenin dahi spoil sistemin biirokratik egemenlige
kars1 devleti korudugu diisiincesindedir. Spoil sistem, siyasi liderlerle, yerinden
oynatilamayan memurlar arasindaki evrensel c¢atismada biirokrasinin olmasi
gereken yerde; siyasi iktidarin emrinde tutulmasinda yardimer olmaktadir. Spoil
sistemle hiikiimetin eline dyle bir idare cihazi teslim edilmektedir ki, bu cihazin
her pargasi siyasi liderlerin tayin ettigi politikalarin gerceklesmesine biitiin
imkanlariyla katilmaktadir (Merikovsky,1971: 173).

Ancak yagma sistemin uygulanmasinda ortaya cikan olumsuzluklar
izerine zaman icerisinde “merit sistem”e gecilmistir. Bununla birlikte yeni
sistem, eski aligkanliklar1 tamamen ortadan kaldirmamustir. Giintimiizde spoil
sistem uygulamasinda iktidar degisiminde memurlarin yaklasik %01°i istifa
etmek zorundadir (Ingraham, 1995:34)

ABD’de giiniimiize degin siiregelen son degisiklik, 1920’li yillarda
gerceklesmistir. Bu donemde ise alma bazi kurallara baglanmis ve kamu yonetimi
sinirlandirilmigtir. Bakanliklar, eyaletler ve mahalli idareler kendilerine 6zgii
personelle ilgili kurallar koymuslardir. Bundan sonraki bir dizi idari reform
calismalariyla liyakat sistemi benimsenerek giiniimiize kadar islevini
siirdiirmiigtiir.

Kamu y6netiminin Ingiltere gibi liyakat esasina dayandirilma girisimleri
de olmustur. Hatta kamu yoneticilerinin siyasi miicadelelere karismalar1 bazi
kanunlarla (1939-40, Hatch kanunlar1) 6nlenmek istenmistir (Eccles,1981). Ancak
ABD’de tam anlamiyla Ingiltere’deki sistem kurulamamustir.

ABD’de vyiiriirlikte olan sisteme gore iki tiir kamu gorevlisi
bulunmaktadir. Bunlardan birincisi siniflandirilmis ya da siirekli gorevlerdir ve
bunlara liyakat ilkesi uygulanir. Bu gorevlerdeki kisilerin atamalarinda, ise devam
etmelerinde ve yiikselmelerinde siyaset rol oynamaz. ABD’deki ikinci tiir kamu
gorevlileri ise, siniflandirma dis1 tutulmus olan istisnai gorevliler olup, politika
belirlenmesinde yardimci olan ve genellikle giiven pozisyonlarindan olusan ve
dolayisiyla siyasal tercihli atamalara konu olan kamu iist diizey yoneticileridir.
Ancak yine de ABD sistemi siyasi pozisyonlarla kariyer pozisyonlar1 arasindaki
ayirimi agik secik olarak belirleyememistir (Van Riper, 1958:11,14).

Kamu gorevlilerinin siyasi faaliyetlere katilmast da ABD sisteminde
sinirlandirilmistir. Memuriyetle parlamento iiyeliginin bagdasmayacagi kuralinin
yaninda, partiye iiye olmak, se¢cim kampanyalarina katilmak, siyasi amaclar i¢in
yardim toplamak, siyasi toplantilara aktif olarak katilmak ve belirli bir siyasi
partiyi destekleyen beyanlarda bulunmak yasaklanmistir. Ancak secimlerde oy
vermek, aktif katilma anlamina gelmeyecek olciide siyasi kanaatleri agiklamak ve
siyasi partilere goniilli olarak mali yardimda ulunmak serbest birakilmigtir
(Merikovsky,1971:40).

ABD’de biirokrasinin siyasi iktidar tarafindan kontrol altinda tutulmasi
diisiincesi oldukga yerlesmis bir diisiincedir. Bu yiizden biirokrasinin kontrolii hep
onemini korumustur. Kontrol eksikliginin biirokratik bir hiikiimet bi¢imi
doguracagi endisesi yaygin bir kabul gormektedir. Siyasi iktidarin biirokrasi
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izerinde denetiminin olmadig1 anda biirokrasi, Kongre ve baskanin direktiflerini
goz ard1 edecek ve kendi iktidarinin normlar1 disinda herhangi bir seye karsi
sorumluluk duymayacaktir. Vatandaslar da hizmet edilecek efendiler degil,
yonetilecek “nesneler” haline doniisecektir (Kenneth, 1992:226).

1-Kongre kontrolii

Genel olarak kongrenin giicii incelendiginde ABD’nin ilk donemlerinde
siyasi agidan bagkana kars1 daha giiclii oldugu gozlemlenir. 1930°1u yillara kadar
Kongre, en etkili kurumdu. “New Deal”a kadar baskanin giicli Kongreyle rekabet
etmekten uzakti. New Deal ile birlikte baskanin giicii Kongre’yle rekabet
edebilecek konuma ulasti. Bu dénemden sonra Kongre, biirokrasiyi kontrol
etmenin faydali olacagini gordii ve gittikge daha etkin denetim mekanizmalari
gelistirdi (Rosenbloom, 1997:168).

Biirokrasi iizerinde Kongre kontrolii Oncelikle biirokratik kurumlarin
halka karsi daha fazla sorumlu tutulmasi dogrultusunda sekillenmistir (Huber,
Shipan ve Pahler, 1998: 14). Yasama faaliyetleri, biitgceler, veto ve informel
iligkiler, biirokrasiyi halka ve halkin temsil ettigi kurum olan Kongre’ye karsi
sorumlu tutmak diislincesiyle diizenlenmistir. Kongre’nin kontrol yontemlerinin
tiimil, siyasi hedeflere ulasmak amaciyla biirokrasiyi maksimum derecede
kullanmak yolunda diizenlenmistir (Tosun ve Tosun, 1999: 69). Ilging olarak
cogu durumda da yasamaya karst sorumlulugun saglanmasi biirokrasinin teknik
yeterliliginden daha fazla 6nem tasimistir (Kenneth, 1992: 227).

Kongre’nin biirokrasi iizerindeki kontrolii ii¢ anlama gelir: ilk olarak
Kongre biirokrasiyi kendi uzantisi bir organ olarak gormektedir. Kongre’ye gore
isin asil sahibi kendisidir. Biirokrasi ise bu isleri yapan “acenta”dir. Ikinci olarak
biirokrasinin bir hata veya yanlis eylem yaptigindan haberdar oldugunda
miidahale etme hakkina sahiptir. Ugiincii olarak biirokrasinin i¢inde eylemlerini
yaptig1 yapisal kosullar1 Kongre yasama faaliyetleriyle yaratir ve devam ettirir
(McCubbins ve Schwartz, 1984: 164-179.

