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OZET

Kamu politikalari; en genel anlamiyla var olan sosyo - ekonomik durumu
degistirmeye (diizenlemeye) yonelik miidahale olarak tanimlanabilir. Dolayisiyla da bu
politikalar sonucu sosyal degisim amagclanir. Bir baska deyisle kamu politikalari, egitim,
saglik gibi alanlarda yiiriitiilen teknik diizenlemeler olmanin 6tesinde, toplumsal yap1 ve

iliskilerde degisimi de hedefler, ya da bu yonde sonuglar dogurur.

Kamu yonetimindeki yasal ve kurumsal degisim ve diizenlemelerin cesitli
toplumsal ve siyasal kesimlerin miicadelesi sonucu olustugu gercegi Tiirkiye’de kamu
yonetimi reform c¢abalarina iliskin calismalarda genellikle goz ardi edilmistir. Bu
caligmada kamu yonetimi disiplinine yoneltilecek bir bakis agisi veya elestirinin teknik
yasalarla siirli kalmamasi; altinda yatan politik nedenlere de bakilmasi gerektigi
anlayisindan hareketle kamu politikalarinin  olusum siireci incelenecek ve kamu

politikalarinin toplumsal ve siyasal miicadele zemini incelenmeye calisilacaktir.

Calismanin birinci boliimiinde siyaset / yoOnetim ayrimui tartismalari, kamu
politikas1 yaklasimimin gelisimi, kamu politikas1 kavraminin tanimi ve unsurlari, kamu
politikas: siirecleri ve devlet kuramlarina deginilecektir. ikinci boliimde ise, Tiirkiye’de
kamu yOnetimi alanindaki hukuksal doniisiime etki eden, kamu politikalarinin olusumunda
rol oynayan toplumsal, siyasal ve uluslararasi aktorler ve bu aktorlerin kamu politikalarinin

belirlenmesi ve uygulanmasindaki rolleri ele alinacaktir. Calismanin ii¢lincii boliimiinde



ii
ise, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun hazirlanmasi ve yasalagsmasi

siirecinde hangi siyasal ve toplumsal gruplarin rol ve etkisinin oldugu incelenecektir.

Anahtar Sozciikler: Kamu politikasi, toplumsal politika aktorleri, siyasal politika aktorleri,

uluslar aras1 politika aktorleri, 5018 sayili Kanun
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ABSTRACT

Public policies can generally defined as an interruption to change the existing
social and ecomomic conditions (structures) and are aimed social change. In another word
public policies are not just the technical regulations in education, health or other areas . It

aims to change the social structures and relations.

The legal and institutional changes and arrangements in public administration are
occured by social and political actors’ struggles and this fact is undervalued in the studies
about the reforms on public administration in Turkey. This study is emphasize that the
studies on public administration discipline should not limited with technical laws and

arguments because the fact of social and political struggles shape the public policies.

In the first part of this study it is concerned on the politics / administration
dichotomy, public policy’s conceptual framework, the approaches to public policy, public
policy process and state theories. In the second part of the thesis , the role of some social,
political and international actors in public policymaking is concerning on. And the third
part of this study is about the role of social, political and international actors on Public

Finance Administration and Control Law.

Key words: Public Policy, social policy actors, political policy actors, international policy

actors.
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GIRIS

Kamu yonetimi disiplininin tarihsel seyri incelendiginde farkli donemlerde ‘hukuk’,
‘siyaset bilimi’ ve ‘yonetim bilimleri’ yaklasimlarinin onem kazandigi, siire¢ icerisinde
hukuk perspektifinin zayifladigi, yonetim bilimi ve siyaset bilimi yaklagimlarinin 6n plana
ciktigi goriilmektedir. Kamu yonetimi disiplininin ortaya ¢ikmasindan itibaren siyaset

bilimi ve kamu yonetimi ayrimi / ikiligi hep var olmustur.

Kamu yoOnetiminin siyaset bilimi disinda bir disiplin olmasi arayis1 Woodrow
Wilson’un 1887 yilinda yayimladigi ‘Yonetimin Incelenmesi’ isimli makaleye
dayandirilmaktadir. Wilson, kamu yonetiminin, siyaset bilimi ve hukukun disinda bir alan
oldugunu ifade etmistir. Wilson’a gore, siyaset yoOnetimin gorevlerini belirler, ancak
yonetimin i¢ isleyisine miidahale etmemelidir. Kamu yonetimi disiplininin Onciileri,
yOonetimin esasen bir ‘sevk ve idare’ alani olarak incelenmesi gerektigini savunmuslardir.
Devletin bir siyasal olgu olmast yaninda biiylik ve karmasik bir yonetsel olgu oldugu,
kamu yOnetimi disiplininin de s6z konusu yonetim siireci ile ilgili bilgilerin agiklanmasina
yonelmek oldugu savunulmustur. Bu tartismalar kamu yonetimi disiplininin sinirlarinin
belirlenmesi ¢abalarinin sonucunda ortaya ¢cikmis ve buna paralel olarak siyaset / yonetim

ikilemi disiplinin en temel tartismalarindan biri haline gelmistir.

