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Bu calismanin amaci demokratiklesme siirecinde biirokrasinin rolii,
islevi ve tutumunu incelemektir. Bu kapsamda Tiirkiyede cumhuri-
yetin ilanindan ¢ok-partili hayata gecise kadar demokratiklesme sii-
recinin incelendigi bu tarihsel arastirmada, biirokrasi ve demokrasi
iliskisi kuramsal olarak kisaca ele alindiktan sonra Tiirk siyasi haya-
unda énemli bir yeri olan biirokratik ydnetim geleneginin olusumu-
na deginilmistir. Daha sonra, tek-parti ddneminde demokratiklesme
stirecinde biirokrasinin rolii ve cok-partili hayata gecisle birlikte bu
siirecte yasanan degisim incelenmistir. Sonug olarak, biirokrasi ve
demokrasi arasinda bir ikilem bulundugu, biirokrasinin demokra-
tiklesme siirecini olumsuz yonde etkiledigi, tek-parti doneminde
biirokrasinin daha etkin oldugu, ¢ok-partili hayata gecisle birlikte
nispeten biirokrasinin giictiniin azaldig, ancak biirokratik vesayet
geleneginin giiniimiize kadar etkisini siirdiirdiigii ve bu durumun
demokratiklesme siirecine zarar verdigi goriilmisgtiir.
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Giris

En genel ve basit tanimiyla “halk yénetimi” demek olan demokraside siya-
sal iktidarin megruiyet kaynaginin halk iradesi olmasi ve siyasal kararlarin
halkin isteklerine uygun olmasinin yani sira belli bagli temel niteliklerin var-
iginin gerekliligi de tarusmasiz kabul edilmektedir. Siyasal iktidarin 6zgiir,
adil ve diizenli genel secimlerle olusmasi, farkli toplumsal ¢ikar ve goriisleri
temsil eden siyasi partilerin olmas, farkli toplum kesimlerini temsil eden ve
siyasal katlimi kolaylagtiran dernekler ve kitle orgiitleri, ekonomik kogulla-
rin uygunlugu ve secilmiglerin tistiinliigii demokrasinin temel niteliklerinin
basinda gelmektedir.

Demokrasinin temel nitelikleriyle uyumlu olarak secimleri, siyasi partileri,
hiikiimet sistemlerini, yerellesmeyi, agiklig: ve sivil toplumu demokratikles-
menin gostergeleri arasinda sayabiliriz. Bu unsurlar tek tek veya bir biitiin
olarak demokratiklesmenin saglanmasi ve demokrasinin gelisimi agisindan
belirleyici olmaktadir. Demokratiklesmenin unsurlarindan biri de biirokra-
sidir ve bu ¢alismanin amaci demokratiklesme siirecinde biirokrasinin rolii,
islevi ve tutumunu incelemektir. Dolayistyla ¢aligma Tirkiye'de cok-partili
hayata gecis doneminde (1945-1960) biirokrasi ve demokrasi iliskisine yo-
gunlagmaktadir.

Burada vurgulanmasi gereken husus; demokrasi-biirokrasi kargicligi nokta-
sina odaklanmak ve konuyu bu ¢ergevede ele almak yerine, siyasal sistem
icinde biirokrasinin olusumu, yapilanmasi, hareket tarzi ve uygulamalari-
nin demokratiklesme siirecine etkilerini ortaya koyabilmek daha 6nemlidir.
Kuskusuz, “biirokrasi demokratiklesmeye engeldir” veya “biirokrasi demok-
ratiklesmenin gereklilikleri arasindadir” 6nermeleri yerine; genel olarak de-
mobkratiklesme siireci igerisinde biirokrasinin roliiniin ortaya konabilmesi
amaglanmistir.

Bu amacgla, calismada 6ncelikle biirokrasi ve demokerasi iliskisi kuramsal ola-
rak kisaca ele alindiktan sonra Tiirk siyasi hayatunda 6nemli bir yeri olan
biirokratik yonetim geleneginin olusumuna deginilmistir. Daha sonra Tiir-
kiyede demokratiklesme siireci ve Cumhuriyet doneminde demokratikles-
me cabalar1 {izerinde durulmustur. Son olarak, demokratiklesme siirecinde
biirokrasinin rolii ve ¢ok-partili hayata gecisle birlikte yasanan degisim in-

celenmistir.
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Biirokrasi-Demolkrasi Iligkisi

Biirokrasi ve demokrasi kavramlari, literatiirde bir toplumun yonetimini
saglayan temel yaklagimlar olarak kabul edilmektedir. Biirokrasinin kamu
programlarinin etkili bir sekilde uygulanmas icin gerekli oldugu diistiniil-
se de, vatandaglarin istek ve taleplerine biiyiik oranda kayitsiz olarak kav-
ramsallagtirilmakeadir. Ote yandan demokrasinin vatandaslarin istek ve
taleplerine duyarlt oldugu ve bu durumun kamu tercihlerine olumlu y6n-
de yansidig1 varsayilmaktadir (Peters 2010: 209). Biirokrasi ve demokrasi
oldukga eski ve koklii bir gegmise sahiptir ve hem teoride hem de pratikte
birgok degisim ve doniisiim gegirmistir. Demokratik devletler kendi idari
orglitlenmelerini biirokrasinin ideal tipine yakin olusturduklarindan, bu
modelin benimsenme nedeninin, rasyonel ve etkin olmasi, yani yoneticiler
ve vatandaglara hizmet etme noktasindaki islevselligi oldugu ileri siiriilebilir

(Dreyfus 2014: 18).

Weber'e gore temel bir 6rgiitlenme bigimi olan biirokrasi, modern toplu-
mun ihtiyaglarina cevap veren bir érgiit tipinin temel 6zelliklerini tanim-
layan, ileri diizeyde rasyonel, kisisellikten arindirilmus, kurallar1 ve yasalari
esas alan bir 6rgiit modelidir. Weber’e gore biirokrasi, en yiiksek verimli-
lik derecesine ulagmay1 saglayan ve insanlar tizerinde otorite kurmanin en
rasyonel yoludur. Biirokrasi, yasal-rasyonel otoriteyi ve bu otoritenin diger
otorite bigimleri tizerindeki hakimiyetini ifade eder. Weber biirokrasiyi “bir
kez kurulduktan sonra yok edilmesi en zor kurumlardan biri” olarak goriir
(2004: 200). Weber’e gore biirokrasinin sahip oldugu temel karakeeristikleri
sahsi konumunun giivenligi ile ilgilenen tiim ¢ikar sahiplerince desteklenen
bir resmiyet ve biirokratlarin gorevlerini, kendilerine bagimli olanlarin re-
fahi acisindan kokli bir bicimde faydaci anlayisla yapma egilimi bagliklari
altinda toplamak miimkiindiir (2005: 54).

Literatiirde demokrasi temel olarak iki farkli anlamda kullanilmakta ve bu
cercevede normatif ve ampirik demokrasi teorisinden bahsedilmektedir
(Sartori 1993: 55-56). Normatif demokrasi teorisi, demokrasiyi sozlik an-
lamindan hareketle Abraham Lincoln’iin ifadesiyle “halkin, halk tarafindan,
halk icin yonetimi” olarak tanimlanmaktadir. Ampirik demokrasi teorisi ise
ideal anlamda demokrasi yerine, var olan demokrasiyi, demokratik olarak
kabul edilen rejimlerin ortak 6zelliklerini ortaya koymaya caligmaktadir
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(Lijphart 1986: 1). Gergek anlamda bir demokrasiden s6z edebilmek i¢in
vatandaglarin iradesini temsil eden secilmislere, dzgiir, adil ve diizenli se-
¢imlere, ifade 6zgiirligiine, alternatif bilgi kaynaklarina, siyasi partilere ve

sivil toplum kuruluglarina, vatandaslarin siirece dahil edilmesine gereksinim

bulunmaktadir (Dahl 2001: 89-90).

Weber’'in demokrasi ve biirokrasi iliskisini temellendirme bi¢imi, Kita Avru-
pasi ve Anglo-Amerikan bakis agisina gore farklilik arz etmektedir. Nitekim
bu iki yaklagim arasinda “rasyonellik” yorumu agisindan farkliliklar bulun-
maktadir. Bu farkliligin en temel 6zelligi ise, rasyonelligin Anglo-Amerikan
yaklasiminda gorgiil, Kita Avrupast yaklasiminda ise mantiksal diizlemde
inga edilmesidir. Bundan dolay1 Anglo-Amerikan yaklagiminda isletmecilik
/ piyasact ilkeler daha fazla 6ne ¢tkmis ve bu anlamda uygulamaya yonelik
bir karakter edinmistir. Buna kargilik Kita Avrupasi yaklasiminda, bilginin
tiretim siireci baglaminda rasyonellik mantiksal bir ¢ikarim olarak ele alin-

mustir (Akbulut 2005: 66-67).

