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SUNUS

Turkiye’de kamu politikas1 ya da kamu politikas: analizi
baslikli calisma alani hizla yikselen bir o6zellik gbsteriyor. Bu
durum da alani calisanlarin sayisini her gecen gun artiriyor.
Nitekim, ytiksek lisans ve doktora 6grencilerinin “kamu politikas1”
alaninda calismaya yonelmeleri bunun 6énemli kanitlarindan biri
olarak gosterilebilir. Bu saptamay: Olcme konusunda baz
glclikler bulundugu asikar olsa da bu egilimin kendine gére bazi
pragmatik nedenleri oldugunu séylemek muUmkindtir. Amerika
Birlesik Devletlerinde (ABD) kamu yo6netimi alaninin buyutk
6lciide kamu politikast analizine dogru evrilmesi, en prestijli
Amerikan Universitelerinde kamu yo6netimi boélimlerine artik
nadiren rastlanilmasi, Bati’'daki prestijli yaymevlerinin kamu
politikas1 incelemelerine giderek artan o6lctide yer vermeleri ve
danigsmanlik/uzmanlik dinyasina olan talebin giinden glne
artmasi gibi unsurlar belli basli gbstergeler olarak sayilabilir.

Turkiye’de kamu politikas1 analizi disiplininin durumunun
umut verici oldugunu séylemek mumkuindir. Kamu politikalar
konusunu ya da kamu politikas: analizini, daha acik sOylemek
gerekirse bu kadar 6nemli ve kritik bir konuyu Siyaset Bilimi
ve/veya Kamu Yoénetimi bélimlerinin disarida birakmasi artik
muUmkin ve gercekci degildir. Bu nedenle, bu alanin gelistigi ve
yayginlastigt acik olup alan tUzerine yapilacak calismalarin
derinlestirilmesi gerekliligi 1srarla vurgulanmalidir. Alanda
kuirsulerin, asistanlarin ve o6gretim uyelerinin varligi, lisans
duizeyinden baslayarak yuksek lisans ve doktora dersleri, artik
kendini ispat etmis kurumsallasan calistaylar, diger kamu
yonetimi ile ilgili toplantilarda da baskin tema olarak 6éne cikan
kamu politikasi analizleri, alanda gerceklestirilen yetkin bilimsel
arastirmalar ve artan bir ivmeye sahip bilimsel yayinlar disiplin
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olmanin acik kanitlaridir. Buna ragmen, alanda halen
derinlemesine 6zglin bilimsel calismalara ve yetkin akademik
analizlere ihtiyac oldugunu da kabul etmek gerekir.

Kamu politikasi calistaylari, bastan beri 6zgiin yayinlara ve
tartismalara 6nemli bir zemin olusturmustur. Calistaylar, son
yillarin fordist piyasaci akademik toplanti formatlarinin aksine ve
Otesinde bir akademik yaklasimla kamu politikasinin temel
sorunlarinin tartisilmasindaki en 6énemli araclardan biridir. 2015
yilindan beri gerceklestirilemeyen Kamu Politikalar1 Calistayi’nin
13 Aralik 2018 tarihinde Ankara Universitesi, Siyasal Bilgiler
Fakultesinde, Mtlkiye’de, gerceklestirilmesi kamu politikasi
alanindaki toplantilarin devamliligi acisindan buytk bir énem
tasimistir. Boylesi calistaylar, kamu politikas: alaninin taninirhig:
ve disiplinin olgunlasmasi acisindan elzemdir. Stirekli ol(a)mayan,
strdurtl(e)meyen  konular ve  akademik  tartismalarin
soéntmlenmesi dogaldir. Bu acidan bakildiginda, kamu politikasi
alan1 Batili bir rtizgar ile moda akademik alan olmanin ya da kamu
yonetiminde kimlik tartismalarinin, kriz glindemlerinin 6tesine
gecmesi gereken bir zemine sahiptir. Ancak bu perspektifle
hareket edildiginde kendi kavramlari, kategorileri ve kendi tlke
gercekligi ile hareket eden bir politika analizi yaklasimi so6z
konusu olabilir.

Mulkiye, kamu yonetiminde oldugu gibi kamu politikasi
calisma alaninda da genel anlamda bilginin insa edildigi,
aktarildigi, 6zglr bir bicimde gelistirildigi bir okuldur. Bilimsel
inceleme ve arastirma yapilan, elestirel diistinme geleneginin
Onclisi olan bir kurumdur. 160. yilim1 kutlayan Miulkiye,
memleketimizde nitelikli kamu personelinin yetistirilmesinden,
kamu yonetiminin gelistirilmesine kadar pek cok konuda 6énct bir
rol oynamistir. Bu dogrultuda, 7. Kamu Politikas: Calistayi’nin
amaci, alanin uzmanlari arasinda daha yakin baglantilar kurmak,
bilimsel alandaki yeni dtistinceleri uygulamanin bilgisiyle de kars:
karsiya getirerek sentezlemek ve elestirel distinceyi beslemek
olmustur. Calistayda bu amaclar1 genis 06lctide gerceklestiren
oldukca yararli tartismalar yapilmis ve temaslar kurulmustur.
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Cesitli Universitelerden gelen akademisyenler 6nemli konular
hakkindaki fikirlerini, savlarin1i ve elestirilerini ortaya
koymuslardir.

Memleketimizde kamu politikalar1 calisanlar arasinda
isbirligi, esgiidiim ve yo6n birligi sagladigina inandigimiz bu
calistaya katilan degerli akademisyenlerin, 6grencilerimizin ve
uygulayacilarin gerek calistay programinda belirlenen ana
konularda ortaya koydugu gortsler gerekse de bu dogrultuda
yapilan diger tartismalardan elde edilen sonuclarin yararl oldugu
goruldigiinden toplantida sunulan bildirilerin yayinlanmasina
karar verilmistir. Bundan sonraki kamu politikas1 calistaylarinda
sunulan tebliglerin, kolektif bir tartisma stizgecinden gecirilerek,
bilimsel bir kitap haline getirilmesinin zamanla yerlesecek bir
gelenek olmasi en 6nemli dilegimizdir.

Calistaydaki bildirilerin gézden gecirilmesi ile yayima
hazirlanan bu kitabin, kamu politikasina iliskin Turkce
alanyazinda 6nemli bir boslugu dolduracagina inancimiz tamdir.
Bu kitap, her biri 6zglin bes makaleden olusmaktadir.

Kamu politikas1 alanyazinindaki perspektiflere, temalara ve
tezlere deginen Can Umut Ciner’in yazisi, alanin farkli tilkelerdeki
karsilikli gelisimini, sorun alanlarini, ufkunu ve Turkiye’deki
gelecegini tartismaya a¢cmaktadir.

Mustafa Kemal Bayirbagin kaleme aldigi kitabin ikinci
yazisi bunalimin dinyanin gindemini belirledigi bir dénemde
kamu politikast analizini ele almaktadir. Bayirbag, kamu
politikas1 analizi konusunda yeni bir s6z sdylemenin mUmkin
oldugunu bize géstermektedir.

Kitabin birinci ve ikinci boltimlerinin temel derdi, kamu
politikas1 analizinin memleketimizdeki konumunun nasil
iyilestirilip gelistirilebilecegidir. Kuramsal iki yazinin ardindan
kitabin diger béltimleri Turkiye pratigine iliskindir.

Argun Akdogan makalesinde, Yeni Kamu Isletmeciligi
yaklasiminin  bir sonucu olarak kamu  politikalarinin
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olusturulmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesinde kullanilan ve
uygulanan bazi araclarin zaman icinde siyasal iktidar tarafindan
nasil tarumar edildigini incelemektedir.

Ozan Zengin'in makalesi, Turkiye’nin baskanlik sistemine
gecis seruvenini hem hukamet sistemleri acisindan hem de
yonetsel sistemde yasanan dénlisim acisindan incelemektedir.
Yazar, baskanlik sisteminin o6zellikleri ile Amerikan baskanlik
sistemini anlatmis ve Cumhurbaskanlign HukGmet Sistemi ile
ortaya cikan devlet 6rglitlenmesini resmederek ortaya koymustur.

Savas Zafer Sahin, Turkiye’de politika kurullarinin nerede
durdugunu ortaya koyarak, kurullarinin yapisina iliskin bazi
gorgltll izlenimlerden de yararlanarak politika kurullarini
c6zimlemektedir. Makale, politika kurullarinin gelecegine iliskin
onemli 6ngodrilerde bulunmaktadir.

Fakulte’nin tarihi Mulkiye Seref Salonu’nda basariyla ve
heyecanla gerceklestirdigimiz Calistay ve sonrasinda yayima
hazirlanan bu kitap, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Dekani Prof. Dr. Orhan Celik’in destegi ile mtimkUin olabildi. Basta
Sayin Dekan olmak TtUzere, Calistay’a katilarak akademik
etkilesimin ve alanimizin glclenmesine vesile olan herkese en
icten sikranlarimi sunarim.

Can Umut Ciner
Ankara, 22.04.2020
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KAMU POLITIKALARI:
PERSPEKTIFLER, TEMALAR ve TEZLER

Can Umut Ciner

Kamu politikasi analizi bir taraftan akademik bir calisma
alani olarak gelisip taninir hale gelirken diger taraftan da bir
meslek haline déntismuistiir. Ustelik sadece kamu yéneticileri icin
degil, devlet disi1 kuruluslarin timut ve 6zel sektoér tarafindan
uygulanan bir profesyonel ugras olarak da goértilmektedir. Bu
ikinci anlamiyla da ozellikle giincel, ytukselen ya da moda bir
arastirma pisti sunmaktadir. Turkiye'de kamu politikalar
analizinin hem akademik hem profesyonel anlamda mesafe
katettigi, ancak bu duzeyin gereksinimlere yeteri kadar yanit
vermedigi sOylenebilir. Bu makale, alana iliskin deginmelerden
olusmaktadir.

Kamu politikalari, glindelik yasamimizin en O©6nemli
konularint olusturmaya ve kapsamaya devam etmektedir.
Ozellikle, toplumsal sorunlar, bir bulmacanin parcalarn gibi her
gecen gln anlasilmasi daha zor, karmasik bir hale gelmektedir.
Gun gectikce, toplumun gelecegine yoOnelik umutsuzluk
emarelerinin arttig1 distintilmektedir. Kettl (2018), Amerikalilarin
her gecen giin daha sinirli olduklarini ve yasadiklari sorunlarin
cozimsuz kaldigini belirtmektedir. Fransa’da Kasim 2018’de
baslayan sar1 yelekliler hareketi, V. Cumhuriyet déneminin
neredeyse en Dbuyltk clrime isaretlerinden biri olarak
gorilmektedir. Bu hareket, ekonomik ve sosyal esitsizlikleri
goruinur kildig: gibi, tlkenin ilgili stirece iliskin politika gelistirme
becerisinden yoksun oldugunu ve dahasi ekonomik ve sosyal
haklar ile demokrasinin icine distigli durumun vahametini de
gozler 6ntine sermektedir (Rouban, 2019: 6-9). Fransa’nin aksine
bir siyasal ve yodnetsel gelenege sahip olan ABD’de ise Baskan
Donald Trump’un danigsmani Stephen K. Bannon’un 2017 yilinda
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ortaya attigr “Yonetsel Devletin Yapisékimu” programi her ne
kadar bir propaganda malzemesi olarak kalsa da, siyaset, yOnetim
ile kamu politikas1 arasindaki sinirlar ile devletin kapasitesini
tartismaya acmistir (Beckwith, 2017).

Bu iki 6rnek bize, birbirlerinden farkli tilkelerde benzer
egilimlerin ortaya c¢iktigini gdstermektedir. Dahasi kamusal
alandaki sorunlar ¢6ziim beklemekte, halkin sabr1 glinden giine
tikenmektedir. Her toplum, kendi imkanlar1 6lctisinde baska
tirll yasamanin yollarini aramaktadir (Lepage, 2020).! Bunlarn
ister kltiresellesmenin ister neoliberalizmin tazyiki ile aciklayalim,
6ntimuzde analiz edilmeye muhtac¢ sorunlar oldugu asikardir.
Kamu yo6netimlerinin temel amaci bu sorunlari1 énce saptamak,
daha sonra c¢éziimlemek olsa da yonetsel/kurumsal ve politika
yapma kapasitesindeki bilin¢li yetersizlikler ya da bilingsiz
beceriksizlikler nedeniyle adeta bir tir gonulstzlikten so6z
edilebilir (Nabatchi ve Carboni, 2018). Bir de ulkelerin gelismislik
cesitliligi ve bunlardan kaynakli sorunlar eklendiginde analiz daha
da derinlestirilebilir.

Tam da bu nedenle, iki noktanin alt1 ¢izilmelidir. Birincisi,
elimizde toplumu ve kamuyu anlamaya yoénelik olarak var olan
kavramlar, kuramlar, paradigmalar, doktrinler veya adini her ne
koyuyorsak aciklamalar yetersizdir. Hatta bunlarin gercek
anlamda toplumu aciklama kapasitesinden yoksun olduklari
soylenebilir. Ikincisi, Turkiye’de kamu politikas1 analizi
disiplininin karsi karsiya oldugu a¢mazlarin icinde en 6énemlisi,
kamu yonetimi karsisindaki ylkselen konumudur. Bunun
nedeni, alanin 6zellikle ABD’de giderek kamu yoénetimine alternatif
olmasinin yani sira, devlete ihtiya¢c duyulan bdyle bir tarihsel

1 Bagka tiirli yagsamanin yollar1 aranirken bu kitabin yayima hazirlandig: tarihlerde
diinya bir salgin hastalik ve onun getirdigi yeni zorluklarla miicadele etmektedir.
Scheidel (2017), pandeminin, savas, devrim ve devletlerin ¢okiisii ile birlikte
mahserin dort atlisindan biri oldugunu vurgular. Eserinde, biitiin bunlarin toplumlari,
onlarin deger sistemlerini yok eden ve esitsizlik ile siddet iireten yonlerini
tartigmaktadir.
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zamanda, devletin eylemlerine odaklanarak kamunun niteligini
tartismaya acmasidir. Kaldi ki, gelismis tulke alanyazinlari
kamuyu ve kamusal olan1 farkli 6lci ve o6lceklerde
sorunsallastirmaktadir.?

Alanin bazen, kimi akademisyenler tarafindan hafife
alindigr bilinmektedir. Bunun en temel nedeni disiplinin yeteri
kadar taninmamis olmasidir. Daha yakindan incelendiginde bu
durumun birka¢ nedeni oldugu anlasilacaktir. Birincisi, kamu
politikasinin stire¢c yaklasimina ve isletmeci proje yo6netimi
uygulamalarina hapsedilmesidir.® Halbuki kamu politikasi,
kamunun yarar icin kamusal faaliyetleri inceler. Yillar icinde
Amerikali koken ve 6z, hem ABD’de hem de diger tilkelerde dogal
olarak degismistir. Bu noktadan hareketle ABD’den tiim dtinyaya
transfer olan kamu politikast analizi disiplini zaman icinde
tlkelerin siyasal yonetsel geleneklerine ve gelismislik dlizeylerine
gore evrilmistir.

Ikinci hafife alma nedeni, Amerikan yaklasimi olan kamu
politikasinin, farkli bir siyasal ve toplumsal kultirtiin sonucu
olarak ortaya ciktigi ve gelistigi icin Ogrenilmesine gerek
olmadiginin iddia edilmesidir. Bu noktada, Turkiye’de ABD
kokenli kamu yoénetimi disiplininin 1950’lerdeki kurulus yillar
hatirlandiginda bu sav rahatlikla gézden gecirilebilir.

Uclinctisti, alanin temel 6zelliginin bir yansimasi meslek
olarak kamu politikas1 analizi yapanlar yani politika danismanlari
ile akademik alanin geciskenliginin yarattigi karmasadir. Bir
politika analizinin hangi aktor icin ve kimin cikar: icin yapildig:
gayet anlamli bir sorudur. Elbette, akademik alan ile politika alani
arasinda, daha dogrusu akademi ile siyaset ve sermaye arasinda
glcli bir etkilesim bulunmaktadir. Bu etkilesim ve belirlenim
mekanizmalarinin saptanarak bilimsel bir politika analizi ile ¢cikar

2 Kamu yonetimi ve politikasi alani igin kargilastirmali kamu ve kamusallik tartismasi
yuriitiilmesi elzemdir. Tiirk¢e alanyazinda bu eksik géze ¢arpmaktadir.

3 Kamu politikasi ile kamu isletmeciliginin sinirlarina iliskin bir sorgulama igin
Gestion et Management Public dergisinin 2016/2 sayisina bagvurulabilir.
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temsili temelli politika analizinin birbirlerine karistirilmamasi
gerekir.

Doérdiincist, kamu yoénetimi calismak ile kamu politikas
calismak arasinda tuhaf bir entelektiiellik yaris1 bulunmasidir.
Kamu yonetimi disiplininin entelekttiel birikimi ile kamu
politikasininki karsilastirilinca ortaya kuramsal ve entelekttiel
derinlikten yoksun bir kamu politikas: yaklasimi c¢iktigini
distinen akademisyenler bu yondeki gortslerini dile
getirmektedirler. Ancak Turkiye’de, arastirdigimiz kadariyla, bu
konuya iliskin herhangi bir bilimsel yayin olmadigini séylemek
mumkindir. Tam tersi bir bicimde, ABD’de iki alanda verilen
yuksek lisans egitimleri karsilastirildiginda kamu yoénetiminin
kamusal kararlarin uygulanmasina ve yonetsel yeteneklere, kamu
politikasinin da kararlarin nasil alindigina ve analitik yeteneklere
odaklandig: ifade edilmektedir (Morcdl vd., 2020). Oziinde iki
alanda uygulamadan bagimsiz diisiintilemeyecek nitelikte oldugu
icin entelektiiellik meselesi arastirmanin kendisi ve kurgusu ile
ilgili bir problem olarak ortaya cikar. Sosyal bilimlerde kuram ve
uygulamanin birbirinden ayr1 dustntlemeyecegi aciktir.
Sozgelimi, sadece kuramdan olusan bir iktisat bilgisi mimkiin
mudur? Oziinde, entelektiiellik, calisilan nesnenin nasil ele
alindig ile ilgili bir sorun olarak gortlebilir olup, sadece disiplinin
ad1 ve sinirlari konusuna indirgenmemelidir.

Oysa ne somut yonetsel dlizey ile politika diizeyleri ne de
bunun analizleri yok sayilabilir. Oyle ki, yasamda btitiin aktérler
cok cesitli sekillerde kamu politikalarn ile karst karsiya
kalmaktadir. Dogal olarak her devletin ve toplumun sorunlarla
cevrili olmasindan hareketle kamu politikast alanindakiler
oncelikli gorinmektedir. Clinkti her politika alanina iliskin
politika yapicilar bir analiz, daha 6nce de ifade edildigi gibi
yurttaslar da sorunlarina ¢6ziim beklemektedir. Analistler ise bu
“verili” cercevede coztimlemelerini sunmaktadir. Cogu zaman bu
konuda arz ile talep uyusmamaktadir. Cinku politika yapicilar,
bilgiden/uzmanliktan yeteri kadar faydalanamamaktadir. Bu
konudaki temel sav, politika yapicilarin disaridan gelen uzmanliga
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ihtiyac duymamalar1 ya da politika alanini en iyi kendilerinin
bildigini iddia etmeleridir. Bu perspektifle kamu politikalarina
yaklasildiginda, kamunun ya da halkin mutlulugu, selameti
onemli bir kamusal problem olarak ortaya cikmaktadir. Buittin
bunlarin yoksunlugu, daha 6nce de belirttigimiz gibi, toplumda
ofke, dislanma ve siddet patlamasi olarak kendini gostermektedir.

Bu yazinin amaci, Turkiye’de kamu politikasi calismak icin
ilgili alana ve onun gelisimine dikkat cekmektir. Kamu politikalar:
alanyazininda rastladigimiz farkl tilke gercekliklerine iliskin bazi
saptamalarda bulunmak, bu baglamda Turkiye icin kimi
perspektiflere deginmek, calisilan ve calisilmasi gereken konulari
saptamak amaclanmistir. Bu calismada, perspektifler ve temalar
secmeci bir bicimde ortaya konulmus ve bazi tezler tartismaya
acilmistir.

I. Perspektifler

Kamu politikasi analizinde Turkiye icin disindigimutiz ve
somut politika alanlarina iliskin Onerebilecegimiz U¢ temel
perspektifi tartismaya agcmak yerinde olacaktir. Bunlar, kamu
politikasinin pragmatik dogasina karsi elestirel yaklasimin
savunulmasi, devletin tekrar temel analiz birimi haline getirilmesi
ve makro duzeyde planlamanin yapilmas: gerekliliklerinin tarif
edildigi perspektiflerdir.

1. Pragmatizme Karsi Elestirel Yaklagsim

Kamu politikas1 analizinin, yonetsel gercekligi ve eylemi
anlamak icin uygun bir ara¢ sundugu dusunulebilir. Sosyal
bilimlerin dogas1 geregi, yasadigimiz topraklardan bakildiginda,
ozellikle son otuz yildir degisim/dontistim/rekompozisyon ya da
adi her ne sekilde adlandirilirsa adlandirilsin bir alt Ust olus
déneminin her sektdr ve 6lcekteki politikalarin gercekligi oldugu
soylenebilir. Kamu politikalarini anlamlandirmaya calisirken,
toplumsal degisimin yoénetsel aktérlerinin konumlarini ve
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iligkilerini ¢6zebilmek icin bu alanin dogdugu ve gelistigi kamu
politikas1  analizi  yaklasimlar1  cercevesi g6z  Onunde
bulundurulmalidir. Kendi gercekliginin tanimlanmasi ve
anlasilmas: iki tarafli gercekligin pratikteki karsiliklarinin
bilinmesi ile miimkiin olabilir. Uretildigi cercevenin baglam ile
iligkindiril(e)meyen ¢éztimlemeler muglak kalacaktir.

Sahadaki gerceklik, yani siyasal ve burokratik her turla
aktortn iligki ve ag kurma bicgimleri, karar alma surecleri ve
cikarlarinin temsili dogrudan kamu politikalarinin analizi ile
muUmkuindtr. Daha acik bir ifadeyle, yonetsel olguyu ve hareketi
arastirip c¢ozimlemeye calismak, uygulamanin bilgisi ile bu
bilginin kaynagini ve kaynagin niteligini tim ayrintilariyla analiz
etmeye baghdir. Geleneksel kamu yonetimi ya da siyaset
biliminden daha farkli sorular soran bu akim, kimilerine goére
karar alicilarin kullandig1 yéntemler butinudur (Muller, 2018).
Sonucta, kamu politikalarinin konumu disiplinin dogus ve gelisme
sertiveni ile birlikte anlasilabilir.

Kamu politikalarinin siyasal bilimlerin icinde bir inceleme
konusu olarak ABD’de ortaya cikist 1929 bunalimini izleyen
Keynesci refah devleti ile iliskilendirilebilir. Franklin D. Roosevelt
déneminde, issizligi azaltmak ve ekonomiyi yeniden isler hale
getirmek icin konu ile ilgilenen ilk uzmanlar ortaya cikmistir.
Kamu politikalari analizi, Ikinci Diinya Savasi sonrasinda ABD’de
icat edilen, siyaset bilimi ile iktisat arasinda gelismis akademik bir
uzmanlik alanidir. D. Lerner ve H. D. Laswell (1951) tarafindan
ortaya atilan politika bilimlerinin (policy sciences) amaci, aslinda,
kamuya ait sorunlarin ¢6zimu icin uygulamali bir bilgi alam
Uretmektir. Kamunun faaliyetlerini anlamak icin kamudaki karar
alma sUrecleri Utizerinde duran bir bilimdir. John F. Kennedy
doneminde kamu politikalarinin yukselisi ise oldukca dikkat
cekicidir. Bu donemde, genc teknokratlar istatistigin glicu ile
devleti ve ekonomiyi bilimsel olarak yénetme derdindedir. 196011
yillarda ortaya atilan Plan Program Bttce Sistemi (PPBS) bunun
en Onemli 6rnegidir. Bu analitik ydéntem dunya capinda bir
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sohretle, farkli tlkelerde uygulanmistir (Boussaguet, 2005: 2-3;
Kubler ve Maillard, 2009: 9-10).

Oysa, erken dénem kamu politikast analizleri, analistin
siyasal, burokratik sureclere hakimiyeti ve hukuki yeterligi ile
sinirliydi. 1960 ve 1970°ler tam da bu eksikligi gidermek icin
Berkeley, Harvard, Carnegie Mellon gibi Universitelerde kamu
politikas1 analizi ve stratejik ydnetim meselesi tizerine yogunlasan
programlar olusturuldu. Bunlar daha c¢ok, teknik yetenekler
gelistirmek icin, iktisat, ekonometri istatistik bilgisi ile donanmisg
elemanlar yetistirmek tizerine kuruldu (Boussaguet, 2005: 2-3).

1970°li wyillar ile birlikte kamu politikast analizinin
“rasyonel” yonleri torptilenmeye ve analiz daha gercekci bir bicime
kavusmaya  basladi.  Uygulamada, kamusal kararlarin
alinmasinda ve kamu politikalarinin rasyonalizasyonunda pek ¢cok
basarisiz uygulama oldugu anlasildi. Diger bir deyisle, gelismis ya
da azgelismis Utlkelerde karar alma mekanizmalarinin rasyonelligi
basarisizliga care olamadi. Bu nedenle de pratikte Uretilemeyen
bir durumun kuramsal olarak da Ttretilemeyeceginden, surec
modeli icine hapsolmus bir karar ve planlama kamusal
problemlerin ¢6ziimutinde tekdiizelik ve zayiflig1 beraberinde getirdi
(Boussaguet, 2005: 2-3).

Bu durumun pratik ve ideolojik nedenleri bulunmaktadir.
ABD’nin kendi cephesinden bakildiginda, Vietnam Savasindaki
kayb1 gibi politika basarisizliklar1 ayni1 zamanda Petrol Krizi ile
birleserek devletin yetersizligini sorunsallastirmistir. Bunun en
veciz ifadelerinden biri Ronald Reagan’a aittir: “Devlet
sorunlarimizin ¢6zimu degildir, sorunumuz devlettir” (Reagan
Foundation, 2019). Bu ifade, Amerikan liberalizminin kendine
ozglu gelisim cizgisi ve devlet karsiti (antistatist) siyasal gelenek
cercevesinde degerlendirildiginde (Stillman II, 2005) devletin temel
rolintn piyasa bosluklarini doldurmak oldugu gortlecektir. Bu
da devletin ekonomiyi destabilize etmeden, kamu politikalarinin
etkisini Onceden, eylem sirasinda ve sonrasinda Ol¢cme
zorunlulugunu dogurmustur. Ornegin Fransa’da devletin rolti bu
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bosluklar: doldurmak degil, kabaca ya da bir anlamda piyasanin
yedegini olusturmaktir. Bu noktadan hareketle kamu
politikalarinin yeri, devlet-piyasa iliskisinin icinden baslanarak
anlasilabilir.

Daha felsefi bir temelden yaklasildiginda, ABD’de kamu
politikalar1 her seyden oOnce yonetim icin uygulamali bir
disiplindir. Bu y6nuyle, yénetim biliminden, kamu y6netiminden
ya da kamu isletmeciliginden farki yoktur. Ancak Kita
Avrupasi’'nda durum daha farklidir. Devlet gelenegi tizerine kurulu
olan Kita Avrupasinda transfer nesnesi olan kamu politikasi
analizi* bir slire sonra sosyoloji kuramlar ile birlikte anilmaya
baslayan bir cizgiye dogru ilerlemistir.

199011  yillardan  itibaren, bir yandan = alanin
kurumsallasmas:1 devam ederken, diger yandan alanin
devletsizlestirilmesine iliskin bir neoliberal perspektif ortaya
atilmistir. Sézgelimi Fransa’da kamusal eylem (action publique)
olarak ortaya c¢ikan politika analizi yaklasimi, Amerikan
geleneginin klresellesme ile derinlestirilmis bicimidir. Bir diger
deyisle, Fransa’da devletin sinirlandirilmasi, kamu hizmetlerinin
parcalanmasi, geri cekilmesi ya da seyreltilmesi tartismalarinin
timu, hem kuramsal hem de pratik olarak ve reform politikalar:
baglaminda Amerika ile diistinsel olarak ayni cizgide ilerlemistir
(Ciner, 2013a).

Kuresellesmenin derinlestigi ve politikanin devletten
bagimsiz bir sekilde ele alindig1 bu dénemde
yerel/kentsel/bolgesel politikalarin yani1 sira uluslararasi1 ve
Avrupa 6lceginde politika analizi yapilmaya baslanmistir. Avrupa
Birligi'nin genislemesi ve derinlesmesi ile birlikte baslayan kamu
politikalarinin Avrupalilastirilmasi 6ne c¢cikmis, ve politika analizi
icin aciklayic1 bir transfer cercevesi sunmustur. Bu neoliberal
dénemlerin istisnalarini olusturan temel dinamikler ekonomik ve
toplumsal krizler olmustur. En basta 2008 mali krizi,

4 Fransa disinda bir baska gii¢lii 6rnek olan Almanya i¢in bkz. Saretzki, 2007.
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devletsizlestirmenin sinirlarini ve getirdigi sorunlar tartismaya
acmistir. Nihayet, halihazirda deneyimledigimiz pandemiden
sonraki slirecin de devletin roltinQi ve islevini yeniden tartismaya
acacag: asikardir.

Kabaca bu nedenlerle, kamu politikas1 analizinin
déntisimu kacinilmaz olmustur. Toplumun guiincel ihtiyaclarina
karsilik verme amacl bir ¢cozimlemeye ihtiyac duyulmustur. Tam
da bu noktada kamu politikas1 analizi, toplumsal bir ihtiyacla
yonelimini siyaset sosyolojisine dogru kaydirma ihtiyaci
hissetmistir. Bu hem Avrupa’da, hem de ABD’de es zamanl
gelisen bir durumdur. Bir yandan, érglitler sosyolojisi, kurumlarin
isleyisi, aktorlerin konumlanisi ve etkilesimi gibi konularda bir
analiz gelismeye baslamistir. Kamu politikas: analizini sosyolojik
bir bakis ve yontemle kavramak alanin gelismesine katk: sundugu
gibi, Amerikan 6zin Avrupali hale getirilmesine ve Avrupali
akademisyenlerin kamu politikas1 yaklasimini sahiplenmelerine
neden olmustur (Hassenteufel, 2011). Kabaca Avrupa’da bir
yandan pragmatik 6z devam etmis, alana iliskin sorgulamalar
kendi toplumlarinin sorunlari/egilimleri capinda ve devlet
gelenekleri g6z 6ntinde bulundurularak bir elestirel dtizlemi de
ozellikle sosyolojik bir bakis acisiyla beraberinde getirmistir.

Bize go6re, Turkiye’nin ihtiyaclarin1 karsilayacak ve
akademik derinlige sahip olan kamu politikasi analizi de elestirel
ve sosyoloji temelli olmalidir. Dilthey’in bilimsel kuramlara iligkin
saptamasina géndermede bulunarak, aslinda durum ilk olarak
aciklamak daha sonra da anlamaktir. Onemli olan, yénetsel
gercekligi ve eylemi aciklamak icin kullanilabilecek kuramsal bir
yaklasimin O6tesine gecerek, s0z konusu gercekligi/eylemi
anlamanin ve degistirmenin bilgisini Uretebilmektedir. Kisacasi,
saf pragmatizme karsi elestirel dustinme ve yaklasimin
gelistirilmesi, yonetsel gercekligi anlayarak degistirmenin bilgisini
Uretmeye yardim olacaktir.
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2. Analiz Birimi Olarak Devlet

Amerikan “government” anlayisinin pragmatik bir cerceve
disinda ele alinmasi neredeyse imkansizdir. Bu nedenle,
yurttaslarin vergileri ile finanse edilen kamunun yine onlarin
cikarlarini, varliklarini/paralarini korumak icin iyi ve etkili
politikalar olusturmasi beklenir. Diger bir ifadeyle, kamu
politikalar1 bireyden topluluk dtlizeyine kadar farkli cikarlarin
temsili ile iliskilendirilebilir. Buna karsilik Kita Avrupasi’nda
Muller’in de (2018) ifade ettigi gibi gticlti bir devlet gelenegi vardir.
Bir kurum olarak devlet, toplumu yéneten, sekillendiren ve dahasi
onu asan bir nitelige sahiptir.

Iste bu yltzden kamu politikalari, aslinda analiz birimi
olarak devleti geri cagirmanin bir araci olabilir. Ctinku, devletin
incelenmesi, siyasal sistem, siyaset, hukuk, kamu yoénetimi ve
kamu politikalar arasinda sikismis gériinmektedir. Ustelik, devlet
bir yandan devlet dis1 6rgltler, uluslararasi sirketler ve aglar ile
rekabet icinde olup, bir yandan da iceriden 6zel ya da yar1 kamusal
nitelikteki aktorler tarafindan degisime zorlanmaktadir (Leca,
2012: 60). Devletin temel analiz birimi olarak konumlanmasi, hem
Amerikan hem Kita Avrupas: gelenegini takip edebilen ve
arasindaki farklari ortaya koyabilen analistler icin 6nemli bir
baslangic noktasi olabilir. Ancak, daha baslangicta, devleti pratik
olarak c¢éziimlemenin zorlugu teslim edilmelidir. Bu, bir ya da
birden fazla arastirmacinin altindan kolayca kalkamayacag bir
calisma alanidir. Sistematik, kurumsal, disipliner bir perspektif
gerektirir.

Bu noktada, kamu y6netimi ya da yonetim incelemelerinin
kokeninde devlet biliminin oldugu animsanmalidir.> Siyaset bilimi
ise 1950’1 wyillardan beri artan bir sekilde ABD’nin bilimsel
hegemonyas: altindaki ktliresellesme sUrecleri nedeniyle devleti
temel analiz birimi olmaktan ¢cikarmis gértinmektedir (Birnbaum,
1985). Oyle ki, siyaset biliminin temel konusu olarak gériilen

5 Kameralizm konusunda bkz. Turan, 2020.
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devlet, tiim ideolojilerde ve siyaset bilimi analizlerinde bir yandan
kurtulunmasi gereken bir 6zne olarak yansitilirken, diger taraftan
siyasetin tiim dolayimlarinin devlet eliyle gerceklesmesi siyaset
bilimi ve bilimcilerin celiskisi olarak ortaya cikmaktadir. Hukuk
ve felsefe gelenegi ile yogurulan Kita Avrupasi icin 20. yuzyildaki
gelismeler, o6zellikle kuresellesme hem toplumu hem devleti
degistirmistir. Bu gercekligi aciklamakta o6zellikle hukuk geride
kalmis gérinmektedir.

Kabaca aktarilan bu a¢gmazlar, Michel Foucault tarafindan
fark edilmis ve asilmaya calisiilmistir. Adeta “devlete susamak”
(Skornicki, 2015) olarak formule edilen Michel Foucault'nun
katkis1 da kameralizm ve devlet bilimi tartismalarini Avrupa’da goz
onune cikarmistir. Foucault’ya gore devleti tek bir analiz birimi
olarak degil, iktidarin modeli ve kaynagi olarak kavramak gerekir.
Foucault'nun temel kavramlarindan biri olan gouvernementalité
(fr.) karsiig1 olarak yerlesen yonetimsellik, Turkceye uygun bir
bicimde kazandirilmamistir. Yazar, 18. yuzyila kadar
“government”in (ing.) daha genel bir anlami oldugunu, felsefi, dini,
tibbi eserlerde yer aldigini, 18. ylizyildan sonra bugiinkdi anlamina
kavustugunu iddia etmektedir. 18. ylizyila kadar, devlet yonetimi
anlaminin disinda, otokontrol, aile ve cocuklarin yonetimi, ev
islerinin yonetimi vb. anlamlara sahiptir (Meyet, 2005; Lemke,
2015). Foucault'nun devlete/yonetime iliskin, devlet/ydnetim
mantig anlaminda kullandig1 gouvernementalité, sosyal bilimlerde
onemli bir etki yaratmis ve odag iktidar meselesine cevirmistir
(Burchell vd., 1991). Sonucta, Foucault'nun analizi, devlet ve
kamusal eylem c6ztimlemeleri icin 6énemli bir miras birakmistir
(Laborier ve Lascoumes, 2005).

Kamu politikas1 analizinin ABD’deki kokeninde devletin
analiz birimi olarak yeterince yer almamasi Amerikan siyasal ve
yonetsel kultirintn bir sonucudur. Ancak Kita Avrupasi icin bu
durumun farkli oldugu aciktir. Farkli disiplinlerin devleti,
neoliberalizmin etkisiyle gindemlerinden distrdtgi saptamasi
yapilabilir. Sonucta, Leca’ya goére (2012) bermuda seytan ticgenini
andiran bir bicimde Uc¢ disiplinin U¢ ayr1 devlet perspektifi
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olusmustur. Siyaset sosyolojisi, devletin icindeki eylemlere
odaklanir. Siyaset ve yonetim iliskisi ile kurumlara egilir. Elitlerin
sosyal konumuyla, farkli siyasal yonetsel aktérlerin koalisyon ve
partiler olusturmalariyla, devletin cevresi ile etkilesimine ve
celiskilerin nasil yénetildigiyle ilgilenir. Kamu politikalari, devletin
yaptigr ya da yapmadig isleri ve edimleri inceler (Dye, 2010).
Kamu politikalari, Pal’e (1992) gore, bir sorun ya da bir sorun
yumagini ¢cézmek icin kamu otoritelerinin uygulamay: sectigi bir
dizi eylem ya da eylemsizlige denir. Mény ve Thoenig’e (1989) goére
ise kamu otoritelerinin eylemleridir. Devletin icinde olan farklh
sorunlar1 ve sektodrlere gbére sonuclarini, isteyerek ya da
istemeyerek kaynaklarin ve iktidarin politika etrafinda dagilimini
ele alir. Siyasal kuram ise siyasal sistem sorununa odaklanmaistir.
Kurumlari ve htikiimet sistemini inceler. Elitler, stirecler, yapilar,
kultarler, yonetsel teknikler ve aracglari baslica konular:
arasindadir. Burada kamu politikas1 analizine daha yakin bir
kavrayis s6z konusudur. Bu anlamda, siyasal sistem aslinda
kolektif kimligin kurumsal karsiligidir (Leca, 2012: 61-64).

Bu U¢ ya da daha fazla yaklasimi/yéntemi birlestirmek
mUmkin mudir? Bize gore, kamu politikas: alaninin dogasi ve
niteligi geregi cok disiplinli karakteri, var olan korldgin
torplilenmesine katki  sunabilir. Cuinkt devlet, kamu
politikalarinin yayilmasi ve genislemesi tizerine oturmaktadir. Bu
noktadan hareket ederek, analiz birimi olarak devleti temel alan
bir yaklasimla, tarihsel, sosyolojik ve karsilastirmali bir perspektif
gelistirmek kamu politikas1 analizinin gelecegini sekillendirmede
yardimci olacaktir. S6z konusu donisim sulreci, niteligi geregi,
hicbir alandan soyutlanamaz. Bu da, aslinda, cagdas kamu
politikas1 ve yonetim biliminin temel amac1 olmalidir.

3. Bunalima Karsi1 Kamucu Makro Planlama

Bunalim, kriz ya da turbtlansta olan dinya gercekliginin
sonuclari, 6zellikle Marksist sosyal bilimcilerin yillardir tizerinde
calistigi konulardan biridir. Ancak sadece Marksist iktisatcilar
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degil, konu daha genis bir baglamda ele alinmaya basladigindan
beri devlet yonetimi konusundaki gelismeler 6nemli bir baska
calisma alanmi1 sunmaktadir. Ozellikle 2008 yili kiiresel finansal
krizi, bu minvaldeki calismalarin artmasi icin bir zemin
yaratmistir. Bu kitap yayina hazirlanirken, tim dinyay: etkisi
altina alan salgin sonrasi kamu y6netimi ve politikas1 stirecinin
nasil olacagina iliskin cesitli calismalar da yapilmaya
baslanmistir.

Amerikan alanyazinini ikiye ayirmak mumkuindutr. Birinci
grupta, kamu yoOnetimi disiplininde genel olarak kriz tartismasi
yuritenler, ikinci grupta ise daha c¢ok afet yonetimi temelli “kriz
yonetimi” calisan akademisyenler bulunmaktadir. Bizi bu
calismada ilgilendiren birinci grup akademisyenlerdir. Amerikan
kamu yoénetimindeki turbtlans tartismasi, ilk olarak Dwight
Waldo'nun (1971) calismas: ile baslamistir. Ancak Waldo,
tirbitlansta olan kamu y&netiminin nasil hareket ettigine iliskin
bir analiz gelistirmemistir. 1980°li yillarin ortalarindan itibaren
disiplinin kimlik krizine iliskin tartismalar bir stire sonra ilgi
cekmeye baslamistir. Minowbrook konferanslarinin mirasi, kamu
yonetiminin ne oldugu ve nereye gidecegi konusunda
derinlemesine c¢6ztimlemeler sunmanin o6nemli bir zeminini
olusturmustur (Nabatchi ve Carboni, 2019).

Son yillarda Christopher K. Ansell vd. (2016), kamu
yonetiminde turbulans analizini farkli boyutlarn itibariyle
derinlestirmistir. Yazarlar, dogal olarak, gelismis tilkeleri merkeze
alarak bir analiz gelistirmistir. Benzer analizlerin azgelismis
lUlkelerin reform ya da rekompozisyon doénemleri icin
yapilabilirliginin de, krizlerin ve reformlarin stirekliligi acisindan
ele alinmasi gerekir. Ister gelismis olsun ister azgelismis olsun
bunalim, kriz ya da tirbutilans dénemlerinde yanitlanmas: gereken
sorular  ortaktir: Devlet yasaminda  sallanan/kesintiye
ugrayan/degisen nedir?; Bu degisimin aktoérleri kimdir?; Bu
aktorler degisimde nasil bir rol oynamaktadirlar?
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Neoliberalizmin devleti ve devletin sundugu hizmetleri
salladigi, tartismaya actigi bilinmektedir. Bu kapsamda,
hizmetlerinin optimalliginden diizenleyici islevinin artirilmasina
kadar pek cok adlandirmayla kars: karsiya kaldi. Ancak surasi
aciktir ki, yeni kamu isletmeciligi ve ona alternatif oldugunu iddia
eden kamu yoOnetisimi, yeni Weberci devlet gibi kuramlar
gunumuzdeki gercekligi aciklamakta yetersizdir. Kisaca
neoliberalizmin kamu y6netimine etkisinin niteliginin ytkselisi ve
duistsu tartismalarini dinamik bir sekilde yapmak gerekir.