Refah devleti doneminde ise devlet, gelir kaynaklarimi ve toplumsal yasamin diger
alanlarim diizenleyerek iiretim ve talep dengesini kurmak zorunda kalmis, bu nedenle
sadece ekonomik siireclerin diizenleyicisi degil, bu siireclerin bir pargas: olarak da kabul

edilmistir ( Aksoy, 1995: 159 — 173). Bu donemde siyaset / yonetim ikilemi yogun bir
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sekilde tartisilmig ve bu ayrim reddedilerek, kamu yonetiminin devletin bu aktif rolii
geregince siyaset biliminin bir parcasi oldugu yoniinde bir anlayis benimsenmistir (Hood,

1990: 107- 125, Aktaran: Giizelsar1, 2000: 14).

Bu donemde ayrica, temelde siyaset bilimi kapsaminda ilgi goéren ‘kamu
politikalar1’ yaklasimi1 giiclenmis ve kamu yonetimi disiplini igerisinde gelistirilmeye
calisilmistir ( Giiler, 1994: 13). 1970’li yillardan giiniimiize kadar biiyiik ilgi alan1 olan

‘kamu politikas1’ ayr1 bir inceleme alan1 haline gelmistir.

Kamu politikas1 kavramini tanimlamaya ¢alisan siyaset bilimci ve kamu yoOneticiler
farkli yaklagimlar gelistirmislerdir. Eyestone (1971); “kamu politikasi, bir kamu
kurulusunun c¢evresiyle iligskidir” derken, Dye (1983), “kamu politikasi, kamu yonetiminin
(hiikiimetin) yapmay1 ya da yapmamay1 sectigi her seydir” demektedir. Jenkins’e (1978)
gore; kamu politikasi, basit idari ¢iktilardan daha da o6te bir olgu olarak diisiiniilmelidir.
Kamu politikalar bir siirectir. Politika sorunlari, karar alma, kararlarin uygulanmasi, kamu
politikasin1 belirleyen aktorler ve benzeri Ozellikler kamu politikasin1 diger idari

faaliyetlerden ayirmaktadir.

Kamu yonetimi disiplini icerisinde kamu politikalart yaklagimi, siyaset ve yonetim
ayrimini bir tarafa birakarak, kamu yOnetiminin, yonetim bilimleri ve siyaset biliminden
koparilmamasi, dar ve teknik bir cercevede ele alinmamasi gerektigini savunmustur. Bu
yaklasima gore, “kamu yoOnetiminin asil ilgi alani kamu yoneticilerinin topluma karsi
sorumluluklar1, kamu yonetiminin aktorel degerleri ve toplumun sorunlari i¢in yeni, etkin

stratejiler gelistirmedir” (Giiler, 2005).
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1980’11 yillara gelindiginde ise, neo liberal politikalar baglaminda siyaset / yonetim

ayrimi yaninda siyaset / ekonomi arasindaki ayrim da derinlesmistir. Bu ayristirma ve
koparilmanin temel gerekgesi biirokrasinin kamu kaynaklar1 {izerindeki etkisinin
savurganlifa ve etkinsizlie yol actifi iddiasidir. Bu iddianin sahipleri yeni sag
yaklasimlar1 (anayasal iktisat, kamu tercihi yaklasimi vb.) benimsemis ekonomist ve
siyaset bilimcilerdir. Kamu gelir ve harcamalarinda etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik
saglanabilmesi icin biirokrasinin ekonomi {izerindeki miidahalesinin sinirlandirilmasi
gerektigi savunulmaktadir ( Glizelsari, 2007: 56). Bu diisiincenin temelinde, kamu
yonetiminde teknokratlarin hakim oldugu bir yonetim sistemi olusturulmasi istegi
yatmaktadir. Boylelikle kamu kaynaklarinin daha etkin ve verimli kullanilacagi iddia

edilmektedir.

Kamu yoOnetimi, toplumsal diizeni saglamaya ve kamu hizmetlerini yiiriitmeye
yonelik olarak birey ve miilkiyet lizerinde karar verme otoritesini ifade etmektedir. Bu
acidan kamu yonetiminin konusunu, diizen, otorite, kamu giicii, kamu hizmeti basta olmak
tizere ¢ok yonlii ve cok aktorlii toplumsal iligkiler olugturmaktadir (Bonnin, 1812: 258 -

260, Aktaran: Karasu, 2004: 228).