Kongre’nin biirokrasiyi kontrol yetkisine sahip olmasinin yaninda onun
daha rasyonel calismasi dogrultusunda yasama faaliyetlerine de girmistir. Ornegin
1946 tarihli Idari Prosediir Kanunu (Administrative Procedure Act), yiirtitme
organinin karar alma ve uygulama siireclerini diizenlemektedir (Rosenbloom,
1997: 171). Bu kanunla Kongre gerekli gordiigii pek ¢ok yasama yetkisini
biirokrasiye devretme imkan1 bulmustur. Kongre esasen biirokrasinin eylemlerini
en ince ayrintisina kadar denetim altinda tutma veya inceleme egiliminde degildir.
Kongre, biinyesinde olusturdugu komite ve alt komitelerle biirokratik orgiitlerin
etkin bir bi¢imde izlenmesini amaclamistir.

Biirokrasinin Kongre tarafindan kontrolii, ilk olarak biirokratik giiciin
denetim altina alinmasim1 hedeflemistir. Kongre, ulusal temsil kurumu olarak
kuruldugundan, Kongre’'nin kontrolii, biirokrasiyi Amerikan halkina karsi
sorumlu tutmak gayesindedir. Yasama organinin idari faaliyetleri denetledigi bazi
alanlar sunlardir: Birincisi, biirokrasinin faaliyetlerini kisitlayan, siireclerini
tanimlayan, gorevlerini ve sorumlulugunu sinirlayan hiikiimet faaliyetleridir.
Ikincisi, parlamentonun mali ve personel kaynaklarimin tahsisi siirecindeki
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kontroliidiir. Biirokrasi kendisine ayrilan kaynaklar dahilinde harcama yapma
yetkisine sahiptir. Eger parlamento imkan saglamazsa, kaynaklar olmadan
biirokrasinin islemesi zordur. Ucgiinciisii, Federal diizeyde yasama organinmin resmi
olmayan veto etme yetkisidir. Kongre, biirokrasiyi kontrol etmek amaciyla hala
bu yontemi kullanmaktadir (Randall ve Grace, 1991: 15).

ABD’de siyasi iktidar-biirokrasi iligkilerinde 6nemli bir durum da,
“courtesy institution” veya “mutual courtesy” adi verilen uygulamadir. Buna gore
baskanin Kongre’nin onaymni gerektiren atamalarin goriisiilmesi sirasinda
senatorlerin herhangi birisi, bu tiir atamalan acik¢a “uygun bulmadigini”
sOylemek suretiyle hiikiimsiiz kilabilir. Bu davranisimi higbir gerekceye de
dayandirmak zorunda da degildir. Dayanagi diger senatorlerin gosterecegi
muvafakattir. Bu uygulama uzun siireli bir gelenege sahiptir ve bazi atamalar bu
yolla engellenir (Merikovsky, 1971: 73). Bu yOntemlerin iiciiniin ortak tarafi,
Kongre’nin onaym gerektirmesidir. Son iki yontem ise bilgi toplamak amaciyla
kullanilir. Ancak diger iic miieyyidenin kullanilma olasiligi devamlhi yedekte
beklemektedir. Dordiincli bir yol da yasamanin biirokrasinin idari islevlerini
denetlemesidir. Temsilciler, kanun yapma ve kaynak tahsisi siire¢lerinde onlerine
gelen bilgiler yoluyla biirokratik faaliyetleri inceleme imkanlarina sahip olurlar.

Kongre hi¢bir zaman kendi “acenta”sina (biirokrasiye) tamamen egemen bir
patron durumunda degildir. Zaman zaman, biirokrasi duyarsizlik ve asiriya
gitmekle itham edilebilecek kadar serbestiye sahiptir. Bununla birlikte bir
biirokratik kurum Kongre i¢indeki béliimlerden birinin goriisiine muhalif; diger
goriise yandas olabilir veya Kongre ile Beyaz Saray arasinda bir tarafin hosuna
gitmeyecek davraniglara gidebilir. Ancak bu durum ne biirokrasinin siyasi
kontrolden kacabildigini ne de politikaya kars1 bagisik oldugunu gosterir (Wilson,
1996). Amerikan biirokrasisi sorumlu oldugu siyasi kurumlar arasinda bazilarini
memnun etmeyecek eylemler yapabilir ancak dis taleplere karsi koymasi pek olasi
degildir.

Bagkanlik rejiminde yasama organimin biirokrasiyi denetleme giicii
parlamenter sistemlere nazaran daha somut ve daha fazladir. Parlamenter
rejimlerde parlamento bagbakanin izni olmadan fiili olarak herhangi bir yasal
diizenleme yapamaz veya biitce degistiremez. Bunlar1 yapsa bile bagbakanin
itirazlarina ragmen yapabilir ki bu da hiikiimetin zayiflamasina yol acar. Ancak
bagkanlik sisteminde yasama organi baskana danismadan, bagimsizca bu tiir
diizenlemelere gidebilir ve bu durum en azindan sistemin isleyisini etkilemez.

Bununla birlikte Kongre biirokrasi iizerinde sonsuz kontrol yetkisine
sahip degildir. Hatta zaman icerisinde Kongre’nin bu giiciinde azalma olmustur.
Kongre’nin biirokrasiyi etkileyen eylemler konusundaki yetkilerinin ¢ogunu
devrettigi gozlenmektedir. Yasama organinin yetkilerini devretmesinin bir nedeni
de yetki ile beraber gelen sorumluluktan da kurtulma istegi olarak
aciklanmaktadir (Weaver, 1988:76).

2-Baskanlik Kontrolii
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ABD’de baskanlik denetimi, biirokrasinin eylemlerini, se¢ilmis baskanin
makami vasitastyla halka karst sorumlu tutmaktir. Bagkanlik, biitce,
reorganizasyonu, kumanda giicii, liderlik vb uygulamalarla, biirokrasiyi baskanin
denetimi altina alma veya biirokrasiyi bu isteklerin yerine getirilmesi i¢in motive
etmek amacini giider. Fayda-maliyet analizleri veya rasyonellesmis biitce
sistemleri olarak reformlarin yapilmasi, biirokratik yetenegi arttirma teknikleri
olarak sunulmasina ragmen, 6ziinde bagkanlik kontroliiniin arttirilmasina yardim
eder (The Constitution, 2004, Art. 1)

Anayasal olarak bagkanin yetkisi, yasalarin sadakatle uygulanmasini
saglama gorevinden kaynaklanmaktadir (The Constitution, 2004, Art 2). Anayasal
olarak baskan biirokrasi {izerinde son derecede smrli yetkilere sahip
goriinmektedir. Anayasa metni baskanin kendisine ait iki igsel idari yetki
tanimistir. Bunlar a- Baskanin kamu kurumlarindaki iist diizey memurlardan,
sadece onlarin emri altindaki memurlarin gorevleriyle ilgili konularda yazili
fikirlerini isteyebilmesi; b- bagkanin sadece Senatonun tatilde veya ara tatilde
oldugu zamanlarda ve tahsisat komisyonlarinin siiresi sona erdiginde miinhal
biitiin giicii kendisi kullanabilmedir®.