Biirokrasi, siyasal sistem tarafindan belirlenen karar ve kurallari uygulayan,
kamu hizmetlerini yerine getiren kurumlarin 6rgiitlenme bigimini ifade et-
mektedir (Dursun 2006: 307). Biirokrasi, hiikiimet etme isinin memurlarin
elinde oldugu yonetim bigimi olarak da tanimlanir. Otoritenin atanmis me-
murlarin elinde oldugu ve dolayisiyla vatandaglarin yonetime katilma, karar
alma ve uygulama siireglerinden diglandigs bir yonetim bigimi anlaminda
kullanilmaktadir (Eryillmaz 2010: 14-15). Bu cergevede siyasal hareketli-
ligin, ekonomik gelismenin, ekonomik ve toplumsal siirece yogun devlet
miidahalelerinin sonucu olarak klasik demokrasi kuramlarindan ortaya ¢i-
kan modern demokrasi kuramlarina gére (Schmide 2002: 113-116); bi-
rokrasiyi siyasal iktidar tarafindan belirlenen politikalari objektif bir sekilde

uygulayan, siyasal otoriteye bagli bir yap1 olarak tanimlanmak miimkiindiir
(Dursun 2006: 323).

Devlet idaresi anlaminda biirokrasi, daha ¢ok memurlar tabakasini ve me-
murlarin hikimiyetini ifade etmek icin kullanilmaktadir. Biirokratik devlet-
ten kastedilen, idari karar verme yetkisini meslekten yetisme bir memurlar
topluluguna taniyan sistemdir. Béyle bir yapilanmada, biirokrasinin sik1 bir
hiyerarsik cergevede toplandigs ve siyasi iktidarin otoritesini imtiyazli bir
memurlar ziimresiyle paylasmakta oldugu gozlemlenmektedir. Bu ¢alisma-
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da biirokrasiden soz edildiginde kamu yonetimi birimleri icinde yer alan
biitiin gorevliler kastedilmemekte, daha cok kamu politikasini tayin eden ve
yoneten kesim anlatlmakeadir.

Biirokrasinin iktidarin her tiirlii talebine yanit vermesinin demokratik ilke-
ler agisindan olumlu bir durum oldugunu kabul etmek gerekir. Biirokrasi-
nin kendi kurumsal kiiltiiriiniin olmast, secilmislerin isteklerine direnebil-
mesi, demokrasi acisindan bir eksikliktir (Demir 2011: 81). Biirokrasi ile
demokrasi arasindaki gerilim, segilmigler ile atanmiglar arasindaki iliskinin
niteliginden dogmaktadir. Siyasal kararlarin uygulayicist konumunda bu-
lunan biirokrasinin siyasallasmayacagini séylemek zordur (Eryigit ve Yo-
ritkoglu 2012: 5). Biirokrasinin misyonu siyasal otoritenin aldig1 kararlart
uygulama, siyasal karar alma siirecine katilma veya hem karar alma, hem de
uygulamada etkin olma noktalarinin birinde toplanmaktadir. Siyasal oto-
ritenin aldigt kararlari uygulama noktasina yaklastigr 6lciide demokratik-
lesmeye olumlu yonde katk: sagladigi, siyasal karar alma siirecine katilma
noktasina yaklastig 6lciide ise olumsuz etkide bulundugunu soyleyebiliriz.

Demokrasi, giiglii bir merkezi devletle degil, halkin katilim olanaklarini ge-
nigleten yaygin bir ademi merkeziyetcilikle, dolayisiyla daha az biirokratik
yapiyla daha tutarlidir. Bu agidan, demokrasinin ¢evreden merkeze dogru
gelen etkilerinin artmasi 6l¢listinde adiyla tutarli bir nitelik kazanacagini
soylemek miimkiindiir (Koker 2005: 224-225).

Memurlar tarafindan yonetim anlaminda biirokrasi, demokrasinin kargisin-
da yer almaktadir. Bu bakimdan demokrasinin gerekleri ile biirokrasinin
gerekleri birbirinden farklilik arz etmektedir. Demokrasi esitlik, katilim,
ozgiirliik, cogulculuk, aciklik, halkin tercihleri ve se¢cimlere dayanirken; bii-
rokrasi hiyerarsi, emir-komuta, uzmanlik, gizlilik, gayrisahsilik ve gorevde
siireklilige dayanmaktadir (Oztiirk 2003: 46-47). Bu temel dayanaklardan
yola ¢ikarak biirokrasinin demokrasi agisindan bazi olumsuzluklart biinye-
sinde tasidig1 diistintilmekle birlikte (Eryilmaz 2010: 108-110), demokratik
toplumlarda olumlu ve gerekli birtakim fonksiyonlar: da yiriittiigii kabul
edilmektedir (Eryilmaz 2010: 110-112).

Biirokrasi ve demokrasinin basta “esitlik” olmak tizere bircok konuda farkls
gereklilikleri bulunmakla birlikte, biirokratik bir yapilanma olmadan de-
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mokratiklesmenin tam anlamiyla saglanamayacag: goriisii de 6ne siiriilmek-
tedir (Oztiirk 2003: 48). Diger bir ifadeyle, demokrasinin kanunun tistiin-
liigii esasina dayandigr goz 6niine alinarak biirokrasinin demokratik esas ve
usullerle bagdastigr (Mises 2000: 38); ayrica, iki kavrami birbirinin kargitt
olarak degerlendirmemek gerektigi ve biirokrasinin kendisinin degil, uygu-
lamalarinin elegtiriye agik oldugunu sdylemek miimkiindiir (Mises 2000:

40-41).

Biirokrasi ve demokrasi arasindaki iliskiyi destekleyen Oktay (1997: 39-42),
biirokratiklesmenin nedenlerinden birinin de demokratiklesme oldugunu
ifade etmekrtedir. Ayni zamanda demokratiklesmenin biirokratik orgiitleri
giiclendirdigi tespitine de yer vermektedir. Dolayistyla, biirokrasi ve demok-

rasi arasinda dogrudan bir iliski oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Weber, biirokrasi ile demokrasi arasinda gerilim ve kavga oldugunu, bu kav-
ganin biirokrasi ve demokrasinin dogasindan kaynaklandigini belirtmekte-
dir (Oztiirk 2003: 36). Biirokrasi bir yandan modern toplumlar igin teknik
bakimdan istiin ve gerekli goriiliirken diger acidan, biirokrasinin demokra-
tiklesme ve cogunlugun soz hakk: ilkesine tezat teskil ettigi ifade edilmek-
tedir (Oztiirk 2003: 42). Buradan hareketle, Weber’e gre modern devletin
karsilastig1 en biiyiik sorunlardan biri, otoriteyi paylasmada siyasetciler ve
biirokratlar arasinda denge saglamakur. Bu denge sorunu, iktidar miica-
delesi olarak ortaya ¢ikmaktadir (Akbulut 2005: 149). Weber'in goriisiinii
destekler sekilde, demokratik yonetimin gerekleriyle biirokratik yonetimin
egemenlik egilimi arasinda bir catisma bulundugu ifade edilmekte, bu iki
kurumun yapilarindan kaynaklanan bazi farkliliklar icerdigi soylenmektedir

(Tataroglu 1997: 565).

Siyasi, sosyal ve ekonomik agidan gecis halindeki toplumlarin en belirgin
ozelliklerinden birisi olarak, kamu hizmetleri tizerinde tercihler yapma, 6n-
celikler saptama ve diger temel kararlar1 alma yetkisine sahip kurumlarla,
alinan bu kararlari uygulama durumunda olan biirokratik mekanizmalar
arasinda yeterli bir dengenin kurulamamis olmast gosterilmektedir. Bu tiir
toplumlardaki siyasal organlarin gii¢siizliigii, siyasal faaliyetlerin, biiyiik 6l-
cide, biirokratlar tarafindan tistlenilmesi ile sonu¢lanmakeadir (Riggs 1971:
64). Gelismekte olan iilkelerde biirokrasi alanindaki gelisme ve degismele-
rin, siyasal yapidaki gelisme ve degismelerden daha cabuk gerceklestigi ve
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buna karsin biirokratik kurumlarin nispeten giigsiiz oldugu bir ortamda, si-
yasal kurumlarin daha kolay gelisebildigi de one stiriilmektedir (Riggs 1971:
66-67).

1930’lardan baglayarak ve 2. Diinya Savas’'ndan sonra da yogunlasarak dev-
letin toplumsal yasama miidahalesinin artmasi sonucu diizenleme, gézetim
ve denetim islevlerine sahip merkezi bir biirokratik 6rgiit olarak devlet hizla
bityiimiis ve bu siireg 1980’lere kadar devam etmistir (Akbulut 2005: 224-
227). Dolayisiyla, bu donemde biirokrasinin her alanda etkin oldugunu ve
demokratiklesme c¢abalarinda da belirleyici bir rol tstlendigini soylemek
miimkiindiir. Bu goriisii destekler sekilde, biirokrasinin egemen oldugu
toplumlarda yasalarin parlamentolar tarafindan kabul edilmesini saglamak
icin temel girisimlerin biirokratlardan gelmekte oldugu goriilmektedir. Bu
durumun, biirokrasinin fiili giictinii kullanirken buna megruiyet niteligi ka-
zandirmakraki becerisini ifade ettigi 6ne siiriilmektedir (Riggs 1971: 87).

Biirokrasi, halkin siyasi temsilinin saglanmasi seklinde yapilandirilabilir-
se, kendisine atfedilen gii¢ demokratik degerlerle uyumlu olabilir. Bunun
yant sira, halkin biirokratik karar alma siirecine katiliminin saglandigr bir
mekanizma kurulabilirse, biirokrasiler de demokratik sistemlerle uyumlu
olabilirler. Biirokratik temsilin personel seviyesinde uygulanmasinin de-
mokratiklesme yolunda pek ¢ok fayda saglayacagini soylemek miimkiindiir
(Tataroglu 1997: 568). Kisacasi, temsili biirokrasinin demokratiklesmeyi
artirict yonde etkisi oldugu ileri siiriilmektedir (Oztiirk 2003: 43). Dola-
yistyla biirokrasinin toplumu temsil edebildigi 6l¢iide demokratiklesmeye
olumlu katkida bulunacagini séyleyebiliriz. Kamu personeli kompozisyo-
nuyla, yonetsel organizasyon tipiyle ve halkin yénetim birimlerinin faaliyet-
lerine katilmasi suretiyle biirokrasinin temsil fonksiyonu artirilabilir.