Kamu yonetimi ve kamu politikalar1 siyasal siireclerin iriinleridir. Dolayisiyla
kamu yOnetimini incelerken teknik ve dar bir bakis agis1 yerine, iktidar miicadelelerini,
toplumsal smmif ve Oorgiitlerin giic arayislarini dislamamak gerekir. Nitekim kamu

politikalari, toplumsal sinif ve gruplarin siyasal miicadelelerinin tiriintidiir.
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Kamu yonetimi alanindaki yasal, kurumsal degisim ve diizenlemeler incelenirken

bu degisim ve diizenlemelerin arka planim1 olusturan nedenlere de bakilmasi
gerekmektedir. Bu degisim ve doniisiimiin bazi toplumsal ve siyasal kesimlerin miicadelesi
sonucu olustugu gercegi de Tiirkiye’de kamu yoOnetimi reform c¢abalarina iliskin

calismalarda goz ardi edilmemesi gereken bir gercektir.

Bu calismada kamu yonetimi disiplinine yoneltilecek bir bakis agis1 veya elestirinin
teknik yasalarla sinirli kalmamasi; altinda yatan politik nedenlere de bakilmasi gerektigi
anlayisindan hareketle kamu politikalarinin - olusum siireci incelenecek ve kamu
politikalarinin olusum siirecini etkileyen toplumsal ve siyasal miicadeleler zemini ortaya

konulmaya ¢alisilacaktir.

Kamu politikalar1 yaklagimi cercevesinde, Tiirkiye’deki kamu yonetimi anlayisi
kamu yoOnetiminin siyasetten bagimsiz ve teknik kurallarla incelenmesi yerine toplumu
olugturan smif ve Orgiitlerin taleplerinin ve etkisinin {riinii oldugunun goézden

kacirilmamasi gerektigi bu calismanin temel varsayimidir.

Dolayisiyla, son yillarda kamu yonetimi disiplinini etkisi altina almis ‘yeniden
yapilanma’ siireci ile bu siirecin getirdigi hukuki, ekonomik, siyasal degisimleri
kiiresellesme siirecinin ya da “IMF ve Diinya Bankasi’nin dayatmas1” olarak algilamanin
yani1 sira bu degisiklikleri isteyen, direten toplumsal kesimleri ve baski unsuru olusturan bu

isteklerinin neyi amagladigina ve kamu politikalar: tizerindeki etkilerine bakmak gerekir.
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Bu baglamda bu ¢alismada, 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ve

bu kanunun wuzantis1i olan hukuksal duzenlemeler esas alinarak, bu hukuksal
diizenlemelerin altyapisini olusturan yaklasimlar, bu yasal diizenlemelerin getirilmesinde
hangi toplumsal ve siyasal siire¢, sinif ve orgiitlerin baski ve etkisi oldugu incelenecek,

yapilan hukuki diizenlemelerin olas1 amag ve sonuglar1 irdelenecektir.

Bu calismanin asil amaci, Tiirkiye’de uygulanmakta olan kamu politikalarinin
toplumsal ve siyasal temellerini 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
baglaminda ele almaktir. Kamu yonetimi ve kamu politikalar1 siirecinin siyasal
miicadeleler sonucu olustugu gerceginden hareketle, ‘yeniden yapilanma’ cercevesinde
uygulamaya konulan yasal diizenlemelerin bazi toplumsal kesimlerin siyasal miicadele ve
miidahalelerinden etkilendigi ve bu miicadelelerin izlerini tasidigr gozlemlenmektedir.
Dolayisiyla yapilan hukuksal diizenlemelerin hangi kesimler tarafindan ne amacla istendigi

ortaya konulmaya caligilacaktir.

Siyaset / yoOnetim ayriminin uygulamada pek miimkiin olmadig kamu
yonetimindeki yasal ve kurumsal degisim ve diizenlemelerin cesitli toplumsal kesimlerin
miicadelesi sonucu olustugu, dolayisiyla kamu yonetimi disiplinine yoneltilecek bir bakis
acist veya elestirinin teknik yasalarla sinirli kalmamasi; altinda yatan politik nedenlere de
bakilmasi gerektigi anlayisindan hareketle kamu politikalarinin = olusum  siireci

incelenecektir.

Bu tezin temel varsayimlari, kamu yonetimi ve yonetim biliminin dar bir uzmanlik

alan1 olarak diistiniilmemesi gerektigi ve kamu yonetiminin, anayasa ve yonetim hukuku,
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siyaset bilimi, sosyoloji, psikoloji gibi farkli bilim dallarinin birlikte yer aldigi disiplinler
arast bir yaklasimla ele alinmasi gerektigidir. Bunun yaninda, yOnetim ve siyasetin
kuramdaki ayriliginin gercek yasamla ortiismedigi, kamu yonetimine dair her tiirlii yasal ve

prosediirel degisimin altinda politik miicadelelerin oldugu savunulmaktadir.