Anayasal olarak boyle bir goriinim olmasina ragmen ABD sistemi
baskanin gorece daha giicli oldugu bir sistem olarak islemektedir’. Sistemin
baskan merkezli olmasi belli bir zaman siireci icinde gerceklesmistir. Ozellikle
1930’lardan sonra baskanin yetkileri artmaya baglamistir. 1921°den once yiiriitme
biitgesi bile mevcut olmamistir. 1939 yilina kadar Biitce Dairesi, Beyaz Saray’a
degil; Hazine bakanligina bagh kalmistir. Roosevelt bagskanligina kadar Beyaz
Saray personeli dahi yoktur. Baskan Roosevelt donemindeki kendisine bagh
Biitce Dairesi, Bagkan Nixon zamaninda Federal Biitce Dairesi’ne doniistii.
Bagskan 1962’de bilimsel konularda tavsiyeler almak icin Teknoloji
Degerlendirme Dairesini olusturdu. 1963 yilinda ticari iligkiler ve goriismeler i¢in
ozel bir temsilcilik kurdu. Baskan Roosevelt doneminde alti kisiden olusan
baslayan Beyaz Saray personeli Bagskan Reagan déneminde onbegbin kisiye ulast
(Ornstein, 1984: 87).

Biirokrasi {izerindeki bagkanlik kontroliiniin diigiim noktasi, onun
idaresinde yer alan biitiin biirokratik eylemlerden sorumlu tutulmasidir. Secilmis
bagkanin kamu biirokrasisinin tiimiine egemen olmasi iradesi acik¢a ortaya
konmus olsa da baskanligin biirokratik direng ve etkinsizligine karsi miicadelesini
yetersiz kaldigi elestirilerine maruz kalabilmektedir. Giiniimiiz ABD baskanlari,
kendi baskanlik alanlarina giren biitiin biirokratik hareketler, islem ve eylemler
izerinde yetkili degildir. Onlarin biirokrasiyi daha fazla denetim altina alma ve

* Amerikan Anayasast md. 2, paragraf 2. bununla birlikte anayasal acidan Kongre bagkana gore

daha yetkili goriinmektedir. Ornegin biitce konusunda acikga yetkili kilinmistir. “Kanunla tahsis

edilmedikce hazineden hi¢bir harcama yapilamaz”. Md 1, paragraf 9.

3> ABD’de bagkanin giiclenmesi siireci Kongre ve diger kurumlarla miicadele neticesinde olmustur.

Bu siiregte bagkanin kazandig: her yetki icin Kongre de benzer yetkiler kazanmustir. Senator Daniel

Patrick Moynihan bu durumu “rekabetin demir yasas1” olarak adlandirmistir (Moynihan, 1980: 117)
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verimli hale getirme cabalari, azalarak da olsa devam etme egilimindedir
(Merikovsky, 1971: 232).

ABD baskanlari, biitiin silahlar1 ve kaynaklariyla biirokrasiyi kontrol etme
ihtiyacindadir. Ozellikle Carter ve Reagan donemlerinde ve sonrasinda
bagkanlarin biirokrasiyi kontrol edemediklerini iddia etmek pek gercekci degildir
(Dan Wood ve Waterman, 1991: 801-828). Baskan Carter, biirokrasinin pek cok
alaninda onemli degisiklikler yapmistir. Carter, Reagan doneminde de devam
eden yogun bir ulusal savunma ve yeniden yapilanma cabalarina girigsmistir.
Carter’in en biiylik basarisi, diizenli kamu politikalar1 olusturmak olmustur. Bu
faaliyet iki yonlii gerceklesmistir: ilkinde endiistride fiyatlar ve diger konularda
diizensiz olan bir ¢cok konu diizenli hale getirilmistir. Finansal kuruluslar, kara
nakliyati, demiryollari, havayollari, savunma ve enerji programlari 6nemli dl¢iide
diizenlenmistir. Ikinci olarak da saglik, sosyal giivenlik konularinda carpici
diizenlemeler yapilmistir (Kenneth, 1992: 232).

Bagkan Reagan, biirokrasiyi kendi istedigi bicimde yonlendirmek
konusunda Carter’dan daha basarili olmustur. ‘Yildiz Savaglari’nin savunma
politikasindaki odak noktast olmast ve silahsizlanma goriismelerinde
silahsizlanmanin ne anlama geldiginin acik¢ca belirlenmesi bunlara ornek
olusturmaktadir. Saglik ve sosyal giivenlik alanlarindaki diizenlemeler 1970
yilindan beri sikintida olan sanayi kesiminin vergi yiikiiniin azalmasiyla nefes
alma imkani1 saglamistir. Reagan ve Carter, biirokrasiyi miimkiin olan en kolay
sekilde kontrol ettiler. Biirokratik orgiitlerin basina kendi felsefelerini benimsemis
memurlar: atiyorlardi ve onlarin aldiklari siyasi kararlar1 destekliyorlardi. Reagan,
bu atamalarda biitcedeki giiclinii kullanarak daha da biiyiik etkinlik sagladi
(Kenneth, 1992: 232).

1978 yilinda Carter doneminde gerceklestirilen “Kamu Hizmetleri
Reform Kanunu”, baskan Reagan’a biiyiik bir kontrol imkani sagladi (Ingraham
ve Ban, 1984: 21). Bu diizenlemeye gore baskan, kendisine direnen biirokratlari
120 giin sonra bagka bir yere nakledebiliyordu. Bunun yaninda sivil memurlara
performans notu vermek yoluyla siyasi atamalar kontrol edilebiliyordu.

Carter ve Reagan donemini gozlemleyen James Pfiffner, biirokratlarin
Reagan doneminde daha fazla isbirligi egiliminde olduklarini belirtmektedir
(Pfiffner, 1987: 57-65). Ancak bdylesi durumlarda, siyasi atamalarda hiikiimet
tecriibesi az olan memurlara giivenmek, pek akilct bir davranis bigimi degildir.
Kamu hizmetlerinde Reform Kanunu, memurlarin iyi performans—kotii
performans farkin1 bilecek kadar hiikiimet tecriibesine sahip olmalariyla
tamamlanmustir. Bu tiir 6nlemler alindiginda, bazi sorunlu biirokratlarin disipline
edilmesi de saglanarak biitiin siyasi nitelikli atamalarin kontrol altina alinmasi
saglanabilir.

ABD’de basgkanlik kontroliiniin saglanmasi i¢in gereken ikinci reform,
patronaj sistemi olmustur. Baskanin yaptig1 patronaj atamalar1 bash basina siyasi
oncelikleri degistirme yontemidir. Reagan yonetimi iktidara geldiginde hiikiimet
tecriibesine sahip cok az muhafazakar biirokrat olmasindan sikayet etmistir. Bu
bakimdan patronaj sisteminin uygulanmasi, havuzda yeteri kadar kaliteli siyasi
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memur bulunmasiyla rahat¢ca uygulanabilir. Ayrica uygun kamu politikalar
tiretebilmek ve biirokraside yozlagsmis siyasallasmanin engellenebilmesi icin
patronaj atamalarinin kesin bir sekilde belirlenmesi gerekir. Giiniimiiz
Amerika’sindaki Kamu Hizmetleri Kanunu, 6nemli biirokratik makamlar igin
daha ¢cok uzmanlik deneyimini gerektiren kariyer sistemi agirlikli bir goriiniim
kazanmistir (Kenneth, 1992: 233).