Bunalim tartismalarinin kokeni olan Amerikan siyasal
gercekliginde, genellikle kamu yOnetimi ile 6zel ydnetim arasinda
yonetim tarzi/mantigi agisindan bir fark olmadigr vurgulanir.
Kamu politikalarinin formutlasyonundan degerlendirilmesine
kadar en 6nemli aygitin blirokrasi yani uygulayicilar olduguna
vurgu yapilir. Politika ile uygulama arasindaki acigl
kuramsallastiran Lipskynin (1980) sahadaki
burokrat/uygulamac: tiplemesi aslinda meselenin 6ztintin kamu
politikasinin uygulama asamas1 ve uygulayicilar olduguna isart
eder.

Bunun karsisinda, Amerikan alanyazininda kamu yonetimi
ile 6zel yoOnetimin birbirinden ayrilmas:1 gerektigini israrla
vurgulayan az sayida yazar bulunmaktadir. Bunlarin basinda da
Dwight Waldo gelmektedir. Waldo'nun kamu yo6netimindeki
kamusal unsurlarin altini1 cizen ve kamu yoénetimini bir butin
olarak kavratmaya calisan yaklasimi, kamu politikalarinin
uygulanmasini Amerikan gercekligine uygun bir bicimde devlet
dis1 aktorlere acabilen bir cercevededir.

Kamu politikalarin1 kimin uyguladigi énemli bir sorudur.
Zorunlu olarak uygulayan oOrglite yani burokrasiye ve niteligine
gondermede bulunur. Kamu yoénetiminden kamu politikasina,
kamu isletmeciliginden kamu yénetisimine kadar gecen sertivende
buirokrasinin konumu da degismektedir. Burokrasiyi bir orgut
bicimi, daha acik bir deyisle kamu ya da 6zel her turli orglt
biciminde gorulen bir fenomen olarak evrensel bir mekanizma
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olarak ele almak olanaklidir. Burokrasiyi bir 6rgit bicimi olarak
gormek, bir diger deyisle burokrasinin icindeki kamusal 6z
ayristirilamadigi muiddetce evrensel bir mekanizma olarak
kalmaktadir. Bir kamu o6rgutleri kurami s6z konusu olmadigl
icin®, mesele kamunun niteliginde dugumlenmektedir. Kamu
yarari, hizmeti, ¢cikari, mali gibi kavramlar etrafinda tanimlanan
bir kamu dinyasi nedeniyle kamunun yoénetimi diger
yonetimlerden nitelik olarak farklidir. Farkli olmasi1 da beklenir.

Buradaki temel sorun, neoliberalizm ile birlikte baslayan ve
kot yonetim unsurlariyla bezenen bir tistiinltik tartismasi olarak
karsimiza cikmaktadir. Ozel sektér ilkelerinin kamu ydnetimine
ustinligiinden s6z edilip edilemeyecegi 6nemli bir tartisma
konusudur. Ozel sektér yoénetiminin kamu ydnetimine
ustinltukleri konusunda dogrudan ya da dolayli bir bicimde
akademik ve politik pek cok calisma bulunmaktadir. Isletecilik ve
sonrasinda Yeni Kamu Isletmeciligi gibi akimlarin da varsayimi
kamunun cesitli sekillerde ko6tti yonetildigidir. Bu ideolojik
konumlanmanin bir yo6netsel sorun olarak kamunun
yonetilmesinin iyilestirilmesinden ya da kamudaki yonetsel
aksakliklarin nasil giderilebileceginden c¢ok, 6zel sektdére alan
acmak oldugu ozellestirme politikalar1 ve uygulamalari sonrasi
stirecte acikca gorulmustir. Ozellikle az gelismis Ttlkelerde
Ozellestirme stirecindeki kamu orgtitleri yonetsel olarak etkin veya
verimli calistirilmasi diistinilmeden ve bu tiirden bir sorgulama
yapilmasina dahi izin verilmeden piyasaya acilmis ve satilmistir.
Ozellestirmenin sonucu da yabancilasma, kiresel sirketlerin
egemenligi olmustur. Ozel radyo ve televizyon yayinciliginin
Ozellestirme stireci ve sonrasinda ortaya ¢ikan manzara bunun en
glizel 6rneklerinden biri olarak ele alinabilir.

Ozellestirme gibi yikici politikalar, o6zellikle azgelismis
ulkelerden baslayarak kamunun iyi yonetilmesi gerektigine iliskin
temel perspektifin kamucu makro planlama oldugunu tekrar
hatirlatmistir. Politika, planlama, program ve projelerin bir btitiin

6 Denhardt ve Catlaw’in kamu orgiitleri kurami kitabi bizleri yaniltmamalidir.
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olarak tasarlandigi, sosyal devletci unsurlarin 6éne cikarildigr bir
siyasal sistemin gecisin énemli unsuru olabilir.

Tarkiyenin kamu  politikalarinin  formuilasyonu ve
uygulanmasit konusundaki, bir diger deyisle planlama
calismalarindaki birikimi son derece geliskindir. Ancak planlama
konusunda, ilgili alanyazin, genelde benzer konular: ele almakta
ve uygulamadan uzak bir gériinim sergilemektedir.” Daha acik
bir ifadeyle, planlama tUzerine yapilan akademik caligmalar,
planlama uygulamasina yoénelik konulara ve bu uygulamanin
nasil gelistirilebilecegine iliskin kamu 6rgltlerine rehber olma
gerceginden ve ufkundan uzaktir. Akademinin bdyle bir gérevi
olup olmadigi tartismas: bir yana, en azindan planlama
gercekliginin celiskilerini ortaya koyamayan, farkli planlama
duizeyleri arasindaki iligkinin niteligini tanimlamaktan uzak bir
alanyazin diinyasi oldugu saptanabilir.

Tuarkiye’de buttin planlama turleri ve hukuki dayanaklari
ortaya konuldugunda ortada pek cok planin oldugu ve bunlarin
kamu ydnetiminin en énemli gercekligi oldugu goriilecektir. Ancak
bu planlar arasinda isbirliginin ve baglantinin ya olmadig: ya da
zayif oldugu bilinmektedir. Bu konuda Devlet Planlama
Teskilati’'ndan glinumuze kadar yapilan calismalarda bu
sorunlarin giderilmesine caligilmaktadir.

Planlama faaliyetinin kendisi makro 6lcekli ve perspektifli
bir kalkinma ve kamu politikasidir. Turkiye’de planlama
kademeleri arasindaki iliskinin sorunlu olmasi, planlama
sistematikleri arasinda iliskinin yeterli olmamasi sorunu
karsisinda, buitiinsel kamucu makro planlama mantiginin ve
perspektifinin izlenmesi ve Uizerinde calisilmas: gerektigi aciktir.
Bunun gelistirilmesi konusu ise “plancilarin” uzmanlik alanidir.

7 Bu konuda bkz. Yavuz, 2017.
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Perspektifler, refleksif olabilir, ama sonucta yoOnetsel
gercekligi karmasikligi icinde anlamak gerekir. Temalar, bize
gelecek icin 151k tutacaktir.

Il. Temalar

Kamu politikas1 alaninda temalarin nasil belirlenecegi
konusu perspektiflerin ve alanin tarihsel 6zgulligt cercevesinde
ele alinmalidir. Tarkiye’de kamu politikas1 analizi ile ilgili yapilan
ilk yayinlar, buyuk o6lciide ABD menseili ders kitaplarinin,
makalelerin cevirisi, kamu politikas:1 yaklasiminin ulkeye
tanitilmasi ya da transferi biciminde gerceklesmistir. Bu durum,
1950’lerin Amerikan kamu yonetimi disiplininin Turkiye’deki
kurulusuna benzetilebilir. Bu aktarmaciliga elestiri getiren Guler
(2011), kamu yo6netimi ile kamu politikasinin Turkiye’ye aktarilma
bicimlerinde bazi benzerlikler saptamistir. Ancak Guler analizini
derinlestirmemis, son dénemdeki aktarmanin taraflarinin siyasal
pozisyonlarini ve aidiyetlerini incelememistir.

Bize gore, buradaki temel sorun, alanyazinin ilk
orneklerinin Amerikan eserlerinden dogrudan ceviri olmasinin
otesinde bunlarin daha c¢ok s6z konusu alanyazin acisindan
asilmis /¢c6zUlmuis sorunsallarin ya da tartismalarin
aktarilmasidir. 19507%erin kamu  yOnetimi  disiplininden
o0grendigimiz kadariyla tilkenin kendine 6zgli durumu ve baglami
g6z Onlnde tutularak yapilan bir aktarma dikkate alinmasi
gereken bir birikim sunabilir. Daha dogrusu, bu aktarma bicimi
kolayca bir kenara atilamaz. Yakin zamanda kapatilan Turkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisti’ntin (TODAIE) kurulusu,
blnyesinde yapilan calismalar ve Enstitintiin kendine 6zgi
gelisimi distnutldiginde bu sav daha iyi anlasilabilir. Ancak
buradaki sorun, kamu politikas1 analizinin hem Amerikan siyasal
ve yOnetsel gercekliginden kopartilarak anlatilmas: hem de bu
tartismalarin onlarin diinyas: bakimindan eskimis olmasidir. En
onemlisi de kamu politikas1 analizinin kapsaminin, igeriginin,
yonteminin ve dolayisiyla blitlin bunlardan kaynakli sorunlarin
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somut ihtiyaclar temelinde belirlenmemesi, daha acik bir deyisle
aktarmaci dogasi, egitim, 6gretim ve arastirma acisindan tutarh
bir sekilde gelecegi belirlemek bir yana, yapay konular tizerinde
déntp durulmasina neden olmaktadir.

Yabanci dilden ceviri temelli, baglamindan koparilmis
akademik yayinlar diinyasina bir de kamu politikas:t analizini
stire¢ yaklasimina sikistiran yasal-kurumsal analizler de
eklendiginde ortada buyuk bir garabet vardir. Turkiye’de kamu
politikas1 calismalarinin stre¢ yaklasimina indirgenmesi
nedeniyle, bu calisma alan1 6nemli 6l¢tide proje déngiisii ydénetimi
olarak algilanmis, sanki kamu yo6netimi, isletmeciligin etkisi
altinda degilmiscesine isletmecilik asagilamasiyla
degersizlestirilmistir. Isletmecilik ve “kirli” bir ydnetisim vurgusu
ile kamu politikas1 analizi hak etmedigi bir sekilde anilmaya
baslamistir.

Aciktir ki, kamu politikas: analizinde stire¢ modeli yetersiz
ve yapaydir, ancak bu model, kamu politikas:1 analizinde
kullanilabilecek kuramsal aciklamalardan sadece biridir ve belirli
bir tarihselligi vardir. Disipline elestirel yaklasanlara gére slrec
modeli, aciklayic1 ve basitlestirici bir ¢erceve sunmanin 6tesine
gecememistir. Cinkt kuresellesme sureci ile birlikte aktérlerin
konumu ve cikarlarin temsilinin 6lcegi genislemis, analiz daha da
karmagiklasmistir.

Ancak sure¢ modeli, Amerikan literatirinden baslayarak
Avrupa’nin diger gelismis tlkelerini de icine alacak bir sekilde
elestirilmis, yetersizligi vurgulanmis, kanitlanmis ve kamu
politikalarindaki degisiminin anlasilmasina, ¢éztimlenmesine ve
degerlendirilmesine iliskin yeni kuram, model ve cercevelerin
gelistirilmesi gerekliligi Uizerinde durulmustur. Bu yoénde de
disiplinin gelismeye devam ettigi gozlemlenmektedir.

Akademik dtizeyde 6nemli olan ister kamu yo6netimi, ister
kamu politikasi, ad1 her ne olursa olsun calisma alaninin ic¢inin
nasil dolduruldugu, alanin temel sorulari ve yéntemidir. Bize gore,
ne kamu yoénetimi ne de kamu politikas: tek basina ve mevcut
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haliyle, gintmuzdeki siyasal yoOnetsel gercekligi aciklamaya
muktedir degildir. Kamu yOnetimi, siyaset bilimi ve kamu
politikas1 gibi calisma alanlarinin birinin digerine Gistiinligd ya da
birinin digerine gére daha az 6nemli gérilmesi bir bilgi eksikligi
gostergesi olarak degerlendirilebilir.

1. Kamuda Karar Verme

Lerner ve Laswell’in kitabini (1951) bir milat olarak kabul
edersek, devletin sorunlarini c¢6zmeye yonelik uygulanabilir
bilgiler iretmenin arac1 olarak kamu politikalarinin ortaya ciktig:
anlasilmaktadir. Bu yontuiyle, operasyonel olan disiplin 6zellikle
sosyal bilimcileri degil, askerleri, muhendisleri de
ilgilendirmektedir. Bu nedenle de, genellikle stirec yaklasimi ile
sembolize edilmis olup, temel vurgu kamusal karar sorunsalidir.
Kamusal kararin, bilimsel, objektif olarak verilmesi ve
uygulanmas: gereklidir. Iyi karar/rasyonel karar sorunsuz
uygulanamaz. Bu da daha sonraki donemin aslinda temel savi
olarak ortaya cikar. Rasyonel modelin isleyisi ve elestirisi,
yonetimin sosyolojisi ile harmanlanmasini gerektirmektedir
(Hassenteufel, 2011: 21). Kamu politikas1 analizinin kendi i¢cindeki
evrimi de kamusal karar mekanizmalarinin kim tarafindan, nasil
ve hangi mekanizmalarla verildigi konusunda daha yetkin
calismalara sahne olmustur. Zaman ve mekan kesintileri ve kamu
politikalar1 analizinin déngl icinde bir noktaya ya da degisime
odaklanan calismalar s6z konusudur (Halpern, 2019: 199).

Klasik kamu politikas1 analizi, devletin eylemlerinin
kamusal karar mekanizmalarinda somutlastigini belirtir. Politika
déngtisiini kisimlara ayiran bu yaklasim, yukaridan asagiya
dogru bir bicimde karar alma, karar slireci anlarini izole ederek
anlatir. Formulasyon asamasi, kamusal kararlarin
operasyonellestirildigi bir asamadir. Bircok calisma, kararin tek
basina ele alinamayacagini dogrusal ve yonetsel olarak her zaman
aciklanamayacagindan hareket ederek bu yaklasimi
elestirmislerdir. Asagidan yukariya dogru karar vermenin ortaya
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cikisinda bu tirden bir elestirinin de oldugu soéylenebilir (Halpern,
2019: 200-202).

Kamusal bir karar, siyasal olan ile ekonomik ve teknik
rasyonalite arasinda, siyaset, kamu politikalar ve kamu yénetimi
arasinda uyusmazliklarin ¢6zimu demektir. Kamusal karar ayni
zamanda bir iktidar konusu olup pek cok disiplinin ortak
noktasidir. 1950’1 yillarda alternatifler ve tercihler arasindan
gelistirilen ekonomik kuramla birlikte bu yaklasim, Herbert A.
Simon’un gelistirdigi smnirli rasyonelllikle devam etmistir.
Gercekte, her zaman asimetrik ve yetersiz bilgi olup, bu secimler
bir siyasal ve sosyal uzlasma 6rnegidir. Simon’dan sonra, degisme
ve ortak eylem bicimlerine odaklanmistir (Halpern, 2019: 203).
Karar konusunun bir diger ylizl ise, devlet, piyasa ve sivil toplum
arasindaki iliskilerdir. Kamusal kararlar, cikarlar, stratejiler ve
birden fazla organize grubun c¢ikari ya da bir grubun c¢ikarini ya
da degerlerini koruma icin hareket etmektedir. Bir diger deyisle,
pluralist ve elitist bir yaklasim s6z konusudur. Karar vermemeye
giden bir yaklasim ortaya cikmissa da, karar konusu bir sekilde
yeterince analiz edilmeyen bir konu olarak ortadadir.

Sonuc¢ olarak, karar alma bashg altinda belki birkac
noktanin daha alt1 cizilebilir. Kamu politikas1 analizi, ilk olarak,
vatandaslara, secilmislere, burokratlara ve karar alicilara
tavsiyeler vermektedir. Demokratik karar alma mekanizmalarinin
yerini alan degil, tam tersine onlar1 daha iyi politika Uretmeye
zorlayan bir karar alma suirecine zorlamaktadir. Kamu politikasini
disipliner smirlarindan kurtarmak istiyorsak bu cercevede
diistinmek yararl olabilir. Ikinci olarak, kamu politikas1 analizi
Uretenlerin amaci kamusal kararlarin kamu yarari ve c¢ikari i¢in
uygulanmasidir. Genel cikar ve ortak iyi icin hareket etmek,
profesyonel kamu politikas1 analistleri ile lobicileri birbirinden
ayirmak icin kullanilir. Son olarak, karsilastirmali analiz, politika
alternatiflerinin ve 6nerilerinin degerlendirilmesi icin énemlidir.

Kamu politikalar1 analizinin karar konusuna gerekli agirlig
veremedigi saptamasini yapmak gerekir. Celiskili bir bicimde,

Sayfa | 20



Can Umut Ciner, Kamu Politikalari: Perspektifler, Temalar ve Tezler

iktisat, isletme ve davranis bilimleri ile birlikte karar alma konusu
dolayli olarak kamu politikasinin tekrar glindeme girmis
gorunmektedir. Ancak burada énemli olan, karar konusunun ele
alinis biciminin Halpern (2019) gibi yazarlarin savundugu gibi
kamusal sorunlarin ¢6zimu icin yeniden insa etme gerekliligidir.

2. Orgiitler Sosyolojisi ve Kamusal Eylemin Siyaset
Sosyolojisi

19601 yillardan itibaren, kamusal kararlarin
rasyonelliginin sorgulanmasi tartismasini ABD’de Simon,
Wildawsky ve Lindblom gibi yazarlarin etkisiyle Fransa’ya aktaran
Michel Crozier olmustur. Kamu politikalarinda sosyolojik
araclarin kullanilmasi, bir yandan sadece karar alma streclerine
odaklanmis bir yapiy1 reddederken, 6te yandan kararlara katilan
aktorlerin incelenmesi gerekliligine olan ihtiyaci 6éne cikarmistir.
Orgtitler sosyolojisi calisanlar, Fransa’da 1960’1 yillardan itibaren
politika yapicilarin ve uygulamacilarin rollerini, aktoérlerin ve
kurumlarin sorunlarini ve yetersizliklerini calismak gerektigini
hissetmisler, bu ve benzer konularda calismalar: tesvik etmislerdir
(Hassenteufel, 2011: 22).

Karar konusunun yani sira, 1970711 yillarda Paris’te
Orglitler Sosyolojisi Merkezinde (Centre de Sociologie des
Organisations) Croziernin, Grenoble’da Lucien Nizardin devletin
eylemlerini sosyolojik olarak ele alma perspektifi 6nemli bir etki
yaratmistir. Bunun arkasinda yatan en énemli nedenlerden biri,
devletin egemen sinifin baski aracit oldugu kavrayisidir. Bu
calismalar bir stre sonra, Amerikan sosyoloji kuramlariyla
Fransiz devletinin yapisinin analizine kadar genislemistir (Ktbler
ve Maillard, 2009: 10-11).

Fransa’da kamu politikas1 analizinde, klasik politika
bilimlerinden, diger bir ifadeyle iyimser rasyonellestirmeden
elestirel (kétiimser) orgutler sosyolojisine dogru bir evrilme s6z
konusu olmustur. Sosyolojik kavrayisin arkasinda ilging bir
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bicimde yine Amerikan kuramsal cergevesi bulunmaktadir
(Hassenteufel, 2011: 22).

Fransa merkezli 6rglitler sosyolojisi calismalari, Turkiye’de
yonetim sosyolojisi ad1 altinda bir dénem ilgi cekse de ne kamu
yonetimi ile ne de kamu politikalarn ile iliskilendirilebilmistir
(Bozkurt, 1995). Bu ilgi, 1976 yiinda TODAIE’de y®netim
sosyolojisi adli bir bilimsel toplant: yapilmasina kadar ilerlese de
devami gelmemistir (Bozkurt, 1977). Bunun yani sira ayni
dénemde, Turkiye'de isletme ve sanayiler acisindan hem de
kabaca érglit sosyolojisi arastirmalar1 yapilmistir (Oncti, 1976).
1980’1l yillardan itibaren yénetimin sosyoloji perspektifli analizleri
Turkiye’de dusise gecmis ve yoOnetimin sosyolojik boyutlar
lUzerine de son doénemde sinirli sayida arastirma yapilmistir.
Bunlar daha c¢ok, kalkinma yénetiminin de etkisiyle Crozierci bir
adlandirmayla  burokratik fenomeni aciklamaya yoOnelen
calismalardir.

Burada tUzerine dusUntlmesi gereken nokta, Amerika
sosyoloji kuramlarinin Fransizlar tarafindan Fransizlastirilmasi ve
Turkiye’ye transfer edilmeye calisilmasidir. Daha acik bir ifadeyle,
Turkiye’nin devlet yapisini 6ykiindiigd Fransa’dan bu ttirden bir
transfer cabasi1 anlamli olmakla birlikte, ABD ile Fransa arasinda
Crozier dolayimu ile gerceklestirilen aktarimda, Amerikan 6zin ne
kadar Fransizlastirilabildigi 6énemli bir arastirma sorusu olup, bu
makalenin sinirlarin1 asmaktadir.

Yine Fransa’da orglitler sosyolojisinden sonra ortaya ¢ikan
ve ABD’deki gelismelere de paralel olarak degerlendirilebilecek
kamusal eylemin yani kamu politikalarinin siyaseti sosyolojisi var
olan en baskin akimdir. 1970’lerden sonra daha baskin oldugu
gorulen bu akimin, politika bilimleri ve 6rglit sosyolojisi
déneminin ardindan Gi¢clinct dénemi sembolize ettigi sylenebilir.
Bu donem, kamu politikalarinda aktorlere ve onlarin
etkilesimlerine odaklanmistir. Aktorlerin farkli o6lceklerde ve
kamu, 6zel ve devlet dis1 sektérlerin birbirleriyle nasil etkilesim
icinde olduklar1 temel arastirma sorularindan biri olmustur.
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Kamusal problemlerin tanimlanmasinda aktorlerin  rold,
cikar/lobi/savunuculuk gruplarinin karar alma surecleri
lUzerindeki etkisi, aktoérlerin kamu politikas:1 strecindeki
mobilizasyonu gibi konular 6éne cikmaya baslamistir. Bir yandan
Avrupa’da korporatist incelemeler 6ne cikarken, 6te yandan cikar
gruplarinin kamu politikalarinin uygulanmasindaki rolti de énem
kazanmistir. Bu da aslinda 198071 yillardan itibaren devletin
kamu politikalarinin artik merkezinde olmadigi bir dinyanin
inceleme pratigidir. Politika aglari, cikar temsili mekanizmalari,
savunuculuk koalisyonlar1 kamusal kararlarin kara kutusunu
cozebilmek icin 6ne cikmaya baslamistir. Bir baska acidan, kamu
politikalarinin olusturulmasi, eylemlerin O6nemli bir sekilde
harekete gecirilmesini desteklediginden artik siyaset ile arasinda
oldugu varsayilan mesafe ortadan kalkmistir (Hassenteufel, 2011:
23-24).

Ayrica, siyasal iktidar ve iktidarin mesruiyeti ile ilgili
tartismalara da dogrudan katilan bir kamu politikalari analizi s6z
konusudur. Burada, siyasal sistem sorunsali 6ne ¢cikmaktadir. Bu
baglamda uluslararasilasma ve AB tyeligi baglaminda, daha 6nce
ifade ettigimiz gibi, kamu politikalarinin Avrupalilastirilmas1 6nem
kazanmaktadir. Kamu politikalarinin kendine bakisi degismekte
ve klasik kamusal mudahale araclari olan sektorel ve oOlcek
tartismalar1 daha da 6ne cikmaktadir. Ozellikle aktérlerin
birbirleriyle etkilesimi, ulusal, uluslararasi ve yerel pek cok
aktorin karsilikli harekete, kamu 6zel ayriminin neredeyse
ortadan kalkmasi, devletin liberalizasyon, regllasyon ve
taseronlasma gibi mudahale araclarina basvurmasi 6énemli bir
sonuc¢ ortaya cikarmaktadir. Siyasal reglilasyon, yonetisim gibi
yaklasimlar 6ne cikmaya baslarken, Fransa’da kamusal eylem
kamu politikalar1 yerine tercih edilmistir (Ciner, 2013). Bu,
devletin Urettigi bir kamu politikasindan daha c¢ok kamu
politikalarinin toplu insasina gecis anlamimi tasimaktadir
(Hassenteufel, 2011: 25).

Temalar ya da arastirma konularimiz cesitlenebilir. Bunlarn
tanimlayacagimiz sttunlar altina yerlestirmek, diistincemizi ve
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arastirma nesnemizi gelistirmemizi kolaylastirabilir. Alanyazinda
siklikla ele alinan temalar1 alanin dergilerinden O6grenmek
mumkundur. Ozellikle uygulama asamasinin ézellikleri, sahadaki
burokrasinin niteligi, izleme ve degerlendirme stUrecleri ile cikar
temelli kamu politikasi analizi basligi altinda
siiflandirabilecegimiz savunuculuk koalisyonu cercevesi, ag
analizleri 6ne cikmaktadir. Bunun yani sira alanda, yo6netsel
teknoloji ve politika kapasitesi Uizerine bol miktarda calisma
gdérmek mumkundur.

I1l. Tezler

Turkiye’de 2000’li yillardan itibaren ivme kazanan kamu
politikalar1 analizi, Amerikan ve Avrupa deneyimlerinin cerceve
analizleri ve tezleri Uzerine insa edildi. Ayn1 sekilde, transfer
baglaminda devletin kurumsal kapasitesi tartismaya acildi. Kimi
zaman reform/rekompozisyon tartismalar1 ile gelistirildi, kimi
zaman da rejim degisimi/siyasal sistem tartigmalar: ile bezendi.
Bu makalede tezler, ya da savlar, olarak incelenenler kamu
politikalarinin gelecegini ele almak icin ortaya atilan tartisma
noktalaridir. Cunkti kamu politikas:1 alaninin niteligi geregi,
karmasik ve dinamik dogasi nedeniyle, cok miktarda tez ortaya
atilabilir. Bu baglamda, makale kendini sadece disipline iliskin
gelistirilmesi gereken bazi tezlere deginerek sinirlandiracaktir.
Aslinda sadece disiplin tizerinden bir incelemenin yetersiz olacagi,
var olan soyut analizlerin uygulama dunyasinin celiskilerini
yansitamayacag iddia edilebilir.

Bilindigi gibi, kamusal muidahale araclar1 iki yonlt bir
mantikla hareket eder. Klasik olarak, iki yoniiyle kamu politikalari
analizinde tezler genisletilebilir gortinmektedir. Bir yandan
sektorel diger yandan, 6lcek/teritoryal tizerinden gitmek olanakl
olmakla birlikte (Muller, 1985: 166), hibrid bazi calisma alanlar
vardir ki, calisma/emek politikas: gibi alanlar1 sektér kalibina
sigdirabilmek pek kolay degildir. Kamu politikasinda ihtiyac
duyulan, tezlerin de sinirlarinin genisletilerek gelistirilmesidir.
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1. Karsilagstirmali Politika Arastirmalan

Gunumtizde sosyal bilimlerde karsilastirmali olmayan
calismalarin, en hafif ifadeyle, Omrinin uzun olmadig
soylenebilir. Karsilastirmali calisma yapmak, 6nemli bir yontemsel
ve siyasal tercihtir. Alanimiz da karsilastirmali calismalarin
arasinda oOnemli Olciide bolinmustir. Karsilastirmali kamu
yonetiminden siyasete, karsilastirmali hikimet sistemlerinden
kamu politikasina kadar alandaki genis yelpazede, siyasal
gercekligin tim inceleme nesnelerinin basina “karsilastirmall”
konuldugunda calisma konusunun karsilastirmali oldugunu
varsayamayiz. Bu kapsamda, birinci sorun, yoénetsel ve siyasal
gercekligin buittin bu farkli inceleme nesneleri ve disiplinler i¢cinde
yer almasidir (Ciner, 2013b; Geva-May vd., 2018). Bu sorunun
bilincinde olan ve bu kesisimlerin yeni arastirma alanlarini
olusturdugunu iddia eden analizler bizim icin énemli tezler ortaya
cikarmaktadir (Walle ve Brans, 2018). Ikinci sorun, biittine iligskin
nasil bir yontem gelistirilebilecegidir. Bu da ilk soru ile baglantili
bir bicimde ele alinmalidir.

Karsilastirmali kamu politikasi siyasaldir. Politika degisimi
kendi mesruiyetini yaratan bir sure¢ olarak, yonetimin de
mesrulugunun saglanmasi surecidir. Bu yoénuyle klasik olarak
politika yapmak bir mekanizmanin kendisinden cok siyasal bir
kavrayisa gecisi sembolize etmektedir.® Ayrica politikalarinin
olusturulmasi siyasal bir faaliyet oldugu icin (Zittoun, 2013),
suire¢ icinde degerlendirildiginde formuilasyondan degerlendirme
asamasina kadar karsilastirmali ¢6zimlemelere uluslari asan bir
talep s6z konusudur. Bu talebin nedeni, karsilastirmali yontem ile
politika analizinin her tarld duzeyine, sektore, Tulkelere,
ulusalti/UGstti birimlere vb. farkli sorular sormak ve goézltklerle
bakabilmek mUmkindir. Ancak burada, her karsilastirmal
calismada sorulmasi gereken temel soru yine karsimizda

8 Bu konuda bkz. Ciner, 2013b.
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durmaktadir. O da bir karsilastirmali calismanin kim icin ve
neden yapildigidir.

2. Konforlu Alan Karsisinda Akademik Aktarmacilik ve
Disipliner Bagimhhk

Cevrede/glineyde ya da bagimli bir cografyada yasarken,
bagimliliginin dayanilmaz hafifligi icinde kamu politikast analizi
disiplini icinden s6z konusu bagimliligr ve 6zglin/olgun/yeni bir
bakis acist gelistirmeyi ele almanin yontemi ne olabilir? Kamu
yonetimi disiplininin de aktarmaci dogasinin yardimiyla, transfer
sorununun artik asilmasi gerektigi konusunda akademik camiada
bir uzlasinin ortaya ciktign gérilmektedir. Ancak veri temelli
analizlerin ve incelemelerin yeterli oldugunu heniliz sdylemek
muUmkuin degildir. Clinkd, burada hem bilimsel bagimlilik, hem de
politika bagimliligi meselesi varligini stirdirmektedir.

Kamu politikasinda disipliner bagimlilik Afrika ve Latin
Amerika oérneklerinde farkli diistintilmesi gerekir. Onemli olan,
bilginin transfer edilmesinden ziyade, kuzeyde uretilen bilginin
glineye adapte edilmesi olmustur. Gercekten de sahadan elde
edilen verilerin, araclarin, usullerin kamu politikas:t analizine
sadece ham girdi disinda katkisi1 yoktur. Kamu politikasi
analizinin farkliliginin burada devreye girebilecegi iddia edilse de
bunun yéntemi konusu tartismalidir (Darbon ve Provini, 2018).

Bagimlilik iliskileri, katman katman o6rtilen bir iliski bicimi
oldugu icin, postkolonyal tlkelerde, sémurgeciligin tarihsel ve
kurumsal mirasin1 g6z oOntinde bulundurmadan meselenin
anlasilmasi mumkun degildir. Boyle bakinca, kamu yoénetimi
disiplini ile kamu politikas:1 arasindaki etkilesim tUzerinden
distnursek basitlestirici ve analizi daraltici bir durum so6z
konusudur. Bu nokta aciklanmaya muhtactir. Bu kisimda su
kadarin1 belirtmekle yetinmek yerinde olacaktir: Sémurgeci
dustnceden  karsilastirmali  y6netime  kadar, kalkinma
yonetiminden kalkinma isletmeciligine kadar emperyalist yénetim
bilgisi akis1 cizgisi cekilebilir.
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Azgelismis ulkelerin durumu acik olmakla birlikte (Mo,
2007; Matur, 2007), gelismis tulkelerde s6z konusu kamu
politikas1 olunca durum pek de farkli degildir.® Daha acik sormak
gerekirse, butln uluslar ve onlarin akademileri ABD karsisinda
belirlenen konumda midir? Bu soruya ABD ile gelismis tilkelerden
Fransa’y: karsilastirdigimizda verdigimiz yanitin olumlu oldugunu
sOylemek muUmktin. Onun disindaki Avrupa ulkeleri icin de bu
genelleme yapilabilir (Saretzki, 2007; Parsons, 2007). Fransa gibi
gelismis bir tilkenin bile ABD karsisinda disipliner ve entelekttiel
belirlenen konumda oldugunu daha 6nce ifade etmistik (Le Gales,
2011; Ciner, 2013a). Hala bu durumun devam ettigi sdylenebilir.
Ancak s6z konusu konu/arastirma giindemi bagimlilig sarmalini
asmak icin yapilanlardan bazilarini temalar kisminda belirtmekle
yetindik. Fransizlar, tarihsel sosyolojik ve sosyal tarih baglaminda
kamu politikas1 analizi calismalar1 yaparak alanin Amerikan
kuramindan farklilastirilmasi Uzerine calismaktadir (Halpern,
Hassenteufel ve Zittoun, 2018).10

Turkiye’de 19501 yillarda kamu yonetimi kurulurken, ABD
etkisini Siyasal Bilgiler Faktiltesi ile New York Universitesi
arasindaki isbirliginin ayrintilarindan izlemek muUmkundur.
Ancak glntUmuzdeki kamu politikas1 disiplininin bagimlihik
Ozellikleri gosterip gostermediginin, 06zglin olup olmadiginin
tartisilmasi gerekir. Benzer bir durumun kamu politikasi icin de
tartisilabilecegini  ifade etmistik. Tekrarlamak  gerekirse,
Turkiye’de kamu politikasi ile ilgili ister bireysel ister derleme
eserlerin 6nemli 6lctide ceviri niteligi tasidigr ve analizi devlet
yonetimi butlinltnden ve gercekliginden kopararak mevzuat
lUzerinden anlattign séylenebilir. Bu yonuyle bakildiginda,
pratikten kopmus bir kuramsal zeminin yabanci dilden

bl

9 Bu konuda Policy Press tarafindan basilan “Policy Analysis in...” serisine
basvurulabilir.
10 Sozgelimi Fransizlarin kamu mali yonetimi ve stratejik planlama uygulamalari

niteligi itibariyle arastirilmaya deger farkliliklar igermektedir.
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aktarilmas:1 disiplinin gelisimi acisindan bazi sorunlarn
beraberinde getirmistir.

Bu sorunlarin basinda ceviri kaynakli yabancilasma gelse
de, asil mesele baska bir gercekligin baglamindan kopartilarak
aktarilmasi sonucunda alandaki 6grencilerin ve bu alam
calisanlarin alana tam olarak ntfuz edememeleridir. Bunun
sonucunda da ortaya bir tir yabanci kuramsal aciklamalarin
arkasina yapistirilan tilke analizleri diinyas: ¢cikmistir. Kanimizca
azgelismisligi ttireten de budur.

3. Tirkiye’de Politika Analizinin Gelecegini Diisiinmek

Turkiye’nin yonetim yapist ve farkli kamu politikalarinin
isleyisi ile ilgili eserlere ve idare hukuku ders kitaplarina bir stire
oncesine kadar idare tarihi kitabi muamelesi yapilabilirdi. Bu
eserler glincellenmekte ve Cumhurbaskanligi Hiktimet Sistemine
gore duzenlenmektedir. Turkiyenin yoénetiminde teritoryal
orgltlenme disindaki alanlar bastan asagi degistiginden, alanin
uzmanlart olan akademisyenlerin bile izlemekte zorlandigi ve
degisimin arkasindan onu yakalamaya ve anlamaya calistigi bir
dénemden gecilmektedir. i¢cinden gectigimiz dénem, Turkiye’de
olaganustll hal donemi uygulamalari, ekonomik kriz ve son olarak
pandemi nedeniyle derin bir siyasal ve toplumsal doéntstim
yaratmaktadir.

Tuarkiye’de yeni hikiimet sistemi ile beraber ylkselen bir
politika analizi egilimi ile kars1 karsiyayiz. 2017 yilinda yapilan
anayasa degisikligi ile devlet ve kamu yo6netimi tlkede var olan
mevcut birikime 6nemli 6lciide aykiri bir modele dogru gecis
yapmistir. Clinka Turkiye 19. ylizyill Osmanli imparatorlugu’nun
miras1 olan Bonapartist model bir kamu yoOnetimi sistemi ile
yonetilmekteyken, Amerikan yénetim yaklasiminin etkisi 195071
yillardan itibaren kendini baskin bir bicimde hissettirmeye
baslamistir.  Universitelerde kamu yoénetimi  béliimlerinin
acilmasindan, yoOnetici yetistirme duzeninin dizaynina kadar
bircok alanda Amerikan teknik yardimi kamu y6netimi sistemini
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reforme etmistir. Kamu yénetimi kurami ve disiplini acisindan bu
baskin Amerikan yaklasimi, artik yoénetim ve htikiimet sisteminde
de etkisini gostermektedir. Bu baglamda, giintimiizde yasanan
devlet reformunun kuramsal kaynagini geleneksel ve teknik
anlamda Amerikan kamu politikast anlayisi olusturmaktadir.
Devletin yaptigr ya da yapmadig sey olan ve devlet gicinun
kendisinin kamu politikalarin1 belirlemekte gizlendigini belirten
kamu politikas1 yaklasimi, Amerikan siyasal gercekliginin bir
sonucu olarak degerlendirilebilecek bir anlayistir. Politika analizi
yaklasiminda, karar ve uygulama asamalari birbirinden net bir
bicimde ayrilmistir. Tipki Amerikan gercekliginde oldugu gibi
devlet ya da devlet dis1 tiim aktérler tarafindan gerceklestirilen bir
politika stireci ve donglisti s6z konusudur. Bu nedenle, politikanin
olusturulmasi: asamasi1 ve bunun uygulanmasinin saglanmasi bu
yaklasimin temelini olusturmaktadir. Sistemin 6zltinde, kabaca
politika kurullarinin kamu politikalarini belirlemesi ve bunlarin
hukuki nitelik kazanmasi ve sonrasinda da sadece uygulama
kisminin bakanliklara birakilmasi gibi bir yaklasimin s6z konusu
olacagi distintilebilir. Ancak hala bu konuyu, mevzuatin 6tesinde
uygulamanin bilgisini icerecek bir sekilde analiz etmek icin
elimizdeki bilgiler yeterli degildir.

Sonug¢

Tuarkiye’de kamu politikas: alaninin ve analizinin gelecegi
cesitli nedenlerle kritik 6nemdedir. Birincisi, cetrefilli bir dogaya
sahip olan bu yaklasim, kendine 6zgli sorunlari ile transfer edilmis
ve ortaya bu alani calisanlar acisindan bazi sorunlar ¢ikmistir. Bu
nedenle, bu makalede, bu alana iliskin gelistirebilecegimiz
perspektifleri, temalan ve tezleri Turkiye’yi anlamak icin tarihsel
ve karsilastirmali bir yaklasimla ele almaya calistik.

Ikincisi, kamu politikas1 analizi acisindan araclar,
kavramlar1 ve ortaya cikisi bakimindan ABD disindaki 6rnekleri
ele almak gerekliligi aciktir. Ozellikle ciddi siyasal déntistimler
yasayan Ulkelerdeki duruma bakildiginda, kavramlarin ve
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metodolojik araclarin iglevsel bir yayilimi s6z konusu olsa da
bunlarin aciklayiciligi soru isareti olusturmaktadir. Ortaya
konulan arastirma alanina iliskin sorunlar daha cok Amerikan
kokenli oldugu icin baska siyasal gercekliklerle celisebilmektedir.
Bu nedenle saha gercekligini yansitmayan, ampirik arastirmalarla
desteklenmeyen analizler yeterli olmayabilir. Ayrica devletin
kurumsal altyapisi zayif tlkeler icin kamu politikasit analizinin
odagini degistirmenin gerekliligi aciktir.

Kamu politikas1 analizi incelemelerinin kendi icindeki
evrimi, yonetim biliminden kamu politikas1 analizine gecis aslinda
epistemolojik ve yOntemsel bir degisime karsilik gelmektedir.
Devletin degisimi, yeni kamu isletmeciligi akimi ve sonrasi
dénemde devletin ve kamunun rol, diger yandan gtincel somut
gelismeler kamu politikas1 diinyasini anlamayi zorlastirmistir. Bu
nedenle, kamu politikas1 arastirma alaninin kapsami, icerigi ve
glindemi yeniden tasarlanacak bir icerikle tartisilmalidir. Bunun
yapilmasi, hem kamu politikasinin 6gretimi hem de arastirmalar:
acisindan belirli 6nceliklerle daha yetkin akademik ciktilarin elde
edilmesi anlamina gelecektir.
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FIRTINANIN GOZUNDE:
ZOR ZAMANLARDA KAMU POLITIKASI ANALizi

Mustafa Kemal Bayirbag

Giris
Belirsizligin, krizlerin ve catismalarin dinyada gtindemi
belirledigi bir dénemde kamu politikas1 analizi bir calisma alani
olarak ulkemizde nasil gelistirilebilir? Calisma, bu soruya yanit
aramaktadir. Yanitimiza temel olusturan iki sav bulunmaktadir.
i1k olarak, giincel kamu politikasi ve reformlarina yén veren siyasi
sbylem ve programlarin tutarliliklari smirhidir. Dolayisiyla,
belirsizlik kosullarini asma konusunda yol gésterme olanaklar:
yoktur. Bu kapsamda, ikinci olarak, yakin dénemde hayata

gecirilen reformlar, yo6netsel ve siyasi istikrardan c¢ok
kaos/belirsizlik tiretmektedir.

Makalenin ilk bélimuinde “kamu politikast analizi”
meselesini neden yeniden ele aldigimiz tartisilacaktir. izleyen iki
bolimde yukarida belirtilen savlar ele alinacak, dérdinci
bélimde ise bugin ulkemizde ve diinyada c¢oézilmesi gereken
toplumsal, iktisadi ve diger sorunlarin dénutigen niteligi ve bicimi
Uzerine bir dizi gézlem sunularak bu sorunlari odagina alacak bir
kamu politikas1 analizi glindeminin ana hatlarn tartisilacaktir.
Calisma, bu yoéntyle, bir dizi arastirma ve tartisma sorusunu
gindemlestirmeyi amaclamaktadir.