Kamu politikalarinin, bazi toplumsal kesim ve gruplarin siyasal miicadeleleri
sonucunda olustugu ve bu nedenle kamu yonetimi ve kamu politikalarina iligkin bir
incelemede sadece teknik, hukuksal bir bakis acisi yeterli degildir. Toplumsal kesim ve
gruplarin yasa, diizenleme ve politika olusumu siirecine etkisinin de mutlaka dikkate

alinmasi gerektigi yaklasimi da bu tezin temel varsayimi niteligindedir.

Kamu politikalari; en genel anlamiyla var olan sosyo - ekonomik durumu
degistirmeye (diizenlemeye) yonelik miidahale olarak tanimlanabilir. Dolayisiyla da bu
politikalar sonucu sosyal degisim amagclanir. Bir baska deyisle kamu politikalari, egitim,
saglik gibi alanlarda yiiriitiilen teknik diizenlemeler olmanin 6tesinde, toplumsal yap1 ve

iliskilerde degisimi de hedefler, ya da bu yonde sonuglar dogurur.

Bu calismanin birinci boliimiinde tezin kavramsal ve kuramsal bir arka planini
cizmek amaciyla; kamu yonetimi disiplininin temel sorunsallarindan biri olan siyaset /
yonetim ayrimi tartismalarina yer verilmekte, tezin asil konusunu olusturan kamu
politikas1 kavrami tanimlanmakta, kamu politikast yaklagiminin gelisme siireci
incelenmekte ve kamu politikalarinin olusum siireclerine deginilmektedir. Ayrica kamu
politikas1 calisma alaninin ve kamu politikas1 analizinin devlet kuramindan bagimsiz

diisiiniilemeyecegi gerceginden hareketle Cogulculuk, Marksizm ve Korporatizm
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kuramlar1 incelenerek bu kuramlarin kamu politikast c¢aligma alanina etkileri

tartisilmaktadir.

Tezin ikinci boliimiinde ise ilk kisimdaki kuramsal ve kavramsal cerceveden
hareketle Tiirkiye’de kamu politikalarinin olusumunda rol oynayan toplumsal ve siyasal
aktorler ele alinacaktir. Kamu politikalarinin hazirlanmasi ve uygulanmasi siireclerinde
biirokrasi, teknokrasi, yasama, yliiriitme gibi kamusal aktorler yaninda siyasi partiler,
secmenler gibi siyasal aktorlerin, baski ve c¢ikar gruplan ile kitle iletisim araglar1 gibi

toplumsal aktorlerin etkileri incelenmektedir.

Calismanin tigiincii boliimii kamu yonetimi reformunun uygulamaya konulmus en
onemli ayaklarindan biri olan ve kamu mali yonetim sistemini yeniden diizenleyen 5018
saylli Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yasalasmasindan onceki kurumsal
yapi ile yasalagmas1 sonrasinda kamu mali yonetimine getirdikleri incelenmektedir. Ayrica
bu yasanin hazirlanmasi ve yasalagsmasi siirecinde hangi siyasal, toplumsal ve uluslararasi

aktorlerin rol oynadig1 ortaya konulmaya ¢alisiimaktadir.

Bu konunun arastirilmasi, kamu yonetimi ve yonetim bilimleri disiplinlerinin belli
bir alanda ortaya cikan insan gereksinimlerinden, toplumsal ve siyasal degisimlerden
etkilenen (yansimaci) disiplinler olmalar itibariyle, kamu yonetimi disiplininin ortaya
cikisindan itibaren gecirdigi agamalarin siyaset / yonetim ikilemi ekseninde bir inceleme
gerektirdiginden kapsamli ve yogun bir literatiir taramasi yapilacaktir. Tezin temel
varsayimlarint kanitlayict nitelikteki bilimsel calismalara, yerli ve yabanci kitap, makale,

sempozyum, konferans, panel bildirileri de dikkate alinarak kapsamli bir degerlendirmeyi
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miimkiin kilacak bir inceleme yapilacaktir. Siyasal ve yonetsel analizde calismaya temel
malzeme olacagi diisiiniilen yasa metinlerinin yani1 sira ayrica Diinya Bankasi, IMF ve
OECD gibi uluslararas1 kurumlarin temel belgeleri (IMF stand — by anlagmalari, gézden
gecirmeler, niyet mektuplar1, Diinya Bankas1 yapisal uyarlama kredileri), TUSIAD, TOBB
gibi sermaye oOrgiitleri tarafindan hazirlanan raporlar, ayrica DPT 6zel ihtisas komisyon

raporlar ile gazete taramalar1 da temel inceleme malzemeleri arasinda yer almaktadir.