Demokrasi ve biirokrasi arasinda, esitlik ve esit haklar cercevesinde anlaml:
ve olumlu bir iligkinin varligindan s6z edilebilir. Modern devlet yonetim-
lerinde biirokratik kurallarin ve otoritenin gayrisahsi ilkelere dayanmast,
yasalar 6niinde herkesi esit gorme iddiasinda olan demokrasi ile uyum gos-
termektedir. Ote yandan demokrasinin degerleri, biirokrasinin kapali bir
memurlar grubunun olusturulmasinin énlenmesi ve atanmiglardan olusan
memur kadrosunun otoritesinin azalulmasi agisindan anlamlidir. Dolay-

styla gogunluk tarafindan olugturulan bir diizen taraftari olan demokrasi,
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elit bir yonetsel yap: olusturulmasi disiincesi ile karsithik gosterir (Aksan
ve Celik 2011: 6-7). Diger bir ifadeyle, demokrasi ve biirokrasi arasinda,
dogalarindan kaynaklanan bazi temel farkliliklarin ve gerilimlerin oldugunu
sdylemek miimkiindiir (Bayram ve Cinar 2007: 16).

Tiirkiye'de Demokratiklesme Siireci

Baulilagmay1, devletin ¢okiisiine engel olmak icin ortaya atilan bir ¢oziim
onerisi olarak kabul edebiliriz. Modernlesme anlayisini belirten “Baulilas-
ma’ kavrami, Bat’'nin kendine 6zgii kurumlarinin ve yasam bi¢iminin be-
nimsenmesi anlaminda kullanilmistr. Tiirkiyede modernlesmenin, devlet
eliyle ya da tepeden inmeci olarak isimlendirilen miidahalelerle gercekles-
tirilmesi s6z konusudur. Cumbhuriyet Turkiyesi’'nde bu gorevin biirokra-
si kanadi tarafindan yiirtitiildiigii ve bu durumun birokrasinin giictiniin
artmasina neden oldugu goriilmektedir. Modernlesmeyi Batlilagma anla-
minda ele alan “Tiirk Modernlesmesi” veya medeniyet projesi, sivil toplum
tizerinde yiikselmemis, asker ve sivil biirokrasi tizerinde yiikselmistir. Bu
dogrultuda biirokrasi, modernlestirici devlet gorevlileri roliinii tistlenmistir.
Buradan hareketle, demokratiklesme konusunu da benzer bir ¢éziimlemeyle
ele almak miimkiindiir.

Tiirkiye tarihine bakildiginda; demokratiklesme siirecinin Osmanli Dev-
leti'nde Sened-i Ittifal’la baslayan, Tanzimat Fermanr'yla hiz kazanan ve
Cumbhuriyetin kurulmasindan sonra da devam eden bir siire¢ oldugu; bu
siirecin modernlesme ve Batililasma hareketlerine paralel gelistigi gortil-
mekeedir (Kokeas 2001: 121). Tiirk siyasal sisteminde ¢ogulcu, uzlasmact,
gelenekgi ve liberal degerlerle merkeziyetci, biirokratik ve elitci degerler ara-
sinda bir ¢catismanin mevcut oldugu ve bu catismaya dayali dinamizmin si-
yasal gelismenin hakim cizgisini olusturdugu kabul edilmektedir. Cogulcu,
gelenekgi ve liberal sdylem II. Mesrutiyet, Birinci Meclis, Demokrat Parti
yonetimi sirasinda 6ne ge¢mistir. Cumhuriyet ddneminde “muasir medeni-
yet” i¢inde yer alabilmek i¢in monarsinin yerine cumhuriyetin, din yerine
milliyetin, ser’i kanunlar yerine sekiiler/laik kanunlarin yerlestirilmeye ¢ali-
stlmasina karsin demokrasinin ihmal edilmesi neticesinde demokratiklesme
cabalarinin sinirli kaldigini séyleyebiliriz. Bunun yani sira cumhuriyetgi,
laik, milliyetci, devrimci, devletci ve halk¢t bir ulus-devletin kurulmast icin
gosterilen ¢abalar demokratik bir cumhuriyetin kurulmasini zorlastirmis,
dahasi boyle bir hedef ortaya konmamistir (Dursun 1999: 22-23).
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Biirokratik yonetim gelenegi: Osmanlidan Cumhuriyete devreden miras

Osmanlrdan Cumhuriyet’e kalan en biiyiik miraslardan biri, biirokrasi ege-
menligindeki kéylii toplumu yapisidir. Tanzimat'la birlikte Osmanlt devlet
idaresi merkeziyet¢i ve otoriter bir yap1 arz etmeye baslamisti. Bu biiyiik
biirokratik imparatorlukta devletin gergeklestirdigi diizenlemeler siyasal-bii-
rokratik elitin tercihlerine dayanmaktaydi. Tanzimar'la birlikte Osmanlidan
Cumbhuriyet’e kalan 6nemli miraslardan biri de, sivil-askeri biirokraside
ortaya ¢ikan ve zamanla kurumsallagan siyasal iktidar1 ele gegirme egilimi
ve bundan kaynaklanan elitler politikasinin egemenligidir. Cumhuriyetle
beraber gergeklestirilen devrimlerin de biirokrasiden geldigi goriilmektedir.
Cumbhuriyet dénemi biirokrasisi, kendiliginden olusan bir biirokrasi degil,
Osmanlidan miras kalan bir biirokrasi goriiniimiindedir. Bu durum, biirok-
ratik anlamda devamliligin ve ayn1 zamanda devlet elitlerinin devam edege-
len egemenliginin siirekliligini ortaya koymasi acisindan onemlidir.

Osmanli Imparatorlugu’nda biirokrasinin tutum ve davransslari genis 6l-
clide siyasal normlarin etkisi altinda kalmis ve bu durum biirokratik ve-
rimlilikten ¢ok biirokratik ve siyasal etkinligin 6n plana alinmasina sebep
olmugtur (Heper 1973b: 33). Dolayisiyla, bu dénemde biirokrasi siyasal ka-
rarlari uygulayan degil, siyasal kararlari alan ve ayni zamanda uygulayan ko-
numunda olmustur. Tanzimat déneminde yenilesme hareketlerini baslatan
ve “Devlet nasil kurtulur?” sorusuna cevap arayan sivil-asker biirokratlardir.
Bu dénemde, ozellikle sivil biirokrasi siyasetin yapicisi roliinii {istlenmistir.
Bu durumun nedenini siyasetin yapilis biciminde aramakta fayda vardur. Si-
yaset parlamento yoluyla degil, kural koyma yoluyla yapildig icin biirokrasi
siyaset yapiminda s6z sahibidir (Heper 1974: 58-59).

Tanzimat déneminde sivil biirokrasi 6n plana ¢ikmig ve biirokratik elit yeni
siyasi normlarin savunucusu ve yayicist olmustur. Ancak Bauli kurumlara
ve normlara geleneksel toplum kargi koymus, yeni kurumlarin toplumda
yerlesmesi i¢in devamli miicadele verilmek zorunda kalinmistir. Sanayile-
sen Bauda biirokrasi “statii elit” goriiniimiinii terk eder ve gelisen girisimci
gruplarin siyasal egemenligi altina girerken, bu miicadele, biirokratik eliti
siyasal catismanin tam ortasina itmis ve Osmanli biirokratik elitinin statii

elite doniismesine yol agmistir (Heper 1973b: 37).

Tanzimat déneminde sivil biirokratlar, devletin biirokratik kurumlarla tem-
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sil edilmesini istemektedirler. Bu donemin 6nde gelen devlet adamlar: padi-
sahin sistem i¢inde Gistiin konumunun korunmasini desteklerken, politika
tiretiminde inisiyatifin biirokratik elitlerde olmas: gerektigini diisiinmekte-
dirler. Nitekim sivil biirokrasi Tanzimat déneminde siyasal etkinligi biiyiik
olctide ele gecirmistir. Biirokrasi icin onemli olan alinmis kararlar: en ve-
rimli bigimde uygulamak degil, en iyi politikayr yapmaker (Heper 1990:
148-149).

Tanzimat donemi biirokratlarinin temel 6zelligi devlet yonetiminde yalnizca
kendilerini liyakatli goren, Bau tipi egitim gormiis kapali bir grup olmala-
ridir. Kendilerini padisahin degil, devletin hizmetlisi olarak gormektedirler.
Geg¢misten siiregelen bir gelenekle, kendileri tarafindan olusturulan siyase-
tin kamu yararina olacag ve genel iradeyi en iyi temsil edecegi diisiincesi
hakimdir. Uzerinde durduklari en 6nemli nokta sivil biirokrasinin siyasal
bagimsizliginin siirdiiriilmesidir (Heper 1974: 69-70).