Sonug¢ olarak Amerikan sisteminde temel diisiince, idareyi siyasetten
arindirmaktir. Ayrica kuvvetler ayrilig: ilkesi ve yasamayi yiiriitmeden ayirma,
bugiinkii idari rejimin olusmasinda belirgin 6zelliklerdir. Bununla birlikte
ABD’de kuvvetler ayrimi baskanin yaninda Kongre’yi de rakip bir gii¢ olarak
ortaya ¢ikarmustir. Biirokrasinin denetimi konusunda iki kurum bir tiir rekabet
halinde goriinmektedir. Bu durumda biirokrasi iki farkli sahibe (Kongre ve
bagkan) hizmet etmekte, sorumlu olmakta ve denetimlerine tabi olmaktadir. Bu
ozellik biirokrat secilmis iliskisi agisindan bazen biirokrasiye bir kurumu diger
kuruma karst kullanma imkami1 da saglamakla birlikte, kalici ve uzun vadeli
faydalar saglamaktan uzaktir.

Basarili ve istikrarli bir yap1 olarak bakildiginda baskanlik sistemi
ABD’ye 6zgii bir sistemdir. Saglikli islemesi bakimindan gosterilecek tek o6rnek
bagkanlik sistemi, ABD’deki baskanlik sistemidir. Latin Amerika iilkelerindeki
bagkanlik benzeri rejimler temel dinamikleri, sosyo-kiiltiirel altyap:
bakimlarindan 6nemli farkliliklar gostermektedir. Yine Amerika’dakinden farkli
olarak bu iilkelerde “baskancil hiikiimetler” olarak adlandirilan kisisel iktidarlar
olugsmustur. Yine yiiriitme organi, parlamenter rejimlerdeki gibi iki bashidir
(Diiverger, 1995:82). Bu tiir farkliliklarin yaninda kurumsal olarak ABD ile Latin
Amerika iilkeleri arasinda sekli benzerlik disinda en basta demokratik rejimler
olmalar1 gibi, kiiltiirel, sosyal agilardan 6nemli farkliliklar gostermektedir.

III- Tiirkiye’de Parlamenter Rejimin Siyasi iktidar ve Biirokrasi

Iliskisi Acisindan Goriiniimii

Tirkiye’nin siyasi sistem tercihinin iktidar ve biirokrasi iligkilerinde
belirleyici bir 6zellik oldugu kesindir. Esasen Tiirk biirokrasi tarihi incelendiginde
Tiirkiye’de siyasi sistemin sekillenmesinde etki eden faktorlerin en Onemlisi de
bizatihi biirokrasinin kendisidir.

Giinlimiiz Tiirkiye’sinin siyasi yapisinin olugsmast Osmanli’dan giiniimiize
kadar gelen bir siireg icerisinde belirlenmistir. Imparatorluk devri mutlak monarsi
rejiminde siyasi iktidar (padisah), “kul” sistemiyle toplumla hicbir baglantisi
olamayan (devsirme) biirokratlarla egemenligini siirdiirmiistiir (Heper, 1973:78).
Glinlimiiz modern biirokrasisini olusturan -ama ge¢mis yapinin da tortularini
icinde barindiran- yapinin temelleri Tanzimat’ta atimistir (Eryilmaz,1992:78).
Tanzimat donemi inceleme konusu agisindan toplumun giiclii ve merkezi bir
biirokrasi aracilifiyla doniistiiriilme siireci olarak tanimlanabilir. Monarsik yap1
degismemekle birlikte Tanzimat doneminde biirokrasi siyasi iktidara karst “kul”
niteligini degistirecek pek cok haklar elde etti. Bu dénem biirokrasinin siyasi
iktidara kars1 giic elde etme siirecinin baslangicim1 olusturmustur (Inalcik,
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1964:133). Tanzimat doneminde giiniimiiz parlamenter rejiminin temellerini
olusturacak olan — ancak iiyelerinin biirokrat sinifindan olustugu- meclisler ortaya
cikmaya baglamustir®. Abdiilhamit doneminde geleneksel otoritenin, biirokrasiye
ragmen siyasi giicii tekrar ele aldig1 donemi harig¢ tutarsak, Tanzimat ile baslayan
ve Osmanli’nin yikilmasiyla sona eren donemi, Padisahin elindeki devletle ilgili
yetkileri yitirmesi, buna karsin mesruiyet¢i biirokrasinin yilikselmesi olarak
ozetleyebiliriz (Show, 1973: 301).

Imparatorlugun yikilisi, Askeri ve sivil biirokrasiyi imparatorluktan
yoksun birakti. Osmanli biirokratlar1 kendi varliklarini merkezi bir devlete
bor¢luydular. Yeni devletin olusturulmasi bu bakimdan Onem tasimaktaydi
(Turan, 2003:123). Yeni Cumhuriyet dénemine girmeden once ortada, mesruiyet
bicimine biiriinmiig, iktidarin fiillen tamamiyle biirokrasinin eline gectigi ve
parcalanmug bir iilke vardi’. Cumhuriyet donemi, Osmanli’dan sadece giiglii bir
biirokratik yap1 ve gelenek degil; aym1 zamanda bu yapiy1 kendi imkanlariyla
gelistirme araci olarak kullanan biirokrasi anlayisin1 da devraldi (Roos ve Roos,
1971: 75). Yeni devletin kurulusunda Tiirk kiiltiiriindeki “devlet giicii”, “devletin
sayginligr” ve “devletin dnemi” gibi, yeni kurulan iilkelerde siklikla gbzlemlenen
soylemler, yeni devletin belirleyici nitelikleri oldu (Heper, 1989: 460). Kurtulus
savas1 sirasinda kurulan Meclis’le birlikte Cumhuriyet kuruldugunda kuvvetler
birligine dayali meclis hiikiimeti sistemine ge¢ildi (Soysal, 1969: 160).

Bu donemde meclis iiyelerinin c¢ogunlugu asker ve sivil biirokrat
kesimden olusmustur ve siyasal kadrolarla biirokrasinin i¢ ice gecmisligi,
biirokrasinin egemen oldugu bir sistem goriiniimiindedir ( Oz, 1991: 80; Tuncay,
1973: 56). Ortada bir meclis ve giicler birligine dayali bir meclis hiikiimeti
olmasina karsin realitede biirokrasinin hakimiyetindeki bir yasama organi ve
karizmatik bir tek adam idaresi vardi (Saylan, 1992: 300). Kurulan CHF,
biirokrasinin egemen oldugu ve biirokratik felsefeyi savunan bir parti olmus ve
tek-parti dénemi boyunca devlet, rejim ve temel kamusal kurumlar biirokrasi
tarafindan sekillendirilmistir (Frey, 1965: 181). Bu donemde biirokrasinin niifuzu
disinda herhangi bir siyasi olusum yoktur. Tek—parti dénemi boyunca
Terakkiperver Cumhuriyetci Firka ve Serbest Firka gibi ¢ok partililik denemeleri,
biirokrasinin egemenligini ve ideallerini tehlikeye attig1 i¢in bagarili olamamistir
(Yiicekok, 1983). Tek-parti donemi boyunca biirokrasi-siyaset i¢ iceligi yasanmus,
hatta CHF il baskanlari illerin valileri olmustur.