Kamu politikalarinin olusumunda rol oynayan aktorler iilkeden iilkeye farklilik
gostermekte ve bu aktorlerinin kamu politikalar {izerindeki giicii ve etkisi de farkli iilke ve
yonetim sistemlerinde degismektedir. Dolayisiyla bu calismada Tiirkiye 6zelindeki durum
ortaya konulmaya calisilmistir. Kamu politikalar1 yaklasimi; ortaya ciktigr tarihlerden
(1970’1i yillar) itibaren inceleme konusu yapilmis olmast da bu ¢alismanin bir diger

sinirliligini olusturmaktadir.



I. BOLUM: KAMU POLITiKASI KURAM(LAR)I VE SURECLERI

L. 1. Siyaset / Yonetim Ayrimi Tartismalar1 Cercevesinde Kamu Politikalarina

Bakis

Kamu politikas1 deyimi icerisinde yer alan kamu ve politika kavramlar1t kamu
yonetimi disiplininde var olan siyaset / yonetim ayrimi tartismasinin ele alinmasini gerekli
kilmaktadir. Siyaset / yonetim ayrimi kamu yonetimi disiplininin temel sorunsallarindan

biri olmasi acisindan da onemlidir.

Kamu yonetimi bagimsiz bir disiplin olarak ortaya ciktifi tarihten bu yana
paradigma arayis1 ve kimlik krizi tartismalar1 varligini siirdiirmiistiir. Kamu yonetiminin
kimlik bunaliminda siyaset / yonetim ayrimi geleneksel bir konuma oturmus ve bu tartisma

¢oziimlenemeyerek giiniimiize kadar siirmiistiir (Ustiiner, 1995: 59 — 60).

Siyaset / yonetim iligkisi kamu yonetimi disiplininin en tartismali konularindan
biridir. Bu iligkiyi Amerikan kamu yOnetimi anlayist bir ayrilik ve zitlasma olarak
tanimlamakta, hatta siyaset / yonetim ayriliginin ifade edildigi ilk metin olan Woodrow
Wilson’in ‘Yo6netimin Incelenmesi’ makalesi kamu yonetimi disiplinin kurulusunun
baslangic1 sayilmaktadir. Dolayisiyla, siyaset ve yoOnetim iligkisini sorgulamak ayni
zamanda, kamu yonetimi disiplininin varlig1 ve sinirlar1 konusunda sorgulama yapmay1

gerektirmektedir (Akbulut: 2005: 1).
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Wilson’un amaci kamu yonetimi bilimini savunmak ve politika ile yOnetim
arasindaki farklilig1 aciklamaktir. Devlet yonetimi ile siyaset ayriminin gerceklestirilmesi
durumunda yonetimin kendisine verilen gorevleri tarafsiz bir sekilde yapacagi, siyasal
etkinin disinda kalarak dogrudan halka hizmet edecegi savunulmaktadir ( Oztiirk, 2003:

90)

Kamu yonetimi literatiiriinde siyaset - yonetim ayrimi konusunda iki temel
yaklasim vardir. Bunlar, Anglo - Sakson Yaklasim ile Kita Avrupasi yaklasimlaridir.
Anglo - Sakson yaklasiminda, siyaset ve yonetimin ayr1 olmasi gerektigi savunulmakta ve
bu ayriligin kamu yonetiminin isletmecilik ve piyasa ilkelerine gore yapilandirilmasi ile
gerceklestirilebilecegi ileri siiriilmektedir. Buna karsilik Kita Avrupasit yaklasiminda,
siyasal ve yonetsel gorevlerin nitelikleri gere8i birbirinden farkli oldugu; siyasetin bir
deger alani, yOnetimin ise biirokrasi bi¢iminde ‘kapitalist ussalligin’ en onemli tasiyicisi
oldugu o©ne siiriilmektedir. Biirokrasinin demokrasi karsisinda gii¢clenmesinin, liberal
demokrasi agisindan yani birey hak ve dzgiirliikklerinin ihlali bakimindan en biiyiik tehlike

olacag: varsayimina dayanilmaktadir ( Akbulut, 2005: 11).

Ulkelerin sahip oldugu yapisal ve Kiiltiirel 6zelliklere bagl olarak yonetim ve
siyaset iliskisi cesitli lilkelerde farklilik gostermektedir. ABD ve Kita Avrupa’sinda siyaset
ve yonetim arasindaki farkliligin nedenleri; Avrupa’da devlet kavraminin belirgin olmasina
karsilik, ABD’de bu belirginligin az olmasi, parlamenter ve bagkanlik sistemi arasindaki
farkliliklar ve biirokrat ve siyasetgilerin siyasa yapim siirecindeki yerlerine referans

verilerek aciklanmaktadir ( Peters, 1997: 233 - 239, Aktaran: Akbulut, 2005: 2).
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Kamu yonetiminin gelisimi Kita Avrupasi’nda siyaset bilimi yonelimli iken, Anglo-
Amerikan iilkelerde daha cok yonetim kurami agirlikli olmustur. ABD’de Woodrow
Wilson’un tezlerinden dogan geleneksel kamu yonetimi anlayisinda yonetim — siyaset

ayrimi yapma egilimi 1950’lere kadar stirmiistiir (Hood, 1990: 112, Aktaran: Giizelsari,

2004).