Sivil biirokratlarin olusturdugu yapi, II. Abdiilhamit déneminde tamamen
tersine donmistiir. Devletin kendi sahsinda temsil edilmesi gerektigini dii-
siinen I1. Abdiilhamit, Bab-1 Ali’yi bir anlamda is takipgisi daire pozisyo-
nuna getirmistir. Yine ayni gekilde Tanzimat'in olusturmak istedigi liyakate
dayali memuriyetin yerine, kisisel sadakate dayali bir biirokrasi olusturul-
maya calisilmigtir (Hanioglu 1989: 57-58). Tanzimat dénemi biirokratla-
rinin etkili yénetim kademelerinden uzaklastirilmasina ragmen, kazanilan
biirokratik y6netim gelenegi devam etmis ve biirokratlar II. Abdiilhamit’e
kargt muhalefetin odak noktasini olusturmuglardir (Heper 1974: 59).

Tek-parti doneminde biirokrasinin demokrasiyle imtihani

Osmanli biirokrasisini devralan Cumbhuriyet Tiirkiye’si, oncelikli olarak bu
biirokratik yapilanmadan kurtulmanin yollarini aramistir. Fakat patrimon-
yal izlerin silinmesi yeterli olmamuis, ikili bir yap1 ortaya ¢ikmistir. Bununla
birlikte Atatiirk doneminde patrimonyal biirokrasi anlayisindan rasyonel
biirokrasiye gecis yontinde 6nemli adimlar atulmugtir. Bunun igin ilk olarak
rejimle uyumlu yeni bir biirokratik kadronun tesisi saglanarak biirokrasi,
hukuki ve nakdi olarak giivence altina alinmisur. Sivil biirokrasi adeta parti
biirokrasisi ile 6zdeslesmistir (Savkili ve Aydin 2013: 75-78).

Tanzimat donemine kadar uzanan biirokratik yonetim anlayist, Cumhuriye-
tin ilanindan Demokrat Parti’nin iktidara geldigi 1950 yilina kadar uzanan
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dénemde alun yillarint yasamistir (Heper 1974: 89). Tuirkiye Cumbhuriyeti
Osmanli Imparatorlugu’ndan giiglii bir devlet ve zayif bir sivil toplum mi-
rast devralmustir. Bundan dolayi, Osmanli déneminde oldugu gibi Cumhu-
riyet doneminde de biirokratik elit, toplumu bir arada tutmak icin devleti
zorunlu bir varlik olarak gormiistiir (Heper 1985: 50). Ge¢is donemindeki
toplumlarda siyasal organlarin giigstizliigii, siyasal faaliyetlerin biytk 6l-
¢lide biirokratlar tarafindan istlenilmesi ile sonuglanmaktadir. Ancak bu
faaliyetlerin biirokrasi alanina kaymasi, genellikle siyasal istikrar, yonetsel
etkinlik ve demokratik degerler agisindan olumsuz sonuglar dogurmaktadir

(Riggs 1971: 64).

Tek-parti doneminde de devletle biitiinlesen biirokrasi, Kemalist ilkeleri
toplumda yerlestirme fonksiyonunu tistlenmistir (Heper 1977: 72). De-
mokrasiye gecis doneminde siyasal organlarin giigsiizliigiine kargilik, biirok-
ratik yapinin siirekli gelisim i¢inde olmasi, devletin tistlendigi hizmetlerdeki
artig sonucu kamu sektoriiniin sayi ve hacim olarak genislemesi, buna kargin
parlamenter kurumlarin fonksiyonlarini etkin olarak yerine getirememeleri
biirokrasinin siyasal sistem tizerindeki etkisini ve belirleyici giiciinii ortaya

koymaktadir (Riggs 1971: 65).

Kemalizm’in temel ilkeleri, Cumhuriyet Halk Partisi (CHP) nin 10 Ma-
yis 1931 tarihli Biiyiik Kongresi'nde kabul edilmis, 1935 Programi’nda
onemsiz bazi degisiklikler gecirdikten ve 1937 tarihinde de Teskilat Esasiye
Kanunu'nun 2. maddesine aktarildiktan sonra degismeksizin varligini ko-
rumustur (Kéker 2005: 133). Kemalizm olarak tanimlanan CHP’nin alt1
ilkeli ideolojisindeki her ilkenin siyasal bir anlami ve yénii olmakla birlikte;
siyasal sistemle dogrudan ilgili ilkeler halke¢ilik, milliyetcilik ve cumhuriyet-
ciliktir (Oz 1992: 142).

Siyasi alanda Kemalizm’in hedefinin ne oldugu yeterince agik olarak ortaya
konulmus olmamakla birlikte; bu konuda Kemalizm’in esas olarak liberal
demokrasiyi hedefledigi, ancak bu hedefe ulasmak bakimindan zorunlu olan
reformlarin gerceklestirilmesi i¢in gereken bir gegici otoriter sistemin kurul-
mus oldugunu kabul eden gériisler oldugu gibi (Koker 2005: 212-213),
bunun aksini savunan gériisler de bulunmaktadir (Parla 1993). Dolayisiyla,
giiniin kosullarina uygun olarak Kemalizm’in en azindan demokrasiyi temel
almadigini séylemek miimkiindiir.

1
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1930’lardan sonra ekonomide uygulanan ve “devletilik” ilkesi ile ifade edi-
len politikalar, biirokrasinin ekonomik yasama da dogrudan ve etkili bi¢im-
de miidahalesine olanak saglamistr (Saylan 1983: 300). Biirokratlar artan
gli¢ ve prestijleri itibariyle, politika uygulayici olmaktan ¢ok, politika yapici
olma isteginde olmusglardir (Heper 1985: 72). Cumhuriyet devrimlerinin
ancak cumhuriyet ilkelerine bagli biirokratik kadrolarla gerceklestirilebile-
cegine inanildig1 igin, Cumhuriyet'in ilk yillarinda yeni siyasal ve kiiltiirel
amaglar1 hayata gecirmek amaciyla, Cumhuriyetin temel ilkelerini benimse-
mis yeni bir biirokratik yapiya ihtiya¢ duyulmustur ve bu biirokratik yapiy1
olusturmak i¢in yogun bir ¢aba sergilenmistir (Gokiis 2000: 24).

Cumbhuriyet dénemi biirokrasisinin iki temel misyonu bulundugu kabul
edilmektedir. Buna gore, reformlar: gelistirerek devam ettirme ve ekonomik
kalkinmada biirokrasinin énciilliigiinii saglama gorevi biirokrasiye verilmis-
tir (Eryllmaz 2010: 137). Bunun yaninda devrimleri halka kabullendirme
misyonu da biirokrasiye verilmistir (Gokiis 2000: 24). Cumhuriyet dénemi
biirokrati, kendilerinin varlik nedenini devlete baglamisur. Devlet onlarin
nihai sadakatlerini ve hizmetlerini sunduklari kurum olmustur. Bu nedenle
devletin yasatlmas: ve giiglendirilmesi, biirokrasinin en énemli amaci ol-
mustur. Devlet konusunda Osmanlrdan kalan bu mirasin 6nemli bir sonu-
cu ise reform girisimlerinin elitist ve merkez eksenli olmasidir (Gokiis 2000:
25). Kuskusuz bu durumun demokratiklesme agisindan olumlu bir goriintii
olusturdugunu sdylemek miimkiin degildir.

Cumbhuriyet’in ilanindan, ¢ok-partili hayata gecise kadar olan dénemde
siyasal elitle biirokratik elit kaynagmistir. CHP yonetimi altinda tilkenin
siyasal elitleri ile 6zdeslesmis olan biirokrasi, devrimlerin topluma agilan-
masinda da en etkin rolii oynamistir (Gokiis 2000: 25). Cumhuriyet done-
minde biirokratik elitin milliyetcilik, halkgilik ve devletgilik ilkelerinde yeni
bir “sekiiler-emredici-kapsamli” norm sistemi buldugu ve bu ilkeleri kendi
“ideal” kamu yarar1 kavramina temel taglari yapug: kabul edilmektedir (He-

per 1973b: 37).

Cok-partili hayata gegis siirecinde, biirokratik yénetim gelenegi yeni siyasal
kadrolarla causmistir (Heper 1973a: 115). Biirokratik elit, gerek halki ge-
rekse de yeni siyasal kadrolar1 demokrasi i¢in uygun bulmadig: gibi, siyasi
makamlari dolduran “cevre”nin temsil edilmesine de hosgoriiyle bakmamis-
tr (Heper 1985: 77). Her ne kadar 1924 Anayasast ¢ogulcu rejime kapali
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olmadigi ve demokratiklesmenin 6niinde bir engel olusturmadigs igin 1924
yilinda Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi, 1930 yilinda ise Serbest Cumhu-
riyet Firkas: kurularak demokrasi denemeleri yapilsa da (Ertan 2012: 4-5);
devletin ve yeni kurulan cumhuriyetin siyasi, ekonomik ve toplumsal den-
geleri hentiz tam oturmadig; icin demokratiklesme ve gok-partili hayata ge-
ciste soz konusu iki tesebbiis basarilt olamamuistir (Tagkiran 1994: 264-265).
Bu dénemde biirokrasinin Tiirkiyede demokratiklesmenin saglanmasindan
ziyade Kemalist devrimin korunmasi pesinde oldugu gériilmektedir (Heper
1985: 87). Nitekim yeni siyasal kadroya ragmen, biirokratik elit siyasal et-
kinligini stirdiirmeye ¢alismistur.