Cok partili siyasal yasama gecisten sonra biirokrasi yeni siyasi isleyisle
catismaya girmistir. Laiklik, hakc¢ilik, ekonomi ve siyaset gibi konularda siyasi
sisteme kendi goriislerini kabul ettirmeye calismistir. Bu cabalar, entellektiiel
kesimden de destek bulmustur (Basgil,1966). Demokrat parti iktidari ile birlikte,
siyasal kurumlarda, Meclis’te ve iktidarda biirokrasinin giicii azalmistir. Cok

% Baglicalan sunlardir: Sura-1 Devlet, Meclis-i Ali-i Tazimat, Divan’t Ahkam-1 Adliye, Meclis-i
Imariyye ve Vilayet Tetkik Komisyonu (Carter, 1980:172-7).

7 Parcalanma donemi Osmanli’sinda biirokrasi, “devleti kurtarma”, ve “modernlesme” gérevlerini
kendine atfetmis ve iktidar1 elde tutma gerekgesi olarak da kullanmustir. (Kiiciikomer, 1994:75)
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partili sec¢imlerle olusmustur ve artik iktidara gelmek ve iktidardan ayrilmak
secimlerle gerceklesecektir.

Cok partili parlamenter yasam boyunca biirokrasi siyasi kurumlarla
iliskilerinde devamli olarak giic kaybeden bir siire¢ icine girmekle birlikte
biirokrasi, siyasi iktidar iizerindeki niifuzundan kolayca vazgegmemis ve 1960,
1971 ve 1980 miidahalelerinde oldugu gibi sik sik siyasi iktidarla baskin
karakterli bir iliski i¢ine girmistir. Ozellikle 1960 miidahalesinin ardindan yapilan
1961 anayasasiyla siyasi iktidarin giicli sinirlandirilmis ve siyasi iktidarin
kullanilmasina biirokratik kurumlar ortak edilmistir. 1960 miidahalesinden sonra
Biiyiitk Millet Meclisinde biirokratik ge¢misten gelen milletvekillerinin
oranlarinda yeniden bir artis gozlemlenmistir (Yiicekok, 1983:282). Devlet
memurlarimin iicretleri de gorece iyilestirilmistir (Turan, 2003: 139). Ote yandan
egemenligin kullaniminda baz1 kamusal kurumlarin da ortak edilmesi, Anayasa
Mahkemesi gibi kurumlarin da ilk defa olarak kurulmasi gibi gozlemlerle birlikte
degerlendirildiginde; biirokrasinin siyasi giiciiniin arttirildigina hitkmetmek
miimkiindiir.

1960 miidahalesi biirokrasinin siyasi iktidara dogrudan miidahale etme
siirecinin baslangici olmasi bakimindan anlamlidir. 1960°da baslayan siire¢ ise
1971 ve 1980 ile devam etmistir. Giinlimii siyasi yasaminda 28 Subat ile farkli
formda da olsa varligin1 gostermistir. Ancak gilinlimiize kadar gelen siireg
gozlendiginde biirokrasinin giiciiniin bir daha asla tek-parti donemine ulagamadig1
ve devamli olarak gii¢ kaybettigi ifade edilebilir.

1971 miidahalesinde sivil-asker biirokrasi etkin olmasina ragmen
ekonomik ve sosyal bunalimlar1 ortadan kaldirmayi1 hedefleyen hareket siyasi
iktidarin kismen gii¢clenmesine yonelik anayasa degisikligi yapilmistir. Toplumun
gelismesi ve modernlesmesi ve sivil kesimlerin giiclenmesiyle biirokrasi
1960°daki giiciinii gittikge yitirmeye baslamistir. Artik parlamentoda biirokratik
kesimlerin azinlikta; sivil toplumsal kesimlerden gelenlerin cogunlukta oldugu
gozlenmektedir (Yiicekok,1983:112). Siire¢ iginde toplumun farklilagmasi
biirokrasinin i¢sel biitiinliigiinii ve aydin kesimle olan isbirligini de asindirmaya
baslamustir.

12 Eylill 1980’e kadar zayif yiirlitme ve parlamento kendi belirledigi
kararlar1 alamamus ve siyasi iktidara tam olarak sahip olamamustir. Secilmemisleri
de barindiran Tkinci Meclis (Senato) ile birlikte parlamento Ornegin
Cumhurbaskan1 se¢imini kendi tercihine gore degil; biirokrasinin tesiriyle
yapmustir. Bu donem zarfinda 1961 anayasasi, iktidarin kullanimina “biirokratik
ortaklar” getirdigi, devletin giiciiniin boliisiilmiis olmasi nedeniyle “zayif iktidar”
ve “zayif yiiriitme” elestirilerine konu olmustur. iktidara gelen partilerin
biirokrasinin {ist kisminda istedigi degisiklikleri yapamamasi kendine uymayan
biirokratlarla c¢alismak zorunda olusu devamh gikayet konusu olmustur
(Tutum,1976: 21).

12 Eyliil 1980 miidahalesinin ardindan olusturulan 1982 Anayasasinda,
1961 ile 1980 doneminde giicsiiz ve etkinsiz iktidarlarin yarattigi olumsuzluklarin
etkisiyle Senato kaldirilmig; yiirlitme yasamaya tabi bir organ olmaktan
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cikarilmig, bu iki giiciin devlet faaliyetlerini diizenlenmesinde esitlik iginde
isbirligine gitmeleri amaclanmustir (1982 Anayasasi, Md 8). Bu dogrultuda
anayasada yliriitme gorev olmaktan c¢ikarilmis ve gerekli yetkilere sahip ve
kanunlarin kendisine verdigi gorevleri yerine getiren bir kuvvet olarak
tammlanmstir  (Arslan,2004:112). 1ki bash yiiriitme i¢inde Cumhurbaskaninin
yetkisi daha da arttirllmistir (Kuzu, 1987). Bakanlar kurulunun gii¢lendirilmesi de
eskiden farkli olarak bakanlarin artik basbakana karsi sorumlu tutulmasi seklinde
olmustur (1982 Anayasast Md. 105). Bagbakanin giiclendirilmesi amaciyla
bakanlarin cumhurbaskam vasitasiyla goérevden alinmasi yetkisi basbakana
tanminmastir (Md. 109).

1982 Anayasasiyla ortaya c¢ikan durum yiirlitme organinin, yasama
organina karst daha da gii¢lendirilmesi olmustur. Buna ilaveten biirokrasi ile
ilgili baz1 diizenlemeleri de goz oniine aldigimizda®, siyasi iktidar, biirokrasiye
kars1 giiclendirilmek istenmistir. Ara donemde ilk defa kamu yonetiminin
diizenlenmesi ic¢in yiiriitme organina Onemli gii¢ saglayan “kanun hiikmiinde
kararname” uygulamasina da gidilmistir.