Ikinci Diinya Savas1 sonrasinda 1960’11 yillarin ortalarina kadar refah devleti
anlayisi olarak da tanimlanan sosyal devlet anlayis1 egemen olmustur. Bu donemde devlete
boliisiimde (gelir dagiliminda) etkinlik saglamasi gorevi yiiklenmis ve devlet sadece
ekonomik siireglerin diizenleyicisi degil, ayrica bu siireclerin bir parcasi olarak da kabul
edilmistir. Bagka bir deyisle, refah devletinin olugsmasi ve kurumsallagsmasi devlet eliyle

gerceklestirilmistir (Aksoy, 1995: 160).

Refah devleti doneminde siyaset / yonetim ayrimi reddedilmis; kamu yonetimi
siyaset biliminin bir parcasi olarak kabul edilmistir. Bu donemde kamu yonetimi alaninda
devleti bir biitiin olarak ele alan, merkezi yonetim yapilari ile siyasi yapilar arasindaki
iliskileri siyasal - yonetsel bir cercevede inceleyen ‘makro’ dlcekli bir bakis agisi egemen

olmustur (Rhodes, 1995: 1-15, Aktaran: Giizelsari, 2004).

1970’lerde ise tekelci kapitalist yapinin yol agtig1 kriz nedeniyle devletin roliiniin
yeniden tanimlanmasi giindeme gelmis ve devletin iistlendigi ekonomik ve toplumsal
islevlerinden geri ¢ekilmesi istenmistir. Devletin roliindeki bu degisim, 1900’1l yillardaki
yonetim / siyaset ikileminin ve yOnetimin ‘teknik’ bir islev olarak tanimlanmasinin

yeniden canlanmasina yol acmistir. Bu donemde ‘kamu isletmeciligi’ yaklasimi ortaya
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cikmis; kamu orgiitlerinde isletme yonetimi kurami ve uygulamasi gecerlilik kazanmaya

baslamistir. Bu yaklasim 1980’lerin sonlarinda da “yeni” ekiyle revize edilmistir.

Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi ‘isletmecilik’, ekonomik analize dayali ‘kamu
tercihi kurami’ ve ‘yeni kurumcu iktisat’ akimlarindan beslenmektedir. Kamu yonetimi
kuramcilart ise genelde yaklasimin ekonomik yoniinden c¢ok isletmecilik yoniine agirlik
vermislerdir (Omiirgoniilsen, 1998: 520). Yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin temel
varsayimi  kamu sektoriinde 0©zel sektor yonetim mekanizmalart ve tekniklerinin
uygulanmas1 gerektigidir. Bu anlayis da ‘girisimci devlet’ yaklasiminin gelismesini

saglamgtir.

Yeni kamu isletmeciliginin Ingiltere’deki gelisim cizgisini degerlendiren Rhodes,
yaklasimin isletmecilik ve yeni kurumcu iktisat olarak iki ayr1 boyutta gelisim gosterdigine
dikkat cekmektedir. 1988 yilina kadar yeni kamu isletmeciliginin ‘isletmecilik’ boyutu
egemenken, bu tarihten sonra ise ‘yeni kurumcu iktisat’ onem kazanmistir (Rhodes, 1997,
47, Aktaran: Giizelsar, 2004). Yeni kurumcu iktisat yeni kamu isletmeciligini teorik
acidan beslemekle birlikte, asil olarak ‘devletin yeniden diizenlenmesi’ hareketi altinda
gelisen ‘girisimci devlet’ ve ‘yonetisim’ modelinin yiikselisinde 6nem kazanacaktir. Yeni
kamu isletmeciligi kuramcilari, yaklasimin ‘isletmecilik’ boyutunu ©ne cikarirken,
yonetisim kuramcilar1 ise ‘yeni kurumcu iktisat’ boyutuna agirlik vermislerdir.
“Ekonomiklik, etkinlik ve etkililik” degerlerine dayali olan bu anlayista, 6zel sektor hizmet
sunumunda etkin ve etkili bir ara¢ olarak ele alinmakta, kamu sektoriinde de bu alanin

tekniklerinin kullanilmasi gerektigi savunulmaktadir.
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Bu gelismelerin kamu yonetimi yazinina yansimasi ile, 1980’ler boyunca kamu
yonetimi kuramcilar1 ‘kuramsal’ tercihin yerine ‘uygulama’yi; siyasal olmanin yerine
siyaset disinda kalmay1; makro bakis acis1 yerine mikro diizeyde incelemeyi; uzun vadeli
olmaktan ¢ok kisa vadeli; radikal degisimlerden cok iyilestirme; Ozellestirme, rekabet ve

teknolojik yenilikler yoniindeki tercihlerini artirmislardir (Ustiiner, 1992 : 12).