I. Tarismanin Baglami

Yonetimbilim alaninda diinyada ve tulkemizde uretilmis
eserleri sayabilmek ve yurttilmis ya da yuriatilmekte olan
tartismalarin kapsamini hakkiyla aktarabilmek olanakl degildir.
Ayrica, ele alinan pek cok meselenin icerigi ve tartismalarda
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benimsenen akademik veyahut siyasi konumlar, farkli orttlere
burtnse bile, stirekli tekrarlanmaktadir. Eger gékytiziinlin altinda
sOylenebilecek her s6z sdylendiyse ve benzer savlar farklh
bicimlerde stirekli karsimiza cikiyorsa, o zaman kamu politikasi
analizi Gizerine yeni bir sey sOylemenin olanagi var midir? Boyle
bir olanak yoksa bile, bu konu Ulzerine bizi yeniden konusma ve
tartismaya iten etken nedir?

[lk soruya verilebilecek yanit, bdyle bir olanagin var oldugu
yonundedir. Kamu politikas: analizinin nesnesini ve alicisini
yeniden tarif ederek bu olanaga kavusabiliriz. Sorgulama ve
arastirma cabamizda dikkatimiz devletten topluma, yukaridan
asagiya dogru doénmelidir. Bu cikis noktasi hem etik hem de
bilgibilimsel icerikli bir dizi tartismayi1 beraberinde getirecektir.
“Devlet-toplum”, “yukari-asagl” turtiinden ayrimlarin sadece
analitik ayrimlar oldugu veyahut bu bakis acisinin yeni ve sonucg-
getirici olmadigi, dolayisiyla yeni bir sey sdyleme olanagimizin
olmadig1 elestirisi getirilebilir. Ancak, bu elestirileri kabul etsek
bile, ikinci sorunun yanitini vermis olmayiz.

Kamu politikas1 analizinin yol ve yéntemini neden yeniden
konusuyoruz? Bu calisma alan1 “devletbilim” ya da
“yonetimbilim”in sadece bir uzantisi1 olarak goérulse bile temel
sorumuz degismiyor: neden “devletbilim” ya da “yOnetimbilim”i
yeniden konusuyoruz? Mesele, acaba, siyasi erk sahiplerinin
devlet denen mekanizmay: yap-boz mantigiyla, deneye yanila,
stirekli kurgulama cabasindan mi1 kaynaklaniyor? Ve biz
akademisyenler, s6zimuzt dinleyecekleri varsayimi ya da
umuduyla, onlarin pesinden mi kosuyoruz elimizde
recetelerimizle? Belli ki recetelerimiz pek dikkate alinmiyor ya da
eksik/yanlis uygulaniyor. Ya hastalarimizda ya da teshislerimizde
— belki her ikisinde de — bir sorun var. Coézimlemeye recetelerden
baslamak daha yararl gértinuyor.

Devlet mekanizmasinin kurumsal tasarimini ve is yapis
yollarini1 tamir ederek, gelistirerek - yani yonetsel/politika
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reformlar: yoluyla toplumsal sorunlari nasil ¢ézebilecegimize kafa
yorarken iki noktay1 yeterince dikkate almiyoruz:

1) Kamu politikalar1 yoluyla c¢oéztilmesi beklenen ciddi
sorunlarin bliytik bélimt yapisal niteliklivken bunu c¢6zebilecek
karar-vericilerin gbérev sureleri uzun vadeli adimlar atmalarina
olanak saglamamaktadir (Daha uzun stre iktidarda kalanlarin ise
yapisal sorunlari ¢ézme iradesinin de her zaman olmayabilecegini
ayrica aklimizda tutmaliyiz). Ustelik, ¢dztilmesi beklenen sorunlar
giderek daha karmasik ve hareketli hale gelirken denetlenebilir
olmanin O6tesine gecmekte ve acil ¢6zim bekler bir nitelige
burinmektedir. Dolayisiyla parcaci ve gecici ¢cézUmlerin baskin
oldugu, pragmatik, “ileriye yonelik ve sistematik” olmaktan cok
“kisa-orta vadeli, digsal kisitlara odakli, savunmaci” bir kamu
politikas1 yaklasiminin hem tulkemizde hem de dunyada
kacinilmaz olarak hakim oldugunu hatirlamakta yarar
bulunmaktadir.

2) Bir calisma alani olarak kamu politikast analizi,
nesnesi/odag1 ve muhataplar itibariyle arz yénelimlidir. Isin talep
tarafi ile iligkisi yeteri kadar dikkatimizi cekmemektedir. Burada
arz-yonelimli olmaktan kasit, “sorun c¢6zmek ve kamuya
mal/hizmet arz etmekle yuktimli karar-vericileri ve kurumlarini”
muhatap almak ve bu karar-vericileri/kurumlarini birer calisma
nesnesi haline getirmis olmamizdir. “Talep”den kasit ise, sOz
konusu sorunlari deneyimleyen, bunlara ¢6ztim bekleyen ve bunu
talep edenler, yani “kamu’nun bizzat kendisidir. Kamu
yonetimi/politikas1 calisirken yonetim/politika tarafina agirlik
verilmekte, meselenin “kamu” tarafi isin arkaplaninda kalmis
gorinmektedir. Oysa, “kamu politikas1 analizi’nin profesyonel bir
calisma sahasi haline gelmesinde “(kamusal) talep”in de 6nemli bir
yeri bulunmaktadir. Kisaca acalim:

Kamu politikas1 analizini, “danigsmanlik yapma, uyarma,
akil verme” islevini yerine getiren kisi ve kurumlarin ytrtttaga bir
faaliyet olarak adlandirmak yanlis olmaz. Bu islevin tarihsel
koklerini oldukca geriye gétirmek de mimkundtir (Babaoglu ve
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Yildiz, 2016). Ancak, aldig: bicim ve kapsami énemli bir déntistim
gecirmistir. Iste bu déntistimiin temelinde “talep” tarafinin énemli
bir yol oynadigini hatirlamakta yarar bulunmaktadir. Akilci
(rasyonel) karar verme ihtiyacinin siddetli bir hal aldigi 20.
Ytzyilin ortalarindan itibaren, padisah/kral/prens/efendiye
evrensel degerleri hatirlatan, ilkesel o6glitler, meseller veren
bilgelerin yerini rakamlarla, yasalarla, tablolarla, semalarla
konusan, herkesin anlayabilecegi evrensel bir dil yerine sektor
jargonuyla yukli kendine 6zgd bir dil tutturan, degerler ya da
ilkelere derinlemesine deginmeyen, bu isi meslek edinmis bir
uzmanlar toplulugu almis durumdadir.

Nasil bu noktaya geldik? Bu soruya verilecek kisa bir yanait,
su dort kavram etrafinda Ozetlenebilir: “modern devlet,
vatandaslik, mesruiyet, kentlesmis kapitalist toplum”. Artik
karar-vericiler bir tebaa ile degil, kendilerini dinlemek ve hesap
vermek zorunda oldugu vatandaslar ile karsi karsiyadir. Bu
“vatandas”larin talepleri ve birlikte yasamanin getirdigi sorunlar,
kapitalist kentlesmenin yarattigi toplumsal déntisim nedeniyle
giderek daha cesitli ve karmasik bir hal almaktadir. Bu baglamda,
mal/hizmet arzi i¢cin elde bulunan kaynaklar (vergiler, 6rnegin) ile
ortaya konan talebin gerektirdigi kaynaklar arasinda bir mesafe
bulunmakta ve bu mesafe kapanmak bir yana, kentlesmenin
etkisiyle giderek acilmaktadir. Karar-vericiler stirekli olarak bu
mesafeyi kapamakla ugrasmakta ve ister istemez
taleplerin/toplumsal déntisiimiin gerisinde kalmaktadir. Bu, 6zt
itibariyle bir “akilci (rasyonel) karar alma ve hareket etme”
sorunudur (Bayirbag, 2013a; Bayirbag, 2017). Bu sorunu
asmanin yolu, ortaya konan toplumsal taleplerin icerik ve
boyutunu dikkatle tahlil etmek ve gelecege yonelik kestirimlerde
bulunarak kisa ve orta vadenin Otesine gecerek, uzun vadeli,
yapisal ¢6ziim yollarini gelistirmek ve uygulamaya gecmektir.
Kamu politikas1 analizi, iste bu anlamda talep-temelli
dinamiklerin bir Urtint olarak anlasilabilir. Dahasi, eger
toplumsal talep ve sorunlara yanit Uretilmezse, karar-vericiler
yalnizca koltuklarini kaybetmekle kalmazlar; icinde yer aldiklari
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siyasal ve iktisadi sistem de mesruiyetini kaybeder (Bayirbag,
2013b).

Ozetle, toplumsal déntisiimiin derinleserek hiz kazandigi;
ortaya cikan talepleri karsilamak ve sorunlar1 ¢6zmek icin gerekli
kaynaklarin neoliberal paradigmanin etkisi altinda
“kisitlandigi/kitlastirildigl”; iktisadi ve siyasi kuresel/ulusal
krizlerin yogunlastigi bir baglamda “kamu politikas1 analizi’ni
yeniden ele almak ve distinmek kacinilmaz bir gereklilik olarak
ortaya cikmaktadir.

Il. Zamanin Ruhu?: Kamu Politikasi, Siyaset, Soylem ve
Celigkiler

Buradaki kuramsal gozden gecirme cabamizin mevcut
tarihsel baglami Uizerine akil yormak, anlamli bir ¢ikis noktasi
olacaktir. Dénemleme, bu amaca hizmet eden analitik bir arac
olarak yararl olsa da icinde bulundugumuz zamani adlandirmak
ya da bir tarihsel siniflamaya sokmak kolay degildir. Oncelikle,
kuramsal/siyasi pozisyonumuzdan yola cikarak
yaptigimiz/yapacagimiz her adlandirma/tanim, kaginilmaz olarak
beraberinde bilgibilimsel kisitliliklar: ve varsayimsal genellemeleri
getirmekte, kopuslar1 odagina alirken stureklilikleri daha fazla
gozard: etmektedir. Dahasi, donemleme cabamiza yardimci olan
Olctitlerin anlamaya calistigimiz kopus ve suUreklilikleri
aciklamakta ne kadar islevsel oldugu da cogu zaman ele
alinmamaktadir. Bu durum, o6zellikle siyasal ve sdylemsel
degisimleri 6lctit olarak kullandigimizda s6z konusu olmaktadir.

“Neoliberalizm, neoliberal doénem, neoliberal
politikalar/reformlar, vb”, yakin dénemimizi adlandirirken en sik
kullandigimiz ifadeler. Burada dénemlemenin génderme noktasi,
elbette, kamu yonetimi ve politikalarinda ortaya konan bir dizi
“yapi-sokiimcti” reformun yururltige giris zamanidir. S6zU edilen
yapi-sOktiimculiigiin siyasal kaynagi ise refah devleti politikalarina
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duyulan tepkilerdir. Sinasi Aksoy!’un isaret ettigi gibi, bu tepkiler
farkli cenahlardan gelmistir. Muhafazakar ve liberal yaklasimlarin
aralarindaki siyasi/ideolojik anlasmazliklar: bir tarafa birakarak
ortaklastiklar1 nokta “devlet” ve “blirokrasi’ye “(sivil) toplum” ve
“piyasa” alanlarindan el cektirmektir. Bu siyasal “tepkisellik”,
“kamu tercihi” yazininin bilgibilimsel olarak kapali devre isleyen
ancak kendi icinde tutarli perspektifi Uzerinden bir
devlet/burokrasi elestirisi Uretmistir (Aksoy, 1995). Bu
perspektiften O6nerilen reformlar, neyin yapilmamasi gerektigine
dair daha somut tespitlere yaslanabilirken, neyin yapilmasi
gerektigine dair oOneriler daha c¢ok varsayimsal, siyasetten
arindirilmis “modeller”i temel almaktadir. Ne var ki, s6z konusu
ideal modelleri hayata gecirenler son kertede siyasi 6znelerdir ve
bu Oznelerin neoliberal olarak adlandirilan reformlar
mesrulastirmak ve hayata gecirebilmek icin gelistirmis oldugu
sOylem ve stratejiler cogu zaman i¢ tutarliligindan uzaktir.
Yonetimde reforma dair ortaya konan her program/gériis/siyasal
yaklasim aslinda bir dizi “gériisler koalisyonu”dur ve bu koalisyon
kirilgandir.?2 Dahasi, séylem ile pratik arasinda da kapanmas:1 zor
bir mesafe bulunmaktadar.

Ozetle, kamu ydnetimi ve politikasinin yalnizca arz yéniine
bakarak bir donemleme cabasina girismek bekledigimiz 6lctide
derinlikli analizler gelistirmemize engel olabilir. Ozellikle son bir
kac on yilda uygulamaya konan politika degisiklikleri ve reformlar
ic tutarhilik sergilemekten cok uzak géortinmekte, yapi-kurmaktan
cok yapi-sokimini amaclamaktadir. Bu nedenle, eger
zamanimizin gercekten de bir ruhu varsa, bu belki de deneme-

1 23 Mart 2017 tarihinde kendisini kaybettigimiz degerli hocamizi burada saygiyla
anmak isteriz.

2 Tarihi boyunca neoliberal g¢izgisinden &diin vermeyen Adalet ve Kalkinma
Partisi’nin, neoliberal politikalarini uygulamak amaciyla, iki farkli doneminde taban
taban zit yonetim reformlar1 uygulamis olmasi bu kirilganligin en giizel 6rneklerinden
biridir. Partinin erken donemlerinde hayata gegirmis oldugu, adem-i merkezilesmeyi
hedefleyen ve demokrasi/yonetisim ilkelerini benimseyen yonetim reformlarimin
yerini bagkanlik sistemi doneminde istikrar ve beka sdylemini Onceleyen bir
merkeziyetgilik egilimi almigtir.
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yanilmadir. Neoliberalizm, ya da herhangi bir siyasi projenin,
kendi icinde tutarli ve asla yikilmaz bir y6netim mantig
bulunmamaktadir. Séylemler amorftur; bir kavram/sdylem girer,
digeri ¢cikar/arka plana cekilir ki neoliberalizmin “kapanma” (roll-
back) ve “acilma” (roll-out) safhalar1 arasindaki farklilik (Peck ve
Tickell, 2002) da bize bunu acikca goéstermektedir. O zaman,
kamu politikas1 analizine girisirken zamanin ruhunu arama
cabamizda karar-vericilerin ortaya koydugu ideolojik pozisyonlar
ile uygulamay: vaat ettikleri “reform/y6netim modelleri’nden cok,
sOylemleri icindeki tutarsizliklara (ve buna zemin olusturan
pragmatizme) ve uygulamalar sonunda ortaya cikan celiskilere
odaklanmak bize daha yol g6sterici olabilir.

“Neoliberal reform” adi verilen politika ve yoénetim
degisikliklerinin Urettigi glincel celiski ve sorunlara ait olarak,
dzetle sunlar sdylenebilir: Oncelikle, serbest piyasa ve demokrasi
ilkeleri arasinda denge kurma kaygisiyla Onerilen bir ydénetim
modeli hayata gecirilen pek cok reform ve degisikligin s6ylemsel
temelini olusturmus ve ortaya, yine vaaz edildigi Uzere, cok
parcali/parcalanmis bir yonetim ekolojisi ¢ikmistir (Bayirbag,
2013a). Ancak bu cok parcali ve kaotik yapi, 6zellikle tilkemizde,
“serbest piyasa” ve “demokrasi” ilkelerine dayanan bir yénetim
pratigini gelistirmek bir yana, bu iki ilkeye karsi kendi icinde yikici
sonuclar barindiran bir yonetim/siyaset mantigi Uretmis
gorinmektedir (Bayirbag ve Goksel, 2013). Cok parcali bir ydnetim
ekolojisi, 6zellikle de iktisadi/siyasi kriz ortamlarinda, pragmatik
ve enformellige dayanan bir “tek karar verici” modeline islerlik
kazandirmis durumdadir (Bayirbag, 2017). Bu enformellige bir
ceki diizen verme, rasyonellestirme cabasi olarak goérilebilecek
baskanlik sistemine gecis ise durumu daha da icinden cikilmaz
hale getirmis gértinmektedir. Ozetle, idari adem-i merkeziyetcilik
siyasi merkeziyetcilige yol acmis durumdadir. Siyaseten erk ve
gliicin tek elde toplanmasi ise, yonetimde istikrar1 saglamak
yerine pek cok sahada politika felcine neden olmus ve blirokrasiyi
kilitlemistir. S6z konusu kilitlenme, gecis déneminin bir sonucu
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olarak gorulebilir de. Ancak, ortadaki yapisal celigkinin etkisini
ortemez.

Peki, ortaya ¢ikan bu tabloda hangi meseleler tizerine kafa
yormak, hangi tlirden sorular sormak gerekir? Asagida siralanan
temalar, bu anlamda bizlere yol gdsterici olabilir:

a) Tek ve giiclii karar vericiye dayanan ydnetim mantigt ve
kiltirtiiniin hem siyasi hem de ybnetsel/drgtitsel anlamda
stirdtirtilebilirligi/ sturlart: S6z konusu yénetim kultirtintn farkl
tirden buirokratik (ya da btirokratik olmayan) érgiitlerin isleyisine
etkileri ve yaratmis oldugu hasarin asilmasi icin atilmasi gereken
adimlarin c¢o6zimlenmesine ihtiya¢ var gérinmektedir. Bu
anlamda tim burokrasiye yayilan “tek adambk” kultirinitn
Ustesinden nasil gelinecegi ve “bizlik” duygusunun ve glivenin
(kurumlar ici ve arasinda) nasil yeniden insa edilecegi tizerine kafa
yorulmalidir.

b) Cok parcali yénetim ekolojisinin islerligi ve swurlart
Yonetim ekolojisinin parcalanmasina katkida bulunan (dikey ve
yatay) adem-i merkezilesmenin verimlilik ve hakkaniyet acisindan
dogru ¢6zUm oldugu varsayimini elestirel bir gozle yeniden ele
almakta ve bu tiirden reform ¢6ztimlerinin hangi politika ve hizmet
alanlarinda anlamli olup hangilerinde tersi sonuclan
Uretebilecegini ortaya cikarmakta buyuk yarar bulunmaktadir.
Zira, s6z konusu idari daginikligin yarattigi esgidiim gereksinimi
(6zellikle yerel yoOnetimler o6rneginde oldugu gibi), siyasi
merkezilesmeyi/glic temerklizinli beraberinde getirmekte ve
Uretilen /uygulanan politikalarda verimlilik ve hakkaniyet
ilkelerinin nasil ele alinacagi ortaya cikan bu siyasi CEOlarin
insafina birakilmaktadir.

c) Karar verme ve uygulamada esgtidiim sorunu: Cok parcali
bir karar verme ekolojisi icinde esgiidiim sorunu, klasik yonetim
yapilarina gore daha karmasik bir hal almaktadir. Enformellige,
kapaliliga ve istikrarsizlik Giretmeye yatkin “(siyasi) tek adamlik”
disinda, formel/sistematik/istikrarli tlirden ne gibi politika
esgidim mekanizmalan gelistirilebilir?
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d) Biirokratlarin gérev tanimui ve becerileri: Yukarida s6zu
edilen esgidim mekanizmalarinin kurulus ve isleyisinde
blirokratlarin rolti ne olmalidir? Ozellikle tilkemizin mevcut
kosullarinda siyasi karar vericiler ile (olasi) kamuoyu baskisi
arasinda sikismis olan burokratlarin muzakere ve baskilari
yonetme becerisi nasil gelistirilebilir? Kamu politikalarinin yapim
ve uygulama sUrecinde burokratlarin daha merkezi bir rol
oynamasi nasil miimkuin olabilir? Bu kapsamda, “liyakat” kavrami
“buirokratlarin kamu politikas1 stirecinde artacak olan esgiidim
ve yonlendirme sorumlulugu” nasil yeniden ele alinmalidir?

e) Akicilik, yeniden: Ozellikle iktisadi anlamda zorlu
kosullarin ortaya ciktigi/cikacagl bir dénemde kaynak darlig ve
verimlilik giderek daha siddetli bir sorun haline gelecektir.
Neoliberal politikalar ve yonetim mantig, verimlilik/etkililik
vurgusuyla mesruiyetlerini insa etmis olsa da buglin ortaya ¢ikan
tablo bu vaatlerin yerine getirilemedigini gostermektedir. Ustelik,
neoliberal politikalarin ortaya ciktig: tarihlere gére daha derin bir
mali kriz ortamiyla karsi karsiya kalmamiz da gayet olasi
gorunmektedir.3 O zaman, “neoliberal /kamu tercihi”
perspektifinin tahakkiimtine ve hatalarina diismeden bu sorunu
nasil analiz edecegiz? Kamu yo6netiminin mimarisinin ve karar
alma streclerinin tasariminda “akilcilik” meselesini merkeze nasil
alabiliriz? Bu anlamda alternatif hizmet sunum ve (piyasa-disi)
finansman mekanizmalar: neler olabilir?

f) Cikis yollart: Yukarida deginilen hususlara yanit
Uretirken kapali-devre hazir modeller yerine deneyimlerden
cikarilmis dersleri 6n plana ¢ikarmak kacinilmaz bir gereklilik
olarak 6nimuizde durmaktadir. Bu durumda iki 6nemli meseleye
dikkat etmek gerekmektedir: (i) “yeniden reform” stirecinde nereye
bakacagiz? (tarihimiz/sektorler arasi ders ¢cikarma/diger tlkeler);
(ii) reform kavraminin kopustan cok devamliliga isaret ettigini
hatirlamakta yarar bulunmaktadir. Eger belirsizlik ortaminda

3 Yerel yonetimler drnegi {izerinden bu derinlesen krizin ayrintilt bir tahlili igin bkz.
Peck, 2012.
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istikrar anahtar sorun haline geliyorsa, “siyasette istikrar”
meselesinden ziyade “politika ve yonetimde istikrar/devamlilik
nasil saglanir” sorusu cézlimlemelerimizin merkezine gelmelidir.

Iil. Talep-yonelimli Kamu Politikasi1 Analizine Giris

Eger kamu politikas1 analizini, daha 6nce tartistigimiz
lzere, talep-yonelimli bir calisma alani olarak gelistireceksek, o
zaman Ulkemizin ve dlinyanin gecirdigi glincel déntistiimler ve
bunlarin ortaya cikardigi sorun ve toplumsal taleplerin neler
olabilecegine dair diistinceler de gelistirmemiz gerekmektedir. Bu
amacla asagida bir dizi gézlem ve 6n-tespiti tartisacagiz:

a) Hareketliligin (mobility)* yodnetimi: CoOzllmesi gereken
toplumsal/iktisadi sorunlar cografi ve zamansal anlamda giderek
daha hareketli hale gelmektedir (6rnek: yoksullugun kentlesmesi;
gdécmenler/god¢; doéviz/petrol fiyatlar1 vs). Bunun iki sonucu
bulunmaktadir: (i) Oncelikle, sabit cografi sinirlarla tanimli bir
ybnetim sistemi (il sistemi, 6rnegin) mekansal olarak hareketli
hale gelmis sorunlarn (gbcen ntifus ya da hava kirliligi) yonetmek
ve buna hizmet sunmakta giderek daha fazla zorlanacaktir.
Dolayisiyla, sabitliklerin yanisira, hatta belki daha fazla,
hareketliliklerin y6netimi ve bunun nasil 6rgltlenebilecegi bir
temel sorun olarak karsimiza cikmaktadir; (ii) Hareketliliklerin
yonetimine dair politika bilgisini Uretebilmek icinse cografi ve
zamansal kestirim (projeksiyon) yetenegimizi gelistirmemiz
gerekmektedir. Dahasi, gelistirilecek politika 6nerilerinin cografi
(i1/bolge/tilke vs) ve zamansal (kisa/orta/uzun vade) nirengi
noktalarini/kapsamini artik belirgin olarak tarif etmek kaginilmaz
olacaktir. Bu ttirden bir tarife girismekse bizi eski bir dostun
kapisina geri gotlrecektir: Bir politika yapma ydntemi ve araci
olarak “planlama”.

4 Hareketlilik (mobility) olgusunun ayrintili bir tahlili i¢in bkz. Sheller, 2018. So6z
konusu olgunun &niimiize ne tiirden yonetim sorunlari ¢ikardigina dair bkz. Glingordii
ve Bayirbag, 2019; Bayirbag, 2020.
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b) Sektérel politikanin ve politika analizinin sturlart: Kamu
politikas1  analizi  geleneksel olarak  sektorel temelde
gerceklesmektedir. Bu kacinilmazdir, zira devlet kurumlari1 da bu
eksende 6rglitlenmistir (6rnegin saglik bakanligi/politikasi; sanayi
bakanligi/politikas1 gibi). Oysa hem sektérel politikalarin etkileri
kendi sinirlarin1 asmakta hem de ¢cdzmeye calistiklar1 sorunlar,
toplumsal adaletsizlikler giderek daha fazla icice gecmektedir
(saglik, egitim, barinma, gelir, istihdam vs). Bu icice gecme sureci,
“kentlesmis bir toplum”un sorunlarina mudahalede sektérleri
kesen politika yapma ve uygulama bicimleri ile ilgili yonetsel
mekanizmalarin nasil kurgulanmasi gerektigi sorusunu éntimtize
cikarmaktadir. Burada iki temel ¢ikis noktasi olabilir: (i) asagidan
yukariya kamu politikast analizi (vatandasin giindelik hayatinda
farkli sektorel politikalar nasil icice gecmektedir); (i) kamu
politikasi analizini mekansallastirmak ve sorunlarin yumaklandig:
yer ve cografyalara ¢éztimlemelerimizde daha fazla odaklanmak.

c) Kamu kavramini yeniden tartismaya a¢mak: Politikanin
kim icin yapildigina (politikanin hedefledigi veyahut politikaya
maruz kalanlar) ve alinan /uygulanan kararlarin gercekte kim icin
ne tlirden sonuclar trettigine dair bir farkindalik gelistirmeden bir
Ust maddede tartisilan adimlari atmamiz olanaklhi degildir. Bu
yalnizca etki analizine girismek demek degildir. Bunun da
otesinde, 6zellikle neoliberal dénemin hasar verdigi, icini bosalttigi
ve bir kenara biraktigi “kamu” ve “kamu yarar1’” gibi temel
kavramlarin felsefi ve etik anlamda iceriginin yeniden tartismaya
acilmasina gereksinim bulunmaktadir (Bayirbag ve Géksel, 2013).
Bu ttirden bir tartisma glindeminin cercevesini ise, “ toplumsal
adalet”, “akilcahk” ve “planlama” kavramlar1 olusturmak
durumundadir.

d) Sdylem insast ve iletisim: “Kamu” ve “kamu yarar”
kavramlarinin  yeniden ele alinmasi elbette yalnizca
kuramsal/akademik bir etkinlik degildir. Ayni zamanda, farkl
siyasal platformlarda bizzat toplum tarafindan bu tartismanin
yurttilmesi gerekir. Neoliberalizmin dayanmis oldugu liberal-
muhafazakar sdylem koalisyonu c¢c6kmus ve ideolojik alternatif
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arayislar1 dinyanin pek cok yerinde baslamis gérinmektedir.
Kamu ve kamu yarar1 kavramlarinin icini yeniden doldurmak icin
Oontimuzde bir firsat bulunmaktadir. Neoliberal dénemin
parcaladigi/béldtigh toplumlarda, bu parcalanmayla ortaya
cikmis farkli toplumsal kesimleri iceren, onlara isaret eden yeni
yonetim/politika séylemleri veyahut sOylem koalisyonlarini insa
etmek Onemli bir mesele olarak karsimiza cikacaktir. Burada
“vatandasin “kamu  politikas1” okur-yazarligini artirmak?,
“‘kamuoyu” denen olgunun politika yapim ve uygulama
stirecindeki rolll ve yerinin ne olmasi gerektigi gibi tartisma
konular1 6nem kazanacaktir.

e) “Kiiresel dis paydaslar”™ Kamu politikasinin talep
yonelimli bir eylem olmasi, ¢6zGlmesi beklenen sorunlarin ve
ortaya konan taleplerin yalnizca veya her zaman toplum kaynakl
oldugu veyahut kendi sinirlan icinden kaynaklandigi anlamina
gelmez. Biliyoruz ki “dis paydaslar” tilkelerin kamu politikalarinin
belirlenmesinde, en az i¢c paydaslar kadar etkili bir rol oynarlar.
Kuresellesme suireci, dis paydaslarin i¢ politikalar1 belirlemedeki
agirhgini hemen her ulkede artirmistir. Bu durum, o6zellikle
mali/iktisadi kriz ile kars1 karsiya kalan tilkeler icin daha belirgin
bir sorun olarak ortaya cikacaktir. Dolayisiyla, kriz zamanlarinda
kamu politikas1 analizinin cografi kapsami/odagi daha genis
olmak ve “kuresel/uluslaras: dengeler”, “jeopolitik” gibi anahtar
kavramlarla dirsek temasina girmek durumunda kalacaktir
(Bayirbag, 2020). Buradan yola cikarak su tuirden sorulari
sormamiz mUmkUtndtr: Buglin ortaya ¢cikmakta olan ¢cok-kutuplu
yeni dliinya diizeninde kamu politikas: analizi nasil yapilabilir?;
Yapilandirilmis (eskisi kadar esnek olmayan), kontrollli ve sinirh
bir ktiresellesme déneminde (Liu ve Dunford, 2016) tilkemizin ve
benzer tlkelerin maruz kalabilecegi (dayatilan) “politika
oncelikleri/sorun tarifleri” neler olabilir ve buna karsi nasil bir
hazirlik yapilmasi gerekir?
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Sonugc: Yeni Bir Baslangic

Kamu politikasi analizini yeniden dlisinmek ve tartismak,
tam da buglin yapmamiz gereken bir is olarak ortaya cikmaktadir.
Burada yeni bir baslangi¢, tekrar etmek gerekirse, “kamu
politikas1”nin  politikasindan c¢ok kamusuna, arz-yénelimli
coziimlemelerden cok talep-y6nelimli coziimlemelere
odaklanmakla muUmkin olacaktir. Bir dizi
iktisadi/toplumsal/kiiresel/siyasal dontisimiin yaratmis oldugu
krizlerin ve sorunlarin ¢6zimu igin cok boyutlu, disiplinlerarasi,
asagidan-yukariya ve mekansallastirilmig bir kamu politikas:
analizi cercevesine ihtiyac duyacagimizi da burada tekrar etmekte
ayrica yarar bulunmaktadir. Ozellikle son iki béltimde ortaya
konan goézlem ve On-tespitlerin gelistirilmeye acik oldugunu ve bu
bildiride yuratilen tartismalarin sonuclandirict degil, baslatici
oldugunu hatirlamakta da yarar bulunmaktadir.
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TURKIYE’DE iSLETMECi KAMU POLITiKALARININ
TARUMARI

Akif Argun Akdogan

Kamu politikas1 analizi disiplini tartismalarinda belli bir
kamu politikasinin hangi nedenlerle degistigini aciklayan cok
sayida teorik ve ampirik calisma bulunmasina ragmen, politikanin
fiili olarak nasil uygulandigina iliskin alanyazin daha sinirhdir.!
Bazi istisnalar disinda (Howlett ve Cashore 2009), bir kamu
politikasinin uygulama diizeyi ve kapsami sistematik olarak analiz
edilmemekte ve oOlctilmemektedir. Bu durumu tanimlamak icin
lUzerinde wuzlasilan ortak bir terim bulunmamaktadir. Refah
devletinde sosyal hizmetlerle ilgili blitce kesintilerini inceleyen
akademisyenler “kesinti” (retrenchment) kavramini kullanirken
enerji, rekabet, cevre gibi alanlar ile bu alanlar1 diizenleyen
bagimsiz idari kurumlari ¢alisanlar ise “dlizenleme” (regulation)
kavramini tercih etmektedirler. Son olarak 19707lerde ortaya
atilan ancak literatiirde yayginlik kazanmayan politika
sonuclanmasi (termination) kavrami belli bir kamu politikasinin
sona ermesi anlaminda kullanilmaktadir (Jordan vd., 2012: 5).

Bu kavramlardan hicbiri kamu politikasinin aktif ya da
pasif olarak g6z ardi edilerek akamete ugratilmasi olgusunu
aciklayamamaktadir. Kamu politikas: ile en yakindan ilgili olan
politika terminasyonu “belirli idari islevlerinin, programlarinin,
politikalarin veya kuruluslarin kasitli olarak son erdirilmesi”
anlaminda kullanilmaktadir (Jordan vd., 2012: 5). Bardach (1976:
123), politika sonuc¢lanmasinin cocuk felci asisinin bu hastaligin
yerylzinden yok (eradike) olmasindan dolay: yapilmamas: gibi

1 Tirkiye’de kamu politikasinda kullanilan analiz yontem ve teknikleri igin bkz.
Hiiseyin Giil (2015), “Kamu Politikast Analizi, Yontemleri ve Teknikleri”, Yasama
Dergisi, 29 (Ocak-Nisan), s. 1-31.
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“buylk olctiide 6nemsiz gérinecek kadar ender” bir olgu oldugunu
ve analitik bir cerceve olusturulamayacagini ileri sutrerek
politikay1 sonuclandirma girisimlerinin basarili olma olasiligini
artiran bazi unsurlar belirlemistir (1976: 127): siyasi iktidar ya da
hakim ideolojide degisiklik yasanmasi; ekonomideki degisimlerin
yol actigi calkantili donemler; politika sonlandirmanin etkisini
yumusatmak araclarin varlig (gecis sureleri, vergi destegi, vb.).
Ancak bu unsurlar analitik bir cerceve sunmadigi gibi bir
politikanin neden sona erdigini de agiklayamamaktadir. Bunlar
daha cok belli bir politikanin stirdiirilmesini zorlastiran etmenler
olarak ele alinabilir.

Kamu politikasinin sonlandirilmasiyla ilgili zamandan ve
mekandan bagimsiz evrensel olarak tanimlanabilecek bu
unsurlar, politikanin baslangic asamas:1 icin de gecerlidir.
Schneider (1997: 31) bir kamu politikasin1 baslatan nedenleri
asagidaki sekilde siralamaktadair:

e Karar vericilerin politika belirlemelerine yardimci olmalk,

e Politika hedeflerine ulagsmak icin alternatif yollar bularak her
bir alternatif politikanin olas1 sonuclarini géstermek,

e Alternatifleri karar vericiler ya da mevzuat tarafindan
belirlenen kriterlere gore 6ncelik sirasina koymak,

e Politika uygulama ve degerlendirme arastirmasi
perspektifinden c¢alisan arastirmacilar yukaridakilere iki
unsur daha ekler:

o Politikay1 uygulayacak kurumun rasyonel karar verme ve
uygulama icin kullandigi yontem ve tekniklerin
gelistirilmesine yardimci olmak.

o Politikalarin topluma etkileri hakkinda glvenilir ve
gecerli bilgi saglamak.

Bu amaclarin timii cumhuriyetci, fasist, sosyalist, islami
vb. olarak tanimlanan herhangi bir siyasal rejimin kamu politikasi
streclerini aciklayici 6zelliktedir. Bu kapsamda anayasal diizenin
niteliginden bagimsiz olarak siyasetciler kendilerine bUrokratlar
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tarafindan sunulan politika tercihlerini var olan anayasal ilkeler,
siyasi tercihler, politik hedefler dogrultusunda degerlendirerek
kamu politikalarina karar verirler ve bu kararlarini siyasi olarak
mesrulastirmaya calisirlar. Bu cercevede kamu politikas1 analizi
belli bir cografya ile sinirli olmadigi gibi belli bir tarihsel dénemle
de sinirl degildir.

Ote yandan modern ulus devletlerin kurulmasinin
oncesinde ve sonrasindaki kamu politikalarini niteliksel olan
farkli kilan unsur bilimsel arastirma yontemlerinin kullanilip
kullanilmasidir (Usta, 2013: 80; Akdogan, 2012: 2). Kamu
politikas1 analizinde kullanilan nitel ya da nicel bilimsel arastirma
yontem ve tekniklerinin evrensel olma 6zelligi tasimasi kamu
politikasinin analizinin mekan ve zamandan bagimsiz genel gecer
ozellikler tasidigr o6nermesinin gecerliligini degistirmemektedir.
1980 sonrasi yeni kamu isletmeciligi (YKI) yéntem ve tekniklerinin
yalnizca Batili degil, gelismekte olan tUlkelerde de gecerlilik ve
yayginlik kazanmasi bu énermeyi destekleyici niteliktedir. YKI ile
iligskili performans denetimi, dizenleyici etki analizi (DEA),
stratejik planlama (SP) vb. yontemleri iceren kamu politikalarinin
farkli tlkelerde benzer uygulama ve degerlendirme surecleri ile
analiz edilmesi disiplinin zaman ve mekandan bagimsizlig
iddiasin1 gostermektedir. Her ne kadar bu durum disiplinin
bilimsel degerini arttirsa da (Carnap, 1995) farkli siyasal
rejimlerde ve farkli zamanlarda ayni kamu politikas1 arac¢larinin
neden farkli sonuclara yol actig1 sorusu yanitsiz kalmaktadir. Bu
nedenle kamu politikas1 alaninda yayinlanan bir¢cok bilimsel
dergide politika doénglstintin cesitli asamalariyla ile vaka
arastirmalar1 yapilmakta, kullanilan analiz yéntem ve teknikleri
(Weimer ve Vining 2004) ile cesitli Gilkelerdeki stireclerin farkliklar
aciklanmaya calisilmaktadir (Howlett, Perl ve Ramesh 2009).

Howlett (2011: 10), kamu politikas1 tasariminin meta,
makro ve mikro diizey olmak Utizere i¢ boyutta incelenerek kamu
politikas1 analizinin zaman ve mekana goére ayrisan ya da
ayrismayan unsurlarinin ayirt edilebilecegini ileri strer. Bu
yaklasima gore, soyut ve kuramsal nitelikteki politika hedefleri ile
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genel uygulama sUrecleri meta dtizeyde tamimlanir. Ornegin
geleneksel kamu yOnetimi anlayisinda kamu politikasinin
tasariminda mevzuat én plana cikarken, YKI yaklasiminda ise
pivasa mekanizmalarina oykunuliir. Makro diizeyde kullanilan
program aracglari ve hedefleri meta diizey tarafindan sinirlandirilir
(Skodvin, Gulberg ve Aakre: 2010°den aktaran Howlett, 2011: 10).
Ornegin, Keynesyen kamu maliyesi meta diizeyine dayali bir idari
sistemde artan oranl vergilendirme; piyasa yaklasimli bir kamu
maliyesi sisteminde ise kisinin gelirinden bagimsiz olarak
herkesten ayni oranda alinan katma deger vergisi esash bir
vergilendirmeye yonelik politika araclari tercih edecektir. Mikro
dizeyde ise secilen politika aracglarinin sinirlarini
belirlenmektedir. Vergi Orneginden devam edilecek olursa
geleneksel kamu maliyesi yaklasiminda gelir vergisi gibi dogrudan
vergilerin dilimi “az kazanandan az, cok kazanandan cok vergi
alinmas1” ilkesine gore belirlenirken, piyasa yonelimli bir
yaklasiminda ise servet ve gelir Uzerinden alinan dogrudan
vergilerin oranlar1 distriltip katma deger vergisine benzer dolayl
vergilerin oranlar artirilacaktir. Howlettin (2009) da belirttigi gibi
kamu politikalar1t analiz edilirken kullanilan araclarinin farklh
dtizeylerde icice gecen yapisi dikkate alinmalidir.

Tuark kamu yénetimi yazininda 19807erden bu yana YKI
meta cercevesinin agirlik kazandigi genel kabul gdérmektedir.
Genellikle YKinin kokenlerin kamu tercihi ve isletmecilik
(managerialism) kuramlarinda bulundugu varsayilir (Aucoin,
1990: 115; Dunsire, 1995: 21-29). Kamu tercihi kuramcilarinin
Amerika Birlesik Devletlerindeki kamu politikalarina yo6nelik
elestirileri Turkiye’de kamu politikalarina yonelik elestiriler ile
benzerlik gostermektedir. Bu elestiriler temel olarak devletin
piyasanin yerine gecerek piyasa sistemi icerisinde cok daha
verimli bir sekilde temin edilebilecek ya da uretilebilecek bircok
mal ve hizmeti sundugu noktasinda yogunlasir. Devletin 6rgtitsel
yapis1 ve isleyisi gerceklestirilmesi gereken islevleri etkin bir
sekilde yerine getirmek icin yetersizdir. Devlet halkin talep
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ettiginden daha fazla bluylyerek kamu harcamalar1 artmistir.
Vatandaslar devlete bagimli hale gelmistir (Schneider, 1997: 31).

Meta dtizeyde kamu secimi kuraminin Adalet ve Kalkinma
Partisi (AKP) huiktimetlerinin baslangic¢ yillarinda Ttrkiye’de kamu
politikalarina olan etkisi AKP’nin 2002 secim beyannamesi ile 58.
Huktmet programi cercevesinde anlasilabilir. AKP (2002) secim
beyannamesi merkeziyetci ve kati hiyerarsik yapilarin asilmasi
icin yapilacaklar arasinda “devlette genel kurumsal goézden
gecirme” calismasi ile “bakanliklarin sayis1 ve o6lcekleri, ilgili ve
bagl kuruluslar ile diger kamu kuruluslarinin bir btitiin olarak
gorevleri yeniden tanimlanmas1” hedefi yer almaktadir. Buna gore
“merkezi yOnetimdeki gereksiz kuruluslarin” elenmesi, benzer
islevler géren yapilarak birlestirilmesi amaglanmaktadir. Orglitsel
buytime ve hantalligin giderilmesi icin “kamuda yoneticiler ile
calisanlar arasinda yapilacak soézlesmelerle performans ydnetimi
gelistirilecek, uzun vadede performansa dayali Ucret sistemine
gecilecektir” hedefleri ise YKI yaklasimi ile uyumludur. ilk AKP
Huktimetinin programinda devletin ekonomideki temel rold,
“piyasalarda serbest rekabet kosullarini saglamak ve tesebbUs
glicinlin 6ntndeki engelleri kaldirmak” olarak belirlenmektedir.
Kamu lktisadi Tesebbuslerinin (KIT) “faaliyette bulunduklar
sektorlerde tekel veya  belirleyici” olmalarinin “piyasa
mekanizmasinin isleyisini boz’dugu ileri surtlerek KiTlerin
ozellestirilecegi  belirtilmektedir. Bu anlayisa gbére piyasa
ekonomisinde devletin islevi “piyasa mekanizmasinin iyi calismasi
icin gerekli duzenleyici ve denetleyici —mekanizmalar
olusturmak”tan ibarettir.