1940’larda yasanan gelismeler sonucunda biirokratik elitin Kemalist devri-
min 6nderligini tistlendigi goriilmektedir. 1950°'de CHP secimi kaybedince,
biirokrasi demokrasi ile birlikte devrimlerin de korunmasi misyonunun ken-
disine distigiine inanmistur (Heper 1974: 120). Bu disiincenin giintimiize
kadar etkisini stirdiiren biirokratik vesayetin temellerini olusturdugunu séy-
lemek miimkiindiir. Nitekim tek-parti ddnemi demokrasi anlayisinin halk
egemenligine dayanan, ¢ogulcu anlayisa sahip ve demokratik sistemin temel
kurum ve kurallarini igeren bir yapidan ziyade devlet otoritesinin saglanma-

st ve cumhuriyetin ilkelerinin benimsetilmesine odaklandigi goriilmektedir.

“Demokratik devlet, resmi ideolojisi olmayan ve vatandaslarina resmi ideo-
loji baskisi uygulamayan devlettir” tezinden hareketle; kurulusundan 1950’li
yillara kadar Tiirkiye Cumhuriyeti’'nde agik ve kapali uygulamalar i¢inde
resmi ideolojinin var oldugu ve buna dayanarak, s6z konusu dénemin ve
uygulamalarin demokratik olmadigy ileri siiriilmektedir (Eris 1997: 665).

Biirokratik yonetim geleneginde kirilma noktasi: ¢ok-partili hayata gecis

Tiirkiye'nin tek-parti rejiminden ¢ok-partili sisteme gecisinde siyasi, sosyal
ve ekonomik i¢ gelismelerin yant sira; Birlesmis Milletler Anayasast'nin im-
zalanmasi, II. Diinya Savagi'nin demokrasi cephesinin kazanmasi sonucu
diinyaya hakim duruma gegen demokratik ideolojilere Tiirkiye'nin kendi
siyasi rejimini uydurma zarureti gibi dis etkenlerin de belirleyici oldugu-
nu soyleyebiliriz (Karpat 1996: 125). Diger bir ifadeyle, i¢ dinamiklerde
yasanan onemli degisikliklerle birlikte, esas olarak dis faktorlerin etkisiy-
le ¢ok-partili siyasal hayata gecilmistir (Koktag 2001: 126-127). Yonetim
kadrolarinda keyfi uygulamalara gidilmesi ve ise alimlarin suiistimale acik
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olmasi, biirokratik uygulamalarin halkin yonetime yabancilagmasina sebep
olmasi, biirokratik elitlerle zengin toprak sahipleri arasindaki isbirliginin
azalmas gibi faktorlerin ¢ok-partili hayata gegiste etkili oldugu 6ne siiriil-
mektedir (Akinct ve Usta 2015: 47). Buradan yola ¢ikarak, biirokrasinin bu
sirecte etkin bir aktor olarak one ¢ikugini séylemek miimkiin goriinme-
mekeedir.

Tirkiye'nin 1946 ile 1950 yillari arasindaki demokratiklesme siireci, de-
mokrasiye gegisin reform seklini tayin etmektedir. Gegis siireci dénemin
otoriter rejiminde siyasal iktidari elinde tutanlar tarafindan baglatlmis ve
dikkatlice denetlenmistir (Ozbudun 2003: 23). 1946 ile 1950 arasinda Tiir-
kiyede demokrasiye gecis siirecinde Demokrat Parti (DP) muhalefetinin
Hitkiimeti miizakereli bir anlasmaya zorlayacak giictiniin bulunmadig go-
rilmi; Hitkiimet ordu ve biitiin devlet érgiitiintin destegiyle demokrasiye
gecisin her evresini kontrol edebilmistir (Ozbudun 2003: 24).

II. Diinya Savast sonrasinda tek-parti idaresini sona erdiren ve iilkeyi liberal
ve parlamenter demokrasi modeline oturtan hizli ve ani degisikligin gel-
mesi, 1950'de iktidarin degismesine yol agmistir (Lewis 1998: 303). Ancak
tek-partiye gore tasarlanmis siyasal sistem ve aligkanliklarin ¢ogulcu yapinin
diizgiin islemesine engel oldugu goriilmiistiir. Bu dénemde biirokratlara da-
yali merkez ile demokrat kenar arasindaki ¢ekismenin iyice su yiiziine ¢ikugt
ifade edilmektedir. Tek-parti zihniyet ve aligkanliklart ile yetisen elitist ve
biirokratik sinif yeni doneme uyum saglayamamis ve diren¢ gelistirmistir

(Yilmaz 1997: 533).

Bu tespitin aksine, 1945 sonras siyasi gelismelerin 1924 Anayasas’'nda o za-
mana kadar kuramsal diizeyde kalan pek ¢ok konuya gergeklik kazandirdig:
da ileri siirtilmektedir. Buna gore anayasal hiikiimlere dokunulmazken, der-
nekler kanunu, ceza ve secim kanunlarinda yapilan degisikliklerle birlikte
idari uygulamalardaki kosut degisikliklerin 1950°de hiikiimet olacak etkili
bir anayasal muhalefetin olusmasina ve islerlik kazanmasina olanak tanidig;
ifade edilmektedir (Lewis 2007: 14). Nitekim 1950'de CHP’nin yenilgi-
sinin ve iktidar1 birakmasinin, bu partinin Cumhuriyetin kurulusundaki
basarilarindan birisi oldugu goriisii de bu diisiinceyi destekleyen diger bir
husustur (Lewis 2007: 9).

Biirokratlar, biyiik toprak sahipleri, tiiccar, sanayici ve yerel esraftan olusan
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ve CHP’de somutlasan zimni koalisyon, 1945 yilinda II. Diinya Savas’nin
bitmesiyle birlikte sosyal, ekonomik ve siyasi nedenlerden dolay1 bozulmus,
boylece genis tabanli toplumsal muhalefetin isteklerini yanitlayan siyasi par-
ti olarak DP gelisme ortam1 bulmugtur (Cavdar 2004: 16-17).

Mustafa Kemal déneminde belli bir istikrara kavusan toplumsal diizenin
ve II. Diinya Savasi’'nda izlenen politika sonucu gecirdigi gelisimin bir tiri-
nii olarak tanimlanan DP (Timur 2003: 23); savas yillarinda izlenen poli-
tikalarin halkin biirokrasiden sogumasina neden olmasi ve savag sonunda
demokratik rejimlerin sayginlik kazanmasi neticesinde tek-parti sistemine
alternatif olabilecek bir yapi arayislarini, kisacast demokratiklesme siirecini
baslatmistir (Timur 2003: 26-29). Diger acidan bakildiginda, savas sonun-
da CHP varlikli siniflarin bir kesimiyle bask: araci niteligine doniismiis bii-
rokrasinin temsilcisi durumunda kalmistir (Timur 2003: 30).

Tek-parti doneminin se¢im yasasi uyarinca yapilan 1946 se¢iminin en sa-
kincali yaninin tasnif iglemlerinin gizli ve gogunlukla memurlardan olusan
sandik kurulu ve iist komisyonlarca yapilmast oldugu kabul edilmektedir
(Cavdar 2004: 13-14). DP’lilerin de bu se¢imde memurlarin tutum ve uy-
gulamalarindan sikéyetci olduklar bilinmektedir (Karpat 1996: 142). Nite-
kim bu segimlerin sonucunda, se¢im hizmetlerini yiiriiten idarenin iktidari
kollamasi neticesinde CHP 403 milletvekili alarak secimleri kazanmistir
(Karatepe 2001: 100).

Secimlerin yargi yonetimi ve denetiminde gergeklestirilmesi icin 1950 se-
¢imlerinden hemen 6nce yasal diizenlemeye gidilmistir.! Buna gore, Millet-
vekilleri Se¢im Kanunu ile illerde ve il¢elerde Secim Kurullart olusturulmus,
ayrica Ankarada gorev yapmak tizere Yiiksek Secim Kurulu (YSK) kurul-
mustur. Bu Kanun ile se¢im giivenligi, yénetimi ve denetimi yeni kurallara
baglanmus, se¢im siirecinde yargt denetimi esasi getiren Kanun, segim igle-
rinin se¢im kurullarinca yiiriitiilecegi ve se¢im kurullarinin biitiin islerinin
goriilmesinde yargi¢ gozetim ve denetimine tabi olacagini da hitkme bagla-
mustir. Dolayistyla, biirokrasinin segimler tizerinde var olan etkisi YSK’nin
kurulmasiyla birlikte biiyiik dl¢tide azalmis ve demokratiklesme yolunda hig¢
de azimsanmayacak bir adim atlmugtir.

1950 yilinda se¢im idaresi sorumlulugunun valilerden ve dolayisiyla biirok-

rasiden alinip biiyiik 6l¢iide bagimsiz olan yargiglara aktarilmasi ile serbest
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se¢imlerin ger¢ek anlamda miimkiin kilindigini séylemek miimkiindiir. Bu
se¢imlerde segmenin %88’i sandik basina gitmis ve sonucta 408 DP’li, 69
CHP’li, 1 Millet Partili ve 9 bagimsizdan olugan meclis kurulmustur (Lewis
1998: 311). Hig kugkusuz bu sonugta secimlerin biirokrasiden bagimsiz ola-
rak YSK’nin yénetimi ve denetimde yapilmasinin biiyiik pay1 vardir.