1990°’h  yillarda ise ‘devletin yeniden diizenlenmesi’, ‘girisimci devlet’,
‘yonetisim’, ‘kamu yonetisimi’ gibi kavramlar {izerinde konusulmaya baslanmis yonetim /
siyaset ayrimini esas alan bakis agis1 varligini siirdiirmiis; hatta daha da derinlesmistir.
‘Kamu isletmeciligi’, ‘yonetisim’, ‘toplam kalite yonetimi’, ‘girisimcilik’ ve ‘yeniden
diizenleme’ gibi sembolik kavramlarin bol miktarda kullanildigi bu ortamda esas olarak

temel siyasal sorunlarin iizeri ortiilmeye caligilmaktadir ( Ustiiner, 1992: 13).

Siyasal ve yonetsel faaliyetlerin Uriinii olan kamu politikasinin inceleme konusu
haline gelmesi kamu yonetimi yazininda hakim olan siyaset — yonetim ikiligini de agsmay1
gerektirmektedir. Dolayisiyla ‘kamu politikasi” ¢alisma alan1 kamu yonetimindeki kdken

sorununun ¢oziilmesini saglayici bir isleve sahiptir.

Giintimiizde siyaset ve yOnetim arasinda kesin bir ¢izgi ¢cizmek miimkiin degildir.
Ozellikle kamu politikalarinin olusturulmasinda siyaset / yonetim ikiligi biitiin anlamini
yitirmistir. Ger¢ek yasamda politika ile yonetim i¢ ice ge¢mis durumdadir. Devletin bir¢ok

eyleminin siyasi olmasi nedeniyle siyaset ve yonetimi birbirinden ayirmak imkansizdir.
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I.2. Kamu Politikas1 Yaklasiminin Gelisimi

Kamu politikas1 yaklasiminin 6nem kazanmasinda 1960’larda ABD’de iki kaynaga
bagh olarak ortaya cikan gelismeler etkili olmustur. Gelisen bat1 endiistrisi toplumlarinda
yeni sorunlar ortaya ¢ikmaya baglamis ve politika yapicilar bu sorunlarla ugrasmaya,
alternatif ¢oziim oOnerileri olusturmaya baslamislardir. Ikinci olarak da, sosyal bilimler
alanindaki akademisyenler ilgilerini politika ile ilgili konulara yoneltmeye baslamiglardir.
Boylece siire¢ igerisinde bircok iiniversitede kamu politikalar1 iizerine dersler, egitim
programlart hazirlanmaya baslanmistir. Ingiltere de kamu politikalar1 konusunda

Amerika’y1 yakindan takip etmistir ( Ham - Hill, 1993: 2 -3).

Kamu politikas1 yaklagimi, 1970’lerden itibaren ayr1 bir inceleme alani haline
gelmis ve gelismis iilkelerde biiyiik ilgi gormiistiir. Kamu politikalarinin olusturulmasi,
kamu politika siirecleri, politika aktorleri gibi konulara hem akademik c¢evreler hem de
kamu yoneticileri tarafindan yogun ilgi gosterilmistir. Ancak Tiirkiye’nin de aralarinda
bulundugu gelismekte olan iilkeler bu dogrultuda bir gelisme gostermemis, kamu
politikalari, siyaset bilimi ve kamu yOnetiminin detayli inceledigi alanlardan biri

olamamustir (Cevik, 2004: 135).

Kamu politikalarinin hem akademik c¢evre hem de kamu kurumlan tarafindan
incelenip degerlendirilmesi olduk¢ca Onemlidir. Tiirk kamu yOnetiminde kamu
politikalarinin ne kadar basarili veya basarisiz oldugunun degerlendirilmesi, ekonomik ve
sosyal nitelikli kamu hizmetlerinin halka en iyi nasil sunulacaginin tespit edilmesi

acisindan gereklidir (Cevik, 1998: 112)
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Diinyada ‘kamu politikas1’ alaninin gec¢ kesfedilmesi Wilson’la baslayan siyaset -
yonetim ayrimi gelenegine baglanabilir. Tiirkiye’de de yeteri kadar 6nem kazanamamis
olmasinin nedenleri basinda da siyaset - yonetim ayriligi ilkesi gelir. Kamu yonetimi
disiplini agirlikli olarak yonetsel yap1 ve isleyis siireclerinin iizerinde durmakta, idarenin
ama¢ - politika boyutunu incelemeye cok az yer vermekte ya da bu boyuta hig
deginmemektedir. Kamu yonetiminin amac - politika boyutu, ikinci Diinya Savasi’ndan
sonra ayr1 bir inceleme alanmi olarak ortaya ¢cikmis, ‘public policy’ adiyla siyaset biliminin

calisma konularindan biri sayilmistir (Giiler, 2005).