YKI yaklasimi meta diizeyde glivenlik ve adalet gibi birkac
alan disinda kamu politikas1 araglarinin yalnizca piyasa aktorleri
tarafindan saglanmasi esas olan kamu hizmetlerini dliizenlemek,
sinirlamak ve motive etmek amaciyla kullanilmasini savunur.
YKi'nin bu yaklasimiyla uyumlu olarak makro diizeyde kamu
politikalarinin araclarinin idari usul ve kurallarda yarattig
degisiklikler Ingiltere, Avustralya ve Yeni Zelanda basta olmak
Uzere bircok ulkede gozlemlenmektedir (Barzelay, 2001: 6). Meta
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diizeyde gecerli olan YKinin makro dtizeydeki kamu politikas1
araclar1 arasmnda performansa yonelik hesap verebilirlik,
performans denetimi, 6zellestirme, ademi merkeziyetcilik ve SP yer
almaktadir. Gruening (2001: 2) bu unsurlarin YKIyi tanimlayici
unsurlar olarak bu alanda calisan bircok bilim insani tarafindan
tartismasiz kabul edildigini sdylemektedir. Kamu isletmeciligi
politikas: ile ilgili yazini politika icerigine ve politika strecine
odaklanan calismalar olarak ikiye ayiran Barzelay’in (2001: 7)
politika sureciyle ilgili calismalarla ilgili incelemesinde yer alan
unsurlar da benzerdir. Devlet harcamalarinda tasarruf
politikalarina dayanan YKI reformlari icin SP ile beraber
performans oOlcutleri (gbstergeler, Olciim, standartlar) en cok
kullanilan makro duizeydeki politika araclaridir (Barzelay, 2001:
63). YKI'yi meta diizeyde benimseyen her tilkede makro diizeydeki
kamu politikas1 araclarin kullaniminda mikro farklhiliklar
gozlemlenmektedir. Ornegin performans goOstergelerinin
niteliklerinde, agirliklarinda ya da etkilerinde uygulandiklari
yerlere gore degisiklik bulunmaktadir.

2004 yilinda TBMM’de gorusilen ancak yururltge
girmeyen Kamu Yénetimi Temel Kanunu’na bakildiginda YKI meta
yaklasimi cercevesinde Ui¢c temel amac gézlemlenebilir.

1) YKI ile baglantihi kamu politikast araglarin
uygulamaya sokmak: DEA (5-d), saydamlik ve hesap
verilebilirlik (5-b), sonuca odaklilik (5-b)

2) Ademi merkezilesme: Merkezi idarenin yerel
ybnetimler aleyhine sinirlanmasi (6-10. Maddeler), gorev,
yetki ve sorumluluklar, hizmetten yararlananlara en
uygun ve en yakin birime verilmesini 6ngéren stibsidiarite
ilkesi (5-¢)

3) Ozellestirme ve taseronlagsma: Kamu hizmetlerinin
gordurtlmesi baslikli 11. madde kamu hizmetlerinin
etkililik ve verimlilik adina 6zel sektdore gordirebilmesini
kapsamaktadir.
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Kanunun yururltige girmemesi sonucunda reformun bu t¢
temel unsuru Sener’in (2017: 3) tanimi ile “pargacil olarak”
mevzuat degisiklikleri ile uygulamaya gecirilmistir. Bu calismanin
konusunu olusturan YKI ile baglantih kamu politikasi
dizenlemeleri 5018 Sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu
basta olmak tizere belediye, buyuliksehir, il 6zel idaresi basta olmak
Uzere kanun degisikleri ya da DEA 6rneginde oldugu gibi Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik gibi daha alt
diizey mevzuat degisikliklere uygulamaya sokulmasi Sener’in
parcacillik iddiasini destekler gibi géztikmektedir. YKI politika
araclarinin Turkiye’de uygulanmas: hedefi birbirine bagh g
asamaylr kapsamaktadir. SP, DEA ve performans gdstergeleri
aracihigiyla meta diizeyde YKI kamu politikalarinin olusturulmasi,
uygulanmas: ve degerlendirilmesinde kullanilir (bkz. Sekil 1).
Stratejik amac ve hedeflere ulasilmasindaki ilerlemeyi izlemek icin
uygun performans Ol¢cimlerinin belirlenmesi, izlenmesi ve
degerlendirilmesi gerekir (Poister, 2010: 249). Boéylece butcenin
stratejik onceliklere uyumlu hale getirilmesi saglanacaktir. Kanita
temelli politikalar ve DEA ile olusturulmus mevzuatin SP
araciligiyla planlamaya aktarilmasi éngérialmustir.

Sekil 1: Performansa Dayali1 Karar Alma Siirecinin Unsurlan

(- )
Vizyon, hedefler, sonuglar
Stratejik Performans gostergelerinin belirlenmesi
Planlama . J
= -
Etki analizi
Politika Daha iyi diizeflleme . ) .
Performans gostergeleri ¢ergevesinde analiz
Yapimi \_ )
\
Hedeflerle baglantili performans olgiitleri
Isletmeci Kalite ¢ergeveleri ve yonetim standartlari
Planiane) Performans gostergelerine islerlik kazandirilmasi )

Kaynak: Rauata, 2014: 62.
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AKP iktidarinin ilk yillarinda belirtilen bu unsurlarin
hemen hemen tamaminin uygulanmas: icin mevzuat degisikligi
hazirliklar1 baslatildi. Dincer ve Yilmazin (2013) Turkiye’deki
kamu y6netiminde yeniden yapilanma stirecine rehberlik etmek
lzere hazirladigr “Degisimin YOnetimi icin Yénetimin Degisimi”
adli kitapta Turkiye’de “kamu yénetiminin yeniden yapilanmasina
yon verecek ana unsurlar” arasinda “miUmkin oldugu olcide
piyasa araclarin1 kullanan”, “stratejik yonetim anlayisi icin
performansa ve kaliteye dayanan” ve “mevzuatta kisaliktan ve
sadelikten yana” bir yaklasim meta dizeyde benimsendi. Makro
duizeyde YKI ile tam uyumlu olan bu cerceve 3e (etkinlik, etkililik
ve ekonomiklik) hedefleri cercevesinde KYTK'da DEA, SP ve
performans denetimi aracglar1 kullanildi. Kamu Mali Yénetim ve
Kontrol Kanunu ile SP ve performans btutcelemesi gibi kamu
isletmeciligi politikalar1 yuruarlige girdi. Tim kamu kurumlarinin
“stratejik planlama yapan, performansa dayali olarak kaynak
tahsisini olusturan ve sonuclara odakli bir sekilde hesap veren
yapilara dontstiril”’mesi hedefi benimsendi (Dincer ve Yilmaz,
2003: 146). Ote yandan KYTK’nin 5. maddesinde éngoriilen DEA
idarede “yeni duizenlemeler yapilmasi veya yeni bir birim
olusturulmasi ihtiyact ile karsilasildiginda, bunlarin kamu
yonetiminde ve halkin hayatinda meydana getirecegi etkiler
arastirilmasi1” icin kullanilacak bir ara¢ olarak tasarlandi. Mikro
dtizeyde ise bu analizlerin yapilabilmesi icin fayda-maliyet analizi,
maliyet-etki  analizi, maliyet degerlendirmesi ve fayda
degerlendirmesi gibi ydntemler belirlendi.

AKP huktmetlerinin baslangic yillarinda hedefledigi meta
duizeydeki t1ic YKI politika hedefinden hicbiri glintimtizde
ongoraldugt  sekilde uygulanmamaktadir. YKI ile baglantilh
performans denetimi, DEA ve SP gibi kamu politikas1 araclarini
uygulama hedefi ile birlikte ikinci unsur olan ademi
merkeziyetcilik de 2010 yilindan itibaren ya akamete ugratilmis ya
da aksi yonde politikalar uygulanmistir. Ozellikle 6360 sayili
yasadan sonra yerel ydnetimlerle ilgili yazinda ademi merkeziyet
yerine yeniden merkezilesme tartismalar1 yapilmaktadir. Uctincii
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unsur olan 6zellestirme konusunda ise tesisleri 6zellestirilen Et ve
Balik Kurumu yerine Et ve Stit Kurumu’nun kurulmasi, taseron
firmalarda temizlik ve gltvenlik alanlarinda calisan iscilerin
kadroya alinmasi, Halkbank ve Ziraat Bankasi1 gibi kamu
bankalarinin 6zellestirilmemesi ya da kisa bir stire de olsa tanzim
satis magazalarinin acilmasi gibi YKI ile bagdasmayan pratikler
gozlemlenmektedir. Ote yandan ézellikle kamu 6zel ortakliklariyla
0zel sektore buyuk miktarda kamu kaynaklarinin aktarilmasi
yoluyla bu unsurun gecerliligini btytk o6lcide surdurdigt
sOylenebilir. Bir baska calismanin konusunu olusturacak kadar
kapsamli olsa da uluslararasit finans kuruluslarn ve Avrupa
Birligi'nin onerileri dogrultusunda sekillenen Kamu Ihale
Kanunu’nun sayisiz kez degistirilmesi, Varlik Fonu’nun
kurulmasi, vb. 6rnekler kamu kaynaklarinin 6zel sektére aktarma
araclarinin YKI cercevesinden cikarilip ahbap cavus kapitalizmi
cercevesinde yurutildigint gostermektedir (Yeldan, 2017).
Dolayisiyla Sener’in (2017: 3) “5227 yururltige girmemis olsa da
reformun ana eksenini yansitmasi bakimindan hala glincel”
oldugu iddias1 bu U¢ unsurdan yalnizca 6zellestirme acisindan
kismen gecerlidir.

Bu ¢alismada meta diizeyde uygulamaya konulan YKI’nin
makro duizeydeki araclari olan SP, performans denetimi ve
DEAnin siyasi irade tarafindan tarumar edildigi ileri
surtlmektedir.?2 Tarumar olma bu politikalarin sona erdirildigi

2 Bauer ve Knill (2012) tarafindan kullanilan “policy dismantling” kavrami Tiirkgeye
politikanin sdkiilmesi, yiriirliikten kaldirilmasi, dagitilmasina benzer bir karsilikla
¢evrilebilir. Bu kavram i¢in Farsga kokenli bir sdzciikk olan tarumarin tercih
edilmesinin birinci nedeni so6zlik anlamiyla tarumar olmanin politikanin
sonucglanmas1 anlamim tasimamasidir. Tkinci neden ise Ingilizce kavramin dziinii
olusturan kamu politikasinin uygulanmasinin hem aktif, hem de pasif olarak g6z ardi
edilmesi olgusunu agiklayabilmesidir. Tarla 6rnegi lizerinden gidilecek olursa bir
tarlanin tarumar olmasi tarlamin bir daha kullanilamayacag: anlamina gelmez. Ote
yandan tarla ¢ift¢inin eylemsizligi (tarlay: siirmemesi, giibre atmamasi) ile tarumar
olabilecegi gibi ¢iftcinin eylemiyle de (iist liste ayn1 {irliniin ekilmesi, asir1 sulama
yapilmasi, vb). tarumar olabilir. Benzer bir bicimde kamu politikalar1 da siyaset¢i ya
da idarecilerin aktif ya da pasif tutumuyla tarumara ugratilabilir ve belli durumlarda
yeniden yiiriirlige konulabilir.
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(terminasyon) anlamina gelmemektedir. Bauer ve Knill’in (2012:
35) politikanin tarumar edilmesi ya da akamete ugratilmasi
seklinde cevrilebilecek “dismantling” yaklasimi YKInin bu tg¢
kamu politikas1 aracinin hangi nedenlerle AKP hiuiktimetlerinin
baslangic yillarinda o6ngérildigt gibi uygulanmadigina dair
tutarli ve gecerli bir aciklama imkani sunmaktadir. Makalede
oncelikli olarak bu tic kamu politikas:1 aracinin Turkiye’de ne
diizeyde uygulandigi bu konuyla ilgili calismalara referans
verilerek tartisilacaktir. Ikinci béliimde kamu politikas:
tarumariyla  ilgili literattir  Turkiye’deki  cesitli kamu
politikalarindan 6rneklerle aciklanacaktir. Makalenin son
bolimuinde ise performans denetimini aktif, SP ve DEA’nin ise
pasif ydntemle tarumar edildigi ileri stirtilecektir.

I. YKi Kamu Politikasi Araclarinin Giiniimiizde Durumu

Tuarkiye’deki kamu kurumlarinda stratejik planlarin
hazirlanmasi ve uygulanmasiyla ilgili yapilmis calismalar 5018
sayili yasanin hedefledigi amaclar ile uygulama arasinda énemli
farklar oldugunu gostermektedir. 27 merkezi idari teskilatinda
yapilmis bir arastirmada, 18 idarenin c¢iktilari 6l¢gmek amaciyla
performans gostergesi belirledigi, bu idarelerden de yalnizca
yarisinin gostergeleri nicel olarak tanimlayabildigi ortaya
konmustur (Karacan, 2010: 172-173). Belediyelerde yapilmis
benzer bir arastirmada ise belediyelerin stratejik planlarinin
yalnizca %35’inde Olctilebilir performans gostergeleri bulundugu
saptanmistir (Songur, 2008: 70). Her iki calismada da kamu
kurumlarinin neredeyse hicbirinin performans gostergelerini
sonu¢ bazinda ortaya koymadigl ortaya cikmistir. SP’lerin
uygulanmasindan sorumlu kurulus olan Devlet Planlama
Teskilati'nin (DPT) Avrupa Komisyonu’nun mali yardimiyla
yarittiglh arastirmada da yukarida bahsedilen akademik
arastirmalara benzer bulgular ortaya konmustur (DPT: 2013).
Merkezi idarenin ve yerel yonetimlerin stratejik planlari,
performans programlari ve yillik faaliyet programlar1 bu
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kurumlarin performanslarin1 degerlendirecek yeterli veriyi
saglamamaktadir. Performans programlarinin bircogu stratejik
planlarla uyumlu degildir. Bu nedenle stratejik planda belirtilen
amac¢c ve hedeflerin performans programlari araciligiyla
izlenememektedir.

Turkiye’de SP’ye gecilmesinin en 6nemli nedenleri arasinda
performans esaslhi blitceleme sistemine gecmek yer almaktaydi.
Yillik performans programlari ve faaliyet raporlari ile yapilan
harcamalarin etkinligi, etkililigi ve ekonomikligi saptanarak
faaliyetler ile maliyetler arasinda baglanti kurulmasina dayal bu
blitceleme sisteminin en 6nemli amaci performansa gére hesap
verme mekanizmas: olusturmakti (Ttugen, 2015: 150). Stratejik
planlar ile hedeflenen performans bultcelemesinin en Onemli
boyutu ise performans denetimiydi. Turkiye'de 1990larda
yayginligini artiran YKI yaklasimiyla birlikte Sayistay Teskilat
Kanunu’nda 1996’da yapilan bir degisikle performans denetimine
yonelik ilk adimlar atildi. 832 sayilhi Sayistay Kanunu’na 26
Haziran 1996 tarih ve 4149 sayili Kanun’la bir madde ilavesi
yapilarak Sayistay’in denetime tabi kurum ve kuruluslarda
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk y6ntiinden inceleme
yapabilmesine iliskin yasal dayanak olusturuldu.® Performans
denetiminin baslangicini olusturan bu degisiklikten sonra AB
destegi ile Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ile birlikte eslestirme
projesi yuratildd. Uluslararast Yuksek Denetim Kurumlari
Orguti‘nin (INTOSAI) performans denetimi rehber kitaplarini
Turkce ’ye cevrildi (Candan, 2007: 216).

Performans ve risk denetimi calismalarinin planh, dizenli
ve koordineli bir sekilde yurutulmesi amaciyla 1 Mart 1999
tarihinde Performans Denetim Grubu kuruldu. Bu Grup, 2006’ya

3 Kanunun ek 10’uncu madde hiikkmii soyledir: “Sayistay, denetimine tabi kurum ve
kuruluslarin kaynaklar1 ne &lgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarim
incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay Birinci Bagkani tarafindan bir
degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligina sunulur.”
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kadar on bir adet performans denetimi raporu hazirladi.* Bu
raporlarda belirli bir kamu kurulusunun harcamalarinin
mevzuata uygunlugunun kontrol edilmesi amacindan c¢ok belirli
bir kamu politikast sorununun butlincul bir sekilde ele alinarak
performansin degerlendirmesi amaclandi. 2010 yilina kadar
dogrudan politika transferi niteligini tasiyan bu slrec Sayistay
Kanunu’nun yasalagsmasina kadar devam etti. Mecliste onaylanan
kanun OECD tlkelerinin cogunda uygulanan pratikten farkli bir
performans denetimi sisteminin olusmasina yol acti. Sener’e
(2017: 14) goére, Sayistay’a verilen performans (bilgisinin) denetimi
yetkisi, performans denetiminin asagida belirtilen dort unsuru ile
celiski icindedir:

1. Performans bilgisinin denetimi VET [verimlilik,
ekonomiklik ve tutumluluk] denetimini degil, performans
raporlarinin incelenmesini icerir. 2. Performans bilgisinin
denetimi, kamusal faaliyetin tamamini degil, sadece kamu
idareleri tarafindan raporlanan performans bilgisinin
incelemesini icerir. 3. Performans bilgisinin denetimi, diger
denetim turleri ile, 6rnegin duzenlilik denetimi ile, esit
temel 6neme sahip degildir, ¢ctinkd” performans bilgisinin
denetimi sorumluluk dogurmaz. 4. Performans bilgisinin
denetimi VETi amaclamaz, dolayisiyla Sayistay denetimi
bakimindan VET’in diger denetim tirlerinin amaclar ile
esit derece 6neme sahip olmadigi savunulabilir.

Performans denetiminin kurum dizeyinde yapilmasinin
gerekcesi 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda yer alan dar
performans  tanimindan  kaynaklanmaktadir. Performans
denetiminin kurumsal performans ile iliskilendirilmemesi
Sayistay’in yetki alanini sinirlandirmaktadir. Sayistay performans

4 Bunlar arasinda Saglik Bakanhigina Bagli Hastanelerde ilag ve Tedavi Malzemeleri
Tedariki ve Kullamimi; Vakiflar Genel Midirliigii Sorumlulugundaki Tarihi
Eserlerin Bakim, Onarim ve Giivenligi; Ormanlarin Korunmasma Yo6nelik
Faaliyetler; Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi; E-Doniisiim Tiirkiye
Projesi Cergevesinde Yiiriitiilen Faaliyetlerin Performansi; E- Devlete Gegiste Kamu
Kurumlari Internet Siteleri; Trafik Giivenliginin Saglanmasina Yonelik Faaliyetlerin
Performansi raporlar1 yer almaktadir.
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denetiminin sonucunda kullanilan butce ile uygulama konulan
politikalarin etkin, etkili ve ekonomik (ya da Sayistay’in kullanimi
ile verimli, etkili ve tutumlu) bir sekilde uygulanip uygulanmadigi
hakkinda fikir edinilmesi ya da parlamenter denetim
gerceklestirilmesi pek mtimkin gézikmemektedir.

SP, performans denetimiyle beraber YKI politika
araglarindan Uclincist olan DEA, KYTK'da yer aliyordu. Bu
kanunun yururltige girmemesi Uzerine 2006 yilinda Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 24. Maddesi
DEA kanun hazirlama strecinin bir parcasi haline getirildi.> 2007
Subat’inda yururlige giren bu uygulama sonrasinda hazirlanan
DEA adedi belli degildir. Basbakanlik faaliyet raporlarindaki
performans sonuclar1 tablolarinda yalnizca “DEA hazirlanarak
gonderilen taslaklarin DEA yapilmasi gereken taslaklara orani” yer
almaktadir. 2011 ve 2014 yillarinda hi¢c DEA yapilmamisken,
2013 ve 2015’te DEA yapilmasi gereken onlarca kanun tasarisinda
DEA yapildig: iddias1 pek tutarhi géziikmektedir. Yapilan DEA’lar
yalnizca Kanun ve Kararlar Genel Mudurltigii'ne yollanmus,
TBMM'ye goénderilen kanun taslaklarinda DEA raporlar1 yer
almamis ve dolayisiyla bu raporlar kamuoyuna aciklanmamaistir.

5 SOz konusu yonetmelik yalmzca DEA’y1 degil, tiim kamu kurum ve kuruluslari
tarafindan hazirlanan mevzuat ve diger diizenleyici islemlerle ilgili esas ve usulleri
belirlemektedir. Bunlar arasinda taslaklart hazirlayacak birimler, hazirlanacak
mevzuat tiiriine goriis alinacak kamu kurumlari, teklif yazilarinin imzalayacak yetkili
kigiler, taslaklarin Bagbakanliga gonderilmesi, taslaklara konulacak ad, madde
basliklari, maddelerin siralanmasi gibi mevzuat hazirlama agisindan temel
diizenlemeler yer almaktadir. S6z konusu yonetmelik 3056 sayili Bagbakanlik
Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda
Kanuna dayaniyordu. Cumhurbagkanligi Hitkiimet Sistemine gegis ile birlikte 3056
sayili Kanun yiiriirlikten kaldirilmasma ragmen 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili
Anayasa Degisikligi Kanunu’yla eklenen gegici 21’inci maddenin F fikrasi uyarinca
9 Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliikkte bulunan Bakanlar Kurulu veya Bagbakanlik
tarafindan c¢ikarilan yonetmelikler ve diger diizenleyici islemler, yiiriirlikten
kaldirilincaya kadar yiiriirlikte kalmaya devam eder hitkmii geregince bu yonetmelik
gecerliligini siirdiirmektedir. Ote yandan Cumhurbagkanligi 1 no’lu Kararnamesi ile
kurulan Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigii'ne “mevzuat hazirlama usul ve
esaslarimnin belirlenmesi i¢in gerekli ¢calismalar1 yapmak” gorevi verilmistir.
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2015 yilindan sonra bu tutarsiz veri setine Bagbakanlik faaliyet
raporlarinda yer verilmemistir.

Sekil 2: DEA ile Hazirlanan Taslaklarin DEA ile Hazirlanmasi
Gereken Taslaklara Orani

2011 2012 2013 2014 2015
Hedef %18 %25 %25 %40 %100
Gerceklesme %0 %50 %100 %0 %100

Kaynak: 2011-2015 Basbakanlik Faaliyet Raporlarindan derleyen (Cilavdaroglu:
2018)

I1. Politika Araclarinin Tarumari

Akdogan (2011), Kingdonun (1990) “kamu politikasi
akimlar1’” yaklasimini kullanarak, sorunlar, kamu politikasi
cozUmleri ve siyaset akimlarinin kesistigi noktada acilan kamu
politikas1 firsat pencerelerinin Turkiye’de kamu politikas: analizi
calismalarinin yayilmasi icin cesitli firsat pencerelerine yol actigini
ancak bunlardan yeterince yararlanilmadigini ileri strdigu
calismasinda 5018 Sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu’nu besinci ve son firsat penceresi olarak tanimlar. Bu
dizenlemeyi degerlendirmek icin henliz yeterince veri ve deneyim
olusmadigini ileri stirer. Bakir (2012) ise 5018 sayili Kanun’un
analitik karar alma stlreclerinin 6ntini acan bir firsat penceresi
oldugunu vurgulamaktadir. Yildiz vd. (2011) kamu politikas:
alanin kamu kurum ve kuruluslarinda yaygin bicimde
uygulanabilmesi icin siyasi ve burokratik talebin yani sira bu
alanda yetismis uzmanlarin nicelik olarak kritik bir esigi gecmesi
gerektigini vurgulamislardir. Iktidarda olan AKPnin siyasi
iradesiyle gerceklestirilen reformlarin bir sonucu olan YKi’nin bu
Uc politika aracinin yasal olarak yururliikte olmakla birlikte fiilen
uygulanmamalari ya da 6ngorulduikleri sekilde uygulanmamalari
firsat penceresinin bir kez daha kapandigini géstermektedir.
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2002’de iktidara gelen AKP daha oOnceki hukimetlerce
baslatilan neoliberal programi benimseyerek meta anlamda YKIi
idarenin 6rgutsel yapisinda ve isleyisinde hayata gecirme amacini
acikca ilan etmisti. Ote yandan 2010 yilindan sonra tic¢ farklh
strateji kullanilarak YKI politika araclarn islevsizlestirildi ve
akamete ugratildi.

1. Sayistay Kanunu’nda oldugu gibi YKI’'nin performans
denetimi  yaklasiminin aksi y6nde  mevzuat
degisiklikleri gerceklestirilmesi,

2. SP érneginde oldugu gibi YKi'ye gére olusturulan
mevzuatin uygulama sonuglar:t dogurmayacak bicimde
yalnizca sekli olarak yapilmasi,

3. DEA o6rneginde oldugu gibi var olan mevzuatin fiilen
uygulanmamasi.

AKP Huktmeti'nin 200071 yillarda YKinin bu farkl
uygulama araclarini Turkiye'ye transfer eden idari reformlari
gerceklestirmemesi Dincer’in (2015) iddia ettigi gibi “27 Nisan e-
Muhtirasi, parti kapatma mutidahalesi, darbe planlar1 ve
Ergenekon cuntasiyla miticadele” vb. unsurla aciklanmasi pek
mumkin gézikmemektedir. S6z konusu olaylarin yasandig
sUirecte ya da bu sUreclerden sonra reform girisimleri devam
ettirilebilirdi. Cumhurbaskanligi Huktmet Sistemi’ni yururltige
sokmak icin Anayasa’yi degistirmek dahil bir c¢cok konuda
girisimde bulunan bir siyasi iktidar, ayni iradeyi YKi’ye uygun
kamu yOnetimi reformlarinin gerceklestirilmesi icin de
gosterebilirdi. Bir énceki béltimde incelenen YKI ile 6zdeslesen TUic
politika araci, bu reformlarin Turkiye’deki siyasi irade tarafindan
aktif ya da pasif yontemlerle bilincli bir sekilde akamete ugratildi.

YKi’nin kamu politikas1 araclarinin islevsiz hale gelmesini
Akdogan (2018) iletisim calismalarindan o6dlin¢ alinan
“bumerang” metaforunu kullanarak aciklar. Ticari amach
sirketlerin ihtiyacina yonelik olarak gelistirilen SP ve performans
denetimi gibi politika araclari kamu yOnetimi ve kamusal
degerlerle uyumlu olmadig saptamasi uluslararas: literatiirde

Sayfa | 63



TURKIYE'DE KAMU POLITIKALARI: GUNCEL KONULAR ve EGILIMLER

yaygindir. YKInin uygulandigi tim ulus devletlerde gecerli
olabilecek bu elestiri geleneksel idari kiilttir ve yapinin farklilastigi
Turkiye gibi tulkelerde isletmeci kamu politikast araclarinin
uygulanmasini daha da zorlastirmaktadir. SP, performans
denetimi ve DEA bumeranga benzetilirse, Anglosakson tilkelerinde
bu politika araclarini ortaya cikaran ihtiyac ve kullanimi
gerektiren kosullarin Turkiye icin gecerliligi sinirhidir. Bir
Eskimolunun eline fok baligi avlamasi i¢in bumerang verilmesine
benzer bir sekilde YKI'nin bu ti¢ politika araci Avrupa Birligi,
Dinya Bankasi, OECD vb. uluslararasi1 kuruluslar tarafindan
Tuark idari sistemine aktarilmistir. AKP huktmeti bu politika
araclarinin Sayistay raporlarinda goézlemlendigi gibi kendi
iktidarina yonelik tehdit olusturma potansiyelini gérdtiginde
(hedefi tutturamayan bir bumerangin geri dénerek atan kisiye
carpmasi gibi) bu araclari islevsizlestirmeyi tercih etmistir.

Kamu politikasinda gorece yeni tartisma konusu olan
politika akameti ya da tarumari (policy dismantling) iletisim
calismalarindan daha analitik ve doyurucu bir aciklama cercevesi
sunmaktadir. 2008 iktisadi krizinden sonra bircok tilkede var olan
kamu politikalarinin sona erdirilmesi, politikanin uygulama
alaninin ya da derecesinin azaltilmasi ya da gbdz ardi edilmesini
aciklamak icin Bauer ve Knill (2012: 35) politikanin tarumar
edilmesi ya da akamete ugratilmas: seklinde cevrilebilecek
“dismantling” kavramini 6nermektedir. Bu kavram belirli bir
alanda uretilen kamu politikalarinin ya da kullanilan politikasi
aracglarinin sayisini ya da yogunlugunu azaltan dogrudan, dolayl,
gizli ya da sembolik nitelikte bir degisikligi aciklamak icin
kullanilmaktadir. Bauer ve Knill (2012: Bélim 2) kamu
politikasinin tarumar edilmesiyle ilgili Sekil 3’te gosterilen
parametreleri ve aralarindaki iliskiler cercevesinde aciklar.
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Sekil 3: Kamu Politikasinin Tarumar Edilmesi Yaklasiminin Temel

Coziimleme Unsurlar:

S
(0]
N
. . U
Dissal Faktorler (hakim olan makro kosullar) C
——
L
| A
R
Kurumsal sinirhiliklar ve /
firsatlar E
T
Durumsal faktorler K
Siyasetciler i
(Meta-tercih: Belli bir yiriirlikten E
yen.lden + kaldirma  stratejesinin | ====b | o
secilme) | secilmesi

Kaynak: Bauer ve Knill, 2012: 32

Politikanin tarumar edilmesinde stre¢ kamu politikasini
olusturan aktoérlerin tercihleri ile sekillenir. Siyasetciler gbérevlerini
ancak yeniden secilirlerse sUrdurebilirler. Bu nihai amag
dogrultusunda siyasetciler uygulamada olan kamu politikalarini
degisen kosullar ile siyasete etki eden cesitli aktorlerin farklilasan
tercihlerine go6re surekli olarak yeniden gbdzden gecirirler.
Siyasetcilerin belli bir kamu politikasin1 tarumar etme ya da
akamete ugratma ydéntnde tercihte bulunup bulunmayacaklari
ele alinan kamu politikasinin sagladigi ya da saglayacagi siyasi
maliyet ve faydalar analiz edilerek anlasilabilir. Siyasetciler bir
kamu politikasinin fayda ya da maliyetine nesnel gostergelerden
daha cok kisisel algilarina goére karar verirler. Siyasetcilerin
algisini belirleyen en o6nemli faktdérlerden birisi diger politika
aktoérlerinin kamu politikalarinin potansiyel fayda ve maliyetini
nasil degerlendirdigidir. Siyasetcilere maliyet yukledigi algisiyla
bir kamu politikasinin tarumar edilmesi sonucunda bazi
toplumsal gruplar acisindan sosyal fayda, diger toplumsal gruplar
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acisindan ise sosyal maliyet ortaya cikabilir. Bir baska deyisle
tarumar edilen kamu politikalarinin ¢iktilari, sonuclar ve etkileri
degisecegi icin siyasetcilere oldugu kadar toplumsal gruplara da
fayda ya da maliyet yukleyebilir. Sonuc¢ olarak siyasetciler
tarafindan algilanan politik fayda ve maliyetler ile sosyal fayda ve
maliyetler birbirlerini etkiler (Bauer ve Knill, 2012: 37).

Siyasetciler 6ncelikle toplumsal gruplar tarafindan kamu
politikasinin tarumar edilmesi ya da akamete ugratilmasi
durumunda yuksek sosyal fayda saglamasi olas1 politikalar:
hedefler. Sosyal fayda saglayacak bir kamu politikasinin tarumar
edilme olasiligi bu politikanin kamuoyunda goérintrliginin
yuksek olmasi durumunda artar. Bu olasiligi gliclendiren ikinci
bir unsur da tarumar etme politikasinin halk tarafindan
siyasetcilerle dogrudan o6zdeslestirilebilmesidir. Bu iki unsurun
bir arada oldugu durumlarda politikalarin tarumar edilmesine
yonelik siyasi tercih gucli olacaktir (Bauer ve Knill, 2012: 37).
Ornegin, Icisleri Bakani Stilleyman Soylu’nun mevzuatta aksi
belirtilmesine ragmen tasitlara cam filmi kaplatan strtctlere
trafik polisleri tarafindan ceza yazilmamasina yoénelik talimati
ornek verilebilir. Bu konuyla ilgili olarak Bilim Sanayi ve Teknoloji
Bakani Faruk Ozlii, araclara cam filmi ve kaplatilmasini
yasaklayan mevzuati degistirmek istediklerini ancak Emniyet
Genel Mudurligti’nltin terdrle mticadelede arag¢ icindeki kisileri
tespit etmekte zorluk yasanacag gerekcesiyle yaptigi itiraz
dogrultusunda 26 Ekim 2017de bu konuda yasak getiren
yonetmeligi yurtrlige sokmak zorunda kaldiklarini belirtmistir
(Harriyet, 6 Ekim 2017). Yonetmelik yuruarlige girmeden o6nce
ara¢c camlarina film kaplatan cok sayida arac¢ sahibi sikayetlerini
Basbakanlik [letisim Merkezi (BIMER) ile Cumhurbaskanlhgi
Iletisim Merkezine (CIMER) aktarmasi tizerine surec Icisleri
Bakanligi’nin bagl kurulusu olan Emniyet Genel Mudurligi ntin

6 “Cam filmi bugiin tamamen yasak. O yasak kalkiyor. Belli bir standart geliyor. (. . .)
Cezalar1 8-10 giindiir tamamen kestik. Bir tane ceza kesilmeyecek bu konu aydinliga
kavusana kadar. Talimat verdim bu konuda.” Hiirriyet Gazetesi, 10 Kasim 2017.
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talebiyle baslamasina ragmen Icisleri Bakani ceza yazilmamasiyla
ilgili s6z konusu aciklamay: yapmistir.

Cam filminin yasaklanmasi politikas1 ara¢ kullanan
milyonlarca kisiye yliksek maliyet yuklerken,” herhangi bir
toplumsal gruba dogrudan fayda saglamamakta ya da maliyet
yuklememektedir.® Dolayisiyla sonradan araclara takilan cam
filmlerine ceza yazilmasina yonelik politikanin akamete
ugratilmasi toplumsal gruplar acisindan fayda saglayici nitelikte
oldugu gibi, Icigsleri Bakani’nin gorsel ve yazili tim basin
organlarinda yer alan demeci politikanin bakan ile 6zdeslesmesini
kolaylastirmigtir. Bauer’e gore siyasetcilerin belli bir kamu
politikasini tarumar etme yontindeki tercihleri cam filmi 6rneginde
oldugu gibi sosyal (bu 6rnekte ayni zamanda ekonomik) fayda
saglayacak toplumsal gruplarin yalnizca sayist ile ilgili
olmayabilir. Bazen htikimet politikalarini etkileme glictine sahip
ancak kucuk bir azinlik grubunu olusturan gruplara yonelik
tarumar etme politikalar: yaratulebilir.?

Ote yandan, siyasetciler acisindan bir kamu politikasini
tarumar etmemenin tarumar etmekten daha fazla maliyeti oldugu
durumlarda tarumar etme siyasi olarak faydali olabilir. Bu ikinci
senaryo, politikacilarin celigkili hedeflerle kars1 karsiya kaldigi ve

7 Cam filmi taktirmanin cezast 206 ile 427 arasinda degisirken, cam filmi soktiirme
maliyeti 50 ile 100 lira aras1 degismektedir.

8 Cam filmi kullanilmasinin yaratacagi giivenlik zaaflar1 sonucunda olusabilecek teror
eylemleri vatandaglarin tiimii i¢in dolayli ortaya ¢ikabilecek bir “maliyet” olarak
degerlendirilebilir. Cam filmine yonelik ceza kesilmemesinin vergi gelirlerinde
diisiise yol agacak olmasi ara¢ kullanmayan ya da cam filmi taktirmadan arag kullanan
vatandaslara dolayl olarak “maliyet” yiikleyebilir. Ote yandan arag filmi taktiranlar
acisindan ceza 6deme ya da cam filmi sdktiirme dogrudan maliyet yiiklemektedir.
Oysa terdrle miicadelede zaafin olugmast ya da vergi gelirlerindeki azalma tim
vatandaglar i¢in dolayli maliyettir. Ortaya g¢ikacak olan maliyetin dolay1 olmasi
nedeniyle cam filmi yasaginin kaldirilmamasina yonelik olarak herhangi bir
toplumsal talebin ortaya ¢ikmadigi bu kuram cergevesinde one siiriilebilir.

9 Tarum arazisi iizerine nisasta fabrikasi kuran ve Amerika Birlesik Devletleri
Bagkant’nin hiikiimet nezdinde girisimde bulundugu bir sirkete karsi yasal mevzuatin
isletilmemesi bu duruma 6rnek olarak verilebilir.
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bu nedenle zor kararlar vermesi gereken durumlarda daha olasidir
(Bauer ve Knill, 2012: 38). Siyasi maliyetlerin siyasi faydalar1 astig1
durumlarda siyasetciler tarumar etmenin etkilerini gizleyerek ya
da kendilerine yoneltilebilecek elestirileri ortadan kaldirarak siyasi
maliyeti azaltmaya calisirlar. Bu sekilde, tarumar etmenin
maliyeti yeniden secilme olasiligini riske atmayan bir noktaya
dusurilebilir.

Siyasi aktorlerin iradeleri disinda gelisen finansal sistemin
istikrarsizlasmasi, teknolojik degisim, idari reformlara yonelik
yeni fikirlerin yayilmas1 ya da iklim degisikligine karsi muicadele
edilmesi gibi konularin siyasi olarak goértiintir hale gelmesi
politikanin tarumar edilmesiyle ilgili sonuclara yol acabilir. Bu
makro degisikliklerden etkilenen aktoérler uygulanan kamu
politikalarina karsi algi ve tutumlarini degistirebilirler. Belli bir
alandaki kamu politikas1 krizi ne kadar yogun ve ne kadar
beklenmedik olursa, bu kamu politikasini degistirmenin siyasi
faydasi o kadar yuksek, siyasi maliyeti o kadar diistik olacaktir.
Krizler yalnizca dogal veya ekonomik olaylarla sinirli degildir.
Ongoériilemeyen secimler ya da teknolojide ani déntistimlere gibi
degisiklikler de benzer etkiye yol acarlar. Bu nedenle dis
faktorlerin  politikanin  akamete  ugratilmasini  arastiran
calismalarda dikkate alinmasi 6énemlidir (Bauer ve Knill, 2012:
38). Herhangi bir kamu politikasin1 tarumar etme girigimi
statikodan faydalanan aktorlerin muhalefetiyle karsilasabilir.
Secim doénemleri, muhalefet partilerinin tutumu, yargi denetimi,
vb. unsurlar htikimetin siyasi muhalefete ragmen, politikay:
tarumar etme hedefini ne 6lctiide gerceklestirebilecegini belirler
(Bauer ve Knill, 2012: 39).

Bauer ve Knill (2012: 43), iki temel degisken cercevesinde
politikanin tarumar edilmesiyle ilgili dort ideal tip belirler. Birinci
degiskende, tarumar edilecek bir siyasi kararin aktif ve bilincli
olarak alinip alinmadigina bakilir. Bu degiskenin bir ucunda
faydas1 oldukca az, maliyeti ise yliksek olan kamu politikalari yer
alir. Bu tiir kamu politikalarinin tarumar edilmesiyle ilgili olarak
siyasetciler genellikle acik ve bilincli karar alirlar. Ote yandan,
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kamu politikasinin sagladigr faydalarin getirdigi maliyetlerle
dengelendigi durumlarda siyasetcilerin kamu politikalarini
tarumar etme  yOnUnde  girisimde bulunma  istekleri
zayiflayacaktir. Bu durumda siyasetcilerin politikayi kendi akisina
birakan pasif bir tutum izlemeleri daha olasidir. Politikay1 kendi
akisina birakip bir tir kasith ihmal yontemini izleyerek kamu
politikasinin uygulama sorunlarini gérmezden gelmeyi tercih
edebilirler. Ikinci degisken ise siyasi aktérlerin tarumar etme
faaliyetlerini ne 6lctide gizlemek ya da aciga vurmak istedikleriyle
ilgilidir. Bu degiskeninin bir ucunda kamu politikasinin tarumar
edilmesinin sonuclarinin gizlenmesi diger ucunda ise kamu
politikasinin tarumar edilmesinin sonuclarinin belli secmen
gruplarina seslenmek icin goruinurliklerinin en ust duzeye
cikarilmasi bulunur. Sonug olarak dért ideal tip ortaya c¢ikar.10

Sekil 4: Politika Tarumar Etme Stratejileri

Gizli/Ortiik Acik/Gériiniir
e 1) Yaktmlalugt yerine
Pasif, goz getirmeyerek tarumar 3) Sembolik tarumar etme
yuman etme
2) Dlizey ya da duizlem
Aktif, Biling¢li degistirerek tarumar 4) Aktif tarumar etme

etme

Kaynak: Bauer ve Knill, 2012: 43-45ten uyarlama

Yukimlaltighi yerine getirmeyerek tarumar etme stratejisi,
degisen dis kosullara gbére mevcut uygulamayir yeniden
dizenlemekten ve degistirmekten kacinarak, kamu politikasinin
zayiflatilmasidir (Bauer ve Knill, 2012: 43). Bu stratejide herhangi
bir siyasi ya da idari kararin bulunmamasi tarumar etmenin
gorinurligint azaltir. Var olan kurumsal yapi ve mevzuat

10 Birinci ve dordiincii stratejiler bu calismanin konusu olan YKI araglari ile
degerlendirilecektir. Ikinci ve iigiincii stratejilerin teorik diizeyde kalmamasi igin
Tiirkiye’den konu dis1 birer 6rnekle agiklanmuistir.
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degistirilmemekle birlikte politikanin mevzuata uygun yurtatalip
yurtutilmedigi genellikle izlenmez ve denetlenmez. Politikanin
Ongoruldigt gibi uygulanmadigi anlasilirsa bunun Uzerinde
durulmaz. Belli bir kamu politikasinin kaldirilmasi icin somut
aciklanmis bir stratejinin ya da mevzuat degisikliginin olmamasi
tarumar edilmenin daha az tartisilmasini ve siyasallastirilmasini
saglar. Bir kamu politikasini tarumar etmenin siyasetciler
acisindan yuksek maliyet getirecegi ya da kurumsal yapilar
tarafindan engellenecegi dustncesiyle bu stratejiyi genellikle
tercih edilir (Bauer ve Knill, 2012: 45).