Biirokrasinin siyaset, ydnetim ve dolayisiyla kamu yarari felsefesi ile DP’nin
kamu yarar1 goriisii arasinda biiyiik farklilik bulunmasi sebebiyle, ¢ok-par-
tili hayata gecildiginde biirokrasinin degisen siyaset ve cevre faktdrlerine
karst uyumu ve kendini buna gore degistirmesi kolay olmamistir. Ayricalikly
konumunu terk etmek istemeyen biirokrasi ile onu kendi siyaset anlayisina
yakinlagtrmak isteyen siyasi iktidar arasinda bir miicadele yasanmugtir (Er-
yilmaz 2010: 145-146).

Cok-partili hayata gegildikten sonra prensip olarak biirokrasinin iktidar
karsisinda tarafsiz, siyasal islevlerden arindirilmis ve karar ve kurallart uy-
gulamakla gorevli nispeten 6zerk bir aygita doniismiis olmast gerekirken o
giine kadar kazandig gelenceksel siyasal norm ve aligkanliklar ve yerlesmis
kurallarin da etkisiyle siyasal olusumlarda rol oynamaya devam ettigi, “milli
menfaat” gibi kavramlari tanimlamaya calistigy, yer yer siyasal grup ve aktor
olarak davrandigy, tek-parti dénemindeki “toplumu inga” misyonunu siir-
diirmek istedigi gozlenmektedir (Dursun 2006: 328).

DP ile iktidara gelen yeni siyasal elitin icraatlarina geleneksel kenar kesimler
destek vermis, buna kargin biirokrasi ve aydin kesimin tepkisi gecikmemis-
tir. Yeni elitin ve “kenar” kesimlerin topluma yon vermede soz sahibi olma-
lart aydinlar, biirokrasi ve CHP tarafindan kabul edilememistir. Bu durum
kargisinda DP iktidari, biirokrasinin siyasal alandaki etkisini ve islevlerini
sinirlandirmak ve bu alanda se¢ilmis kisileri aktif hale getirmek icin ¢esitli
diizenlemeler yapmak zorunda kalmistir (Dursun 2001: 22).

DP dénemine kadar temel kararlarin alinmasinda etkili ve tek soz sahibi
olan “devlet’le biitiinlesmis “biirokratik iktidar”, 1950 sonrasinda giiciinii
ve etkisini kademeli olarak kaybetmis, siyasal hayatta toplumun istekleri
daha agirlik kazanmaya baglamisur. Statiikoyu zorlayict bir etki olarak top-
lumsal baski biirokrasi aleyhine genislemeye baglamig; bu durum biirokratik
iktidarin tepki ve karst koymast ile kargilanmistir (Erogul 1970). Bu noktada
DP se¢imleri kazanmak ve sonugta biirokrasinin siyasal sistem i¢indeki ye-
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rini degistirmeye yonelik yapug: girisimlerin basarisizliga ugramamasi icin
en azindan biirokrasinin tarafsizliginin saglanmasini gerektigini diigiinmiis-
tiir (Ahmad 1995: 155). DP iktidari, gerek muhalefet doneminde gerekse
iktidar1 déneminde biirokrasi konusundaki sdylemlerinin biiyiik kismina
uyarak biirokrasiye yonelik politikalarinda bir él¢iide basarili olmustur. Fa-
kat 1950’lilerin sonunda sivil biirokrasi, gelismis tilkelerde oldugu gibi yal-
nizca siyasal kararlari uygulayan bir kurum durumuna indirgenememistir.
Bu donemde ilgili olarak basta 6422* ve 64357 sayili kanunlar olmak tizere
bir takim diizenlemelerle profesyonel, liyakate dayali normlara gore ¢alisan
biirokrasinin gelisimi de engellenmistir (Gokiis 2003: 60).

Biirokrasinin tarafsizliginin saglanmasinin demokratiklesme icin 6nemli bir
adim oldugu, bu noktada gerek siyasilerin gerekse biirokratlarin hesap vere-
bilir olmasinin demokratiklesme siirecine olumlu katk: saglayacag: diistiniil-
mektedir (Behn 2001: 5-6). Siyasi aktdrlerin yaninda biirokratik aktorlerin
de politika yapim siirecinde rol aldiklari géz 6niinde bulunduruldugunda,
kamuoyuna hesap vermeyen biirokratlar tarafindan politika yapilmasinin
olumsuzluklarina dikkat ¢ekilmekte ve hesap verebilirlik ilkesinin demok-
ratiklesme siirecinde ortaya ¢ikan aksakliklari gidermede nemli rol oynag:
kabul edilmektedir (Gormley ve Balla 2012: 12).

Kamu orgiitlerinde yetki ve otoriteyi elinde tutanlarin kendilerinden beklen-
digi sekilde davranip davranmadiklarinin belirlenebilmesi igin bir tiir “he-
sap verebilirlik” yonteminin bulunmasi gerekmektedir. Bu noktada hesap
verebilirlik anlayisinin kamu orgiitlerinde hayata gecirilmesi, biirokrasi ile
demokrasinin uzlagtirilmasina katkida bulunacakur. Diger bir ifadeyle, he-
sap verebilir bir kamu yonetimi sisteminin gelistirilmesi biirokrasi-demok-
rasi catigmasini da azaltabilecek potansiyellere sahiptir (Balct 2005: 331).
Hesap verebilirlik ilkesinin temel ozelliklerinin kisinin digindaki baska bir
kisi ya da otoriteye agiklamada bulunmasi, sosyal etkilesim ve kargiliklilik
icermesi, hesap sorabilme hakkinin kabul edilmesi oldugu disiiniildiigiinde
(Eryilmaz ve Biricikoglu 2011: 22); genel olarak hesap verebilirlik ilkesi ile
biirokrasinin tarafsizliginin saglandigini ve boylelikle biirokrasi-demokrasi
arasindaki gerilimin azaldigini séylemek miimkiindir.

DP doneminde biirokrasinin giiciinii azaltmak i¢in “Bakanlik emrine
alma”, “Res’en emekliye sevk etme”, “Hiikiimet islerine karsi Danistay yo-
lunu kapama” gibi énlemler hayata gecirilmis ve béylelikle biirokrasi ikti-
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dara bagimli hale getirmistir. Bu dogrultuda TBMM'de biirokrat kokenli
milletvekili sayisinda da bu dénemde hizli bir diisiis olmustur (Saylan 1983:
305). Bu doénemde biirokrasi iilke yonetimindeki agirligini iyice kaybet-
mistir. Biirokratlar parlamentodaki hakim konumlarini ve siyasal seckinlerle
olan giiclii baglarini kaybettikleri gibi, genel olarak, niifuzlarini, statiilerini,
itibarlarini, giivenliklerini ve gelirlerini de biiyiik 6l¢iide kaybetmislerdir

(Ozbudun 1995: 17).

DP agisindan biirokrasinin siyasal hayatta “yonetici ziimre” olarak oynadig:
rol ve iktisadi hayat1 diizenlemede yiiklendigi gorev elestiri konusu olmustur
(Timur 2003: 135). Bu dénemde biirokrasinin siyasal rolii ve giiciiniin azal-
tilmasi, “iktidar emrine memur” anlayigi yerine “kanun emrinde ve milletin
hizmetinde memur” anlayigini yerlestirmek icin (Tutum 1972: 84); bakan-
lik emrine alma, resen emekliye sevk etme, hiikiimetin iglerine karst yarg:
yolunu kapatma seklinde gerceklestirilen bazi yasal diizenlemeler yapilmig
ve boylelikle CHP ile biitiinlesmis iist diizey biirokratlarin otonomisi kiril-
mak istenmistir (Saylan 1983: 305).

Tek-parti donemi boyunca siyasal rolii ve giicti dogrultusunda “sosyal de-
gisim ajan1” gorevini tistlenen biirokrasi, ¢ok-partili hayata gecisle birlikte
hem yasama organi tarafindan denetlenen hem de yiiriitme organinin bir
kolu gibi ¢alisan kurumsal yap1 olarak goriilmek istenmistir. Bu nedenle
DP iktidart doneminde biirokrasinin roliiniin azaldigini séylemek miim-
kiindiir (Ozbudun 1995). Biirokrasinin siyasal giiciinii azaltmaya yonelik
cabalar bir 6l¢tide basarili olmustur. Ancak bununla birlikte, DP iktidarinda
biirokrasi yalnizca siyasal kararlari uygulayan bir konuma indirgenememis,
“biirokratik yonetim gelenegi” 1950’lerin sonunda da siyasal hayatta roliini
ve giictinii korumustur (Heper 1974: 140-141).

1950-1960 dénemi demokratiklesme acisindan ele gegirilmis biiyiik bir fir-
sat olmakla birlikte, bu firsatin yeterince iyi degerlendirilemedigi de ileri
stiriilmektedir. 1908'den bu yana ilk kez demokratik teamiillere uygun ola-
rak bir iktidarin igbagina gelmesine kargin, bu iktidarin muhalefet yillarinda
se¢im meydanlarinda vaat ettigi ozgiir ve diizenli secimler, siyasi cogulculuk,
cogunluk ydnetimi, sivil-siyasi-iktisadi 6zgtirliikler gibi demokratik kural-
lart ve kurumlari yasama gegiremedigi goriilmektedir. 22 Mayis 1950 - 09
Mart 1951 tarihleri arasinda gérev yapan ilk DP hitkiimeti (19. Hiikiimet)
déneminde, programda yer alan antidemokratik yasalar ayiklanmamus, ak-

18
°



* Kinlmaz, 7drkiye nin Demokratiklesme Siirecinde Biirokrasinin Rolii: b l [ Ig
Tek-Parti Donemi ve (ok-Partili Sisteme Gegis® KIS 2020/SAYI 92

sine kisa siirede bu yasalara siginilarak eski uygulamalara devam edildigi
goriilmiistiir (Cavdar 2004: 80).