1983 secimlerinin  ardindan demokratik yasama doniildiigiinde
giiclendirilmis yiiriitme ve mecliste tek basina iktidar1 elde eden Anavatan Partisi
ile birlikte daha onceki donemlere gore siyasi iktidarin biirokrasi tizerindeki giicii
ve denetimi artmistir. Bu durumun en o6nemli iki etkeni 1982 Anayasasinin
yiirlitmeyi daha fazla giiclendirmesi ve partinin tek basina parlamentoda
cogunlugu saglayacak kadar oy almasidir. 1980°1i yillarda Anavatan iktidari
boyunca parlamento siyasi iktidarla uyum icinde ¢alismis; bu siirecte yiiriitme ve
yasama ¢atismasi yaganmamistir. Parlamento ¢ogunlugunun desteginde Anavatan
Partisi giiclii bir iktidar siirerek biirokrasiyi kendi iradesi dogrultusunda hizmet
etmeye sevk etmistir. Bu iktidar doneminde biirokrasinin giiclinii azaltici
diizenleme ve uygulamalar gerceklestirilmis; biirokratik islemler ve formaliteler
azaltilmig, Ozellestirme faaliyetleri baslamis, Onemli biirokratik kurumlarin
baglarina partinin ilkelerini benimsemis biirokratlar getirilmistir.

Bu donemde Anavatan Partisinin baskant Turgut Ozal, Amerikan
bagkanlik sisteminde benzeri goriilen uygulamalar1 da gerceklestirmistir (Heper,
1989). Baskanlik sistemindeki baskanin bakanlar iizerindeki mesru denetimi gibi,
Ozal’da bakanlar1 iizerinde benzer bir otorite kurmustur. Bakanlarin kendisine
kars1 gelmelerine izin vermemis ve bu yola girenleri de gorevden aldirmustir.
Hatta bakanlar kurulu kararlarinda sonradan doldurulmak veya istifa islemi
yapmak i¢in bile bakanlardan imzali bos kagitlar toplanmustir. Yine ABD’deki
“bagkan’in adamlari’na benzer sekilde bilgisine ve uyumlu ¢alisacagina inandigi
biirokratlar1 6nemli kamu kurumlarinin basina getirmistir (Cemal, 1989: 149).

8 12 Eyliil ara dénemine askeri hiikiimetin kurulusunun hemen ardindan bir komisyon olusturularak
kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesine iligkin ¢aligmalar baglatilmistir. Bu ¢aligmalar Ulusu
hiikiimeti doneminde yeniden biirokrasinin diizenlenmesi konulu Kanun Hitkmiinde Kararnamelere
konu olmustur. (Kamu Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi, 1982)
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Ozellikle Turgut Ozal’in bagbakanlkta bulundugu dénemde biirokrasi ile
iligkilerin verimlilik ve uyumluluk bakimlarindan olumlu goriiniim sergilemesini
Ozal’m karizmatik bir kisilige sahip olmasiyla degerlendirmek, anlamli sonuglar
elde etmeyi miimkiin kilabilir. Ozellikle kendinden sonraki dénemde karizmatik
olmayan liderler ve koalisyon hiikiimetlerinin iktidara gelmesiyle siyasi iktidar ve
biirokrasi iligkileri verimlilik ve etkinlik bakimlarindan olduk¢a énemli aginmalar
gostermektedir. Karizmatik olmayan liderler ve koalisyonlar, net ve acik
politikalar ve hedefler belirlemek; bu hedef ve politikalarin gerceklesmesi igin
gereken yontemleri belirlemek ve biirokrasiyi bu hedefler dogrultusunda sevk ve
motive etmek konusunda zayif kalmislardir. Liderlik gerekleri bakimindan
yetersiz olan politikacilar somut ve gercekci siyasal hedefler belirlemekte ve bu
hedefler dogrultusunda biirokrasiyi seferber etmekte yetersiz kalmislardir.

Ozal’in cumhurbaskani olmasindan sonra 09.11.1989-23.06.1991 tarihleri
arasinda Yildirrm Akbulut; 23.06.1991-20.11.1991 tarihleri arasinda da Mesut
Yilmaz Anavatan Partisi iktidarin1 basbakan olarak siirdiirmiislerdir. Daha sonra
uzun bir donem koalisyon hiikiimetleri iktidarda olmustur 21.11.1991-25.06.1993
arasi Demirel’in basbakan oldugu DYP-SHP koalisyonu; 25.06.1993-05.10.1995
arasi L. Ciller iktidarinda DYP-SHP koalisyonu; 05.10.1995-30.10.1995 arasinda
giivenoyu alamayan II. Ciller hiikiimeti; 30.10.1995-06.03.1996 doneminde DYP-
CHP koalisyonundan olusan III. Ciller hiikiimeti, 06.03.1996-28.06.1996 arasinda
ANAP-DYP koalisyonundan olusan II. Yilmaz iktidari; 28.06.1996-30.06.1997
arasinda RP- DYP koalisyonu ve Erbakan iktidari; 30.06.1997-11.01.1999
arasinda ANAP-DSP-DTP-Bagimsizlardan olusan II.  Yilmaz hiikiimeti;
11.01.1999-28.05.1999 arasinda ANAP ve DYP’nin destekledigi VI. Ecevit
azinhik hiikiimeti; 28.05.1999 - 18.11.2002 arasinda DSP-MHP-ANAP
koalisyonundan olusan V. Ecevit hiikiimetinin akabinde 2003 yilindan itibaren Ak
Parti iktidarina kadar kurulan hiikiimetler (TC hiikiimetleri www.tbmm.gov.tr),
biirokrasiyi denetleme, hedefler dogrultusunda seferber etme, etkin ve verimli
calistirma konusunda zaafiyetler gostermistir.

Anavatan iktidarinin bitiminin ardindan koalisyon hiikiimetleri tekrar
baslayinca, koalisyon hiikiimetlerinin iktidar zaafiyetleri tekrar ortaya ¢ikmustir.
Bunun yaninda yiiriitmenin diger kanadi cumhurbaskaninin giiclii yetkileri de
kullanilmaya baslayinca basbakan ile cumhurbaskan1 arasinda yetki catigmalari
ortaya cikmig ve siyasilerin biirokrasi ile iliskilerindeki giicii azalmaya
baglamistir. Biirokrasinin karst ¢iktigi politikalar (liberallesme gibi) daha biiyiik
zorluklarla karsilasir olmustur ve siyasi karar alma konusunda se¢ilmis olmayan
kuruluglar da etki etmeye baglamustir.

Ozal sonrasi giiniimiize kadar gelen on yillik siirece bakildiginda giigsiiz
liderler ve koalisyon hiikiimetlerinin biirokrasi iliskilerinde ¢esitli sorunlar oldugu
gozlenmektedir. Ozellikle zayif ve siyasi sorumlulugun pargalanarak asindigi
koalisyon hiikiimetleri, hem gecerli ve etkin kamusal politikalar iiretememis, hem
de biirokrasiyi belirlenen politikalar hedefinde mobilize edememistir. Ornegin
ulusal bir hedef olan Avrupa Birligi uyum siireci i¢in gerekli yapisal
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diizenlemeleri gerceklestirmek igin biirokrasi seferber edilememis, bizatihi
biirokrasiyi hedef alan diizenlemeler gerceklestirilememistir.