Dtizey ya da dtizlem degistirerek tarumar etme stratejisinde
ise politikayla ilgili karar alma, uygulama ve degerlendirme
suirecleri ademi merkezilesme gibi yontemlerle farkli bir diizeye ya
da yeni bir 6rgiit kurulmasi gibi farkl bir dtizleme kaydirilir. Bu
stratejinin hedefi olan kamu politikasinin uygulanmasi i¢cin gerekli
idari kapasite ve devletin yaptinm uygulama gucu politikayi
tarumar edecek sekilde degistirilir. Bos kadrolara atama
yapilmamasi, blitce 6denegi verilmemesi gibi yéntemler sembolik
tarumar etmede kullanilabilir. Ornegin Turkiye’de bircok kamu
kurumu yazili uygulama sinavlarinda basarili olanlar arasindan
s6zIi sinava kabul edilecek olan adaylarin katsayilarini
artirmaktadir. Béylece uygulamali sinavda basarili olanlarin s6zlt
sinavda elenmeleri olasiligi artmakta ve uygulamali sinavlarin
kamuya alinacak personeli belirlemekteki agirligi azalmaktadir.
Danistay gibi bazi kurumlar uygulama sinavina girenlerin
timind s6zIlt sinava alirken Yargitay istihdam edilecek personel
sayisinin 20 kati kadar adayr so6zli sinava cagirmaktadir.!!
Dolayisiyla, kamu kurumlarina istihdam edilme usulinde
uygulamali sinavlarin agirhigi diizlem degistirilerek tarumar
edilmektedir.

Sembolik tarumar etme stratejisinde ise siyasetg¢iler belli bir
konudaki politikay: tarumar etme yontndeki tercihlerini 6zellikle

11 S6z konusu haber igin bkz. https://www.memurlar.net/haber/553060/mulakatli-
alimlarda-dahi-standart-yok.html)
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kendilerini destekleyen toplumsal kesimlerin destegini almak
amaciyla acgikca ifade ederler. Ancak bu yondeki aciklamalar fiilen
hemen gerceklestirilmez ve sembolik diizeyde kalir. Tarumar etme
faaliyetinin sembolik kalmasinin nedeni ya kurumsal diren¢ ya da
siyasetcilerin tarumar etmenin siyasi faydalariyla ilgili ikna
olmamalaridir. Ornegin, Turk Tabipleri Birliginin (TTB) Zeytin
Dali Harekati’na “Savas bir halk saghigi sorunudur” bashkli bir
bildiri yayinlayarak karsi ¢ikmasindan sonra MHP lideri Bahceli
“TTB’nin kapisina kilit vurulmalidir” yéntiinde demeg¢ vermis;
dénemin Basbakani Erdogan da Turk ve Turkiye soézcuklerini
meslek odalarinin kullanmamasi icin Bakanlar Kurulu karari
cikartilacagini ve meslek oOrglitlerine tiye olma zorunlulugunun
kaldirilacagini aciklamistir.12 Bu aciklamalarin ardindan oldukca
zaman gecmesine ragmen var olan politikayr degistirmek icin
herhangi bir adim atilmamis ve tarumar etme stratejisi sembolik
dizeyde kalmistir.

Son strateji olan aktif tarumar etmede siyasetciler bir kamu
politikasini fiili ve bilinc¢li olarak tarumar ederler. Siyasi taleplere
yanit vermek amaciyla bu tercihte bulunulabilecegi gibi ideolojik
olarak bir politikay1 tarumar etmenin en uygun ¢6zim oldugu
kanaatinin olusmasi da bu stratejinin uygulanmasina neden
olabilir. Bu politikanin sonuclar1 arasinda politika araclarinin
tamamiyla ortadan kaldirilmasi ya da yogunlugunun azaltilmasi
bulunur.

12 Cumhurbaskan1 Erdogan 8 Subat 2018 giinii gerceklestirilen 45. Muhtarlar
Toplantisi’nda su agiklamay1 yapmigtir: “Bu kurulusun Tiirklik ile alakasi yok, Tiirk
kavramina layik olan bir yan1 da yok. TBB'nin de Tiirkiye’ye layik olan higbir yani
yok. Bunlar ne hukuku ne hekimligi, tabipligi kendi saltanati altina alamazlar.
Cikartilacak olan kanunla, Bakanlar Kurulu karari ile tiim hekimler, hukukgular kendi
dernegini Kkurabilecekler. Kalkip tweet’lerle ev sahibini bastirmaya kalkiyorlar.
Kullanamayacaksiniz, ne Tirk  kavramim ne Tiirkiye ismini.”
[https://www.haberturk.com/son-dakika-cumhurbaskani-erdogan-dan-muhtarlar-
toplantisi-nda-aciklamalar-1829358 (Erisim Tarihi: 21.03.2019)].
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I1l. isletmeci Kamu Politikalarinin Tarumari

Tarumar etme stratejileri bu calismanin konusu olan
YKi'nin kamu politikas: araclar cercevesinde incelendiginde SP ve
DEA “yukumluligti yerine getirmeyerek tarumar etme”,
performans denetimi ise “aktif tarumar etme stratejisi” ile uyumlu
gozikmektedir.

SPler ile performans butcelemesi arasindaki iliskinin
kurulamamasinin en o6nemli nedenlerinden biri performans
denetiminin 6ngoérildugu sekilde yapilamamasidir (Sener: 2017).
Performans denetiminin aktif olarak tarumar edilmesi 2010
yilinda Sayistay Kanunu Tasarisi'nda yapilan degisikliklerle
baslamis, tasaridaki performans denetimi tanimindan “kamu
kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip
kullanilmadiginin  incelenmesi” ifadesi cikarilarak yerine
“idarelerce belirlenen hedef ve gdstergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuclarinin 6l¢tilmesi” tanimi getirilmistir. Muilga Kanun ise
Sayistay’in denetledigi kurum ve kuruluslan “kaynaklari, ne
6lctide verimli, etken ve tutumlu kullandiklarini incelemeye
yetkili” kilmistir. Anayasa Mahkemesi daha sonra yeni Sayistay
Kanunu’nun 35. Maddesindeki “ mevzuata ve idarelerce
belirlenen hedef ve géstergelere uygun olmasina ragmen, yonetsel
bakimdan gerekliligi, ol¢tululuga, etkililigi, ekonomikligi,
verimliligi ve benzeri gerekcelerle uygun bulunmadigi yoniinde . .
. denetim raporu diizenlenemez” hikmUnu iptal etmistir.

6085 sayili Kanunu’nun yedinci maddesine “Sayistay
tarafindan gerceklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki
sorumluluk dogurmaz” ibaresi eklenerek zaten amacindan
saptirilmis olan performans denetiminin mali ve hukuki sonug
dogurmasi da engellenmistir. Oysa blitgce hakki, sadece blitgcenin
yapimini degil, butcenin uygulanmasinin denetlenmesini de
kapsar. Ote yandan Anayasa hiikmiine gére “sorumlularin hesap
ve islemlerini kesin htikme baglamasi” gerekmektedir. Yasayi
tarumar etme girisimleri bununla da kalmamis, denetim
raporlarinin Meclis’e génderilmeyerek, yalnizca Sayistay icerisinde

Sayfa | 72



Akif Argun Akdogan, Tiirkiye'de isletmeci Kamu Politikalarinin Tarumari

tartisilmasi icin Sayistay Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Teklifi 18 Nisan 2013 tarihinde AKP1i milletvekilleri
tarafindan verilmis ancak yasalagsmamistir. Ancak 8 Aralik 2013
tarihinde c¢ikarilan Kamu Idaresi Hesaplarinin Sayistay’a
Verilmesi ve Muhasebe Birimleri ile Muhasebe Yetkililerinin
Bildirilmesi Hakkinda Usul ve Esaslarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Yonetmelikle 1 Ocak 2013 tarihinden gecerli olmak
ltzere kamu kurum ve kuruluslarinin detaylh mali bilgi ve
tablolarinin Ug¢ yil daha Sayistay’a verilmemesi kabul edilmistir.

Anayasa Mahkemesi karari, 5018 sayili KMYKK, 6085 sayili
Sayistay Kanunu ve Sayistay Denetim Yonetmeligi hukuken
Sayistay’a performans denetimi yapma yetkisi vermektedir
(Balyemez, 2018: 286). Ancak Sayistay tim hazirliklarini
tamamlamis olmasina ragmen performans denetimi
yap(a)mamaktadir. Performans denetim raporlar ilgili kamu
kurumunun performans programindaki performans gostergelerini
degerlendirmekle sinirli kalmaktadir. Ayri bir calismanin konusu
olmasina ragmen bazi bakanliklarin 2017 performans denetim
raporlar1 incelendiginde bu raporlarin stratejik planinin ve
performans programinin degerlendirilmesi olarak ikiye ayrildigi ve
performans gostergelerinin idareler tarafindan acgik ve 6lctilebilir
olarak tanimlanmadig elestirisi yer almaktadir. Kamu idareleri bu
elestiriler karsisinda bir sonraki yil “performans gostergelerinin
bulguda yer alan hususlar dogrultusunda duzenlenecegini”
belirtmekle yetinmektedirler.

Sahin Ipek’e (2018: 665) gore “[bJu durum bir yandan yasa
koyucunun performans denetiminin muhtevasina iliskin
isteksizligini de ortaya koymaktadir. Son donemdeki gelismeler bu
isteksizligin Sayistay’in performans denetimi yapma konusundaki
motivasyonunu engelledigini gostermektedir.” S6z konusu
isteksizlik yalnizca yasa koyucuda degil, Sayistay Baskanligi’nda
da bulunmaktadir. Sener’in (2017: 7) de belirttigi gibi “...
Sayistay'n VET’i temel alan performans denetimi grubunu
lagvetmesi, Sayistay Denetim Yonetmeligi'nin 25(b). maddesinde
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yazmasina ragmen Sayistay’in VET denetimi ile ilgili bir rehber
cikarmamas1 ve performans bilgisinin denetimi gdrevini butin
denetcilere vermesi de géstermektedir ki, VET denetimi Sayistay’in
gindeminden fiili olarak da ¢cikarmistir.”

S6z konusu isteksizliginin en 6énemli gerekcelerinden bir
tanesi oOngoéruldugti gibi yapilmasi durumunda performans
denetimi raporlarinin yaratacagi sonucglardan kaynakli olabilir.
Son yillarda kamu kurum ve kuruluslarinin hesap denetimlerine
iliskin yaymnlanan Sayistay raporlarinin muhalefet partileri ve
basin basta olmak tizere kamuoyunun yogun ilgisini cekmektedir.
Muhalefet partileri ve toplumsal kesimlerin Sayistay Raporlari
lUzerinden su¢ duyurusunda bulunmalarina ve basinda bu
raporlar kaynak gosterilerek yayinlanan olumsuz haberlere
siklikla rastlanmaktadir. Basinda da yer bulan bircok 6rnekten
birisi Sayistay’in 2017 raporlarindaki bulgular temelinde CHP
Istanbul Il Bagkanligi’nin Istanbul Buiytiksehir Bagkanligi, IETT ve
ISKi hakkinda suc¢c duyurusunda bulunmasidir. Sayistay
raporlarinda saptanan usulstizliklerin tutarinin 753 milyon TL
oldugu iddiasiyla bu kurumlarin eski ve yeni yéneticileri hakkinda
‘gorevi kotiiye kullanma’ sugundan dava acgilmasi talep edilmistir.
Sayistay Baskanligi denetim raporlarina atifta bulunarak siyasi
iktidara karsi muhalefet yapilmasindan duydugu rahatsizligini
2017 yilinda bir basin agiklamasiyla ortaya koymustur. Basin
aciklamasinda mali denetim raporlarinda “yer verilen bilgiler esas
alinarak kurumlar hakkinda kamu zararina neden olunduguna
iliskin degerlendirme yapilmasi’nin gerceklerle bagdasmayacagini
vurgulanmistir. Bununla Dbirlikte Sayistay raporlann siyasi
muhalefetin odag1 olarak kaldig1 gibi, Sayistay Baskanligi ile
denetledigi kamu kurumlar arasinda polemik konusu olmaya
baslamistir. Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Bakanlig,
Sayistay Denetim Raporu’nda ihale stUreciyle ilgili tespitleri
“kisisel” bularak, raporda yer alan bu kismin c¢ikarilmasini
istemistir. Bakanlik verdigi savunmada Sayistay denetcilerinin
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rapora 0znel yargilarini tasidiklarini ileri sirmus, raporun siyasal
muilahazalarla kaleme alindig elestirisini getirmistir.13

Sayistay’in hem meri ve uygulamada olan kanununda yer
almasina ragmen 2010 yilindan bu yana kamu kurumlarina
yonelik hicbir su¢ duyurusunda bulunmamasi mevcut durumun
bir isteksizlik halinden c¢ikip “gbérev ihmali” boyutlarina
yaklastigini gostermektedir. Sayistay mevzuatinda denetim
sirasinda suc¢ teskil eden bir fiile rastlandiginda durumun
denetcilerce Sayistay Baskanligi'na bildirilmesi yasal bir
zorunluluktur. Bu madde geregince gorevlendirilecek dairenin 15
gun icinde yapacagl inceleme sonucu kamu davasi acilmasini
gerektirecek niteligin gérulmesi halinde Cumhuriyet Savciligina
su¢ duyurusunda bulunmaktadir. Sayistayin 2004 ve 2005
yillarinda dérder, 2007 yilinda bir, 2008 yilinda bes ve 2009
yilinda ise 12 kurum hakkinda su¢ duyurusunda bulunurken
2010’dan bu yana sonra bu madde hic isletilmemistir.

Kimi yolsuzluk ya da usulstizlik iddialarini kamuoyuna
tasiyan basin organlari ve siyasetcilerin yliiksek miktarda tazminat
6demek zorunda kalmalar1 muhalif kesimlerin Sayistay
Raporlarina siklikla basvurmalarini aciklayabilir. Devletin resmi
bir kurumu tarafindan hazirlanan raporlar1 kaynak gostererek
muhalif kesimlerin elestiride bulunmalari performans denetiminin
siyasi irade tarafindan bilincli ve aktif bir sekilde tarumar
edilmesinin en onemli nedenlerinden biri olarak
degerlendirilebilir. AKPnin 6nde gelen siyasetcilerinden Nurettin
Canikli performans denetiminin 2010 yilinda Sayistay Kanunu
cikarken tarumar edilmesini su sekilde aciklamaktadir: “idarenin
takdir yetkisine mudahale eden, onu degistirebilen ve onu
denetleyen bir mantikla kaleme alinmisti.” (Dlinya Gazetesi, 8

13 “Idarece gerceklestirilen ilansiz pazarlik usulii 21/b ihalelerinin gerekge metinleri
bulguda kisisel kanaat 6n plana ¢ikarilarak yorumlanmistir”. Siyasal miilahazalarla
muhalefet partilerinin ve yayin gruplarin, ihalelerin belirli bir firmanin davet edilerek
sozlesme imzalanmus gibi lanse edilebilmesi i¢in 21/b ilansiz pazarlik usulii ihalelere,
“Davet Usulii Thale” ifadesinin kullanildig1, Sayistay’in da bulgu olustururken bu
yanilgiya distiigii ifade edildi.

Sayfa | 75



TURKIYE'DE KAMU POLITIKALARI: GUNCEL KONULAR ve EGILIMLER

Aralik 2010°’dan aktaran Sener, 2017: 10). Adalet ve Kalkinma
Partisi MKYK Uyesi, Ankara Milletvekili Zelkif Kazdal biitce
gorusmeleri sirasinda stirekli Sayistay raporlarina referans veren
muhalefeti su sozlerle elestirmektedir: “Muhalefet Partilerinin tek
istedikleri Sayistay muhalefet etsin, onlar da hazir bunlar1 alip
tekrarlasinlar. Sayistay muhalefet odagi degil, muhalefete de
yardimci olan bir denetim organidir” (Sabah Gazetesi, 5 Ocak
2013’ten aktaran Sener, 2017: 10).

Tum bu olgular Bauer ve Knill'in siyasetc¢ilerin bir kamu
politikasini fiili ve bilin¢li olarak tarumar etmesini tanimladiklar
aktif tarumar etme stratejisi ile 6rttismektedir. Bu politikanin
sonuclar1t arasinda politika araclarinin tamamiyla ortadan
kaldirilmasi ya da yogunlugunun azaltilmasi bulunur. Performans
denetimi neredeyse tamamiyla ortadan kaldirilmis, duizenlilik
denetimlerinin etkisi ise 2010 6ncesine oranla azalmistir.

Huktimet performans denetiminde aktif tarumar stratejini
kullanirken SP ve DEA’da ise yukumluligl yerine getirmeyerek
tarumar etme stratejisini tercih etmektedir. Onceki béltimlerde
deginildigi gibi performans btlitcelemesi ile SP arasindaki iliskinin
bircok kamu tarafindan kurulamadigi DPTninki (2013) de dahil
olmak Uzere bircok calismada dile getirilmesine ragmen siyasi
irade bu durumu duzeltmek icin herhangi bir girisimde
bulunmamaktadir. Performans denetimi yap(a)mamasina ragmen
Sayistay’'in duizenlilik denetimi raporlarinda SP’lerle ilgili trajik
durum cesitli érneklerle ortaya konmaktadir. Ornegin, Bilecik
Seyh Edebali Universitesi’nin stratejik planinda durum analizi
kisminda Sayistay denetcileri saglik hizmetleri, kilttr hizmetleri,
sosyal yasama yOnelik verilen hizmetler, spor hizmetleri, beslenme
hizmetleri olmak Uzere bes adet faaliyet alani belirlenmesine
ragmen her Universitenin kurulus amaci olan egitim-6gretim,
arastirma ve yayin faaliyetlerine yer verilmedigini saptamislardir.
Universite tanimi icerisinde yer alan en temel faaliyetlerin
sayllmamasinin SP hazirlamanin amacina uygun olmadig: tespiti
raporda yer almistir.
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DEA raporlarinin Cumhurbaskanligi Hiktimet Sistemine
gecilmeden 6nce Mevzuati Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkindaki
Yonetmeligi uyarinca kanun tasarisini hazirlayan Bakanlik
tarafindan Basbakanlik Kanun ve Kararlar Genel Mudurltigtine
gonderilmesi gerekmektedir. 2012’de yapilan bir arastirmada
Kanun ve Kararlar Genel Mudurltigii'ntin ilgili Bakanliklardan
DEA raporunu talep ettigi ancak tasar: ilgili Bakani’nin siyasi
mekanizmalar1 isleterek DEA raporu olmadan tasarilarin
Bakanlar Kurulu'nda gérustildiigii ortaya konmustur. Ozellikle
2011°den sonra Turkiye’de yasama sturecine hakim olan Kanun
Hukmtnde Kararnameler (KHK) g6z 6ntine alindiginda DEA fiilen
gereksiz ve islevsiz hale getirmistir. KHK’lar araciligiyla ytrtrltige
giren kanunlarda risk analizi, fayda-maliyet analizi gibi DEA’nin
temel yapi taslari olan analizler bir yana bir kanunun mesruiyetini
anlamada esas olan genel gerekce ya da madde gerekceleri bile
bulunmamaktadir. Cumhurbaskanligi Huktimet Sisteminde
yaymnlanan Cumhurbaskanligi kararnameleri ya da kararlarinda
da gerekce bulunmamaktadir. Tim bunlar DEA'nin hukuken
olmasa da fiilen ilgili yo&netmeligin htktmlerinin yerine
getirilmeyerek ortadan kaldirilma dizeyinde tarumar edildigini
gostermektedir.

Mevcut  uygulamayir  yeniden  duzenlemekten  ve
degistirmekten kacinarak kamu politikasinin zayiflatilmasini ifade
eden yukuimlultigl yerine getirmeyerek tarumar etme stratejisi
DEA ve SP icin gecerli gozikmektedir. Bauer ve Knill’in (2012: 43)
belirttigi gibi bu politikalara yonelik tarumar etme stratejisinde
performans denetiminde oldugu gibi herhangi bir siyasi ya da idari
karar bulunmamaktadir. Ne DEA, ne de SP ile ilgili var olan
kurumsal yap1 ve mevzuat degistirilmemistir. Bununla birlikte s6z
konusu kamu politikalarinin mevzuata uygun yuratalip
yurttilmedigi izlenmemekte ve denetlenmemektedir. DPT’nin
SP’nin uygulama sonuclariyla ilgili raporuna ya da Sayistay’in
SP’lerle ilgili tespitlerinde oldugu gibi bu politikalarin 6ngéruldugi
gibi uygulanmadig anlasildiginda bu durumu degistirmek icin
herhangi bir caba gdsterilmemektedir.
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Sonug¢

AKP iktidarinin ilk yillarinda piyasa mekanizmasinin daha
iyi  calismasini  saglayacak  dlzenleyici ve  denetleyici
mekanizmalar1 olusturmak ile goérevi sinirh tutulan bir devlet
anlayisina gecmek icin YKi’nin performans denetimi, DEA ve SP
gibi politika uygulama araclar1 kullanilmaya baslandi. YKI
cercevesinde kamu politikalarinin olusturulmasi, uygulanmasi ve
degerlendirilmesinde kullanilan bu araclar ayni iktidar tarafindan
tarumar edildi. Bu calismada, performans denetimi, DEA ve
SP’nin tarumar edilme stireci Bauer ve Knill'in kuramsal cercevesi
kullanilarak aciklandi. YKi’nin makro diizeydeki bu ti¢ kamu
politikas1 aracindan performans denetimi AKPli siyasetciler
tarafindan aktif ve bilin¢cli bir strateji ile tarumar edildi.
Performans denetimi neredeyse tamamiyla ortadan kaldirilmakla
kalmadi, Sayistay’in diizenlilik denetimlerinin yasal sorumluluk
dogurma sonucu da 2010’dan bu yana etkisizlesti. Ote yandan
SP’de aktif olarak herhangi bir yasal mevzuat degisikligine
gidilmemesine ragmen bu planlama tarintn performans
butcelemesi ve performans denetimi ile iliskisi koparilarak pasif
tarumar stratejisi uygulandi. Bircok bakanligin DEA eklemeden
kanun tasarilarin1 Basbakanliga yollamas: ile bu kamu politikasi
da mevzuata uygun bir sekilde yturtatiilmedi ve bu duruma biling¢li
olarak g6z yumuldu.

Bauer ve Knill’in aktif tarumar ve yakdimlaltiglini yerine
getirmeyerek tarumar etme tipolojileri ele alinan U¢ kamu
politikas1 aracinin Turkiye’deki akibetini aciklayict nitelikte
olmakla beraber bu stratejilerin kimler tarafindan neden
secildigini aciklamakta yetersiz kalmaktadir. Bauer ve Knill kamu
politikalarinin siyasetcilerin kararlar1 ve algilar1 dogrultusunda
tarumar edildigini ileri sUrmektedirler. Sayistay O6rneginde
goruldigi gibi blirokratlar da bazi kamu politikalarini aktif ya da
pasif olarak tarumar etmeyi tercih edebilirler. Sayistay’in VET’i
temel alan performans denetimi grubunu lagvetmesi, aktif
tarumar; Sayistay Denetim Yonetmeligi'nin 25(b). maddesinde
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yazmasina ragmen Sayistayin VET denetimi ile ilgili bir rehber
cikarmamast ise pasif tarumar olarak degerlendirilebilir.
Dolayisiyla politika tarumarinda siyasetciler disinda verilen
yetkiyi buirokratlarin hangi nedenlerle kullan(a)madiklarinin
analize dahil edilmesi kuramin aciklayiciligini artiracaktir.l4
Cumhurbaskan1 Erdogan’in deyimiyle “laf dinlemeyen” Turkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankas1 Baskani’nin gérevden alinmasi gibi
ornekler buirokratlarin politikalarin uygulanmasiyla ilgili tavir ve
tutumlarinin nedenlerini go6sterici nitelikte olmakla birlikte
burokrasinin tarumar etme gerekceleriyle ilgili gbérglil verilere
dayali daha fazla arastirmaya ihtiya¢ bulunmaktadir.1>

Bauer ve Knill’e goére aktif tarumar stratejisi ya siyasi
taleplere yanit verilmesi ya da ideolojik olarak bir politikay1
tarumar etmenin en uygun ¢6zim oldugu kanaatinin olusmasi
durumunda tercih edilmektedir. Oysa, Turkiye’de her ne kadar
performans denetimine kuramsal diizeyde daha cok akademik
cevrelerden elestiri yoneltilmesine ragmen genis caph aktif bir
siyasal hareket ortaya cikmamistir. Bu tur siyasal talepler daha
cok performans denetimi raporlarinin yayinlanmasiyla siyaseten
zor konuma dusecek olan iktidar partisi ile baglantili siyasetciler
tarafindan dile getirilmistir. Aktif tarumar stratejisinin ikinci ayag:
olan ideolojik bir tutumla politikanin tarumar edildigi 6nermesi ise
performans denetimi yapilmasi yéntindeki ideolojik tercihin ayni
parti tarafindan gundeme getirildigi dikkate alindiginda
aciklayiciligini kaybetmektedir.

Alternatif bir agiklama AKP iktidarinin ilk dénemlerinde
yogun bir iligki ytrtitilen Diinya Bankasi ve Uluslararasi Para
Fonu gibi uluslararas1 mali 6rgttler ile AB ve OECD gibi bolgesel
ekonomik 6rgutlerin destegini almak amaciyla politika transferiyle
uygulamaya alinan bu politika araclarina 2010 yilindan sonra

14 Bu noktaya dikkatimi ¢eken Prof. Dr. Gokhan Orhan’a tesekkiir ederim.

15 https://www.sozcu.com.tr/2019/ekonomi/cumhurbaskani-ilk-kez-bu-kadar-acik-
konustu-merkez-bankasi-baskani-laf-dinlemiyordu-5432100/ (Erisim  Tarihi:
10.11.2019)
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duyulan ihtiyacin azalmasi olabilir. Bauer ve Knill (2012: 37)
siyasetcilerin belli bir kamu politikasini tarumar etme ya da
akamete ugratma ydénunde tercihte bulunup bulunmayacaklari
ele alinan kamu politikasinin sagladigi ya da saglayacag: siyasi
maliyet ve faydalar analiz edilerek anlasilabilecegini
vurgulamaktadir. AKP Huktmeti'nin ilk yillarinda YKI ile
O0zdeslesen bu kamu politikast araclarinin kabul etmesi
uluslararasi finans kuruluslari ve liberal kesimlerin destegin
almasint ve dolayisiyla iktidarin1  konsolide  etmesini
kolaylastirmisti. Performans denetimi 6rneginde gérildtigi gibi bu
kamu politikas1 araclarinin uygulama sonuclarinin muhalif
kesimlerin iktidar partisine yo6nelik siyasal elestiri getirme
potansiyelini glclendirmesi politika tarumarini tetiklemis
goztikmektedir.

SP ve DEA gibi iktidar ac¢isindan olumsuz sonu¢ dogurma
olasilign dustk olan kamu politikalarinin neden pasif olarak
tarumar edildigine Bauer ve Knill’in kuramsal cercevesi gecerli ve
tutarli bir yanit verememektedir. Bauer ve Knill (2012: 45) pasif
tarumar edilme stratejisinin s6zkonusu politikanin kamuoyunda
tartisilmasini ve siyasallasmasini engellemek amaciyla tercih
edildigini belirtmektedirler. Tarumar etmenin siyasetcilere yiksek
maliyet getirecegi ya da kurumsal yapilar tarafindan engellenecegi
durumlarda bu strateji uygulandigini ileri sirmektedirler. Oysa,
AKP huktmetinin SP ve DEA’nin siyasallagsmasini engellemek ya
da kamuoyunda tartisilmasinin éntine ge¢cmek gibi bir saikle aktif
tarumar etme stratejisini tercih etmedigini ileri sirmek zordur. Bu
iki kamu politikas1 aracinin tarumar edilmesinin siyasi olarak
yuksek maliyet getirmesi pek olas1 degildir.

DEA ve SPnin hukuki olarak sona erdirilmemesi
Turkiye’nin uluslararasi ve bolgesel finans kuruluslan ile
stiregiden iligkisi ile aciklanabilir. Ornegin, Iktisadi Isbirligi ve
Kalkinma Teskilati’'nin (OECD) her sene Bakanlar Konseyi
Toplantilart diizenlemektedir. Bu toplantilarda her tiye tilke karar
almada kanitlar1 nasil kullandiklari, karar alim sureclerinde
sosyal paydas katilimini nasil sagladiklari, vb. konularda sunum

Sayfa | 80



Akif Argun Akdogan, Tiirkiye'de isletmeci Kamu Politikalarinin Tarumari

yapmaktadirlar. DEA Turkiye gindemine 2001 yilinda bu tir bir
OECD toplantisinda girmistir. Bu toplantilara hazirhik
asamasinda Ust duizey bir biirokratin israriyla Turkiye’de bu tur
bir analiz yapilmamasina ragmen yapilmis gibi gdsterilmistir
(Ekdi, 2015).16 Turkiye’nin INTOSAI'nin Utyesi olmasi, IMF’nin tiye
tim ulkelere oldugu gibi Turkiye icin de yillik gdzetim raporlar:
hazirlamasi, vb. nedenlerle Batili tim tlkelerde uygulanan YKI
cercevesindeki kamu  politikas1 araclarin1 yasal olarak
sonlandirmak AKP Huktimeti’'nin Tarkiye’nin liberal bir siyasal ve
ekonomik rejim oldugu iddiasin1 daha da zayiflatacaktir.
Dolayisiyla 6rgiit kuramlarinda kullanilan “izomorfik mimetizm”
yaklasimi cercevesinde siyasi iktidar uluslararas: orgutlerin
onerdigi kamu politikalarina uyum saglamis gibi gérinmek
amacityla bu iki kamu politikas1 aracini kullaniyor gibi géztikmekte
ancak fiilen uygulamamaktadir.

Sonug olarak YKI'ye ait kamu politikas1 araclar1 aktif ya da
pasif olarak tarumar edilerek etkisizlestirilmekte, mevzuatta yer
alan politika araclari, ya fiilen uygulanmamakta ya da amacina
(gerekcesine) uygun olarak kullanilmamaktadir. Makro dtizeydeki
YKi kamu politikas:1 araclarinin tarumari makro diizeye de
yansiyarak kuramin Turkiye acisindan gecerlilik ve tutarliligini
zayiflatmaktadir. Bu nedenle Turkiye’de kamu politikalarini analiz
etmek icin YKI yaklasimina alternatif meta diizeyde soyut ve
kuramsal nitelikte yeni bir cerceve arayisina bir an O©nce
baslanmas1 disiplinin amag¢ ve islevini strdlrmesi agisindan
anlamli ve 6nemli bir caba olacaktir.
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TURKIYE’DE BASKANLIK SiSTEMi:
SIYASAL SISTEMIN NIiTELiIGi VE YONETSEL
YAPIDAKI DEGISIM-

Ozan Zengin

Siyasal sistem kavrami, devlet egemenliginin kullanimi
kapsaminda yetki olarak kuvvetlerin tanimlanmasina,
konumlandirilmasina ve kuvvetler arasi iligkilerin belirlenmesine
dontk bir icerige sahiptir. Modern devlette yasama, ylrtitme ve
yargt kuvvetlerinin islevsel ayriligt s6z konusudur. Kita
Avrupasindaki  hukuk  devleti, Anglo-Sakson  y&netim
gelenegindeki hukukun tstinltigh anlayisi geregi “yargi’nin diger
iki kuvvetten, 6zellikle de ytiritmeden ayr1 olmasi gerektigi cagdas
ybnetim anlayisi ¢cercevesinde sorgulanmaz olandir. Yiiksek yargi
mensuplarinin atanmasi1 disinda siyasal sisteme farkliik
kazandirarak onu tanimlayacak olan esas, yasama ve yUrttme
arasi iliskilerdir.

Bu yazida konu edilen siyasal sistem/htikimet sistemi
olarak baskanlik sistemi, kuvvetlerin sert ayriligina dayali bir
siyasal sistem olarak degerlendirilmektedir. “Ideal tip” olarak
baskanlik sisteminde (Poguntke ve Webb, 2007: 2-3; Lijphart,
2008: 14, 149-151),

e Yuritme, yasama icinden cikmamaktadir. Tek basli olan
yurGtme, parlamento TUyeleri gibi (dereceli/turlu secim
mekanizmalar1 olsa bile) dogrudan halk tarafindan
secilmektedir. Milletvekilleri gibi baskan da mesruiyetini genel
secimler araciligiyla halktan almaktadir.

*  Bu bolim, yazarin Emek Aragtirma Dergisi’nde yayimlanan “Cumhurbagkanligi

HiikGimet Sistemi ve Idari Yapiya Etkisi” baslikli makalesi (10/15, 2019, s. 1-24) esas
alinip gelistirilerek yazilmustir.
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e Baskanin ve ona bagli kabinenin goéreve baslamasi icin
yasamanin onaymna gerek yoktur. Ayrica parlamento,
yurtitmeyi glivenoyu yoklamasiyla gorevden
alamaz/dtstremez. Baskan, parlamentoya kars: siyaseten
sorumlu degildir.

e Baskan da parlamentoyu feshetme yetkisine sahip degildir.

e Kabine Uiyesi olan bakanlar ayni zamanda parlamento Uyesi
olamazlar. Kanun teklifi veremezler.

llkesel anlamda ayriliga dair kabul géren bu unsurlara
karsin yasama ile yUrttmenin karsilikli yetkileri de s6z
konusudur. Yurtitmenin yetkisi ve sorumlulugunda olan bitce,
uluslararas1 antlasmalar, tist diizey kamu y0Oneticisi ve yarg:
mensubu atamalar1 yasamanin onaymna tabidir. Baskan da
kanunlar1 (tasarilarini)) onaylayarak yayimlama ya da
onaylamama yetkisine sahiptir. Baskan, kanunlarin yeniden
gortstlmesi icin geri génderebilir. Bu yetki, parlamentonun israr
edebilme yeter sayisina gore veto yetkisine dénuisebilir.

Baskanlik sistemi uygulamalar incelendiginde kuvvetler
arasi ve devlet kurumlan arasi dengeli iliskiler kuranlar (Ornegin;
Amerika Birlesik Devletleri (ABD)) ile yGrtitmenin baskin oldugu,
“bagkanct”, merkeziyetci olanlar (Ornegin; Latin Amerika ve Afrika
ulkeleri) seklinde baskanlik sistemleri ikiye ayrilabilir.! Bu ayrimi
tabii ki sadece siyasal sistem tlrleri Uizerinden degerlendirmek
muUmkin degildir. Sosyo-ekonomik yapi Uzerinden sekillenen
siyaset-yonetim-demokrasi kultiri ve gelenekleri hukutmet
sistemini belirlemektedir (bkz. O’Donnell, 1993: 1-8; Lijphart,
2008; Larkin, 1998).

Hukukun ustinligt ilkesi cercevesinde kapsayict bir
demokrasi anlayisi, katilimc1 bir karar alma-politika belirleme
mekanizmasi, kurumsallagsma, kurumlar arasi acik ve
tanimlanmis iliskiler cogulcu ve geliskin bir yonetsel yapinin

1 Bkz. Linz, 1990: 54-57; Ozsoy Boyunsuz, 2017: 163-181; Tezig, 2015: 539-541;
Ulusahin, 1999: 206-224.
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ozellikleridir. Diger tarafta secim galibiyetinin mutlak iktidar
hakk: olarak goérildigl, oturmus bir kurumsal yapidan cok
siyasal partilere, kisilere gére degisken yonetsel iliskilerin var
oldugu, yurttme kuvvetinin diger kuvvetler ile siyasal ve yénetsel
kurumlara nazaran belirgin bir sekilde 6n planda oldugu
toplumlar bulunmaktadir. Ikinci tarafta yer alan toplumlar
cogunlukcu, delegasyoncu, otoriter egilimler godsteren siyasal
yapilarin da tasiyicilar: olarak degerlendirmektedirler.

Bu ikili toplumsal yap1 karakteri, bagkanlik sistemlerindeki
ikili ayrimin da temelini olusturmaktadir. Cogulcu liberal
demokrasinin gecerli oldugu baskanlik sistemlerinde baslangicta
belirtilen “ideal” baskanlik sisteminin ozellikleri
gozlenebilmektedir. Delegatif (yetkici) baskanlik sistemlerin de ise
baskanin, anayasa Uzerinden genis yetkilere sahip oldugu ya da
kimi zaman anayasay:r asarak kararlar aldigi, parlamentoyu
feshedebildigi, olagantistii hal ilan edebildigi, kanun hikmunde
kararnameler c¢ikardigi, yargt mensuplarini ve Ust duzey
burokratlar1 tek yanli islemlerle atayabildigi bir yap1
gortulmektedir. Kimilerince bu yapi, hiper-baskanlik olarak da
adlandirilabilmektedir (bkz. Larkin, 1998: 4-6).

Avrupa ulkeleri g6z 6ntinde bulundurularak demokratik ve
gelismis sayilan tulkelerde gecerli olan ve tercih edilen siyasal
sistemin ¢cogunlukla parlamenter sistemi oldugu distnuldtiginde
ABD gibi baskanlik sistemini demokratik bir diizlemde sorunsuz
bir bicimde isleten Ulke sayis1 azdir (Lijphart, 2008: 156-158;
Bagce, 2016: 145-146, 153). Cogunlugun despotizminin baskin
cikmasi, secimi kazananin her seyi almasi durumu, stabil
olmayan ve heterojen bir nitelik arz eden sosyo-ekonomik yapi,
gelir dagilimindaki adaletsizlik, kisiselligin agir bastig siyasi
liderlik, ic isleyisi demokratik olmayan parti diizeni, hukuk devleti
bilincinin noksanligi, anayasal devlet anlayisini i¢csellestirememe,
yargl bagimsizliginin tesis edilememesi, kati secim doénemlerine
bagli olarak sistemin kilitlenmesi, cifte mesruiyet gibi
olumsuzlanabilecek uygulamalarla ikinci tip baskanlik sistemi
ornekleri toplam icinde agir basmaktadir (bkz. Lijphart, 2008: 80;
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141-142, 151-153; Linz, 1994: 6-18; Aslan-Akman, 2014: 229-
237).

I. ABD’nin Onciiliigiinde Bagkanhk Sistemi

Baskanlik sisteminin hem tarihsel acidan hem de sorunsuz
isleyis acisindan referans tilkesi Amerika Birlesik Devletleri’dir.
Yukarida belirtilen ilkelerin viicut buldugu yer de ABD’dir. ABD,
kendi tarihsel gelisim streci icinde baskanlik sistemini liberal
ideoloji ve demokrasi anlayisiyla, konfederasyondan federasyona
giden devletlesmeyle, kuvvetlerin yetki ve sorumluluklarin, temel
hak ve ozgurliklerin genel cercevesini cizen anayasacilikla
harmanlayarak olusturmustur. Ozel milkiyet ekseninde temel
hak ve ozglurlikler hassasiyetini; hem bireylerin hem de
kolonilerden itibaren yerel topluluklarin sahip oldugu ve hic
vazgecmedikleri 06zgurliik istencini; monarsiden, merkeziyetci
devlet mekanizmasindan azade 6zerk yasam kultirini; kutsallik
mertebesine yukseltilmis anayasal kurallarca, kongreyle ve
demokrasi tulkustyle dengelenmis etkin yonetim anlayisim
dikkate almadan Amerika’da baskanlk sistemini distinmek
mumkun degildir. 19'uncu yuzyilin ikinci yarasindan itibaren
mekanizasyonla, fabrikalasmayla, sirketlesmeyle,
rasyonalizasyonla, Uretkenlik ve etkinlik-verimlilik artisiyla sanayi
kapitalizminin lider tlkesi gérintimunu 20’nci ylUzyilda siyasal
glcle birlestirip dinyanin hamisi sifatiyla pekistirince gticlt, etkin
yonetim ve onun yUritme mekanizmas: 6n plana ¢ikmis olsa da
demokrasi, anayasal devlet, kongre huktmeti gibi degerler her
zaman ulusal merkezi yonetimi ve baskani dizginlemistir.

ABD baskanlik sistemi, “fren ve denge” anlayisi
cercevesinde sekillenmektedir. Kuvvetler ayriligina dayali ilk
anayasa, ABD anayasasidir. Devletin isleyisi, kuvvetlerin dengeli
iligkilerine baglanmistir. Federatif bir devlet bicimiyle de 6zgtin bir
iliski dtzeni yakalanmistir. Anayasal bir cumhuriyet olarak
kurulan devlette 6ne ¢ikan yasamadir (Kongre’dir) (4"ancti Madde,
4" ancti Bolum). Anayasa degisikliklerinin nihai olarak eyalet
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meclislerince onaylanmasi, ¢ift kanatli kongre yapisi ve eyaletlerin
esit temsiline dayanan Senato’nun varligi, Senato’nun Baskanin
yaptigi antlasmalar1 ve atamalar1 onaylamasi gibi anayasal
dizenlemeler devlete ve Lkuvvetler aras: iliskilere rengini
vermektedir (bkz. Greenberg ve Page, 2007: 288; Kalaycioglu,
2005: 15; Turan, 2005: 116).

Yurttmenin sahibi, cogunlukla iki partinin (Demokrat ve
Cumbhuriyetci Parti)? temsilcisi olarak girilen iki dereceli secimlerle
is basina gelen baskandir. Baskanin yetkileri, Kongre’nin yetkileri
gibi siralanip net bir sekilde Anayasada belirtilmemistir.
Anayasanin farkli maddelerinde yer alan yetkileri disinda
“yaritme”nin duzenledigi 2nci Madde’de yalin bir bicimde
“yaritme yetkisi’nin baskana verilecegi ifade edilmistir. Bu
yalinlik, gticlil yurtitme kapsaminda baskana serbestlik tanindigi
seklinde yorumlandigi gibi baskanin yetkilerinin Kongre
karsisinda sinirli oldugu seklinde de yorumlanmaktadir (bkz.
Neustadt, 1990: 3-9; Cronin ve Genovese, 2010: 2-23).3

2 Whig Partisi’nin Cumhuriyetgi Parti’nin dnciilii oldugu kabul edilirse 8’nci bagkanlik
seciminden (1836) itibaren iki parti geleneginin basladigi sdylenebilir. Bkz.
https://www.whitehouse.gov/about-the-white-house/presidents/;
https://www.britannica.com/place/United-States/Political-parties  (Erisim  Tarihi:
06.02.2020).

3 Ingiltere’ye karsi verilen bagimsizlik miicadelesi deneyimiyle tiranlik kaygisi,
monarsi ve giiclii bir devlet korkusu ve tiim bunlarin bagkan tarafindan sembolize
edilmesi durumu ortaya ¢ikmigtir. Bu durum, anayasanin oylanmasi siirecinde
yiriitmeye karsi bir tutumun olugmasinda etkili olmustur (bkz. Morris, 2010: 57, 60).
Obiir taraftan devletler sahnesine yeni ¢ikan ve iktisadi olarak da giin gectikge rekabet
edebilir bir iiretim potansiyeline sahip birlesik devletlerde ulusal bir lidere ihtiyag
duyulmaktadir.