Son olarak, DP iktidarini sonlandiran ve demokratiklesme siirecinin kesin-
tiye ugramasina neden olan “27 Mayis Darbesi’ni, biirokrasinin kismen de
olsa etkisini yitirdigi siyasal rolii ve gliciinii siirdiirme gayreti gercevesinde
degerlendirebiliriz. Bu hususta DP iktidarinca uygulanan politikalardan ra-
hatsiz olan biirokrasi, yeni siyasal elitin 6ne ¢ikmasina ve giderek siyasal
islevleri elinden almasina tepki gostermekte gecikmemistir (Dursun 2001:
22-23). Bagta ekonomik gelismeler sivil ve askeri biirokrasi i¢inde tedirgin-
lik dogurmus, ordu i¢inde ortaya ¢ikan yigilmalar ve maaglarin disiiklugi
huzursuzlugu giderek arturmis (Kogak 2001: 152); iktidarin izledigi politi-
kalardan rahatsizlik duyan biirokrasi darbenin sartlarinin olustugu fikrini
kabul etmistir. Basit bir gerekge gibi goriinse de, Silahli Kuvvetler persone-
linin yasant1 ve hayat standardi ile ilgili sorunlarin tedirginlik dogurdugu
ifade edilmektedir (Aydemir 2000: 266-270).

Dénemin Kara Kuvvetleri Komutant Orgeneral Cemal Giirsel'in 3 Mayis
1960'da Milli Savunma Bakani Ethem Menderes'e yazdigi mektup, ordu-
nun, dolayistyla biirokrasinin DP uygulamalarindan kaynaklanan tedirgin-
ligini ve rahatsizligini yansitmast bakimindan 6nemlidir (Tungkanat 1996:
259-261). Nitekim biirokrasi ve elit kesiminden olusan “Devletci Ittifak”in
siyasal roliinii siirdiirmek ve statiikoyu korumak amaciyla yonetime el koy-
masi anlayist, 27 Mayis 1960 Darbesi ile Tiirk siyasal hayatina girmistir.

DP iktidari déneminin biirokrasinin roliiniin azalulmasi baglaminda deger-
lendirilebilecegini ifade eden Ozbudun (1995: 18), 1960 Darbesi’nin asker
ve sivil biirokrasinin Tiirk toplumundaki iktidar, statii ve itibarlarinin geri-
lemesine kargi ortaya ¢ikan tepkisi olarak goriilebileceginden soz etmektedir.
Benzer bir goriis ileri siiren Gole de (1998: 80), 1960 Darbesi’ni yapanlarin
ekonomik ve sosyal alanlarda yiiriitiilen liberal politikalara tepki duyan, dev-
letci ve laik gelenege sahip biirokrat ve aydinlara dayandigini belirtmekeedir.

Kisaca ifade etmek gerekirse, DP iktidarinda siyasal rolii ve giicti kismen de
olsa azalan biirokrasi, eski giiciine ve etkinligine kavugsmak icin 27 Mayis
1960 Darbesi’nin ortaya ¢tkmasinda 6nemli rol oynamis ve bunun sonu-
cunda Tiirk siyasal sistemi iginde var olan “biirokratik vesayet” rejimini siir-
diirmeye devam etmistir.
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Sonug

Bir iilkede demokrasinin varliginin temel gostergelerinden biri de, kamusal
sorunlar hakkindaki temel belirleyici kararlari secilmis gorevlilerin almast
ve goreve gelis yontemleri bakimindan halk: temsil etmeyen atanmis kamu
gorevlilerinin secilmis iktidarlarin denetimi altnda olmasidir. Buradan ha-
reketle, bazi demokrasi teorisyenlerinin “secilmislerin atanmuislara tstiinli-
gi’nti demokrasinin ilkeleri arasinda saydig: ifade edilmekee; ancak Tiir-
kiyede durumun pek de béyle olmadigina vurgu yapilmaktadir (Erdogan
1997: 56).

1950 secimlerinde cumhuriyetin ilanindan itibaren tilkeyi tek basina yone-
ten CHP iktidari sona ermis ve DP’nin 10 yillik iktidar donemi baglamistir.
14 Mayis 1950°de yapilan se¢im, dncesinde ¢ikarilan 5545 sayili Milletve-
killeri Se¢im Kanununa gore tek derecel, esit, gizli oy ve acik tasnif usuliine
gore adli denetim altnda yapilan ilk segim 6zelligi tasimistr. 1950, 1954 ve
1957 segimlerinde “tek dereceli liste usulii gogunluk sistemi” uygulanmistir.
Bu sisteme gore her se¢cim bolgesinde kullanilan oylarin ¢ogunlugunu alan
parti o se¢im bolgesinin tiim milletvekilliklerini de kazanmistir. Se¢menle-
rin % 89,3’tintin sandik basina gittigi 1950 se¢imi sonucunda DP % 53,35
oy ile 408 milletvekili, CHP % 38,38 ile sadece 29 milletvekili kazanmistir
(Duman ve Ipeksen 2013: 120). DP 1954 segiminde giiciinii korumaya de-
vam etmis, oylarin % 57,50’sini alarak 502 milletvekili, CHP % 35,29’luk
oranla 31 milletvekili, Cumhuriyet¢i Millet Partisi 5 milletvekili ¢ikarmustir.
Ug bagimsizla birlikte toplam 537 milletvekili seildigi 1954 segiminde ka-
tlim orani 0,7 puan diiserek yiizde 88,6 olmustur. 1957 segiminde segime
kaulim orani 12 puan diigmiis ve % 76,6’ya gerilemistir. DP ilk kez %
50’nin altina diiserek % 47 oy almistir. CHP ise oy oranini % 41’e ¢ikarmig-
ur. DP 78 sandalyesini kaybederek 424 milletvekiliyle temsil edilmis, CHP
ise 147 yeni sandalye kazanmis ve milletvekili sayisini 178’¢ yiikseltmistir
(Duman ve Ipeksen 2013: 121-122). Dolaysiyla bu tablo, DP iktidari do-
neminde biirokrasinin tarafsizliginin saglanmasinda, atanmiglarin temsilin-
den kaynaklanan problemlerin ¢éziimiinde ve demokratiklesme siirecinde
onemli adimlar aulmasina ragmen ¢ok-partili hayata gecisle birlikte se¢im
sisteminden kaynaklanan temsil sorunun devam ettigini gdstermektedir.

Tiirkiye'nin demokratiklesememesinin ve halkin tercihine gére bir yoneti-
min olusmamasinin temelinde “biirokratik yonetim gelenegi” tarihsel mi-
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rasinin pay1 oldugu goriisiinii 6ne siirmek miimkiindiir (Bilgin 1997: 206).
Devletci elitlerin her dénem rakip gii¢ olarak karsisina ¢ikan gruplari bir
digeriyle miicadele i¢inde gostererek ve bu sekilde pozisyonlarini da gii¢len-
direrek devlet mekanizmasini ellerinde tuttuklari, devlet igerisinde toplu-
mun degisik katmanlarinin temsilini engelledikleri ve bu sekilde demokra-
tiklesme agisindan olumsuz nitelik tagidiklar kabul edilmektedir (Durgun
1997: 46).

Tiirkiyede cumhuriyete gegisle birlikte modernlesme-Batililasma anlamin-
da olusan yeni degerlerin ve kurumlarin yerlesebilmesi adina ¢agdaslasma-
ya doniik bir kadroya duyulan ihtiyag, Tiirkiye'nin kurumlarini yaratacak
ve yasatacak olan kadro, biirokratik bir orta sinif ile giderilmistir. Bu si-
nifin, yeni devletin temel felsefesini yasayacak ve yasatacak bir fonksiyona
sahip kilindigini ve “devrim misyonerligi” gorevini tistlendigini soylemek
miimkiindiir. Clinkii yeni Cumhuriyet’in medeniyet projesi sadece devletin
yapisini degistirmekle kalmamis, insanlarin yasam bicimlerine ve giinde-
lik aligkanliklarina kadar her alana miidahil olma ve niifuz etme istegini
ortaya koymustur. Bu yeni toplumsal yapt olusturulurken en 6nemli gorev,
Osmanli doneminden miras alinan bir biirokratik yonetim gelenegi olan
biirokrasiye diismiistiir ve bu donemde biirokrasi kilit bir rol iistlenmistir.

Dolayisiyla biirokrasiye, “modernlestirici misyoner kurum” veya “hizmet
goren modernlestiriciler” denilebilmektedir. Osmanlidan miras olarak ali-
nan biirokratik yonetim gelenegi cercevesinde, devrim misyonerligi gorevini
tstlenen biirokrasi daha ¢ok siyasal bir gorev tistlenmistir. Biirokrasinin bu
niteliginde, cok-partili hayata gegisle beraber bir kirilma olmus ancak izleri-
ni giiniimiize dek getirmistir.

Modernlesmekte olan bir tilkenin 6ncii kadroya olan gereksinimi, biirokra-
sinin daha ¢ok siyasal rol tistlenmesi ve modernlestirici misyonerler niteligi-
ni kazanmasi sonucunu dogurmustur. Bu anlamda Tiirk kamu biirokrasisi,
“toplum kurma” siyasal amacini ilke edinmis, modernlestiriciler roliiyle si-
yasal elitlere karsi mesafeli ve kuskucu tavirlar gelistirmistir. Bunun bir diger
yansimast da biirokrasinin kendini partiler ve tabakalar iistii goren ideolojik
haklilagtirim1 olmustur.