Tiirkiye’de demokratik anlamda ¢ogulcu bir parlamenter rejimin ge¢misi
uzun degildir. Cumhuriyetin kurulmasiyla birlikte meclisli bir yap1 kurulmus olsa
da, Osmanli’dan 1946 yilina kadar tek-adam yonetimi siiregelmistir. Demokrat
parti donemine kadar meclis var olsa da c¢ogulcu bir goriiniimde degildir.
Tiirkiye’de cogulcu parlamenter rejimin gegcmisi elli yila yakin bir siiredir ki bu
siire demokratik bir sistem i¢in ¢ok kisa sayilmalidir.

Parlamenter rejimlerde diinyada gozlemlenen genel egilim, Tiirkiye’de de
gozlenmektedir ve parlamentolarin giigleri Tiirkiye’de yiiriitme lehine
azalmaktadir. Bir diger anlatimla bir ucu parlamenter, diger ucu baskanlik rejimi
olan bir ¢izgide Tiirkiye’ nin gelisim siireci bagkanlik sistemine dogru yonelmistir.
Demokrasi ilkelerine uygun bir siirecte meydana gelen bu degisim, iktidari
kurumlar yerine bireylerin emrine vermektedir. iktidarlar daha hizli ve etkin
calisma imkanmi buldukga da biirokrasiyle iliskilerinde daha baskin olabilmektedir.

Sonug

Biirokrasilerin asli islevleri ortak toplumsal hizmetlerin goriilmesidir.
Ancak biirokrasiler, cogu kez sadece hizmet ifa etmekle sinirl kalmazlar. Cesitli
sekillerde iktidarin kullanimina etki etmek isterler: biirokrasinin karsisinda bazi
giic kaynaklar1 vardir. Bunlar, calistiklar1 alanda bilgi ve uzmanliga sahip
olmalar1, bazi islemlerin gizliligi, devamli olarak aym gérevde bulunmalarinin
verdigi avantaj ve biirokratlarin biiyiik bir secmen kitlesi olusturmalar1 gibi idari
ve siyasi veya kamu planlamasi ve biitceleme gibi islerde s6z sahibi olmalar1 gibi
mali ve ekonomik olabilmektedir.

Demokratik rejimlerde siyasi iktidar ile biirokrasinin uyum halinde olmasi
icin c¢esitli mekanizmalar gelistirilmistir. Bunlar, biirokrasinin siyasi iktidarin
otoritesine daha bagimli kullanmasi olabilecegi gibi, siyasi kurumlar arasinda
rekabet halinde bir dengenin kurulmasi seklinde de olabilir.

Otoriter sistemlerin cogunda ise biirokrasinin biiyiik 6l¢iide egemenligi
ele gecirdigi gozlenmektedir. Ornegin eski Sovyetler Birligi, cok biiyiik bir
biirokratik mekanizmanin, bireyin en basit giindelik davramglarina kadar
denetledigi bir biirokratik egemenlik 6rnegi oldugu soylenebilir.

Gelismis ilkeler arasinda siyasi iktidarin biirokrasi iizerinde en fazla
denetimi sagladigi iilke bagkanlik rejimiyle yonetilen ABD’dir. ABD
kurulusundan itibaren siyasi iktidara kars1 biirokrasiye s6z hakki veya siyasi giice
niifuz etme imkani vermemistir. Bunun yaninda biirokrasi iizerinde denetim
saglayan mekanizmalar, diger iilkelere gore daha iyi islemektedir. Bunlarin
yaninda hem ABD’nin ge¢misinde biirokratik yonetim gelenegi yoktur, hem de
kamu yonetiminde spoil sistem gibi bir tecriibeye sahiptir. ABD’de biirokrasinin
siyasi iktidarin yetkilerine miidahale isteklerine karsi devamli hassasiyet sz
konusu olmustur. Ayrica ABD’de devletin olusum siirecinde Beyaz-Anglosakson
Protestan kiiltiir, bireyci ve dzgiirliikk¢ii 6zelliklere sahiptir ve bu kiiltiirel altyapi
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kamusal giiciin kullanimi1 konusunda hem siyasiler, hem de biirokrasi acisindan
devamli olarak siipheci olmustur.

Baskanlik sisteminin en dnemli 6zelligi yiiriitme organinin basinin, halkin
tiimiiniin katildig1 secimle belirleniyor olusudur. Yine bagkan halk oyuyla
secildikten sonra bir se¢cim dénemi icin yiirlitme organinin istikrar1 biiyiik dlgiide
temin edilmis olur. Halbuki parlamenter sistemlerde istikrarli kabine ve giiclii
bagbakan donemleri gorece daha diisiiktiir. Cogu zaman koalisyonlar yiiziinden
yiirlitme organi istikrarl bir sekilde calisamaz. Baskanlik sisteminde baskana belli
bir gorev verilmesi, halk tarafindan secilmesi ve yasama organindan bagimsiz
olmas1 sebebiyle istikrarsizlik olasiliklart biiyiik 6l¢iide ortadan kaldirilmistir. Bu
durumda biirokrasinin basindaki siyasi patronun kim oldugu ve ne kadar siireyle
iktidarda kalacagina dair endisesi olmaz. Parlamenter rejimlerde secimlere gitme
olasiligr ortaya c¢iktiginda, tiim biirokrasinin muhtemel bir iktidar degisikligine
karsi isleri durdurmasi veya emirleri savsaklamasi gibi sakincalar olmaz.

Bagkanlik sisteminin bir diger 6nemli 6zelligi ise sorumlulugun daha acik
ve somut bir sekilde belirlenebilmesidir. Demokratik sistemlerde bu durum
oldukc¢a dnemlidir. Segimlerde, gecmis donemde yapilan olumlu-olumsuz islerin
kimler tarafindan yapildigimin agik¢a biliniyor olmasi, segcmenlerin daha isabetli
tercih yapmalarma yardimct olur. Parlamenter sistemlerde sorumluluklar
dagilmakta ve aktorler, parti, parlamento, kabine, koalisyonlar vb gibi kurumlar
arkasina saklanarak sorumluluklarindan kacabilmektedirler. Siyasi sorumlulugun
belli oldugu durumlarda biirokrasi ile iligskilerde de kimin sorumlu olacagi daha
belirgindir. Ve boylece biirokratlarin da sorumluluktan ka¢gma veya hatalar
siyasilerin sirtina yiikleme imkani daha diisiik olur.