Ana metinde de belirtildigi gibi anayasada bagkanin yetkilerin net ve koseli
yazilmamast durumu kimilerine goére, bagkanin sinirlandirmaya tabi tutulmayan
makamina ickin genis yetkilere sahip olmasi anlamina gelirken kimilerine gore
baskani yetkilendirmekten ¢ekinme seklinde de anlamlandirilmaktadir. Siyasal kiiltiir
itibariyla ikincisinin daha baskin oldugu soylenebilir. Af yetkisi disinda baskana
verilen hemen hemen her yetkinin ya kongreyle paylasildigi ya da yargi tarafindan
denetime tabi tutuldugu goriilmektedir (Cronin ve Genovese, 2010: 27, 115).
Amerika’da siyasal liderlik, kuvvetlerin birlikteligi kapsaminda degil kuvvetlerin
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Baskan yardimcisi baskanla birlikte secilmektedir. Baskan
yardimcist Senato’nun baskanidir. Oy esitligi disinda oy hakk:
yoktur (1’inci Madde, 3"inct Bolim). Baskanin 6lum, istifa, yetki
ve sorumluluklarini yerine getirmede yetersiz kalmasi1 ve cezai
sorumluluk dolayisiyla goérevden uzaklastirilmasi hallerinde
baskanlik sifatini Gistlenmektedir (2’nci Madde, 1’inci B6luim).

Kanun tasarilarinin kanunlasmasi suUrecinde baskan
onemli bir geri gdbnderme yetkisine sahiptir. Temsilciler Meclisi'ne
ya da Senato’ya geri gonderilen tasari, yeniden goérustldikten
sonra ancak her iki meclisin 2/3 c¢ogunluguyla baskana
iletebilecektir.

Baskanin, baskomutanlik, Kongre’ye mesaj verme ve
olaganuistti kosullarda toplanti cagrisinda bulunmak gibi gérevleri
de bulunmaktadir (2’nci Madde, 2’nci ve 3incti B6ltiim).

Diger yandan baskan, senatorlerin 2/3"antn onayiyla
uluslararasi antlasmalar yapabilmekte; yine Senato’nun onayiyla
federal devletin burokratlarin1 ve yuksek yargi organlarinin
Uyelerini atayabilmektedir (2’nci Madde, 2’nci Boltiim).

Baskan ve yardimcist vatana ihanet, rtisvet, gérevi kétiiye
kullanmakla suclanir ve mahkum olurlarsa gorevlerinden

ayrilig1 anlayigi cergevesinde degerlendirilmektedir. Siyasal kiiltiirii bicimlendiren
gii¢, yetki ve sorumluluk, gorev gibi unsurlardan ¢ok 6zgiirliik, demokrasi, birey
temelli esitlik gibi degerlerdir. Baskan figiirii, olagan durumlarda bu degerler biitlini
icinde anlam kazanmaktadir.

Siyasi ve iktisadi krizler ile dogal afetlerin yasandig1 durumlarda ve emperyal bir giic
olarak kiiresel terdrle miicadele kapsaminda ise baskanin, diger kuvvetlere ve
kurumlara nazaran baskin bir rol istlendigi goriilmektedir (Cronin ve Genovese,
2010: 92-95, 169). Aciliyet ve “gereklilik” arz eden durumlarda Locke’a referansla
yiriitme ayricaligi; Hamilton’a referansla enerjik, yetki sahibi bagkan; bagskomutan
sifatiyla anayasanin ve anayasal kurumlarin korunmasini {istlenen baskan gibi
gondermelerle kuvvetler ayriligini belli 6lgiide askiya alabilen, anayasay1 ve temel
hukuk kurallarini zorlayan gii¢lii bir yiiriitme kuvveti savunulmaktadir. 20°nci yiizyil
itibariyla liderlik roliinii tistlenen ve ulusal Amerikan politikalarina yon veren giiclii
baskan profili, beklenen ve istenen bir durum olmustur. Konjonktiirel gelismelerle
birlikte W. Wilson’un goriisleri ve yaptiklar1 bu egilime ivme kazandirmistir (bkz.
Tulis, 2010: 13-23; Cronin ve Genovese, 2010: 139-145).
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alinabilmektedirler (2’nci Madde, 4tinci B6lim). Ylice Mahkeme
Baskaninin (Chief Judge of the Supreme Court) baskanlik edecegi
oturumlarla Senato, (2/3 cogunlukla) baskan: yargilama yetkisine
sahiptir (1’'inci Madde, 3incti Béltim).

Baskanlk secimleriyle kongre secimleri ayni tarihte
yapilmamaktadir ve goOrev sureleri birbirlerinden farklidir.
Baskan, dort yilligina, Temsilciler Meclisi Uyeleri ise iki yilligina
secilmektedir. Senato secimleri de iki yilda bir yapilmaktadir ama
senatérlerin gérev suresi alti yildir. 1ki yillik i¢ dénem halinde
Senato’nun yapist kismi olarak degismektedir.

Anayasada yer almayan, belirli durumlarda baskanin fiilen
kullandigr bir uygulamasi daha s6z konudur; o da yurttme
kararnamesidir (executive order). ABD Baskani bu dtizenleme
aracini kanunlarin uygulanmasi, savas ya da terér benzeri
olaganustli durumlarin ydnetimi, idari ve mali yapinin isleyisi,
yeni kurumlarin kurulmasi ya da kapatilmasi i¢in kullanmaktadir
(Greenberg ve Page, 2007: 339-340; Storey, 2011: 346-347). Bu
kararnameler, bazi olaganiistili durumlarda Kongre sessiz kalmay1
tercih etse de Kongre’yi devre dist birakmak icin de
kullanilabilmektedir. Bu tir durumlarda bu kararnameler,
“baskan emri’ne dénutisebilmektedir (O’Connor ve Sabato, 2009:
302-303). Hem i¢ egemenlik hem de dis egemenlik acisindan giicli
baskan imajinin ve icraatlarinin gerekli gériildigti zamanlarda,
siyasal-iktisadi-sosyal kriz dénemlerinde, hizli karar verilmesi
gereken durumlarda ylUriUtme kararnamelerinin sayisinda artis
oldugu gézlenmektedir (Rudalevige, 2010: 474-475).4

ABD’de sistemin cati oOrgitlenmesi  baskan, baskan
yardimcisi, Baskanin Yurttme Ofisi (Executive Office of the
President) ve kabineden olusur. Kamu hizmetlerinin érgtitlenmesi
acisindan “department” usuli bakanlik kurumsallasmasi sz

4 20°nci yiizyilin ilk yarist en yogun yiiriitme kararnamesinin ¢ikarildigi dénemdir. Bu
donemde yilda ortalama 250 kararname yayimlanmistir.
https://www.presidency.ucsh.edu/statistics/data/executive-orders  (Erigim  Tarihi:
28.01.2020).
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konusudur. Bakanlar, siyasi iliski acgisindan ise baskanin
“sekreterleri” konumundadirlar. Senato’nun onayiyla baskan
tarafindan atanirlar. Kabinenin, kolektif bir niteligi yoktur.

2020 yili itibariyla 15 bakanlik ve ajans-btiro baslig: altinda
toplanabilecek  bakanlhklarin ilgilisi 261 yo6netsel birim
bulunmaktadir. Bunlar disinda spesifik konulara iliskin
Kongrenin ve baskanin yonettigi 43 adet kurul-komisyon-komite
bulunmaktadir.>

Yurtitme Ofisi, Beyaz Saray'in gbézetimi altindadir. Beyaz
Saray; Baskanin Ofisi, Baskan Yardimcisinin Ofisi, Beyaz Saray
Genel Sekreteri, Iletisim ve Basin Ofisleri ile danismanlardan
olusmaktadir.

Verdigi teknik bilgi destegi ve danismanlik hizmetleriyle
yarutme kuvvetinin kullanilabilir olmasini saglayan yapi,
Baskanin Yurttme Ofisi’'dir. Ofis, komite ve konsey gibi
kuruluslarin bttint olarak Yurtitme Ofisi'nin asli gorevi,
Baskana ve Baskan dolayimiyla bakanlara kamu politikalarinin
belirlenmesi stirecinde danismanlik yapmaktir. YUrttme Ofisi
kapsaminda 6ne ¢ikan yapilar®; Yonetim ve Bitce Ofisi’?, Bilim ve
Teknoloji Politikalar1 Ofisi8, Ekonomik Danismanlar Konseyi®,

5 Ayrntili bilgi i¢in bkz. https://www.archives.gov/founding-docs/constitution-
transcript (Erisim Tarihi: 05.04.2019); https://www.usa.gov/branches-of-government
(Erigim Tarihi: 08.05.2020).

6 https://www.usa.gov/branches-of-government (Erisim Tarihi: 06.02.2020).

7 Biitgenin hazirlanmasina, biitgeyle federal fonlarin harcanmasinin  koordine
edilmesine yonelik gorevler istenmislerdir (Morris, 2010: 79). Diizenleyici
politikalar, kurum performanslari, insan kaynaklari, federal diizeyde tedarik gibi
konular da 6n plana ¢ikan ofistir.

8 Baskana ve Yiriitme Ofisi igindeki diger yonetsel birimlere ekonomi, ulusal ve i¢
giivenlik, uluslararas: iliskiler, saglik, ¢evre, kaynaklari kullanimi gibi konularda
bilim, teknoloji ve mithendislik agisindan tavsiyelerde bulunmaktadir.

9 Verilere, kayitlara ve arastirma sonuclarina dayali olarak ulusal ve uluslararasi
ekonomi politikalarinin gelistirilmesine yonelik tavsiyelerde bulunmaktadir.
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Cevre Kalitesi Konseyil®, Ulusal Guvenlik Konseyill, Ulusal
Uyusturucu Kontrol Politikalar1 Ofisil?’dir. Bunlara ek olarak
Yurtitme Ofisi’yle ABD Ticaret Temsilciligi, Beyaz Saray lletisim
Ofisi, Beyaz Saray Basin Ofisi de iligkilendirilmektedir. Ytirtitme
Ofisinde atamalari Senato tarafindan onaylanan 1.800% askin
calisan bulunmaktadir.!3

Il. Bagskanlik Sistemi Yolunda Tiirkiye

Tuarkiye, 13Unci Cumhurbaskani’nin yemin edip goéreve
baslamasiyla resmi olarak 9 Temmuz 2018 tarihi itibariyla
baskanlik sistemine gecis yapmistir. 17 Nisan 2017 referandumu
sonucunda kabul edilen anayasa degisikligi paketil4 ile baslayan
siyasal sistem degisikligi 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte
yapillan Cumhurbaskanhigi ve Milletvekili Genel Secimi'yle
nihayete erdirilmistir.

Cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan secilmesine
iliskin 2007 tarihli anayasa degisikligi!> sonrasinda parlamenter
sistemden ilk ciddi kopus gerceklesmisti. 10 Agustos 2014 tarihli
secimle de ylurUtmenin siyaseten sorumsuz tarafi olan
Cumhurbaskaninin, baskanlik sistemlerindekine benzer bir
bicimde dogrudan halk tarafindan secilerek belirlenmesi usultine
gecilmisti. Degisikligin anayasa metnine islenmesinden sonra

10 Ulusal diizeyde ¢evre politikalarimin olusturulmasi, ¢evresel kalitenin gelistirilmesi,
gevreye dair gozden gegirmelerin yapilmasi gibi sorumluluklart yerine getirmektedir.

11 Bagkanin ulusal giivenlik ve dis politika konusunda giivenlik uzmanlari ve bakanlk
gorevlileriyle bir araya geldigi en 6nemli platformdur.

12 Uyusturucuyla miicadele ve uyusturucu kullanimimin azaltilmasi konusunda
politikalar gelistiren ofistir.

13 Bkz. Storey, 2011: 342-346; O’Connor ve Sabato, 2009: 294-295, 302; Wilson vd.,
2011: 372-377.

14 21.01.2017 kabul tarihli 6771 Sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, RG: 11.02.2017, S. 29976.

15 31.05.2007 kabul tarihli 5678 Sayili Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasi’nin Bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun, RG: 16.06.2007, S. 26554.
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Turkiye’deki sistemin niteligine iliskin “baskanli parlamenter
sistem”, “yari-baskanlik” gibi tartismalar bas goéstermisti (Génenc,
2007; Ozsoy Boyunsuz, 2014; Kiikner, 2012; Kamalak, 2014;
Demir, 2014; Goézler, 2018a). Bununla birlikte ilk defa halk
tarafindan secilme uygulamasina ve hatta 2017 referandumuna
kadar sistemin 06zUnUn parlamenter sistemi yansittigina dair
yorumlar da bulunmaktayd: (Ozbudun, 2011).

2014 sonrasinda mevcut sistemin, parlamenter sistemle
baginin giderek daha da zayifladig: séylenebilir. Teorik olarak yari-
baskanlik sistemine yaklasildigi dusuntlse bile Turkiye
Cumbhuriyeti Cumhurbaskani, o dénemki anayasal yetkiler
dolayisiyla yari-baskanlik sisteminin 6ne cikan tulke 6rnegi
Fransa’daki meslektasinin yetkilerine sahip degildir.1® Yine de
Turkiye’de, siyasal iktidarin temsili ve devlet politikalarinin
belirlenmesi noktasinda yuritme igindeki gl¢ dengesi,
Basbakanin basinda oldugu Bakanlar Kurulundan
Cumhurbaskanina dogru kayma egilimi go6stermistir. Milli
Guvenlik Kurulu toplantilar1i ve Bakanlar Kurulu toplantilan
Cumhurbaskaninin baskanlhginda Bestepe’deki yeni
yerleskesinde toplanmaya baslanmistir. Bundan sonra da bu
toplanti usulli devam ettirilmistir. Ayrica Cumhurbaskanligi
teskilatinda degisiklik yapilarak bazi temel hizmet/politika
alanlarina iliskin yeni baskanliklar kurulmus ve var olan yénetim
birimleri de bu yeni yapilanma baglaminda
dénusturulmuslerdir.1? Genel Sekreter Yardimcilarinin

16 T.C. Cumhurbaskani, hitkkimetinin bagt degildir; Bakanlar Kuruluna bagkanlik etmesi
istisnadir; Bagbakan ve Bakanlar, Cumhurbagkanina sorumlu degildir;
Cumhurbaskani olaganiistii donemlerde yetkilerini Bakanlar Kuruluyla birlikte
kullanmak durumundadir; meclis se¢imlerini yenileme (fesih) yetkisini Anayasa’da
belirtilen haller c¢ergevesinde kullanabilecektir; uluslararasi iliskiler ve giivenlik
konularinda Bakanlar Kuruluyla birlikte hareket etmek zorundadir (Ozbudun, 2011:
354-360; Zengin, 2013: 301).

17 https://www.kaysis.gov.tr/Devlet Teskilat Detsis (Erisim Tarihi: 08.09.2015);
Hiirriyet Gazetesi http://www.hurriyet.com.tr/gundem/27744744.asp (Erisim Tarihi:
10.12.2014); Sabah  Gazetesi, http://www.sabah.com.tr/gundem/2014/12/02/
cumhurbaskanligindaki-baskanlik-sayisi-degisiyor (Erisim Tarihi: 02.12.2014).
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sorumlulugu altinda giivenlik politikalar: (demokrasi ve gtivenlik,
genel guvenlik, istihbarat degerlendirme mudurlikleri),
uluslararas: iliskiler (boélgesel arastirmalar, kamu diplomasisi,
kiiresel arastirmalar mudurlikleri), ekonomi izleme ve
koordinasyon (sektérel ve yatirimlari izleme ve degerlendirme
mudurltkleri) baskanliklar: gibi yeni baskanliklar kurulmustur.
Bu baskanliklar araciligiyla Cumhurbaskani, daha o6nceki
dénemlere nazaran politika belirleme ve yonlendirme konusunda
daha aktif bir rol izlemis, adeta bir golge kabine insa edilmistir.
Guclu siyasal kimligiyle 12’nci Cumhurbagkani, “sembolik bir
Cumhurbaskani” nitelemesine son vermistir.

I1l. Siyasal Sistemde Hat Degisikligi: Cumhurbaskanhg:
Hukamet Sistemi

Pratige dokuilmesi acisindan 9 Temmuz 2018 itibariyla
resmen baslayan sistemin adlandirilmasinda farklhiliklar gbze
carpmaktadir. Yalin bir sekilde baskanlik sistemi,
Cumhurbaskanina da “baskan” diyenler oldugu gibi niteligi
degisim gosterse de yerlesik Cumhurbaskanligi makami tizerinden
Cumhurbaskanligi Hiktmet Sistemi diyenler de bulunmaktadir.
Ortada bir “hukumet” kalmadig icin bu adlandirmaya itiraz
edenler de mevcuttur. 17 Nisan 2017 referandumundan itibaren
gecen yaklasik iki yil sonunda “Cumhurbaskanhg HuktOmet
Sistemi” tanimlamasinin yaygin kullanimi ve kabull cercevesinde
uzlasiya varildig: sOylenebilir.

Yeni sistemin koése taslari 6771 Sayili Kanun’la
désenmistir. 1982 Anayasasi’nda kapsaml degisiklikler yapan bu
Kanun sonrasinda;

Yiirtitmenin olusumuna bakilirsa,

e Anayasaya gore yurutme yetkisi Cumhurbaskanina aittir (md.
104 /1) ve gorev olarak da yalnizca Cumhurbaskani tarafindan
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kullanilir (md. 8).1% Baskanlik sistemlerinde oldugu gibi
yurutme tek baslhi hale gelmistir. Parlamenter sisteme 06zgl
olan iki bash yurttme (Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu
birlikteligi) uygulamasina son verilmistir.

o “Devletin bas1” degil artik “devlet baskani” sifatiyla yetkili olan
bir Cumhurbaskani s6z konusudur (md. 104/2).

e Dogrudan halk tarafindan secilen Cumhurbaskani,
parlamentoya karsi siyaseten sorumlu degildir; halka karsi
sorumludur. 19

e Cumhurbaskani, yardimcilar: ile bakanlari secer ve atar.
Bakanlar aynen Cumhurbaskan: gibi TBMM'Yye degil,
dogrudan Cumhurbaskanina karsi sorumludur. Bakanlar,
Cumhurbaskaninin kabinesinin bir Giyesidir.

e Mecliste yer alan siyasal partilerin aday gosterebilmesi disinda
hem var olusu hem goéreve baslama itibariyla yltrGtmenin
parlamentoyla bagi kopmustur. Guvenoyu mekanizmasi
kaldirilmistir.

e Cumbhurbaskani ve bakanlar, dogrudan kanun teklif edemez.
Bakanlar, ayni zamanda milletvekili olamaz.

e Cumhurbaskani, artik tarafsiz degil siyasal partili bir
Cumhurbagskanidir.

Yiirtitmenin Yasamayla iliskisi irdelenirse,

Baskanlik sistemleri kuvvetlerin sert ayrildig: sistem olarak
degerlendirilse bile yasama ve yurUtme arasinda birbirlerini
etkileyebilecek bir iliski olmadigini sdylemek gercekei degildir.

e Turkiye'de de bu baglamda Cumhurbaskani, tilkenin ic ve dis
siyaseti hakkinda TBMM’ye mesaj verme yetkisine sahiptir.

18 8’inci maddede “yetki ve gorev”, 104’lincii maddede ise sadece “yetki” olarak
yiriitmenin diizenlenmesi, dikkate deger bir farklihk ya da baska bir
degerlendirmeyle de uyumsuzluktur.

19 Baglangigta da belirtildigi gibi bu usul, 2007 yil1 Anayasa degisikligiyle yiiriirliige
girmis ve 10 Agustos 2014 segimleriyle ilk defa uygulamaya gegirilmistir.
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e TBMM’min Cumhurbaskanini, Cumhurbaskan: yardimcilarini
ve bakanlari cezai sorumluluk kapsaminda denetleme yetkisi
vardir.20 TBMM, Cumhurbaskani hakkinda tiye tam sayisinin
salt cogunluguyla sorusturma acgilmasini isteyip Ucte ikisinin
oyuyla Cumhurbaskanini yargilanmas: icin YUce Divan’a
gonderebilir (md. 105).

Buna ek olarak denetimden daha cok bilgi edinmeye y6nelik
olarak yazili soru, genel gbérisme ve meclis arastirmasi
mekanizmalar1 da vardir. Gensoru ve s0zli soru ise
kaldirilmistir.

e Yasama, mevzuat dlizenlemeleri kapsaminda yurlGtmeyi
denetleyebilmektedir. TBMM, -(daha sonraki kisimlarda
aciklanacak olan) mahfuz alanlar disindaki-
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenen bir alana ya da
konuya iliskin bir kanun c¢ikarip kararnameyi hiuktimstz
birakarak ytrttme tizerinde bir denetim kurabilmektedir.

o Turkiye’de Anayasa’da bir gerekceye dayandirmadan
Cumhurbagkanina fesih (md. 116/2), TBMM'’ye de nitelikli
cogunlukla secimleri yenileme hakk: taninmistir (md.
116/1).

o Cumhurbaskanlig: secimleri ile TBMM nin secim dénemleri
aynidir (md. 106/1 ve md. 116/1, 116/2, 116/5).
Yiirtitmenin yetkileri irdelenirse,

e Cumhurbaskani, parlamentodan yetki almadan
Cumhurbagskanligl Kararnameleri (CK) ad: altinda dtizenleyici
islemler yapabilmektedir.

20 105’inci Madde’de, “Cumhurbaskant hakkinda, bir sug¢ isledigi iddiasiyla”
sorusturma agilabilecegi belirtilmistir. Bu maddede, sorumluluga (daha dogrusu
sorumsuzluga) ait 1961 Anayasasi’nin 98’inci Maddesi’nde gegen “gdrevleriyle ilgili
islemler” gibi bir ifadeye ve maddenin 6nceki halinde yazan “vatana ihanet” ifadesine
rastlanmamaktadir. Cumhurbaskani yardimcilar1 ve bakanlar icin ise “gorevleriyle
ilgili su¢” ifadesi net bir sekilde belirtilmistir (md. 106/5). Gorevleriyle ilgili suglara
iliskin siirecin gorevleri bittikten sonra uygulanacagi ve gorevleriyle ilgili olmayan
suclarda da yasama dokunulmazligina sahip olduklar1 agik¢a diizenlenmistir (md.
106/8 ve 106/10). Cumhurbagkaninin sorumlulugunun ayni netlikte diizenlenmedigi
goriilmektedir.
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e 1237Uncti Madde’de ifadesini bulan “kanuni idare” ilkesiyle
celisir bir  bicimde, Cumhurbaskani kararnameyle
bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, goérevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasini
dtizenleyebilmektedir.

e Kamu tuzel kisiligi, anayasa ve kanun disinda CK ile de
kurulabilmektedir.

e Cumbhurbaskani, tist kademe kamu yo6neticilerinin atamasini
yapar ya da atamalarini onaylar.

e Cumhurbaskani, olagantisti hal ilan edebilir.

e Cumhurbaskani, Devlet Denetleme Kurulu (DDK)nu daha
aktif ve yaptirim glicti kazanmis sekilde kullanabilecektir. Her
tarld inceleme, arastirma ve denetleme islemi yaninda DDK
araciligiyla Cumhurbaskani, idari sorusturma yapma
yetkisine de sahip olmustur.

e Cumbhurbaskani, kanunlarin  yeniden gortsulmesini
parlamentodan isteyebilir.2!

1. Cumhurbaskanhgi Kararnameleri (CK): Yasama Yetkisinin
Genelligi Sinirlandinidi mi?

Anayasa degisiklik paketi kapsaminda o6ne c¢ikan ve
tartisilmaya baslayan; 2018 yili itibariyla da uygulamaya doékulen
yeni bir duizenleme bicimiyle kars:1 karsiyayiz. 10 Temmuz
2018’den itibaren yeni sisteme ruhunu veren CK’lar, baskin kural
koyma mekanizmasi olmustur.22 Amerika Birlesik Devletleri (ABD)
baskanlik sisteminde baskanlara fiilen verilen ya da baskanlarin

21 Ancak mevcut diizenlemeyle TBMM artik toplantrya katilanlarin salt ¢cogunluguyla
degil, iiye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla direnebilmektedir (md. 89/3). Rakam
yukart ¢ekilerek, direnme imkani zorlastirilmistir.

22 10 Temmuz 2018 - 18 Mayis 2020 tarih diliminde Resmi Gazete incelemesi
yapildiginda 90 kanun, 49 Cumhurbaskanligi Kararnamesi ve 2.598 adet
Cumhurbaskan1 Kararinin ¢ikarildigr goriilmektedir. Yeni sisteme gecisten sonra
mevzuat diizenlemeleri icinde “Yiiriitme ve Idare Boliimii”ne ait diizenlemeler,
¢ogunlugu olusturmaktadir.
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fillen uyguladign “yurtitme/baskan kararnameleri”, Turk tipi
baskanlik sisteminde anayasal bir form kazanmaistir.

CK’lar olaganistii hal doéneminde cikarilanlar disinda
normlar hiyerarsisinde kanunlarinda altinda yer alan diizenleyici
islemlerdir. Anayasa’nin 104incti Maddesinin 17’nci fikrasina
gore “Cumhurbaskanligt kararnamesi ile kanunlarda farkh
hiikiimler bulunmast halinde, kanun htikitimleri uygularnr. Ttirkiye
Briytik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbaskanligt kararnamesi hiikiimstiz hale gelir.” Kanunla
iliski bakimindan ve ayni zamanda CK’larla diizenlenemeyecek
alanlar acisindan ayni fikrada baska bir dliizenleme daha vardir:
“Anayasada miinhaswran kanunla dtizenlenmesi dngériilen
konularda Cumhurbaskanligt kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
actkca dtizenlenen konularda Cumhurbaskanligt kararnamesi
citkarllamaz.”

Kanun hitkmutinde kararnamelerden (KHK) farkli bir
bicimde yetki kanununa ihtiya¢c duyulmadan cikarilan CK’lar ile
Cumhurbaskani, temel haklar ve 6devler kategorisinden sosyal ve
ekonomik haklar ve Odevleri dogrudan duzenleyebilmektedir.
Baska bir ifadeyle temel haklar ve 6devlere iliskin genel htiktimler,
kisinin haklar1 ve 6devler ile siyasi haklar ve 6devler CK’lar ile
diizenlenememektedir. Onceki dénemde sosyal ve ekonomik
haklar ve 6devler KHK ile diizenlenebilmekle birlikte Bakanlar
Kuruluna TBMM tarafindan kanunla amaci kapsami, ilkelerini,
sUresini ve ka¢ adet kararname c¢ikarlip cikarilmayacagini
belirten bir yetki verilmekteydi. Yeni donemde TBMM devreden
cikarilarak Cumhurbaskani dogrudan yetkili kilinmistir.
Olagantistti hallerde ise Cumhurbaskani, tim haklar ve 6devler
kategorisinde CK cikarabilir ve bunlar, kanun htikmtndedir (md.
119/6).23

23 Eski donemde olaganiistii hal KHK’s1 c¢ikarilabilmesi i¢in Cumhurbaskaninin
baskanligindaki bakanlar kurulunun yetki kanununa ihtiyaci yoktu. Bu KHK lar ile
tim temel haklar ve ddevler kategorilerinde diizenleme yapilabilmekte, haklar
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CK ile yuritmeye yani Cumhurbaskanina taninan
yetkilerin niteligi tartisma konusu olmustur. CK’lar ile yasama
yetkisinin genel ve asli olmasi durumunun yurttme lehine
asindirihip asindirilmadigi hukukcgularca masaya yatirilmistir.24
Anayasada acik bir sekilde CK’lar ile duzenlenen alanlar
belirtilmistir:

e Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi,

e Ust kademe kamu yéneticilerini atanmasi, gérevlerine son
verilmesi ve bunlarin atanmalarina iligskin usul ve esaslar,

e Devlet Denetleme Kurulu'nun isleyisi, tiyelerinin gérev siiresi
ve diger 6zltk isleri,

e Milli Guvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevleri.

Sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler konusunda CK ile
acikca “duzenlenir” ifadesi yazmamakla birlikte bu hak ve édevler
kategorisini buraya dahil etmek gerekir.

CK’lardan bahsedildigi 1040nct Madde’nin yedinci
fikrasinda CKlarin yurttme yetkisine iliskin konularda
cikarilabilecegi ve 8’inci Madde’de yurtitme yetkisi ve gérevinin de
anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilacagi ve yerine
getirilecegi belirtilse de Gézler’in ve Ulgen’in yorumuna katilarak
CKlar ile yurttmeye mahfuz/sakli bir alan taninip yasama
yetkisinin genelliginin sinirlandirildigl séylenebilir (Gozler, 2018a:

siirlandirilmakta ve hatta kullanilmalart durdurulabilmekte idi. Olaganiistii hal
KHK’larinin TBMM tarafindan onaylanmasi gerekirdi. Anayasa Mahkemesi,
denetimine tabi degillerdi (miilga md. 91, eski md. 104, 121, 148). Bu hususlar, yeni
Anayasa diizeninde olaganiistii hallerde ¢ikarilan CK’lar igin aynen gegerlidir. Tek
fark, olaganiistii halde ¢ikarilan CK’nin kanun hitkmiinde oldugu ifadesidir. Gergi
onceki donemde de olaganiistii hal KHK’larmin aym1 maddelerle birebir kanun
formunda TBMM tarafindan onaylandigi hatirlanirsa nihai olarak benzer oldugu
sdylenebilir (Ozbudun, 2018: 250; Gozler, 2018a: 907-910, 921-922).

24 Bkz. Ardicoglu, 2017; Ulgen, 2018; Yildirim, 2017; Agil, 2018.
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611-613; Ulgen, 2018: 17-22).25 Dogrudan bu konularda
anayasadan yetki alan Cumhurbaskani, kanuna dayanmadan asli
duizenleme kapsaminda kararname c¢ikarabilir (Yildirim, 2017: 24,
27; Acil, 2018: 731, 733-736). Ayrica bu alanlar, TBMMnin
diizenleme yapmasina kapatilmis durumdadir (Gozler, 2018a:
611).26

CK ile Cumhurbaskanina verilen diger bir yetki, kamu tlizel
kisiligi kurma yetkisidir. Onceki dénemde kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanilarak idari bir islemle kurulabilirken
mevcut anayasal diizende kanunla veya CK ile kurulabilmektedir

25 Gozler, ilkesel olarak yiiriitmeye tanimis bir mahfuz alan olmamakla birlikte son
anayasa degisiklikleriyle istisna olarak Anayasa’da belirtilen alanlarin mahfuz alani
olusturdugunu sdylemektedir (2018a: 732-733). Degislik 6ncesi Anayasa metninde
tek istisna vardi. O da Cumhurbaskanligt Genel Sekreterligi’ni kuran ve calisma
esaslarin1 diizenleyen -su an ki kararnamelerden niteliksel olarak farkli olan-
Cumhurbaskanligi Kararnamesiydi (miilga md. 107). Ozbudun, bakanliklarin
kurulmasina yonelik yetki kapsaminda CK’lar1 degerlendirirken anayasada bu
yetkinin agik¢a diizenlenmesinin yiiriitmeye mahfuz alan birakilip birakilmadigina
iligkin tartigmalar1 beraberinde getirecegini soylemektedir. Anayasa metninde agik bir
cevabl olmayan bu meselenin, bir uyusmazlik oldugunda Anayasa Mahkemesi
tarafindan ¢oziilecegini belirtmistir (2018: 249).

26 Bu degerlendirmeye katilmayanlar da bulunmaktadir. Ardigoglu’'na gore
“Cumhurbaskanlhigi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen alanlarin yasa konusu
olmaktan c¢iktigini ileri siirmek, pratik bir ¢oziim olabilir ancak anayasallig:
konusunda tereddiit edilmelidir. Her seyden once, Anayasa degisiklikleri ile
yasakoyucuya kapatilmis ve yiiriitmeye ‘miinhasir’ olarak verilmig bir diizenleme
yetkisinden bahsedebilecegimiz bir anayasa normu yoktur. Bilakis m. 104/17
hiikmiinde kanuna miinhaswr alanlar taminmistir ve ayrica aymi konuda Meclis
tarafindan kanun ¢ikaridmast  durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesinin
hiikiimsiiz hale gelecegi diizenlemesine yer verilmistir. Anayasanin, yasama yetkisin
asliliginin yam swra genelligine iliskin 7 ve 87’inci maddelerinde kanun koyma,
degistirme ve kaldirma yetkisine iligkin bir stmirlama da bulunmamaktadr. Kanuna
es bir hukuk kaynagi olmayan Cumhurbaskanligi kararnamesinin, kanun oniinde bir
engel olusturdugunu kabul etmek sistematik agidan miimkiin gorviinmemektedir”
(2017: 37-38, ayrica bkz. 44). SOyler de mevcut Anayasa’da yiriitmenin dogrudan
anayasadan kaynakli asli diizenleme alanlari olmakla birlikte yasama organinin
ylriitmeye miidahale edemeyecegi, yliriitmeye 6zgililenmis yasa karsisinda “6zerk”
alan bir taninmadigini belirtmektedir. Soyler’e gore boyle bir 6zerk alan taninsaydi
bunun Anayasa’da net bir sekilde yazilmasi gerekirdi (2018: 113-121).
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(md. 123/3). Cumhurbaskani, bdylelikle kamu guct
ayricaliklarina sahip, hem kural koyma hem de bu kurallarin
uygulanmasi1 konusunda yurttaslarin ve 6zel hukuk tizel
kisilerinin Ustiinde yer alan, hak ve yukumltliklere sahip
gayrisahsilesmis soyut, kapsayici bir hukuki varligi/kurumu
dogrudan belirleyebilmekte ve yetkili kilabilmektedir.

Yeni donemde bakanlklarin ve tasra teskilatlarinin
kanunla ve/veya kanuna dayanarak bir idari islemle kurulmasi
usultine son verilmistir. Ozellikle merkezi ydnetim (baskent
yapilanmasi/merkezi yonetimin merkezi/Ankara ve onun tasra
yonetimi/mulki idare/il ve ilce genel idaresi) ve Cumhurbaskanlig
ile bakanliklarin bagli?7, ilgili ve iligkili kuruluslar1 olarak merkezi
yonetimle idari vesayet iliskisi icinde olan hizmet yontinden
yerinden  yonetim  kuruluslar1 CK’lar ile  duzenlenip
kurulmaktadir.2® Burada, yerel yonetimler disinda29 neredeyse
devlet teskilatlanmasinin tamaminin dizenlenmesinin
Cumhurbaskanina birakildigi yeni bir kamu 6rgitlenmesi
anlayisini gérmekteyiz. Bu durum, daha 6nce de belirtildigi gibi
idarenin butunltgl bashg altinda ifadesini bulan 1237ncu
Madde’nin ilk fikrasiyla celismektedir. Turkiye Cumhuriyetinde

27 Bakanligin ana hizmetlerini yerine getirmekle birlikte bakanlik merkez teskilatinin
disinda ayr1 bir bigimde teskilatlanmasi siyasal iktidarca uygun goriilen bagl
kuruluslarin bir kismi devlet tiizel kisiligi i¢inde yer alir, bir kisminin ise ayri kamu
tiizel kisiligi vardir. Devlet tiizel kisiligi i¢inde yer alanlar, merkezi yonetim
kisminda; ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olanlar ise “kamu kurumu” olarak hizmet
yoniinde yerinden yonetim kisminda bulunmaktadir.

28 Tagra teskilatinin kurulmasi ile il ve ilgenin kurulmasi birbiriyle karistirilmamalidir.
5442 Sayili 11 idaresi Kanunu’na gére bir il ve ilgenin kurulmasi, kaldirilmasi,
merkezlerinin belirtilmesi, adlarinin degistirilmesi, bir ilcenin bagka bir il'e
baglanmasi ancak kanun ile olabilir (md. 2/A). Aymt sekilde kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan bolge
valiligi benzeri bir merkezi idare teskilat1 kurulacaksa bunun da usulii kanun olmak
zorundadir (Anayasa, md. 126/3).

29 Anayasamizdaki yerinden yonetim ilkesi geregi yerel yonetimlerin CK’lar ile
diizenlenmesi miimkiin degildir. “Mahalli idareler” baslikl1 127 nci Madde nin ikinci
fikrasina gore yerel yonetimlerin kurulug ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak ancak kanunla diizenlenebilir.

Sayfa | 102



Ozan Zengin, Tirkiye'de Bagkanlik Sistemi: Siyasal Sistemin Niteligi ve Yonetsel Yapidaki Degisim

“idare”nin kurucu baslangic maddesi olarak niteleyebilecegimiz
bu maddeye gore “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir.” Kamu tizel kisiliginin de CK ile
kurulabilecegi g6z 6ntinde bulundurulursa Cumhurbaskaninin
idari yapiy1 ve bu yap1 icinde yer alan kurumlarin mevcudiyetini
esas belirleyen makam oldugu yalin gercegi karsimizda
durmaktadir.

2. Ust Kademe Kamu Yéneticileri ve Atanmalari

Baskanlik sistemi geregince baskanin bakanlarla birlikte
Ust dliizey kamu goérevlilerini belirleyebilecegi prensibi genel kabul
gormektedir. Turkiye’de de Cumhurbaskani, bu atamalar: aracisiz
bir bicimde yapabilmektedir. ABD 6rneginde oldugu gibi Senato
onay sUreci benzeri bir parlamento kademesi olmadan
Cumhurbaskan:1 salt kendi iradesiyle atamalara karar
verebilmektedir. Kadro ihdasinda kanun yerine artik CK’larin
gecerli oldugu yeni déonemde 3 Sayili CK39 ile Cumhurbaskan ile
gelip Cumhurbaskan: ile gidecek olan Uust kademe kamu
yoneticileri belirlenmis ve Cumhurbaskani tarafindan atanma
usultl diizenlenmistir.

Bu kararnamenin ekinde U¢ cetvel bulunmaktadir. I Sayili
Cetvel’de yer alanlarin gérev suresi, -III Sayili1 Cetvel’de bulununlar
hari¢c- Cumhurbaskaninin suresi ile sinirlidir. Bu listede yer alan
kadro, pozisyon ve gorevlere Cumhurbaskani dogrudan atama
yapmaktadir. Bu iki o6zellik dolayisiyla “Gst kademe kamu
yoneticisi” sifatinin asil olarak bu cetvelde yer alanlar icin
kullanilabilecegi soéylenebilir. Bu cetvelde yer alanlara 6rnek
verilirse; MIT Baskani, Cumhurbaskanlig Ofis Baskanlari, TOKI
Baskani, Valiler, Buiytikelciler, Bakan Yardimcilari, Gelir idaresi
Baskani, SGK Baskani, Bakanliklarin Teftis Kurulu, Rehberlik ve
Teftis, Rehberlik ve Denetim, Denetim Hizmetleri Baskanlan ile

30 Ust Kademe Kamu Yodneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Ustllerine
Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG: 10.07.2018, S. 30474.
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Diger Kurul Baskanlari, Genel Mudurler, Strateji Gelistirme
Baskanlar vb.

I Sayili Cetvel’de yer almakla birlikte goérevlerinin niteligi
geregi yerlesik hale gelmis goérev slrelerine sahip makamlara
Cumhurbaskani, kendi slresine bagli olmaksizin atama
yapmaktadir. Ornegin; Rektérler (4 yil), Diyanet Isleri Baskani (4
yil), Merkez Bankasi Baskani ve Baskan Yardimcilar (4 yil), -
kapatilip yeninden acilan- Turkiye Adalet Akademisi Baskani (3
yil), Ataturk Kultur, Dil ve Tarih Yuiksek Kurumu Baskani (3 yil).

II Sayili Cetvel’de yer alanlarin atanmalar1 ise dogrudan
Cumhurbaskan: tarafindan yapilmamaktadir. Baska merciler
tarafindan yapilan atamalar Cumhurbaskani tarafindan
onaylanmaktadir. Ornegin; TOKI Baskan Yardimcilari, TIKA
Baskan Yardimcilari, Genel Mudur Yardimecilari, Bakanlik Daire
Baskanlari, Bakanlik Mufettisleri, Hazine Kontrolérleri, Sigorta
Denetleme Uzmanlari, Sigorta Denetleme Aktuerleri, I. Hukuk
Musavirleri, Vali Yardimcilari ve Kaymakamlar, Bakanlk Il
Mudurleri vb.

Kamu gorevlileri disinda sosyal gtivenlik kurumlarina tabi
olmak kaydiyla uluslararas1 kuruluslar ile 6zel sektdérde veya
serbest olarak calisanlar da bu iki cetveldeki gorevlere
atanabilmektedir. 3 Sayili CK ile devlete disaridan atama
yapilmasi usulll resmiyete doékulmustir (md. 3). Bu usultin
Cumhurbaskan: kabinesindeki bes bakan icin de uygulandigi
gorulmektedir.31

31 Milli Egitim, Saglk, Kiiltiir ve Turizm, Tarim ve Orman ile Ticaret Bakanlar1 sirket
sahibi veya 6zel sektdrde {ist diizey yonetici olarak gorev yapan kisilerden secilmistir.
https://www.dw.com/tr/tiirkiyenin-6zel-sektor-agirlikli-yeni-hiikiimeti/a-44595156
(Erisim Tarihi: 26.05.2019), https://bianet.org/bianet/siyaset/199041-ozel-sektorden-
kabineye-atanan-bes-bakan. (Erigsim Tarihi: 26.05.2019).
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IV. Yeni idari Yapi: Cumhurbaskanhiginda Temerkiiz Eden
Devlet Tegkilati

Tuarkiye Cumhuriyeti kurulus ve gorevleriyle buittinltik arz
eden Uniter bir devlettir ve merkezden yoOnetim ile yerinden
yonetim esaslarina gore 6rgitlenmistir. Hem Uniter yapinin geregi
hem de Cumhuriyet rejiminin insasindaki zorunluluklar geregi
Turk kamu ydnetiminde merkeziyetci bir yénelim hep olmustur.
Ancak Cumhurbaskanhigi Hukimet Sistemine gecis ile birlikte
merkeziyetci yonelim, Cumhurbaskanligi 6zelinde yogunlasarak
baska bir Ust asamaya gecmistir. Yetki ve yaptirrm gtct
Cumhurbaskan:t Uzerinden ifade edilmeye baslanmistir.
Cumhurbaskanlhigi teskilati artik o6nceki doénemler gibi
Cumhurbaskanhiginin tekil burokrasisini temsil eden bir yapi
degildir. Her ne kadar 2014 secimi sonrast 12’nci
Cumhurbaskani’'yla Cumhurbaskanhginin etkisinde bir artig
gozlenmesine karsin tim devlet yapilanmasiyla ve 0Ozellikle de
merkezi yonetimle goézetim cercevesinde iliski kuran bir
Cumhurbaskani ve Cumhurbaskanligi makami s6z konusuydu.
Gunumutizde merkezi yonetim, Cumhurbaskanlig ile esitlenmistir.
Baskent yapilanmasinin bel kemigini olusturan bakanliklar ve
onun tasradaki uzantisi il ve ilce mulki idare teskilatlari, bakan ve
mulki idare amirleri olarak sorumlu kamu gorevlilerinin
Cumhurbaskanina dogrudan baglanmasiyla Cumhurbaskanligi
teskilat1 icinde erimislerdir. Bakanlik ile idari vesayet iliskisi
icinde olan hizmet yontiinden yerinden yénetim kuruluslar olarak
bagli, ilgili ve kuruluslar da Cumhurbaskanligiyla btitinlesmenin
disinda degildirler. Hiyerarsik iliski icinde olmamalar1 bu
kuruluslan yer yontinden yerinden yonetim kuruluslariyla ayni
kefede degerlendirmeyi gerektirmeyecektir. Yerel yonetimlerin,
temsili demokrasi araciligiyla hem insan toplulugu hem de
hizmetlerin niteligi itibariyla yerlesim yerini temsil etmesinden
kaynakli sahip oldugu yerel 6zerklik, idari ve mali 6zerkligi asan
bir yerinden ydnetim anlayisini yansitmaktadir.
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Devlet teskilatinin kurucu kararnamesi olan
Cumhurbaskanligi 1 Sayili CK’ya32 gére Cumhurbaskanligi bes alt
birimde olusmaktadir:

Cumhurbaskani Yardimecilari,

a) Idari isler Bagkanhg,

b) Bakanliklar,

c) Cumhurbaskanlhig Ofisleri,

d) Bagh Kuruluslar,

e) Politika Kurullar:.
Cumhurbaskant Yardimctilart

Yeni sistemde secilmeyip Cumhurbaskan: tarafindan
atanan, Cumhurbaskaninca verilen goérevleri yapmakla yuktimla
kilinan Cumhurbaskani yardimcis1 makami olusturulmustur. En
fazla kac yardimci atanabilecegi kararnamede belirtilmemistir.
“Yardimcilan” ifadesinden birden fazla yardimci atanabilecegini
cikarabiliyoruz. Haziran 2019 tarihi itibariyla bir Cumhurbaskani
yardimcist bulunmaktadir.