Biirokrasi, “toplum kurma” siyasal amaci veya modernlestirici araci rolii ne-
deniyle topluma kugkulu bir gozle bakmis, bu durum merkez-cevre catis-

21



b 1l [ g « Kinlmaz, 7drkiye nin Demokratiklesme Siirecinde Biirokrasinin Roli:
KIS 2020/SAYI 92 Tek-Parti Donemi ve (ok-Partili Sisteme Gegis®

masini dogurmustur. Merkez, potansiyel bir muhalefet alani olarak gordugi
cevre'yi stirekli siki bir denetim altinda tutmaya ¢alismistir. Toplum kurma
idealiyle hareket eden ve bunun Baulilasmadan gegtigine inanan biirokrasi,
Bau kiiltiiriinti halka kabul ettirme ugrasi iginde olmustur. Bu durum bii-
rokrasinin halktan kopuk bir yap1 i¢ine girmesine ve ¢evrenin merkeze karst
bir husumetinin olusmasina neden olmustur. Bu anlamda halkin kendisine
tepeden bakan biirokrasiyi daima yabanci olarak gérmesi s6z konusudur.

Biirokrasi, modernlesmeyi saglamak i¢in halka kamu hizmeti gétiirmek ye-
rine halki siyasal ideolojiye baglamaya calismistir ve liyakat yerine siyasal
baglilik ilkesi 6ncelik tagimigtir. Tek-Parti déneminde biirokrasi, acikea si-
yasetle ugrasir durumdadir. Biirokrasinin siyasal kararlara katulma arzusu,
bazi kirilmalara ugramakla beraber giintimiize kadar etkisini stirdiirmstiir.
Biirokrasideki bu yapilanma, biirokrasi agisindan islevsel farkliliklar: ortaya
ctkarmig, kamu gorevi yerine getirmekle gorevli biirokrasi, bundan ziyade
modernlestirici arag¢ roliine biiriinerek halka Cumhuriyet ideolojisini be-
nimsetme gorevini tstlenmistir. Biirokrasi bakimindan devrim ilkelerinin
korunmasi, biirokrasinin verimli bir kurum olarak ¢alismasindan ¢ok daha
onemlidir.

Gorildigi tzere biirokrasinin demokratiklesme siirecine katkisi ile de-
mokratiklesme arasinda dogrudan bir iligki bulunmaktadir. Demokrasinin
gerekleri saglanabildigi ve demokratiklesme miimkiin kilinabildigi 6l¢tide,
biirokrasi de bu siiregte olumlu bir rol oynamaktadir. Baska bir deyisle, bii-
rokrasinin antidemokratik bir yapiya biirtindigii ve otoriter uygulamalar:
hayata gecirdigi bir ortamda, genel olarak demokrasinin varligindan soz edi-
lemeyecegi ortadadir.

Biirokrasi kavrami 6zii itibariyle demokrasi agisinda ¢ok da uygun olmayan
bir nitelik tagisa da, az gelismis ve gelismekte olan tilkeler agisindan bi-
rokrasinin, dolayisiyla biirokratiklesmenin demokrasinin hayata gecirilmesi
ve demokratiklesmenin saglanmast i¢in olumlu sonuglar dogurabilecegi de
gozden kagirilmamalidir. Bununla birlikte, demokrasinin gerekleri ile bi-
rokrasinin gereklerinin farkli oldugu ve biirokrasinin demokrasi agisindan
temel bazi olumsuzluklar tagidig1 da kabul edilmektedir.

Sonug olarak Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulusu ve ¢ok-partili hayata gegis
dénemi goz 6niine alindiginda; “demokrasi” ile “biirokratik vesayetcilik”
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arasinda siirtip giden catismalarin siireklilik arz ettigi, 1945’e kadar biirok-
ratik vesayetgiligin baskin oldugu ve giiniin sartlarina da uygun olarak de-
mokrasinin ikinci planda yer aldigi, ancak daha ¢ok dis faktorlerin belirle-
yici oldugu II. Diinya Savast sonrasinda ¢ok-partili hayata gegisle birlikte,
1960 Darbesine dek biirokratik vesayetin yerini yavas yavas demokrasiye
birakugs goriilmektedir. Kugkusuz bu dénemle birlikte biirokratik vesayet-
ciligin Ttirk siyasi hayatinda etkisini ve dnemini yitirdigini sdylemek iddiali
olmanin &tesinde, dogrulugu da tarusilir bir tespittir. Bu durum, Shils'in
(1960) caligmasinda kavramlastirdigs “vesayet demokrasisi”nin hakim oldu-
gu bir yonetim sistemini ortaya ¢ikarmustr. Tiirkiyede demokrasinin geli-
sim siireci incelendiginde biirokrasinin birgok aktiiel soruna sahip oldugu
goriilmektedir. Biirokrasinin demokratik degerlere gore daha onceledigi
“Gstiin ¢ikar”lart ve kamuoyuna karsi dogrudan sorumluluk tasimamasi,
siyasi iktidara yonelik miidahaleleri ortaya ¢ikarmaktadir. 1990 sonrast do-
nemde siyasetin biirokrasiyi kontrol altina almasi, biirokratlarla ilgili yasal
diizenlemeler, yonetimde aciklik ve hesap verebilirlik, kamu y6netimi re-
formlar: gibi kurumsal ve yasal diizenlemeler biirokrasinin siyaset kargisinda
zayiflamasina yol agmistir. Ancak tiim bu gelismelere ragmen giiniimiizde
de biirokratik vesayetin etkisini stirdtirdiigiint soylemek miimkiindir.
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The Role of Bureaucracy in Turkey’s
Democratization Process: One-Party
Period and Transition to Multi-Party
System”

Harun Kinlmaz™

Abstract

This study aims to scrutinize the role, function and the attitude of the burea-
ucracy in the process of democratization. In this context, this historical study
examining the process of democratization in Turkey from the proclamation of
the republic to the transition to a multiparty system briefly discusses the rela-
tionship between bureaucracy and democracy from a theoretical perspective.
Afterwards, the formation of a bureaucratic management tradition, which
has an important place in Turkish political life, has been mentioned in this
historical research, which has a significant place in Turkish political life, has
been addressed. The role of the bureaucracy in the process of democratization
during the one-party period and the change that has occurred in this process
with the transition to a multi-party system were subsequently examined.
In conclusion, in the Turkish context it is observed that there is a dilemma
between bureaucracy and democracy, the bureaucracy had negatively affected
the process of democratization, it was more effective in one-party period, and
the power of bureaucracy was relatively weakened with the transition to a
multi-party system. Yet, the tradition of bureaucratic tutelage has lasted its
effects to this day and this situation harm the process of democratization.
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Typuun: nepmog ogHONapTUNHOCTU U
nepexon K MHOronapTUMHON cucteme’

XapyH Kbipbinmas™

AHHoOTauunA

Llenb 1aHHOTO MICCIICIOBAHUS - M3YUHUTh POIIb, (PYHKIMIO OIOpPOKpaTHH
B JIEMOKpATH3aL1H U €€ OTHOILEHUE K TOMY Ipoleccy. B cBs3u ¢ atum
B OTOM HCTOPHYECKOM HCCIEI0BAaHNH, MOCBAMIEHHOM H3y4EHHIO IPO-
ecca JeMokparu3anuy B Typuuu OoT NpoBO3IIALICHUS PECITyOINKU
J10 Tepexo/ia K MHOTONapTUHHONW CUCTEME, C TEOPETUUECKON TOUKHU
3pEHUS KPATKO PacCMaTPUBAIOTCSI OTHOLICHHSI MEX/y OIOpOKpaTHeit
u IeMoKparuei. Benen 3a 3TuM MccnenoBaHo popmMupoBaHue Oropo-
KpaTU4eCKOW TPaJULIMU YIIPABICHNUS, 3aHUMAIOIIEN Ba)KHOE MECTO B
TIOJTUTHYECKOH sKi3HU Typiwn, a Takke poib OIOPOKpaTHH B ITpoLiecce
JIEMOKpAaTHU3aliy B OHOIIAPTUIHBIN IIEPUOA U U3MEHEHHUSI, KOTOPBIE
[IPOU3OLLIU B 3TOM IIPOLECCE C IEPEXOAOM K MHOTOIIAPTUIHHON CHU-
creMme. B 3akimoueHny MokasaHo, 4TO B TYPELKOM KOHTEKCTE HalOIo-
JlaeTcst IUJIeMMa Mex 1ty OIOpoKpaTnel U iIeMOKparHiei, OropoKpaTus
HeraTHBHO IOBJIMSUIA HA TIPOLIECcC AEMOKPATH3aIMK, OHa Obla Ooree
2 PeKTHBHON B OTHOTIAPTHIHBIN TIEPHO]I, a BIACTh OIOPOKpaTHH OBLITa
OTHOCHTEJBHO OCIablieHa ¢ TIepexoioM K MHOronapTuiHocTu. Tem He
MeHee, TPaJuLuUs OI0POKPATHYECKOH ONEKH COXPaHWIIACh IO HAIIMX
JTHEH, W 9Ta CUTyalusi HAHOCUT yIIepO MpoIeccy IeMOKpaTH3aIUH.
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