Somut sorumluluk agisindan bakildiginda Avrupa parlamenter
rejimlerinde baz siyasi kiiltiirden gelen dzellikler goze carpmaktadir. Ingiltere’de
siyasal yap1 koalisyonlara izin vermeyecek sekilde iki partili bir yapt kazanmistir
ve bu durum sorumlulugun kaybolmasi riskini azaltir (Litset ve Rokkan,
1990:137). Almanya’da yine koalisyon hiikiimetleri olmasina karsin istikrarlt bir
parlamenter yapir sunmaktadir. Siyasal kiiltiir, sorumlulugun asinmasina izin
vermez. Ornegin secimlerde veya iktidarda basarisiz olan siyasi liderler
sorumluluklarini iizerlerine alarak kendiliklerinden gorevlerinden ayrilma
ornekleri ¢ok sik goriiliir. Oscar Lafontain’in se¢im basarisizliginin ardindan istifa
etmesi Alman siyasal yasaminda az rastlanan bir 6rnek degildir. Bat1 Avrupa’da
siyasal sorumlulugun agik bir sekilde belirlenmis olmasi, siyasilerin biirokrasi ile
iligkilerinde ©nemli katki saglamaktadir. Ayrica bu iilkelerde Fransa harig,
yiirtitmede iki bagliligin yarattig1 sorumluluk aginmasi da gézlenmez.

Baskanlik sisteminde giicler ayriminin kesin olarak uygulanmasi ve
yasama ve yliriitmenin ayr1 kurumlarda toplanmasi, bu kurumlar1 birbirine bir
denge icinde bagli kalmalarim1 saglamaktadir. Bagkanlik sisteminde yasama
organi parlamenter rejimlerin aksine mecliste cogunlugu saglayan iktidarin
golgesi altinda kalmaz. Yasama organi parlamenter rejime gore daha giicliidiir.
Bagkanlik sisteminde baskan ve bakanlarin meclis ¢aligmalarina katilma hakki ve
kanun tasaris1 hazirlama haklar1 yoktur. Parlamenter rejimde kanun ve biitce
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yapma yetkisi kagit {izerinde meclisin elinde olmasina ragmen realitede yiiriitme
organi bu faaliyetleri yonlendirmekte ve belirlemektedir. Ger¢eklesen kanunlarin
biiylik cogunlugu hiikiimetten gelen tasarilardir. Bunun yaninda hiikiimetin elinde
Kanun Hiikmiinde Kararname ¢ikarma yetkisi de bulunmaktadir.

Secilmis-atanmis iliskilerinde baskanlik ve parlamenter sistemlerinin
kendine o©zgii karakteristikleri vardir. Tirkiye’deki iktidarlarin biirokrasi ile
iliskileri baskanlik sistemi ile karsilastirildiginda daha sorunlu bir goriiniim
sergilemektedir. Ancak batili parlamenter sistemlerle karsilastirildiginda da
goreceli olumsuzluk yine goze carpmaktadir.

Tiirkiye’de var olan parlamenter rejim, yiiriitmeye net ve tartismasiz bir
iktidar vermemektedir. 1980 sonrasinda yiiriitme organi gii¢lendirilmis olmakla
birlikte bu diizenleme yiiriitmenin iki basi  arasindaki  catismay1
engelleyememistir. Bunun yaninda yiiriitme ile yasama organinin iliskilerinde de
aciklik yoktur. Her zaman i¢in yasama yiiriitme catismasi sz konusu olmasa da
ozellikle koalisyon hiikiimetleri esnasinda, siyasal ve idari sorumlulugu
bulaniklagtiracak bir igleyis sunmaktadir.

Tirkiye’de siyasi iktidarlarin gii¢lii oy ¢cogunluguyla iktidara gelmesi ¢cok
sik rastlanan durum degildir. Bu durum siyasi iktidarin biirokrasi ile istikrarli ve
oturmus bir iliski gelenegi olusturmasina imkan saglamamistir. Bu bakimdan
bazen biirokrasinin bazen de siyasilerin iistiin oldugu iliski durumlar1 ortaya
cikmaktadir.

Tiirkiye’de biirokrasinin siyasallagmasi sorunu tam olarak agilamamustir.
Iktidara gelen siyasi partilerin biirokraside kadrolasma veya kendi yandaslarini
biirokrasiye yerlestirme olgusu hala asilamamistir. Bu sorunun baskanlik
sistemine taginmasi, sorunun daha da zorlagmasina yol acabilir. Bu sorun ABD’de
spoil sistem gecmisine karsin bagkanin biirokrat atamalarinda Kongre’nin bir
denge unsuru olarak kontrol yetkisine sahip olmasi; Avrupa’da ise biirokraside
kadrolagsma sorununun asildig bir gelenegin yerlesmesiyle asilmistir.

Tiirkiye’de siyasal istikrarsizlik sorunu ve iktidarlarin basar1 durumlari
ayn1 se¢im periyodu icinde oldukga biiyiik degisiklik gostermektedir. Bu duruma
bir emniyet siibabi olarak iyice basarisiz kalmis iktidarlar karsisinda hiikiimetin
direnmesine ragmen parlamentolar erken secim karari alarak ¢oziim
bulabilmektedir. En son yasanan 2001 krizi sirasinda koalisyonu olusturan parti
liderleri uzun siire ayak diremelerine ragmen parlamentonun erken secim karari
almasi, derin krizin ¢oziilmesi yolunda ilerleme saglamasini miimkiin kilmistir.
Bagkanlik sisteminde baskanin parlamentoya karst sorumlu olmamasi ve
bakanlarin1 kendisinin atamasi gibi ozellikler Tiirkiye’de bagkanin cevresini
dikkate almamaya, hatalarin1 gérmezden gelmeye ve uzlagsmaya yanagmamasina
neden olabilir. Bagkanin iilkeyi krize sokacak derecede kétii performans
gostermesi durumunda uyarici, ve denge saglayici unsurlar ve kurumsal olarak ne
de siyasi kiiltiir kaynaklarindan temin edilemeyecektir ve baskanin kendi basina
rasyonel yargilar gelistirip baskanlik seciminin yenilenmesi olduk¢a zordur.

Son olarak siyasi iktidarin kullaniminda secilmislerin tam olarak egemen
oldugunu sdylemek miimkiin degildir. Bu bakimdan Tiirkiye’de ©nemli

116



Yonetim ve Ekonomi 13/1 (2006) 97-119

sorunlardan biri secilmis-atanmis iligkilerinin saglikli bir zemine oturtulamamis
olmasidir. Bu durum biirokrasinin siyasi giice niifuz etme c¢abalarindan
kaynaklandig1 gibi, siyasi kurumlarin da olgun ve yeterli tavir gelistirememis
olmasindan da kaynaklanmaktadir.

Bu hususlar dikkate alindiginda, Tiirkiye’de tek basarili 6rnegi, kendine
Ozgii siyasal kiiltir ve gelenege olan ABD’de gozlenen baskanlik sisteminin
basarili olacagini iddia etmek, saglam ve ikna edici kanitlart olmayan bir
sOylemdir. Avrupa parlamenter rejimlerinin gerek oldugu anda Margaret
Thatcher, Vaclav Havel, Helmut Kohl, Willy Brandt, gibi giiclii ve karizmatik
bagbakanlar cikarabildigi goz Oniine alindiginda icra giicii ve biirokrasi ile
iliskileri saglikli bir sekilde diizenlenmis, iki basliligin olumsuz y6nlerinin
torpiilendigi giiclii bagbakanlik anlayis1 daha uygun olacaktir.
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