Cumhurbaskan:1 yardimcilar1 kisiye baglhh bir idari
makamdir ve teskilat1 yoktur. O ylizden yukarida belirtilen bes
ayak icinde sayilmamaistir.

Cumhurbaskanlign makaminin herhangi bir nedenle
bosalmas: halinde, secim yapilana kadar birden fazla yardimci
varsa en yashi yardimci ve Cumhurbaskaninin hastalik ve yurt
disina ¢ikma gibi sebeplerle gecici olarak goérevinden ayrilmasi
hallerinde = Cumhurbaskaninin  gorevlendirecegi  yardimci,
Cumhurbaskanina vekalet eder ve Cumhurbaskaninin yetkilerini
kullanir. Hatirlanirsa 6nceki dénemde benzeri durumlarda TBMM

32 Cumhurbagkanligi Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG:
10.07.2018, S. 30474.
Cumbhurbaskanlig: teskilatinin kararnameyle diizenlenmesine iligkin Anayasada bir
hiikiim bulunmamaktadir. Yetki agisindan 1 Sayili Kararname’nin hukuki niteligi,
hukukgulara birakilmistir.
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Baskani, Cumhurbaskanina vekalet ederdi. Vekalet durumunda
da Cumhurbaskani1 yardimcist hiyerarsik olarak bakanlarin
ustinde yer alir (Gozler, 2018b: 116).

a) idari Isler Baskanligt

Mulga  Cumhurbaskant Genel  Sekreterliginin  ve
Basbakanlik birimlerinin karisimi yeni bir yapidir. Baskanligi,
gozetleyici bir Cumhurbaskaninin buirokrasisinin devami olarak
gormemek gerekir. Yetkileri ve gorevleriyle devlet yapilanmasinin
aktif merkezi haline gelen Cumhurbaskanhgin, Basbakanlik’taki
yerlesik idari birimler tizerine kurulu yeni kumanda odasidir.
Baskani, en yuksek devlet memurudur. Eski dénemdeki
Basbakanlik Muistesarina denk gelen bir makamdir.

Idari Isler Baskani, devlet teskilatinin diizenli ve etkin bir
sekilde islemesini temin edecek prensiplerin tespiti; i¢c gtivenlik,
dis guvenlik ve terdrle mucadele konusunda koordinasyonun
saglanmasi; TBMM ile olan iliskilerin ytrttilmesi ve kamu kurum
ve kuruluslar1 arasinda koordinasyonun saglanmasi; yapilan
calismalarin kamuoyundaki tesirlerini izlenmesi ve
degerlendirmesini yapmak gibi gorevleri Gistlenmistir.

Baskanlik, bes genel mudurlikten olusmaktadir.
Bunlardan {Ug¢linin zemini Basbakanlik’ta bulunmustur.
Basbakanlik Kanunlar ve Kararlar Genel Mudurltiga (GM) ile
Mevzuat: Gelistirme ve Yayin GM birlesiminden = Hukuk ve
Mevzuat GM; Bagbakanlik Personel ve Prensipler GM, Idareyi
Gelistirme Baskanhg ile eski bagli kurulus Devlet Personel
Baskanligi'nin33 birlesiminden ise =» Personel ve Prensipler GM
olusmustur. Bagbakanlik Guivenlik Isleri GM ise ayni isimle devam
etmektedir. 2019 yih itibariyla Cumhurbaskan: ve aile fertleri ile
Cumhurbaskanm1 Yardimcilari, Bakanlar, Idari Isler Baskani,

33 1960 yilinda kurulmus olan ve 2011 yilina kadar Basbakanlik’m, 2011 yilindan
itibaren de yeni ismiyle Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanligi’nin baglh
kurulusu olan koklii devlet kurumu Devlet Personel Bagkanligi, 2019’un Temmuz
ayinda resmen kapatilmistir (703 Sayili KHK, Gegici md. 3).
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Cumhurbaskaninin korunmasi talimati verdigi kisilerin maddi ve
manevi sahsiyetlerine yo6nelik her tirlti saldiriya karsi koruma
tedbirleri almaya y6nelik Korumu Hizmetleri GM kurulmustur. Bu
dort genel mudurlik disinda bu ana hizmetlerin yaratimuint
idari ve mali acidan kolaylastirmakla gorevli Destek ve Mali
Hizmetler GM bulunmaktadar.

b) Bakanliklar3*

Bakanliklarin Cumhurbaskanlhigi teskilati icinde olup
olmamasina iligskin farkli degerlendirmeler bulunmakla birlikte3>
yeni sistemin Cumhurbaskani etrafinda insa edildigi
dustnulduginde eski donemdeki gibi esit diizeylerde merkezi
ybnetim ana birimleri oldugunu sdéylemek guctir. Baskanlik
sistemiyle iliskilendirilerek bakanlarin, Cumhurbaskaninin bir
nevi sekreterleri olarak degerlendirilmesi yaygin bir s6ylem haline
gelmistir. Bu soOylem; bakanlarin Cumhurbaskanina sorumlu
olma, onun tarafindan atanip istendigi zaman gbérevden
alinabilme, Uyelik, yasama stirecine dogrudan etki (yasa teklifi) ve
gensoru bakimindan TBMM ile baginin kopmas: gibi yeni
durumlar itibariyla dogrudur. Secilmis degil, atanmis kamu
gorevlileri olarak bakanlar, artik bakanlar kurulunun degil
Cumhurbaskaninin kabinesinin Uyeleri olarak bir nevi sekreter
konumuna gerilemislerdir. Sekreter konumuna gelmeleri
bakanlarin siyasi kimliklerinin de yitimi anlaminda gelmektedir.

34 Mayis 2020 itibariyla Tiirkiye’de 16 bakanlik bulunmaktadir: Adalet Bakanligi, Aile,
Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Disisleri
Bakanligi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi, Genglik ve Spor Bakanligi, Hazine
ve Maliye Bakanlig, Icisleri Bakanligi, Kiiltiir ve Turizm Bakanligi, Milli Egitim
Bakanligi, Milli Savunma Bakanligi, Saglik Bakanligi, Sanayi ve Teknoloji
Bakanligi, Tarim ve Orman Bakanligi, Ticaret Bakanligi, Ulagtirma ve Altyap1
Bakanligi.

35 Gozler, bakanlarin siyasi makam olma vasfini yitirdigini ve artik bakanlara “sekreter,
katip ya da vekilhar¢” denmesi gerektigini sdylemekle birlikte bakanlari/bakanliklar
eski sistemdekine benzer bir bigcimde Cumhurbaskanlifi teskilatinin disinda ayri
merkezi yonetim birimleri olarak degerlendirmektedir (2018b: 98, 117-118). Devlet
tiizel kisiligini temsil etme agisindan da yeni sistem sonrasinda degisim yasandigina
dair bir yorum yapmamistir (2018b: 119).
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Bakanlar, 3 Sayili CK’da belirtilmemis olmalarina karsin artik
atanmis Ust dlizey kamu goérevlileri kategorisinin yeni bir tirdadur.
Cumhurbaskani ile bakanlar arasindaki iliski “idari” nitelikli bir
iliskidir. Ardicoglu’na goére de Cumhurbaskaninin konumu ve
yetkileri g6z o6ntinde bulunduruldugunda bakanlarin, yeni
yurtiitme kompozisyonunda siyasi bir kisi olarak bakanliklarin en
Ust amiri olma niteligi son bulmustur (2017: 26).

Bakanlarin stattilerindeki bu gerileme, bakanliklarin devlet
teskilatlanmasindaki yeri icin de gecerlidir. Bakanliklar, artik
yuritme yetkisinin ortagi olan bir yapinin idari uzantilari olarak
degerlendirilemez. Yalniz idari kimlige sahip olan bakanlar ve
onlarin baslarinda olduklar1 bakanliklar dogrudan devlet ttizel
kisiligini temsil etmemektedirler. Bakan ve bakanliklar ancak
Cumhurbaskan: dolayimiyla devlet ttizel kisiligi icinde yer
almaktadirlar. Bakanliklar, diger alt  birimleri gibi
Cumhurbaskanlhiginin bir alt birimi haline gelmislerdir.
Bakanliklarin 6zgtilendikleri kamu hizmeti alanlarina gére tek tek
gorevlerinin  sayillarak  kurulduklar 1 Sayii  CK’nin
“Cumhurbaskanligi Teskilat1 Hakkinda” seklindeki bashgi da bu
yeni konumlandirmanin bir géstergesidir.

Benzeri bir yeniden konumlandirma tasra yoénetimi ve bu
yonetimin basinda olan mulki idare amirleri icin de gecerlidir.
Aracisiz bir bicimde devleti temsil etme yetisini kaybeden bakan
ve bakanliklara bagli mulki idarenin de “siyasi” anlamda devlet
egemenligini dogrudan temsil etme vasfinin kalmadigi
soylenebilir. Cumhurbaskani yardimcilar1 ve bakanlarla valiler
arasinda hiyerarsik iliskinin devam etmesi valilerin en Ust siyasal
iktidar yapilanmasi1 olan “devlet”i temsil ettigi anlamina
gelmemektedir.

5442 Sayili Il Idaresi Kanununun yeni sistem &ncesi
halinde valiler, “devletin ve huiktmetin” (md. 9/1), kaymakamlar
ise “htikGmetin” (md. 27/2) temsilcisi olarak tanimlanmislardi.
Kanun'un ilgili maddelerinin yeni hallerinde valinin,
Cumhurbaskaninin temsilcisi ve idari yurtitme vasitas: oldugu,
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kaymakamin ise Cumhurbaskaninin idari yUrGtme vasitasi
oldugu belirtilmektedir (703 Sayili KHK, md. 138). Eski halindeki
“devlet”, en Ust siyasal iktidar olan egemenligi ve yasama-
yuritme-yargt kuvvetleri ile devlet aygitlarinin bUtinind
kapsamak anlaminda “siyasal” bir nitelige sahiptir. “Htikiimet” ise
devlet aygitlarinin oOrglitlenmesine ve orgltsel isleyisine iliskin
“idari” nitelikli bir kavrama/olguya denk dusmektedir. Vali
Ozelinde irdelenirse, “devlet” yerine “Cumhurbaskani1” degisikligi
yapilmasi basit bir degisiklik olarak degerlendirilemez. “Devlet’e
hasredilen 6zelliklerin g6z ard: edilerek sadece ytirtitme kuvvetinin
temsilcisi olmaya indirgenmek valilerin “devlet gorevlisi” olma
sifatinin kaybolmasi demektir. Bu durumda il yonetimlerine
anayasayla taninmis olan (md. 126/2) “yetki genisligi” de
“devlet’in degil yUrGtmenin sahibi Cumhurbaskaninin temsili
kapsaminda yorumlanabilir.36

Onceki dénemde oldugu gibi bakanlik sistemi icerisinde
“bagh”, “ilgili” ve “iligkili” kuruluslar bulunmaktadir. Bagh ve ilgili
kuruluslarin tanimlari, bakanliklarin kurulus ve gérev esaslarini
duizenleyen 3046 Sayili Kanun’da gecmekteydi (md. 10 ve 11) (bu
Kanun, hala yururltikte olmakla birlikte maddelerinin btiytuk bir
kismi1 mulga edilmistir. Bakan yardimcilarinin mali haklarina
yonelik bir icerige burtindurtlmustir). Iliskili kurulusun tanimi
ise yururlige giremeyen -kamuoyunda Kamu Yo6netimi Temel
Kanunu olarak gecen- 5227 Sayili Kamu Yo6netiminin Temel
llkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun'da
pivasalasmis kamu hizmeti alanlarinda dtizenleyici ve denetleyici
gorevler dolayisiyla tanimlanmaktayd: (md. 26). Yeni sistemde
bagli, ilgili ve iligkili kuruluslara iliskin dogrudan 4 Sayili CK

36 1l Idaresi Kanunu’ndan sonra “Valilik ve Kaymakamlik Birimleri Teskilat, Gorev ve
Calisma Yonetmeligi”’nde de bu hususa iliskin degisiklik yapilmistir (md. 72/A, RG:
28.072019, S. 30492). Ancak bu yonetmelikte valiler agisindan “devlet”in temsilciligi
ifadesi ¢ikarilmayarak Cumhurbagkaninin temsilciligi ile birlikte yazilmistir.
Yonetmelikte devletin temsilciligi ifadesinin korunmasi miilki idare amirlerinin
devletin temsilciligi sifatim1  birakmak istememesinin bir gdstergesi olarak
degerlendirilebilir (Yeni sistemin I¢isleri Bakanhigma etkilerinin degerlendirilmesi
icin bkz. Akkog ve Ergiin, 2018).
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olmasina, bu kuruluslar yasal dlizenlemelerde siklikla gecmesine
(Ornegin; 1 Sayili CK, md. 524) ve icerigi dénustirtlmis 3046
Sayili Kanun’da bu kuruluslarin Cumhurbaskanlhigina ve
bakanliklara ilgilendirilmelerine yonelik bir madde (19/A)
bulunmasina ragmen bu kuruluslarin tanimlarini iceren herhangi
bir mevzuat dlzenlemesi bulunmamaktadir. Bu kuruluslan
tanimlayan ilgili maddelerinin neden mulga edildigi ve mulga
edildikten sonra da yeni bir mevzuat dlizenlemesinde yeniden ya
da bastan neden tanimlanmadig merak konusudur.

Yeni sistemle birlikte bakanlik merkez teskilat1 kapsaminda
3046 Sayili Kanun’a dayali olarak anahizmet birimleri, danisma
ve denetim birimleri ve yardimci hizmet birimleri siniflandirmasi
sona ermistir. 2011 yilindaki KHKJlarla yapilan bakanlik
duizenlemelerindeki hizmet birimlerini alt alta siralama usulq,
genel usul olmustur.37

Bunlarin yan1 sira bakanlik blirokrasisinin en Ustteki idari
makami “mustesarlik” yeni sisteme alt yap1 olusturmak amaciyla

hazirlanan 703 Sayili son KHK38 ile kaldirilmistir.39 2011 yilinda
bakanlik teskilatlanmasina dahil edilen “bakan yardimcisi”yla
ortaya cikan hiyerarsik Usttinlik tartismas: da bodylelikle son
bulmustur (bkz. Gézler ve Kaplan, 2012). Gerci ikisinin de mevcut
oldugu yaklasik yedi yillik stirecte bakan yardimcist atanmasinda
bakandan ve bakanlar kurulundan ¢cok Cumhurbaskaninin etkili
olmasi ve bakanlik teskilatlanmalarinda yaygin bir bicimde bakan

37 Bu ii¢li kategorizasyon yeni kurulan Cumhurbaskanligi Ofislerinde diizenlenmisti
ancak 2019 yilinda ¢ikarilan 48 Sayili CK ile ofisler i¢in de hizmet birimleri
siniflandirilmasi sona ermistir.

38 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname, RG: 09.07.2018, S. 30473.

39 Hakimler ve Savcilar Kurulu'na (HSK) iliskin Anayasa’nin 159. Maddesi’nde
“Adalet Bakanlig1 Miistesarlig1” ifadesi yer almaktadir. 6771 Sayili Kanun’la bu
maddede degisiklik yapilmasi ongoriilebilirdi. Uygulamada Adalet Bakanligi’nda
miistesar ve miistesar yardimecilar1 yerine bakan yardimcilari gérev yapmaktadir.
HSK’nin bir iiyesi de bakan yardimeilarindan birisidir.
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yardimcisinin mustesarin Uzerinde konumlandirilmas:1 bakan
yardimcisini daha 6én plana cikartmaktaydi. Devam eden bakan
yardimciligi makaminin uygulanma usuliinde ise degisiklik
yapilmistir. Eskiden her bakanlikta bir bakan yardimecisi var iken
artik bir bakanlikta birden fazla bakan yardimcisi1 goérev
yapabilmektedir. Bu uygulama da eski yapidaki mustesar
yardimciligt makamini bize hatirlatmaktadir.

c) Cumhurbaskanlig: Ofisleri

CB’ligina bagli, 6zel buitgeli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari
ve mali 6zerklige sahip dort ofis kurulmustur. Bunlar da Devlet
Teskilati Merkezi Kayit Sistemine goére Cumhurbaskanliginin
“bagh kuruluslar1” olarak degerlendirilmektedir.40

Ofislerden kisaca bahsedilecek olursa Dijital Déntstim
Ofisi, e-devlet, siber giivenlik, yapa zeka; Finans Ofisi ise Istanbul
Finans Merkezi Projesi, uluslararas1 bankacilik ve finans sekt6ri
analizleri, uluslararas:1 fonlarin Turkiye'ye getirilmesi gibi
konularda goérev tistlenmislerdir.

Insan Kaynaklar1 Ofisi; kapanacak olan Devlet Personel
Baskanligi’nin, mtlga Basbakanlik Personel Prensipler GM,
Hazine ve Maliye Bakanligt Muhasebat ve Mali Kontrol GM ve
mulga Buitce ve Mali Kontrol GM’den destek alarak kurulmustur.
Bu ofis, 6zel sektore ait “insan kaynaklar1” ifadesini benimseyerek
insan kaynaklar1 envanterini c¢ikartmak; kamuda kariyer
yonetimi, performans yonetimi ve diger modern insan kaynagi
yonetim modellemelerinin hayata gecirilmesi igcin projeler
gelistirmek; politika kurullarinin 6nceledigi alanlarda kuresel
diizeyde insan kaynaginin tespitini yaparak milli projelere
kazandirilmasini saglamak gibi gorevlerle iligkilendirilmislerdir.

Son ofis olan Yatirnm Ofisi, Basbakanlik Turkiye Yatirim
Destek ve Tanitim Ajansi’nin yerine kurulmustur. Turkiye'de
yatinm yapilmasini 6zendirmeye yoOnelik calismalar yapmak;

40 Elektronik Kamu Bilgi Yonetim Sistemi (KAYSIS), https://www.kaysis.gov.tr
(Erisim Tarihi: 01.06.2019).
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yatirnm ortaminin iyilestirilmesine iliskin reform strecine katki
saglamak, bu kapsamda oOneriler gelistirmek gibi gorevlere
odaklanmaktadir.

Ayr1 kamu ttizel kisiligine sahip olduklar: icin ttizel kisilik
lUzerinden yapilacak siniflandirmaya gbére bu ofisler, merkezi
yonetim icinde degil hizmet yo6nunden yerinden yOnetim
kuruluslarn (kamu kurumlarn) icinde yer almaktadirlar.
Cumhurbaskan: ile iliskinin idari vesayet iliskisi olmasi
gerekirken 1 Sayili CK’da Cumhurbaskan: tarafindan verilecek
emir ve direktiflere goére yonetilecekleri belirtilmistir (md. 533).
Hiyerarsi iliskisini iceren bu ifadeye ek olarak genel blitceden
Cumhurbaskanligi  btitcesine konulacak o6denekle faaliyet
yuruttecekleri belirtilmistir.

Bu ofisler kapsaminda doért alan, hem spesifik bir uzmanhk
alani olarak belirlenmis hem de Cumhurbaskanlig: kapsaminda
genele iliskin, kamu yo6netimi butintne etki eden gorevleri
Ustlenen birimlerle temsil edilir olmuslardair.

2019 yilinin Ekim ayinda ¢ikan 48 Sayili CK#! ile ofisler,
daire baskanliklari temelinde ayrintili diizenlenmisgtir. Orgtlitlenme
asamasi tamamlanmistir. Bakanliklar disinda Cumhurbaskanlig:
teskilati icinde en 6rgutli yapilar olmuslardir. Dijital Dénlisim
Ofisi ve bu ofisin baskani 6n plana cikmistir. “Kamu Dijital
Dontisiim” hareketi baslatilmis ve ofis baskani, bu hareketin
“lider”i olarak tanimlanmistir. Gecici ve so6zlesmeli personel
istihdami Uzerinden isleyen bu yapilarda liderlik, performans
yonetimi, verimlilik, kamu-6zel ortakligi, yatirnm ortaminin
iyilestirilmesi gibi isletmeci ilkeler cercevesinde calismak
benimsemistir.

d) Bagli Kuruluslar

Onceden de belirtildigi gibi yeni sisteme dair mevzuatta
“bagh kuruluslar’in tanimi bulunmamaktadir. Ayrica 1 Sayili

41 Cumhurbaskanlig1 Teskilatt Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi, RG: 24.10.2019, S. 30928.
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CK’'da asagida belirtilen kuruluslarn iceren “bagli kurum ve
kuruluslar” basliginin da kamu yoénetimi ve idare hukuku
dizeninde karsilig1 olan ya da var olan bir niteleme degildir. Turk
kamu yoénetiminde “bagli kurumlar” diye bir kurum kategorisi
yoktur.

Tanim maddeleri ilga edilen 3046 Sayili Kanun’a doéntp
bagli kuruluslart tanimlamaya calisirsak (mtulga md. 10)
bakanligin ya da (yeni sistemde) Cumhurbaskanliginin hizmet ve
gorev alanina giren ana hizmetleri yuritmek tizere 6zel kanunla
ya da (yeni sistemde) CK ile kurulan, ayr1 kamu tiizel kisiligi yoksa
genel butgeli, ayrn kamu tlizel kisiligi varsa 6zel bttcgeli
kuruluslardir. Bu kuruluslar, bakanliklarin ana hizmetlerinden
birini Gistlenmekle birlikte bakanligin merkez teskilati icinde genel
mudurlik olarak yer alan kuruluslar degildirler; ayn
teskilatlanmalar1 uygun gorilen kuruluslardir.

Bagli kuruluslarin merkez teskilatina ek olarak ihtiyaca
gore tasra teskilati da olabilir. Tasra teskilatlari; boélge, il ve ilce
kuruluslar1 seklinde veya dogrudan kendine baglhh olarak
kurulabilmektedir.

Cumhurbaskanlhginin on adet bagl kurulusu
bulunmaktadir: Devlet Arsivleri Baskanligi, Devlet Denetleme
Kurulu, Diyanet Isleri Baskanligi, Iletisim Baskanlig (mtilga
Basbakanlik Tanitma Fonu ve mulga Basin — Yayin Enformasyon
GM), Milli Guivenlik Kurulu Genel Sekreterligi, Milli Istihbarat
Teskilat1 Baskanhigi, Milli Saraylar Idaresi Baskanligi, Savunma
Sanayi Baskanligi, Strateji ve Blitce Baskanligi (mulga Kalkinma
Bakanligi (DPT)), Tturkiye Varlik Fonu.

e) Politika Kurullart

Turk kamu yonetiminde hem tekil 6érnek olarak hem de
bircok kurumun temsilcisinin katilarak olusturdugu kurul tipi
yapilar mevcuttur. Ancak ABD baskanlik sistemindekine benzer
bir bicimde “politika kurullar” (policy council/ board/commission)
s6z konusu degildi (Storey, 2011: 346; Welch vd., 2012: 377-378).
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Cumhurbaskanlhigi Hukamet Sistemiyle birlikte temel nitelikli
kamu hizmetlerine iliskin tist dtizey kararlarin belirlenmesi, ilgili
kurumlarin bu kararlar cercevesinde yoOnlendirilmesi, kisi ve
kurumlara tavsiyelerde bulunulmasi gibi amaclarla politika
kurullar olusturulmustur. Dokuz adet politika kuruluyla*? kamu
hizmetlerinin planlanmasinin, programlanmasinin ve
sunulmasinin baslica yerlesik mekani olan bakanliklara es yeni
yapilar gelmistir. Hatta bu kurullarla kamu hizmetlerine iliskin
politika belirleme ile bu politikalarin icrasi kurumsal olarak
ayrilmistir. Bakanliklar, politika belirleme stirecinden dislanarak
ve belli o6lcude ikincil konuma getirilerek politika kurullan
tarafindan belirlenen kararlarin uygulayicisi haline
getirilmislerdir. Mevcut durum ve yakin gelecekte bakanliklarin ve
diger ilgili kurumlarin politika belirleme yetilerini dogrudan
politika kurullarina devredecegini beklemek gercekci olmasa da
yeni sistem kapsaminda uzun vadede istenen, ayrismis bu ikili
yapidir.

Kurullarin baskani Cumhurbaskanidir. Kurullar genel
olarak Cumhurbaskani tarafindan alinacak kararlar ve
olusturulacak politikalarla ilgili Oneriler gelistirmek; gelistirilen
politika ve strateji Onerilerinden Cumhurbaskan: tarafindan
uygun gorulenler hakkinda gerekli calismalari yapmak; gorev
alanlarina giren konularda kamu kurum ve kuruluslarina goérts
vermek; gérev alanlarina giren konularda bakanliklar, kurum ve
kuruluslar, sivil toplum ve sektdér temsilcileri, alaninda uzman
kisiler ve ilgili diger ilgililerin go6rtisini alarak uygulanan
politikalar1 ve gelismeleri izlemek, yapilan calismalarla ilgili
Cumhurbaskanina rapor sunmak; Cumhurbaskaninin
programina uygunluk acisindan, bakanliklar ile kurum ve

42 Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Egitim ve Ogretim Politikalari
Kurulu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu, Hukuk
Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida Politikalar1
Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu, Yerel Yonetim Politikalart Kurulu.
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kuruluslarin uygulamalarini izlemek ve Cumhurbaskanina rapor
sunmak gibi gbérevleri yerine getireceklerdir (1 Sayili CK, md. 22).

Her bir politika kurulunun gérev tanimlarinin yapildig: 1
Sayili CK’da bu kurullar, dogrudan Cumhurbaskanina sunulmak
lUzere belirli kamu hizmeti alanlarina iliskin kamu politikalar:
gelistirmek ve politika Onerilerinde bulunmakla ytiktmltlerdir.

Kararnamede “koordinasyon toplantilari” bashg altinda
kurumlar arasi iletisimi, esgidiimu saglamaya doéntk toplantilar
ongodralmustir. Ilgili maddedeki ifade ozellikle bakanliklar ile
politika kurullar arasindaki iliski acisindan dikkat cekicidir (md.
32):  “Koordinasyon toplantilarina  Cumhurbaskant  veya
gorevlendirecegi politika kurulu baskanvekili ya da bakan
baskanlik eder.” ikili ayrim disinda yeni sistemde politika
kurullari, bakanliklarla en az esit diizeyde goértilmektedir (Oyan,
2019: 112-113).

Koordinasyon toplantilarina katiim duzeyleri disinda
politika kurullarinin yukarida belirtilen “uygulanan politikalart ve
gelismeleri izlemek, yapulan calismalarla ilgili Cumhurbaskanina
rapor sunmak; Cumhurbaskaninin programuna  uygunluk
acgisindan, bakanliklar ile kurum ve kuruluslanin uygulamalarini
izlemek ve Cumhurbaskanina rapor sunmak” gibi gorevleriyle
bakanlik faaliyetlerini izleyen ve denetleyen bir pozisyonda
konumlandirildiklar: da gértilmektedir.

Sonsoz: ABD-Tiirkiye Karsilagstirmasi ve Degerlendirme

Turkiye’deki sistem, ABD’deki baskanlik sisteminin
orgltlenmesini 6rnek almakla beraber siyasal sistemin kurulus ve
isleyis mantigini sahiplenmemistir.

ABD’deki sisteme O&ykuntlerek benzer bir baskanhk
orgltlenmesi  kurulmustur. Asagidaki durum,  politika
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aktarmaciligi (policy transfen)*3 ve benzesim (isomorphism)4
durumunu yansitmaktadir. Ayni1 zamanda bu benzerlik, bir
O0grenme surecinin® gostergesi olarak da degerlendirilebilir:

¢ Cumhurbaskan: ve Cumhurbaskani yardimcilarinin 6zel
kalem mudurlikleri, danismanlar, Cumhurbaskani
Sozcluisti*e = Beyaz Saray

e IdariIsler Bagkanligi, Ofisler, Baghh Kuruluslar ve Politika
Kurullan = Baskanin Yurtatme Ofisi

e Idari isler Baskani = Beyaz Saray Genel Sekreteri
e Strateji ve Blitce Baskanligi = Yonetim ve Buitce Ofisi
e Bakanliklar = Baskanin Kabinesi

Ancak siyasal sistemin niteligi acisindan ciddi farkliliklar

s6z konusudur. ABD baskanlik sistemi bagimsizlik muicadelesi
kapsaminda Birlesik Krallik’a verilen mticadele ve tepki sonra
ortaya ¢iksa da Westminster tipi parlamenter sisteme ait birbiriyle
es guce sahip kuvvetlerin ayriligina dayanir (Kalaycioglu, 2005:
14-16). Kuvvetler ayriligi ilkesi ilk defa ABD’de bir yénetim pratigi
haline gelmistir (bkz. Akcali, 2016: 65-72).

Hem iktisadi hem de siyasi olarak hegemonik bir tlke

olmakla birlikte gliclli ylrtGitme istencinin giin gectikce artmasina

43

44

45

46

Politika belirleme ve uygulama siirecinde amag, igerik, program, kurum, diisiince,
ara¢ vb. unsurlar agisindan farkli siyasal ve yonetsel deneyimlerin géz Oniinde
tutulmasi ve bu deneyimlerin aynen aktarimdan, uyarlanarak alimina kadar farkl
diizeylerde kendi politika yapim siirecine dahil edilmesidir (bkz. Dolowitz ve Marsh,
2000: 12-13; Hill, 2005: 88-89; Cairney, 2012: 245-250).

Kurum(lar) temelinde bagka bir yonetsel sistemi bire bir 6rnek alma durumudur (Hill,
2005: 80; Jann ve Wegrich, 2007: 51).

Politika tasarimi asamasinda ve/veya mevcut politikalarin degistirilmesi gerektiginin
diisliniildiigi zamanlarda diger politika aktorlerinde var olan bilgi birikiminin
edinilmesi; yerlesik hale gelmis iliski diizeninin ve problem ¢6zme ydntemlerinin
Ogrenilmesidir (bkz. Grin ve Loeber, 2007: 210-214; Weible ve Nohrstedt, 2013: 130-
134; Cairney, 2012: 244).

Cumbhurbagskan1 S6zciisii makami, Cumhurbaskanlig: teskilatini diizenleyen 1 Sayili
Kararname’de gegmemektedir.
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karsin, ABD’nin kurulusundan itibaren devlete glivensizlik temelli
bir “kongre htikiimeti” ya da “sinirlandirilmis hiikiimet” yaklasimi
da s6z konusudur. Buna gbére baskanin asli gérevi, kanunlarin
uygulanmasidir (Landy ve Milkis, 2010: 94; Greenberg ve Page,
2007: 5; Atadv, 2011: 133; Ozsoy Boyunsuz, 2017: 60). Egemenlik
paylasimina dayali federatif bir iliski dlizeniyle de bu yaklasim
desteklenmis ve tamamlanmistir (O’Connor ve Sabato, 2009: 46-
47; Atadv, 2011: 137-143; Zengin, 2017: 21). Tuarkiye’deki yaygin
algini aksine ABD, tarihsel olarak etkin, istikrarli bir ytrtitme
kadar ylGrtitmenin yasama ve yargi tarafindan kontroltinli iceren,
karsilikli yetkilere sahip bir siyasal sistemi tercih etmektedir.

Tuarkiye ile ABD’deki sistem (bkz. O’Connor ve Sabato,
2009: 280-285; Tannahill, 2012: 285-286) karsilastirmali bir
bicimde asagidaki tabloda ele alinirsa;

ABD Tiirkiye

Yurttme yetkisi Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara

Baskan, asli olarak kanunlarin
uygulanmasindan sorumludur.

uygun olarak kullanilmakla birlikte

TBMM’den yetki almadan c¢ikardig:
CK’lar araciligiyla Cumhurbaskani, asli

dtizenleme yapma yetkisine sahiptir.

Yurtutme Kararnameleri,
Anayasada dlizenlenmemektedir.

CK’lar Anayasada acgikca
diizenlenmistir.

Yasamanin yetki alam
daraltilmasi s6z konusu degildir.

CK’lar ile ytrtitmeye mahfuz alan
olusturularak yasamanin yetki alani
daraltilmistir.

Bakan, ust dlizey kamu yoneticisi
ve yluksek yarg:i organlari
Uyelerinin atanma islemi Senato
tarafindan onaylanmaktadir.

TBMM’nin onaylama yetkisi yoktur.

Baskanin fesih yetkisi, Kongre’nin
de secimleri yenileme yetkisi
yoktur.

Cumhurbaskaninin fesih, TBMM’nin de
secimleri yenileme yetkisi vardir.
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Yurtutme ile yasama arasinda

organik bir bag olarak Baskan Cumhurbaskani Yardimcisinin, TBMM
Yardimcisi, ayni zamanda ile organik bir bag: yoktur.
Senato’ya baskanlik eder.

Baskan Yardimcisi, baskanla Cumhurbaskani yardimcisi,
birlikte halk tarafindan secilir. Cumhurbaskaninca atanir.

Cumhurbaskanlhig: teskilat: icinde yer
alan yonetim birimleri yalnizca
Cumhurbaskani tarafindan
kurulmaktadir.

Baskanin Yurttme Ofisi icinde yer
alan ofislerden bir kismi da
Kongre tarafindan kurulmaktadar.

Baskanin Yurttme Ofisi icinde yer Cumhurbaskanhg teskilati icinde yer

olan bircok ofis, komite ve konsey alan bakanlik, ofis, bagl kurulus ve
yoneticisi Baskan tarafindan politika kurullarinin tyelerinin
atanmakla birlikte Senatonun atanmasinda TBMM onay1
onay1 gerekmektedir. aranmamaktadir.
Baskanlik secimleri ile kongre Cumhurbaskanlig: secimleri ile
secimleri farkl tarihlerde milletvekili genel se¢imleri ayni tarihte
yapilmaktadir. yapilmaktadir.
Baskanin, olagantstti hal ilan Cumhurbaskaninin, olagantistti hal ilan
etme yetkisi yoktur. etme yetkisi vardir.
Kamu tuizel kisiligi esas olarak Anayasa ve kanuna ek olarak
anayasa veya kanunla Cumhurbaskani da kamu ttizel
kurulmaktadir. kisilikleri kurabilmektedir.

Baskanin Anayasa degisikliklerini
ve kanunlari referanduma
gotirme yetkisi yoktur.

Cumhurbaskaninin referandum yetkisi
vardir.

Turkiye’deki sistem degerlendirildiginde Cumhurbaskanini
yasama ve yarglt karsisinda belirgin bir sekilde glclendiren,
ayricalikli kilan yetkiler gboze carpmaktadir. CK’lar, bakan ve st
diizey kamu yoneticisi atamalarinda parlamentonun onayinin
gerekmemesi, fesih yetkisi, yliksek yargi organlarinin ve Hakimler
ve Savcilar Kurulu'nun uyelerinin dogrudan belirlenmesi gibi
hususlar dikkate alindiginda kuvvetler arasinda egemenligin asli
kullanicisinin ve temsilcisinin Cumhurbaskani olarak tasarlandig:
gorilmektedir. Egemenligin kurulmasi, kullanilmasi ve temsil
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edilmesinde parlamentonun belirleyici olma  durumu
orselenmistir.4?

Yukaridaki tabloda belirtilenler yinelenerek soylenirse;
e TBMM ile Cumhurbaskanlig1 secim takviminin ayni olmasi,48

e anayasal olarak tanimlanmis ve mahfuz dtizenleme alanini
ifade eden CK’larin varlig,

e parlamento tarafindan onaylanmayan bakan, tist dlizey kamu
yobneticisi ve ytiksek yargi organi Uiyesi atamalari,

e parlamentonun feshi,*9

e blitce kanunu olmaksizin vergi toplamaya ve harcama
yapmaya devam etme yetkisi (Anayasa, md. 161/4),50

e olagantistii hal ilani,>!

47

48

49
50

51

Bagkanlik ve yari-baskanlik sistemlerinde parlamento ¢ogunlugu ile bagkanin temsil
ettigi siyasal goriis uyusmadigl zamanlarda siyasal krizler ortaya cikabilmekte ve
sistem tikanabilmektedir. Yeni sistemin gecerli oldugu kisa bir donemde Tiirkiye’de
boyle bir durumla karsilagilmamigtir.  Se¢im  usuliini  diistindiigiimiizde
Cumhurbagskani se¢imi i¢in gecerli oylarin en az yarisinin alinmasi gerekmektedir.
Bu da, siyasal partileri ittifaka zorlamaktadir. Her bir secim donemi yeni ittifak
goriismelerine gebedir. ittifak zorunlulugu, uzlasiya déniik iletisimi tesvik etmesi
acisindan olumlu karsilanabilir. Ancak bu ittifak sisteminin kurulamadigi ya da
¢0ziildiigli durumlarda Tiirkiye’de sistem krizi yasanmast muhtemeldir.

Yasamanin ve yiiriitmenin ayni tarihli se¢imlerle belirlenmesi, yiiriitmenin yasamay1
bicimlendirmesine sebebiyet vermistir. Ayrica tiim {ilkeden gecerli oylarin en asagi
%50’sine sahip bir oranla se¢ilen Cumhurbagkaninin mesruiyeti, 600 milletvekilinin
mesruiyetinden daha {istiin bir konuma gelmistir.

Anayasada belirgin bir neden belirtilmemistir.

Biit¢e kanununun onaylanmasinda TBMM gegici olarak baypas edilebilmektedir.
Gozler (2017), bu maddede yapilan degisiklik ile yasamanin yiiriitme iizerindeki nihai
yetki silahini kaybettigini belirtmektedir.

61/4: “Biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamas: halinde, gegici biitce
kanunu ¢tkarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni biitce
kanunu kabul edilinceye kadar bir énceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina
gére artirllarak uygulanir.”

Daha 6nce de belirtildigi gibi Cumhurbaskaninin ilan ettigi olaganiistii hal doneminde
¢ikardigr kararnameler kanun hiikmiindedir. Ayrica olaganiisti hallerde ise
Cumbhurbagkani, tiim haklar ve ddevler kategorisinde CK ¢ikarabilir.
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e kamu tuizel kisiligi kurabilme,
e Lkanunlarin geri génderilmesi ve iptali icin yargiya basvurma,
e parlamentoya mesaj verme,

e anayasa degisikliklerine iliskin kanunlari gerekli gérdtigtinde
halkoyuna sunma

gibi unsurlar dolayisiyla Turkiye, “baskanci” bir sistem niteligi
gostermektedir (bkz. Ozbudun, 2018: 322-323).

Yeni sistemle yasama ile yuUrltitme arasi isbirligine dayali
iligki zayiflamistir. Yasama icinden cikan ve yasamaya karsi
kolektif siyaseten sorumlu bir bakanlar kurulu yoktur; bakanlar
ayni1 zamanda milletvekili olamamaktadir. Bu durum, TBMM ile
yuritme arasindaki iliskinin zayiflamasina sebebiyet vermistir.
Bunu asmak icin -ayrikst denebilecek- noébetci bakan
uygulamasina gecilmistir. Bakanlar yasama strecine “teklif” (ve
tasar1)) vererek dogrudan dahil olamamaktadirlar; glivenoyu,
gensoru ve s6zll soru mekanizmalari kaldirilmistir

[dari yapr acisindan bakildiginda da dogrudan
Cumhurbaskanina bagli, kendisini onunla tanimlayan merkezi
yonetimle (ylrltitme yetkisinin ortagi olma sifatini yitiren bakanlar
kurulu-bakanliklar ve bunlarin tasra teskilati); Gist kademe kamu
yoneticilerinin dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanmasi
usuliyle; Basbakanlik birimlerinin devami niteliginde etkili cati
orgut Idari Isler Baskanlhigi’ni, politika kurullarini, ofisleri ve
hassas sayilabilecek kamu hizmeti alanlarinda baskanlklar
olarak gorev yapan bagli kuruluslari blinyesinde barindiran
Cumhurbaskanlhigi teskilatlanmasiyla partili anlamda siyasi
kimlikli Cumhurbaskani etrafinda yeni tip bir merkeziyetci
yonetim yapis1 kurulmustur.

Degisim yalnizca merkezi yonetimle ilgili degildir. Merkezi
ybnetimin uzantis1 hizmet yénlnden yerinden yOnetim
kuruluslari, uzmanlk kurumlari olarak ayr:1 kamu ttizel kisiliklere
sahip olsalar da islevsel olarak Cumhurbaskanligina
baglanmislardir.
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Henuz kurulus (varolus) ve gérevleri bakimindan dogrudan
kapsamli dlizenlemeye tabi tutulmayan Dbirimler, yerel
yonetimlerdir. Ancak yaklasik bir yillik stirecte yerel yonetimlere
hic dokunulmadigi sdylenemez.52 Yerel yonetimler de
merkeziyetcilikten nasibini almistir. Idari ve mali 6zerkliklerini
kisitlayici diizenlemelerle yerel yonetimlere mtidahale edilmistir.>3

52 Anayasamizin 123’{incii ve 127°nci Maddelerinde belirtildigi lizere yerinden yonetim

ve/veya yerel Ozerlik anlayisi geregince yerel yonetimlerin kurulug ve goérevlerine
iligkin asli diizenlemeler ancak kanunla yapilabilmektedir. Yeni sistemde, kanunla bu
tarz koklii bir diizenleme yapilmamakla birlikte farkli konulara iliskin diizenlemeler
yapilmigtir.
1 Sayili CK ile Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu olusturulmustur. Bu kurul kisaca;
kentlesme, yerel yonetim, go¢ ve iskan, ¢evre, orman, su, akilli sehirler, Bogazici
imar uygulama programlari gibi alanlarda politika ve strateji onerileri gelistirmekle
gorevli ve yetkili kilinmigtir.

Yine ayn1 Kararname ile yerel kamu hizmetlerine iligkin karar verme, hizmet tiretme
ve bunlarin yiiriitiimiine dair asli gorevler Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na (CSB)
verilmistir. I¢isleri Bakanligi’na baglhh Mahalli idareler Genel Miidiirliigii (GM), ad1
degistirilerek Yerel Yonetimler GM olarak CSB’ye baglanmustir. Ancak Icisleri
Bakanligy, idari vesayet kapsaminda denetim ve sorusturma yetkilerini korumaktadir.
Icisleri Bakanhigi’'ndan Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na gecis, yerel yonetimlere
bakis agisinda onemli bir degisiklige delalet etmektedir. Artik yerel yonetime iligkin
hizmetler, kisaca ifade edilirse yerel hizmetler artik il genel idaresine iliskin
hizmetlerle birlikte bir biitiin olarak degerlendirilmemektedir. Sehircilik ve buna
iligkin konular etrafinda diisiinme, “ulusal kamu hizmetleri kapsaminda yerel
hizmetler parcasi” seklinde diisiinmeye agir basmistir.

Milli Emlak GM ve TOKI ile birlikte Yerel Yonetimler GM’nin CSB’ye baglandig1
diigiiniildiigiinde yerel yonetimlerin kentsel ve kirsal mekamin degerlendirilmesi
kapsaminda kurgulandig1 goriilmektedir.

53 8 Agustos 2018 tarihli 17 Sayili Cumhurbaskan1 Karari ile yerel yonetimler, tek

hazine kurumlar hesabina dahil edilmistir. Boylelikle ortak nakit yonetim havuzuna
katilan yerel yonetimler, Hazine ve Maliye Bakanligi (HMB) basta olmak iizere
merkezi yonetime daha da siki bir bigimde bagli kilinmislardir. Harcama yapma,
giinlik ve aylik nakit talep ve tahsilat tahminlerinin bildirimi, biitge fazlasini
kullanma, bor¢lanma gibi konularda HMB’nin gézetiminde izne tabi kaynak aktarimi
s6z konusudur (Egilmez, 2018).
Ayrica 10 Ekim 2018 tarihli 12 Sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi’yle bu tarihten
itibaren yerel yonetimlerin yatirim programlari, Orta Vadeli Program ve Mali Plan ile
uyumlu bir bicimde Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Bagkanliginca kontrol
edilecektir.
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Merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslar1 acisindan
iki ayakli devlet 6rgitlenmesi gecerliligini korumaktadir; ancak
yeni sistemle iliskilerin yUrdtimid ve idarelerin-kurumlarin
isleyisi bakimindan 9 Temmuz 2018 tarihi itibaryla
Cumhurbaskanliginda yogunlasmis bir devlet 6rgiitlenmesi s6z
konusudur.

Anayasal yetkilerle duzenleme acgisindan yasamaya
alternatif bir hale burinme, yuksek yargi organlarinin ve
kurullarin Uyelerinin atanmasinda s6éz sahibi olma®* ve idari
yapinin da Cumhurbaskanhginca dogrudan iliskilendirilmesiyle
Cumhurbaskanligi Hiilkimet Sistemi hem siyasal sistem hem de
idari sistem acisindan sorgulanir hale gelmistir. Sorgulamanin
referans noktalar1 da kuvvetler ayrilig1 prensibi ile yonetimde yetki
ve sorumluluk paylasimi, isbélumu, (idari) ozerklik, esgidim,
birlikte karar alma gibi degerlerdir.
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KAMU POLITIKASI ANALIZi PERSPEKTIFINDEN
POLITIKA KURULLARINA YAKINDAN BIiR BAKIS!

Savas Zafer Sahin

Giris: Politika Kurullar Diinyada Nerede Duruyor?

Politika Kurullar: s6z konusu oldugunda ilgili literattirde en
fazla  karsilasilan bazi  kavramlarin  séyle  siralandig:
gorilmektedir:

e Policy governance (politika yonetisimi) (Gabris vd., 1999)

e Policy deliberation (politika mtizakeresi) (Hajer, 2005)

e Policy learning (politika 6grenme) (Dolowitz ve Marsh, 2000)
e Policy direction (politika yonelimi) (Henry ve Harms, 2006)
e Policy roles (politika rolleri) (Woo, 2015)

e Policy formulation (politika recetesi) (Porter, 1982; Craft ve
Howlett, 2012)

e Policy window (politika penceresi)(Guldbrandsson ve Fossum,
2009)

llgili yazinda; o&zellikle Anglo-Sakson yoénetim gelenegi
icerisinde baskanlik ve yar1 bagkanlik sistemlerinde, politikalarin
olusturulmasina iliskin kurullarin ilgili paydaslarin gértslerinin
muizakere edilmesini saglamasinda, farkli tilke deneyimlerinin

1 Tirkiye’de Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi olarak adlandirilan sistem yiiriirlige
gireli kisa bir zaman gegmistir. Bu yazida, yasanan kisitli deneyimin derinlemesine
gozlemler iizerinden ele alinmasi yoluyla bazi ¢ikarsamalarda bulunulmasi
hedeflenmektedir. Tirk kamu yonetimi sisteminde ¢ok yaygin olmayan bu tiir
yapilarin gelecekteki konumuna iligkin dogru sorular ortaya atabilmek amaciyla bu
yazi kaleme alinmigtir. Makalede kamu politikalarina iligkin genis bir alanyazin ele
alinmistir. Kullanilan kaynaklarin tiimiinde dogrudan politika kurullarina atif
bulunmasa bile igleyiste politika kurullarimin bulundugu tilkelerin deneyimi dikkate
almmustir.
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yurt icine tasinmasinda, htkumetlerin politika yodnelimlerinin
belirlenmesinde, farkli durumlara uygun politika recetelerinin
belirlenmesinde ve ortaya cikan firsat pencerelerinin politika
secenekleri  olarak  degerlendirilmesinde  gérev  aldiklar
gorulmektedir. Ancak, her bir farkli kavramin atifta bulundugu
baglamlarda politika kurullarinin kurulmasi ve isleyisine iliskin
pek cok soru bulundugu goértilmektedir.

Politika kurullarinin merkezi huktimet dizeyinde kamu
politikalarinin belirlenmesinde rol aldig: tilkelerde, diger her tirla
ayrintinin belirlenmesinde etkili olan unsurun kurullardaki
secilmis, atanmis ve yar1 atanmis uzmanlarin bilesimi oldugu
gorulmektedir. Bazi tlke deneyimlerinde politika kurullarinin
tamamen atanmislardan, bazilarinda secilmislerden, bazilarinda
da yar1 atanmis olarak tabir edilen, aslinda yerel ya da bdlgesel
duizeyde secilmis ama merkezi hikiumet diizeyinde bir kurula
atanmis kisilerden olustugu goértilmektedir. Bazen de kurullarda
atanmis, secilmis ve yari atanmislardan bir kolaj olusturuldugu
bilinmektedir. Kurullarin ihtisas alanina goére bazi kurullarda
daha homojen baz1 kurullarda da heterojen yapilarla
karsilasilabilmektedir. Bu acidan kurullarin kompozisyonu, bir
nevi kuvvetler arasindaki bir muzakere alani olarak da
gorulebilirler. Ancak, bu durumda kurullarin pratik olarak
isleyislerine iliskin unsurlarin cok ciddi siyasi rekabete sahne
oldugu sdylenebilir (Contandriopoulos vd., 2004).

I. Politika Kurullarinin Yonetsel Pratigi ve Politika Yapim
Sireci lligkisi
Bu pratik isleyis bashgi altinda pek cok husus sayilabilir.
Politika kurullarinin olusum yoéntemleri, kurullara kimin nasil
secildigi ve liyakat, yetkinlik, yeterlilik olcttlerinin bulunup
bulunmadigr bunlarin basinda gelmektedir. Kurullara iliskin

akreditasyon suUrecleri tanimlanmis mi, uluslararasi1 ve ulusal
kuruluslarla iliskiler diizenlenmis mi, kurul Uyelerinin goérev
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streleri, gorev degisiklikleri durumunda ¢calismalarin strekliligi ve
strdurtlebilirligi, kurul uyelerinin kompozisyonu, arka plani,
kurulun gerektirdigi nitelikler ve uzmanliklar gibi diger bazi
sorular da politika kurullarinin mesruiyeti ile yakindan iliskili
gorunmektedir. Yasama ve yuUriUtmenin karar verme yetkilerini
belli bir diizeyde temsil edebilen politika kurullarinda yer alan
kisilerin ve kurulun bir blitlin olarak isleyisinin farkli 6lceklerde
ve cografi ayrimlarda anlamli olmasi kurullarin isleyisini ve varlik
sebebini anlamli kilmaktadir. Politika kurullarinda farkli tlke
deneyimlerinde baskalasan Uye kompozisyonu ise kurullarin
calisma Olgegi, ele aldiklar1 ayrinti dlizeyi, temalar, zaman ve
yer/cografya acilarindan farkli ele aliglarin ortaya cikmasina
sebep olabilmektedir. Bu farklilagsmaya iliskin olusan politika
oncelikleri deseni asagidaki tabloda izlenebilir:

Tablo 1: Politika Kurullarindaki Farkli Secilmis/Atanmis
Profillerinin Oncelikleri

Secilmis Atanmis Yar1 Atanmis Uzman
Olcek Uluslararasi-ulusal | <oruiun Ttm &lcekler
Olcegi
Genel 11kel.er, Yurtitme Secilmis, stratejik
Ayrint1 esaslar, etik 1 1
tartisma ayrintilari ayrintilar
Kamuoyu etkisi ile Secilmisin Temsil ettigi
Tema ortaya cikan 6nielikl§eri kamuoyunun
temalar oncelikleri
Kurulda Secim donemlerini
Zaman Secim donemi . . . | asan ya da c¢ok dar
gorev stresi |~ <
gis1
< . - Mulki idare Secilmis, stratejik
Yer/Cografya | Siyasal cografya sistemi yerler

Tablodan da izlenebilecegi gibi, secilmislerden olusan
politika kurullarinin daha ¢ok uluslararasi ve ulusal 6lceklerde,
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atanmislardan  olusanlarin kurulun kurulus amacinda
tanimlanmis Olceklerde ve yar1 atanmis uzmanlarin da
gorevlendirildikleri tim 6lceklerde odaklandiklar gértlmektedir.
Ote yandan politika yapim stirecinde ele alinan ayrinti diizeyine
bakildiginda secilmislerden olusan kurullarin genel ilkeler, esaslar
ve etik tartismalara, atanmislardan olusan kurullarin ytiritmenin
ayrintilarina, yar1 atanmis uzmanlarin ise belli stratejik ayrintilara
egildigi sdylenebilir. Ornegin Turkiye’de bu anlamda T.B.M.M.
Komisyonlar: secilmislerden olusan politika kurullarina, belediye
encUmenleri ise atanmis ve secilmislerin bir arada yer aldig:
kurullara 6rnek gosterilebilirler. Ele alinan temalara bakildiginda
ise secilmislerden olusan kurullarin kamuoyunun o6nceliklerine
belli bir hassasiyet gosterdikleri, atanmislardan olusan kurullarin
onlar1 atayan secilmislerin 6nceliklerini dikkate aldiklar1 ve yari
atanmis uzmanlarin ise temsil ettikleri varsayilan kamuoyunun
onceliklerini 6nemsedikleri sdéylenebilir. Yine secilmislerden
olusan kurullarin secim dénemlerini 6nemsedikleri, atanmislarin
kurulda goérev yaptiklarn stireye gore kendilerini ayarladiklar: ve
yarl atanmis uzmanlarin ise ya secim dénemlerini asan uzun
vadeleri ya da cok dar zaman araliklarini ciddiye aldiklar:
soylenebilir. Kurullarda yer alanlarin yer ve cografya algisina
bakildiginda secilmislerin siyasal cografyayr O6nemsedikleri,
atanmislarin mulki idare gibi resmi sinirlar1 dikkate aldiklari ve
yart atanmis uzmanlarin ise secilmis stratejik bazi konumlari
benimsedikleri ve takip ettikleri sdylenebilir. Bu farklilasmalar,
her bir tilkenin tarihsel deneyimi ve kurumsal kultirlerin etkisi
altinda da sekillenebilmektedir (Christiansen vd., 2010).

Politika kurullarinda yer alan kisilerin yénelimlerinin yani
sira politika strecindeki pozisyonlar da oénemli gériinmektedir.
Politika kurullarinda yer alan aktoérler, misyon belirleme, gindem
belirleme, yonetsel politika ya da uygulamaya iligskin politikalar
gibi politika stirecinin farkli agsamalarinda katkida bulunabilirler.
Bu asamalardan hangisinde politika kurullarinin ya da icindeki
aktorlerin etkili olacaklari i¢cinde bulunduklar rejim ve sistemle
yakindan iliskilidir. Kuvvetler ayriligi/tekligi pratikleri burada
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etkili olabilir. Sonucta ylUrtitme tim politika belirleme
faaliyetlerini yutan bir genislige erismis olabilir. Ytrtitmeye iliskin
karar verme sulireclerinin ya da yasama faaliyetlerinin hangilerinin
politika kurullarindan destek alacaklari politika kurullarinin
calisma cercevesini belirleyecek en 6nemli unsur olarak o6ne
cikmaktadir. Kita Avrupa’sindaki 6érnekler yasamaya daha yakin
kurullara isaret ederken, Anglo-Sakson Orneklerinde ise
yUrttmenin hakimiyetindeki kurullar izlenmektedir. Ancak,
burada yUrlGtme ve yasama arasindaki catigsmalarin arenasi
olarak politika kurullarinin belirginlesmesi de 6nemli tehditler
arasinda sayilabilir (Waller, 2000).

Ancak, tim bunlarin yani sira, yonetsel gelenek icerisinde
“politika” kavrami cercevesinde bir farkindalik ve soyutlama
diizeyinin olusup olusmadigi da onemli bir unsur olarak
gorinmektedir. Ornegin secilmis ya da atanmis birisi bir yasa,
kararname ya da politika tercihi belgesi arasindaki farklar1 tam
olarak anlayabiliyor mu, bu konuda bir kultir olusmus mu
sorularinin yanitlar1 kurulacak politika kurullarinin pozisyonunu
belirleyebilir. Ozellikle kita Avrupa’sinin kat1 yasama gelenekleri
icerisinde siklikla politika kurullarinin belirledikleri politikalarin
yaptirrminin ne olacagi ya da mesruiyeti bundan dolayi
sorgulanmaktadir. Yonetsel gecmiste politika olusturma, bunlar:
belgelestirme, belgeleri ve tercihleri mevzuata ya da davranis
bicimlerine dontstiirme pratiklerinin var olup olmadigi burada
belirleyici bir etkendir. Nihai olarak politika kurullar1 adl
yapilarin bu tir sureclerin neresinde yer aldigi cok o6nemli
gorinmektedir. Kat1 yasama sureclerinin disinda 6zellikle teknik
alanlarda belirlenen o6nceliklerin yayginlastirilmas: ve kabul
edilmesi ciddi zaman  alabilecek, devlet geleneginin
aliskanliklarinin  degismesini  gerektirebilecek  meselelerdir.
Ornegin, Kita Avrupasi’nda ve Birlesik Krallikta kent ici ulasimin
toplu tasim, yayalik ve bisiklet agirlikli hale getirilmesi gibi
konular yasama sureclerinden c¢cok politika belgelerinin 1si1ginda
yayginlasmistir (Rietveld ve Daniel, 2004).
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Tum bunlarin yani sira, politika kurullarinin genel olarak
siyasal ve burokratik stireclerde bazi pragmatik hedefler icin de
kullanim alani olusturdugu gortlmektedir (Sekil 1). Politika
kurullarinin birincil olarak iktidarda bulunan koalisyonlar icin
siyasi patronaj ve takipcilere pozisyon yaratma, bir tiir “bekleme
odas1” olusturma islevi gordiigli tizerinde durulan hususlardan
birisidir. Kurullarda yer alanda bekleme surecinde olasi
pozisyonlar: kollama, mevcut buirokrasi ile tahakktim ve talimat
verme iligkilerini zorlama durumlarina gelebilirler. Bu haliyle
politika kurullar1 hem siyasi aktorler hem de burokratlar
acisindan Dbelli bir tehdit ve rekabet unsuru olarak da
kullanilabilirler. ikinci olarak, politika kurullar1 glincel siyaset
icerisinde politika yonelimini degistirmek ve bunun icin de
profesyonel buirokrasiyi etkilemek icin kullanilabilirler. Ozellikle
secim Oncesi ya da sonrasi olusan siyasi koalisyonlarda bir nevi
koc¢ basi olarak kullanilan politika kurullari, kendi iclerinde belli
bir rekabete sahne olabilirler. Ancak, burada yadsinamaz bir
paradoks bulunmaktadir. Politika kurullarinin Uyeleri gtincel
verilere ve politika slrecinin belirlenmesine iliskin kapasiteye
nadiren sahip olduklarindan dolay1 burokrasi ile zamanla bir
bagimlilik iliskisi gelistirebilirler. Bu da buirokrasinin gliciinin
artmasina sebep olabilir. Son olarak, politika kurullar iktidar ya
da koalisyonlarin azinlik ortaklari tarafindan kontrolli kaos
dinamikleri yaratma ve bundan faydalanma i¢in kullanilabilirler.
Politika secenekleri karsisinda kamuoyunun tepkisinin 6lctilmesi
icin kurullarin kullanimi1 buna 6rnek olarak gosterilebilir. Burada
kontrollti bir yonetsel ya da siyasi karisiklik araciligiyla olusan
olanaklar siyasiler ya da burokratlar tarafindan kullanilabilir
(Henry ve Harms, 2006).
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Sekil 1: Politika Kurullarinin Siyasal ve Biirokratik Islevleri

Pozisyon kollama/burokrasi
Siyasi patronaj, takipcilere ile
pozisyon yaratma tahakktim /talimat/etkisizlik
iligkisi

Profesyonel btirokrasiyi
etkileme kapasitesi

Q.
[}
Z
Y
©
o
i
O

Kontrollti karisikligin
olusturdugu yonetsel
olanaklardan yararlanma

Kontrollti kaos dinamikleri
yaratma ve kullanma
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=~
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Bu genel etkiler ve islevler, kurullarin mevcut politika
yapma sureci Uzerindeki etkisi ve kendilerinin politika yapma
sUreclerini nasil yurttecekleri tUzerinden sekillenmektedir.
Kurullar mevcut politika yapma sureclerine nezaret edebilirler,
tavsiyelerde bulunabilirler. Ancak, bunun gerceklesebilmesi icin
ozellikle mevcut btirokrasi tarafindan yturtutilmekte olan politika
sUreclerinin arka plani, dayandigi veri ve deneyime hakim
olunmasi gerekir. Cogunlukla politika kurullarinda bu tir bir
kapasite bulunmayabilir. Bunun sonucunda da izleme ve tavsiye
islevini yerine getirmeye calisan kurullar ile politika sutrecini
ylUrltenler arasinda bir bilgi rekabeti ve asimetrisi olusabilir.
Kurullarin politikalar: belirledigi durumlarda da yine belirlenen
politikalarin uygulamasinin degerlendirilmesi ve izlenmesi islevi
onemli hale gelmektedir. Ama cogunlukla, kurullara bu tur
gorevler verilmemekte ya da bu tur gorevleri yurltecek bir
kapasite bulunmamaktadir. Bu celigkiler nihai olarak politika
kurullar ile geleneksel buirokrasi arasinda gerilimlerin dogmasina
sebep olabilir (Gabris vd., 1999).
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Bu degerlendirmeler 1siginda, politika kurullarina iliskin
bazi temel kapasite sorunlari da ortaya cikmaktadir. Politika
kurullar1 nasil karar verecek, ne yapacak sorularinin siyasi ve
yonetsel sonuclar1 politika yapim surecinin temel celiskileri ile
yakindan iliskilidir. Ornegin kurullarin veriye dayali politika
yapmay:r mi yoksa politikaya dayali veri Uretmeyi mi, ya da
tamamen baska bir yolu mu izleyecekleri 6nemli bir sorun
alanidir. Veri, bilgi kaynaginin ne olacagi, nasil aktarilacag:
yanitlanmasi gereken bir sorudur. Genellikle mevcut burokratik
yapinin bilgi kaynagi olarak kullanilacag: kabul edilse de, bunun
ciddi bir bilgi asimetrisine sebep olabilecegi ya da kurullarin
o0zerkligine zarar verebilecegi soylenebilir. Politika kurullarinin
sekreteryasinin glcli kilinmasi ve ihtisaslasmasi burada 6nem
kazanmaktadir (Van Egmond vd., 2011). Ancak, bu
sekreteryalarin mevcut merkezi ya da yerel yOnetim
kurumlarindan nasil farklilasacag belirlenmeli, veri ve bilgi isleme
maliyetlerinin karsilanmasi, kaynak etkinliginin saglanmasi
hedeflenmelidir. Aksi takdirde politika kurullarinin yeni ktctuk
blirokrasilere déntismelerinin 6nii acilabilir. Ozellikle saglk
alanindaki politika stireclerinde tim bu sorunlarin uzun yillardir
Avrupa 6rneginde izlendigi bilinmektedir (Lorenc vd., 2014). Bu
kapasite sorunlarinin bireysel, orglitsel ve sistemsel olarak
farklilastign da soOylenebilir (Tablo 2). Politika kurullarinda yer
alacak olan bireylerin politika analizi, yonetimsel uzmanlk ve
siyasal sezgi kapasitelerinin bulunmasi, 6rglitsel olarak kurullarin
bilgi, kaynak ve oOrgltsel siyaset acisindan belli bir kapasiteye
sahip olmalari, ayrica, bilgi hesap verilebilirlik ve siyasi-iktisadi
sistem kapasitesinin bulunmasi énemlidir.
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Tablo 2: Politika Kurullarinin Kapasite Kaynaklarinin

Siniflandirilmasi
Vasif . oo
Boyutu/Kaynak Bn'eys.el 0rgut§el Sistem Kapasitesi
.. s Kapasite Kapasite
Diizeyi
Analitik Vasiflar Pohtlkg Ar}ahZ Orgutsgl Bllgl Bilgi S'lste'm
Kapasitesi Kapasitesi Kapasitesi
Yonetimsel Yonetsel Hesap verilebilirlik,
Yonetsel Vasiflar Uzmanlik Kaynak sorumluluk
Kapasitesi Kapasitesi kapasitesi
. . Orgtitsel . e
Siyasal Vasiflar Slyasgl nggl Siyaset S%yasal—lktlsagh .
Kapasitesi s Sistem Kapasitesi
Kapasitesi

Politika kurullarinin urettikleri politikalarin  niteligi
acisindan da tartismalar bulundugu bilinmektedir. Arz ya da talep
yonelimli politika kurullar olabilir. Baz1 politika kurullarn talep
edilmeden, farkli politika seceneklerini siyasal aktorlere arz
ederken, bazilar1 tanim geregi talimatla calisabilirler. Ancak, her
iki durumda da politikalarin derinligi ve niteligi hibrit politikalar
ortaya cikarabilir. Burada Halligan’in tespiti politika 6nerilerinin
burokrattan baslayarak politika kuruluna kadar devam eden bir
stireklilik icerisinde sekillenmesidir. Blirokratin politika 6nerisi
ilgili bakanhk politika birimi ve en TUstte bir politika kurulu
tarafindan hiyerarsik olarak tartisilarak ytrtitmeye sunulur (Craft
ve Halligan, 2017). Ancak bu tur stireclerde politika kurullarinin
yapilarin karsilastigir  iki sorun oldugu
gorilmektedir. Bunlardan birincisi digsallastirma ve ikincisi de
siyasilesme yoluyla ve politika islevinin baska aktér ve unsurlara
devredilmesi olarak gortlmektedir (Craft ve Howlett, 2017). Bu
durumda politika topluluklarinin éne c¢ikmasi ve bu topluluklar
arasinda (en yakindakiler),
“Knowledge Producers” (bilgiyi tiretenler) ve “Knowledge Brokers”
(bilgiye aracilik edenler) gibi farklilasmalar ortaya c¢ikabilmektedir
(Dunn, 1988). Sonucta politika kurullarinin calismalarinda kendi

ve benzeri temel

“Proximate decision makers”
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icerisinde belli bir dinamizmin olusabilecegi ve uzun vadeli
politika  seceneklerinin  gelisebilecegi  bir  kurumsalligin
olusabilecegi tartisilmaktadir. Ancak, bu durum, politika
kurullarinin her daim kisa vadeli ve pragmatik tercihlerin
mesrulastirilmas: icin kullanilabilecegi secenekleri devre disi
birakmamaktadir. Yine de kurullarin ortaya koyacaklar
politikalarin genel olarak asagidaki tabloda izlenebilecek iki temel
izlek tizerinde sekillenebilecegi dustnulebilir (Craft ve Howlett,
2012):

Uzun Vadeli/Tahmine Dayal1/ Kisa Vadeli/Tepkisel/ “Sicak”
“Soguk” Tavsiye Tavsiye

Parcali bilgiye ve kulaktan dolma

Bilgiye dayali goruse dayali

Arastirma Gorts ve ideolojiye dayali
Bagimsiz nétr ve problem ¢6zticti Partizan, yanl ve kazanmakla ilgili
Uzun vadeli Kisa vadeli

Tepkisel ve kriz tarafindan

Cozum odakli ve tahmine dayali gudiilenen

Stratejik ve genis

perspektifli/sistematik Tek bir konuya odaklanma

Idealist Pragmatik

Kamu yarar1 odakli Secim kazanimi odakli
Acik stirec Gizli anlagmalar

Nesnel acik seciklik Belirsizlik ya da cakismalar

Uzlagsma ya da konsenstise dayali

En iyi ¢6zimt1 arama P
¢cézim
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Kamu politikalar1 yazininda dogrudan ya da dolayli olarak
politika yapim stlrecinde ylrlGtmenin ya da yasamanin etkisi
altinda kurulan politika kurullarinin etkisi gelismis kapitalist
tlkelerde uzun bir stiredir “kurullar” baglaminda tartisilmaktadir.
Turkiye’de ise kamu politikalar1 alaninin gelistigi son yirmi yil
icerisinde bu tur bir kurumsallasmaya atif bulunmadig:
sOylenebilir. Cumhurbaskanligt Hiktimet Sisteminin yurtrltige
girmesinin ardindan olusturulan politika kurullar1 bir yaniyla
Turk kamu y6netimi tarihinde ilk defa bu ttr bir kurumsallasma
tartismasinin yapilmasina olanak tanimaktadir. Bu sebeple bu
yazida da bu tlr tartismalara temel olusturabilecek bir zemin
tartismasinin ardindan erken gobzlemlere dayali bir analiz
yapilmaya calisilacaktir.

Il. Tirkiye’de Cumhurbaskanhg Politika Kurullan Uzerine
Bazi Gézlemler

2017 yilinda yapilan anayasa degisikligi ile birlikte
yurirlige giren cumhurbaskanligi htikimet sistemi, Turk kamu
yonetimini de tarihinde ilk defa adinda “politika” kavrami bulunan
kurullar ile tanistirmistir. Daha oOnce kamu politikalarinin
yapilmas:t ya da danisma kurulu mahiyetinde deneyimlerin
yasandigi kamu yonetimi yapisinda bakanliklar ve merkezi
huktmet dizeyindeki bazi kurullar benzer bir deneyim olarak
adlandirilabilirse de hem bu ttir kurullarin artik bir ytrtitme gticti
olarak dogrudan cumhurbaskanligina bagli olmasi hem de
kurullarin gorevinin buytk bir agirlikla “politika yapma,
belirleme” olarak tanimlanmasi yeni yapiylr 6nceki durumdan
farklilagtirmaktadir. Gegen iki yilda politika kurullarina iliskin
yapilan analizler agirlikli olarak betimleyici degerlendirmelere yer
vermistir (Akman 2019; Turan 2018; Akinci 2018; Késeoglu,
Zobact ve Mis). Bunun temel sebebi, politika kurullarinin halen
yapilanmas: surmekte olan cumhurbaskanlig icerisinde yer
almasinin yarattig yéntemsel zorluklarin yani sira konunun cok
yogun bir siyasi tartisma atmosferi icinde ele alinmasinin

Sayfa | 137



TURKIYE'DE KAMU POLITIKALARI: GUNCEL KONULAR ve EGILIMLER

zorluklandir. Bu sebeplerle politika kurullarina iligkin goérgul
arastirmalar yapilmasinin zorluklar ortaya ¢cikmaktadir.

Temmuz 2018 igcinde 1 nolu Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile birlikte Cumhurbaskani ile calismak tizere 9 adet
politika kurulu olusturulmustur. En az tic tiyeden olusturulmasi
ongortlen kurul uyeliklerine Cumhurbaskani tarafindan atama
yapilmakta ve Cumhurbaskani kurul duyelerinden birini
baskanvekili olarak belirlemektedir. Politika kurullarinin adindan
da anlasilacagr tUzere ilgili konularda politika Uretmeleri ve
Uretilen politikalarin  uygulama  strecini izlemek tzere
kurulduklar1  gértlmektedir. Ancak, mevzuatta “politika”
kavramina ve hukuki statlistine iliskin belirsizlik bulundugu
gozden kacmamalidir. Ozellikle yeni sistemde tanimlanan,
“baskanlik”, “ofis” gibi organlarla bir butlin olarak calismasi
beklenen  politika  kurullarinin  mevcut  bUrokrasi  ve
cumhurbaskanliginin atanmis organlarina déniisen bakanliklar
ile birlikte nasil isleyecegi konusu ilerleyen yillarda yasanacak
deneyimlerle birlikte aciklik kazanacaktir.

Olusturulan politika kurullarinin her biri tam olarak her
konuda yuriitmenin her basligina denk dismemektedir. Buradan,
politika tercih edilecek alanlarin tasarimi ile yUrGtmenin icra
ongodrist arasinda farkliliklar olacag: anlasilabilir. Olusturulan
politika kurullarindan icranin ihtisaslasmasina uygun olanlar ve
farkliliklar tasiyanlar asagidaki tabloda ayristirilmistir:
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Tablo 3: Tiirkiye’de Politika Kurullarinin Bakanlik Icra Islevine Gore

Farklilasmasi
Bakanliklara Benzer Politika Bakanliklardan Farkliliklar Tasiyan
Kurullar Politika Kurullar1

Bilim Teknoloji ve Yenilik Politikalari

Guvenlik ve Dis Politikalar Kurulu
Kurulu

Egitim ve Ogretim Politikalari Hukuk Politikalar Kurulu

Kurulu
Ekonomik Politikalar1 Kurulu Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu
Kultiar ve Sanat Politikalar1 Kurulu Yerel Yonetim Politikalari Kurulu

Sosyal Politikalar Kurulu

Politika kurullarinin konularindaki bu farklilasma
incelendiginde, kurullarin yasama ve yUrttme goérev dagilimi
acisindan pozisyonunun belirlenmesinde bir guclik olacagini
gostermektedir. Ornegin, anayasanin temel ayrimlarindan birisi
olan yerel yonetim politikalarina iliskin ince detaylarin yasama
organinda uzun tartismalara konu oldugu dustunuldiginde
Turkiye 6zelinde bu tir kurullarin yapacag calismalarin niteligi
tartisma konusu olabilir. Ayrica, politika kurullarinin mevcut
bakanliklar ve bakanliklarin icindeki politika yapici unsurlarla
iliskisi, calisma bicimi ve ilkeleri, Uiyelerinin secimi, uzmanlk
alanlari, hedefleri, calisma vadeleri, sorun odakli mi1 konu odakl
mi1 olacaklari, gérevleri ve islevleri, ele almalar1 beklenen konularin
kapsami gibi pek cok konuda belirsizlik bulunmasi kurullarin
etkinligi konusunda tartismalar1 da beraberinde getirmektedir.
Politika kurullarina iliskin olarak c¢ikarilan kararnamelerde
yapilan tanimlamalarda, her bir kurulun goérev alaninin da
farklilastig1 gértilmektedir. Bazi kurullar yatirim kararlarindan yer
secim ve planlamaya kadar pek cok konuda goérevlendirilmisken,
kultar ve sanat politikalar: gibi bazi kurullari dogrudan politika
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yapma gorevi verilmemistir. Kurullarin gérev tanimlar asagidaki
tablodan izlenebilir:

« o o -
4 g L g Q
g £ S| % g | E g
S S c 0 @ g d e =
g 8, s o o g = 5
@ s | S&| 85| 88| @ |3
© = > o o S o 2
< 2 E | g x| 2 | g
% 38 9 :Q 5
= o | B &} =
Bilim Teknoloji ve
Yenilik Politikalari X X X
Egitim ve Ogretim
Politikalari X X X
Ekonomi Politikalari X X X X X X X
Guvenlik ve Dis
Politikalar X X X X X
Yerel Yonetim
Politikalari X X X
Sosyal Politikalar X X
Saglik ve Gida
Politikalari X X X X X
Kultur ve Sanat s <
Politikalari
Hukuk Politikalari X X X

Bu yaz1 kapsaminda politika kurullarina iliskin daha
derinlemesine bir analiz yapilabilmesi icin her bir politika
kuruluna tekabiil eden bakanliklarda orta-tist diizey mulakatlar
yapilmis, erisilebilen bazi kurul Uyelerinin deneyimlerine iliskin
s6zlu ifadelerine erisilmeye calisilmistir. Ayrica, kurullara atanan
Uyelerin oOzgecmisleri ve kurullarin su ana kadar yaptiklari
calismalar degerlendirilmistir.
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Kurullara yapilan atamalar degerlendirildiginde konularina
gore kurullara atanan burokrat, siyaset¢i, akademisyen, sivil
toplum temsilcisi, medya temsilcisi oranlarinin ve atanan uye
sayillarinin farklilastigi gértilmektedir. Ekonomi, gtivenlik ve dis
politika ve yerel yénetim politikalar: kurullar1 10 ve 12 tiye sayisi
ile en kalabalik kurullar1 olusturmaktadir. Bilim teknoloji ve
yenilik politikalar1 kurulu ise sadece S Uye ile en kiucuk kurulu
olusturmustur. Yine kurullardaki farkli kesimleri temsil eden
Uyelerin dagilimi da degisiklik gdstermektedir. Bilim, teknoloji ve
yenilik, egitim ve 6gretim ve glivenlik ve dis politika kurullarinda
akademisyen, yerel yonetim politikalar1 kurulunda burokrat ve
siyasetci, saglhik ve gida ile hukuk politikalar1 kurullarinda
siyasetci, ekonomi politikalari kurulunda is diinyasi temsilcileri ve
kultar ve sanat politikalar1 kurulunda sanatc¢i/distntr agirhg
gdze carpmaktadir. Politika kurullarinin tye dagilimi 2019 yili
bas: itibariyle asagidaki tablodan izlenebilir:

Tablo 4: Cumhurbaskanlig: Hiikiimet Sisteminde Politika
Kurullarinin Uyelerinin Tiirlerine Goére Dagilimi (2019 bas1

itibariyle)
g
- 5 2 g
2} ot -
5| F | E| ¥ B g 8% £
o = v ) a > q 0 a
] g ) a g - X T
[} - g ot o ~ 8 }
2| 3| B | & |« | ® |¥O| &
D M M n = e g
< n 8
/7]
Bilim Teknoloji ve 5 3 1 1
Yenilik Politikalari =
Egitim ve Ogretim
Politikalari 9 6 1 2
Ekonomi
Politikalari 10 2 1 2 4 1
Giivenlik ve Dis
Politikalar 12 2 2 1
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Yerel Yonetim 9)1

Politikalar: o | 2| % | ¢

Sosyal Politikalar 7 2 1 2 2

Saglik ve Gida

Politikalar1 7 3 4

Kiiltiir ve Sanat

Politikalar1 ° 2 1 1 5
Hukuk Politikalari 7 1 1 3 2

Mevcut haliyle ilk deneyimlere bakildiginda c¢alisma
usulleri, Uyelerin niteligi ve farkli konulardaki belirsizlikler
sebebiyle politika kurullarinda hentiz bir ihtisas yap:1 vasfinin
olusmadigi goérilmektedir. Gerekli ihtisas konularinda tuye
yokluguna ragmen Tuyelerin farkli kesimleri temsil glcinin
bulundugu sdylenebilir. Ancak, temsil edilen kesimler arasinda
emek oOrgutlenmelerine yeterince yer verilmemis oldugu dikkat
cekmektedir. Bazi Uyelerin varligi ve siyaset koékenli Uyelerin
coklugu pozisyon yaratma stratejisinin bazi kurullarda agir
bastigini  gostermektedir. Nitekim  6zellikle 2019  yerel
secimlerinden hemen 6nce yerel yonetim politikalar1 kurulunun
bazi1 tiyeleri belediye baskani1 aday1 ve bliyliksehir belediyesi genel
sekreteri olarak gorevlendirilebilmistir. Bu durum da kimi zaman
“bekleme odas1” islevinin ortaya ciktigini géstermektedir. Gecen
stirede kurullarin dtizenli calisma ve kurumsallagsma sUrecinin
devam ettigi goézlemlenmektedir. Bu surecte kurullar ile ilgili
olduklar1 bakanliklar arasinda da belli gerilimlerin yasanmakta
oldugu, ya da hentiz gerekli temasin kurulmadig yapilan gézlem
ve miulakatlarda izlenmektedir. Yapilan arastirma sonucunda
politika kurullarinin ilgili olduklarn icraci birimlerle iliski durumu
da asagidaki tablodan izlenebilir:
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Tablo 5: Politika Kurullar: ve Bakanliklar Arasi Iligki Bicimi ve

Diizeyi
Igili Cumhurbaskanina .
Bakanlikla | Kisa Vadeli Proje Sf:p:ls;::a Dé?ig:ﬁ‘:r:::/

iliski Sunma g y $
Bilim Teknoloji Simrh
ve Yenilik temas Proje arayisi Var Dissallastirma
Politikalar1
l.!}gitim ve Sinirh
Ogretim temas - Yok Siyasallasma
Politikalar:
Ekonomi Sinirh
Politikalar temas - Yok Digsallastirma
Giivenlik ve Dis .
Politikalar Temas yok - Yok Siyasallasma

Talimat
Yerel Yonetim . .
Politikalari verme Proje arayis1 Yok Siyasallagsma

gerilim
Sosyal Sinirh
Politikalar temas - Yok Dissallasma
Saglik ve Gida Sinirh
Politikalar1 temas - Yok Dissallasma
Kiiltiir ve Sanat
Politikalar: Temas yok - Yok -
Hukuk '
Politikalar1 Temas yok - Yok Siyasallasma

Tablodan da izlenebilecegi gibi ilk bakista politika
kurullarinin ilgili bakanliklarin blirokratik yapis: ile iliskisi
devletin yeniden yapilanmasi siireci, mevcut siyasi sUrecler ve
secimler gibi konjonkttirel degiskenler tarafindan
belirlenmektedir. Bakanliklarla kurullar arasinda temas halen
kisith yada yetersiz gorunmekle birlikte kapasite olusumu
acisindan dissallasma etkisinin gortintr halde oldugu
soylenebilir.
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Sonug¢ Yerine: Tiirkiye’de Politika Kurullarinin Gelecegi

Amerikan sisteminde ve diinyadaki benzer 6rneklerde de
politika kurullarinin daha pragmatik ve kisa erimli politikalar
belirlenmesine destek olan yapilar olma beklentisi agir basmaya
baslamistir. Ozellikle Baskan Trump sonrasi Amerika Birlesik
Devletleri’nde gozlemlenen degisimler bu gortist
glclendirmektedir. Turkiye béyle bir dénemde politika kurullari
olusturmustur. Kurullarin olusturulmasinda daha once
akademide kamu politikalar1 alani disinda burokraside hentiz
yerini tam olarak bulamamis bir kavrama dayali kurul yapisi
olusturulmustur. Muhtemelen olusacak calismalar, nitelikleri,
hukuki stattst, Uyelerin durumu gibi konular ciddi tartisma
konusu olacaktir. Bu sebeple, politika kurullarinin calisma
kosullarina, islevlerine ve usullerine iliskin olarak ilgili kararname
disinda daha fazla ayrintinin konusulmasi ve ortaya konmasi
gerekmektedir. En Ust dizeyde boyle bir kurul olusturulmasi,
bakanliklarla kurul arasindaki iliskinin tanimsiz kalmasi1 sorunu
olusturmaktadir. Hem bakanliklar kurul arasinda hem de
bakanligin politika yapan birimleriyle kurul arasindaki iliski
tanimlanmalidir. Clinkt, politika yapimi bir dizeyde baslayip
bitmeyen ve uygulama boyunca da devam eden bir stirectir. Bu
stireklilik dikkate alinarak politika kurullarinin isleyisinin ayrintili
olarak ele alinmasi 6nemlidir. Bu ayrintilar; birden fazla bakanhgi
ilgilendiren ya da hicbir bakanlig ilgilendirmeyen konularda
kurullarin ne yapacagi, kurullara verilen ylUrutme yetkilerinin
yeniden duizenlenmesi, mevcut strateji belgeleri ve stratejik
planlardaki politika ifadeleri ve nitelikleriyle politika kurullar:
arasindaki iliskinin netlestirilmesi, herhangi bir konuda kurullar
disinda bir katilimci stre¢ politika yapiminda hangi statide
gerceklesecek gibi meselelere dokunmasi gerektigi soOylenebilir.
Ancak, tim bunlarin yapilabilmesi icin ©6ncelikle politika
kurullarinin c¢alisma bicimini arastirilabilir, seffaf ve hesap
verilebilir hale getirilmesi ©6nem tasimaktadir. Turk kamu
yonetiminde ve kamu politikalar1 alaninda arastirma nesnesinin
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kurumsal yapiya dokunabilmesi, politika kurullar1 benzeri
yapilarin gelistirilebilmesi icin basat énemde gértilmelidir.
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