I. 3. Kamu Politikas1 Kavraminin Tanimi ve Unsurlari

Kamu politikas1 en basit tanimiyla, hiikiimetin yapmayi ya da yapmamay1 tercih
ettigi seyler olarak ifade edilebilir. Bu tanim biraz genel, genis kapsamli niteliktedir.
Ciinkii hiikkiimetin biitiin 6nemli ve onemsiz islerinin kamu politikasi olarak tanimlanmasi
yanlis olacaktir. Ancak, hiikiimetin yapmaya karar verdigi seyleri degil, ayn1 zamanda
yapmamaya ya da hareketsiz kalmaya karar verdigi seyleri de iceren bir tanim olmasi
acisindan Onemlidir. YOnetimin herhangi bir konuda olumlu bir eylem ya da islem
yapmamasinin da kamu politikas1 oldugu ifade edilmektedir. Fakat bu tanim tek basina

kamu politikas1 kavramini agiklamakta yetersiz kalmaktadir (Dye, 2008: 1).

Dye, ilk olarak kamu politika yapicist olarak hiikiimeti isaret etmektedir. Bu da
Ozel sektoriin, baski gruplarmin, kisilerin ve sosyal gruplarin aldigir kararlarin kamu
politikasi olmadig1 anlamina gelir. Dye, hiikiimet dis1 aktorlerin faaliyetlerinin, hiikiimetin

faaliyetlerini etkilemekle birlikte, bu eylem ve kararlarin tek basina kamu politikasi
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sayllamayacagin ifade etmektedir (Dye, 1972: 2, Aktaran: Howlett — Ramesh, 1995: 4).
Ikinci olarak Dye, kamu politikalarinin hiikiimete bir sey yapma ya da yapmama secenegi

sunduguna dikkat cekmektedir.

Jenkins (1978) ise, kamu politikasini, siyasi aktor ve gruplarin aldigi birbiriyle
baglantili kararlar serisi olarak tamimlar. Dye kamu politikasimi bir tercih, se¢im olarak
tanimlarken, Jenkins, kamu politika yapimimi bir siire¢ olarak degerlendirmektedir.
Hiikiimet bir problem karsisinda tek bir karar almaz. Politika, bircok karar serisini icerir.
Jenkins ayni zamanda hiikiimetlerin karar alirken ya da politika belirlerken bazi kisitlar
altinda oldugunu vurgulamistir. Hiikkiimetin yapmayi sectigi bir politika kaynak yoklugu ya

da yerel ve ulusal kars1 ¢ikiglar gibi nedenlerle sinirlandirilabilir.

Anderson, “Kamu politikas1 birtakim kurulus veya kisilerin bir sorunu ¢ozmede
izledikleri amacgli hareketler biitiiniidiir” seklinde bir tanimlama yapmistir (Anderson,
1994: 3). Anderson, Dye ve Jenkins’in tanimlarina iki onemli unsur daha eklemektedir.
Politika kararlari ¢cogu kez tek bir aktor yerine bir aktor seti tarafindan alinir. Politikalar
sadece coklu karalardan degil aym1 zamanda c¢oklu politika yapicilardan olusmaktadir.
Anderson ayrica kamu politikasinin ortaya cikabilmesi i¢in devletin belirli bir kamusal
sorunu ¢dzmek icin o alana miidahale etme niyeti tasimast veya miidahale kararimi almis
olmas1 yeterli bulmamakta; devletin miidahaleyi gerceklestirmis olmasim1 gerekli

gormektedir ( Anderson, 1994: 6).

David Easton da (1953: 130), kamu politikasini toplumsal degerlerin dagilimini

saglayan bir kararlar ve eylemler agi olarak tanimlamaktadir. Bu tanimda kamu
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politikalarinin amag, deger ve uygulamalarin ayrintilandirilmig bir programi oldugu ifade

edilmektedir.

Kamu politikas1 hiikiimetin bir sey yapmasi ya da bir sey yapmaksizin ‘statiikoyu’,
mevcut durumu korumasi olarak tanimlanabilir. Ornegin saglik politikasi, vatandaslarin
saglik sorunlarin1 ¢6zmek i¢in bir¢ok karar ve eylem icerir. Genellikle bir¢ok farkli karar
hiikiimet yerine farkli kisiler ya da kurumlar tarafindan yerine getirilir. Mesela bir
hiikiimetin saglik politikalarin1 tam olarak anlayabilmek i¢in mali ve yonetsel konularda

hiikiimet aktorlerinin biitiin kararlarin1 bilmek gerekebilir (Howlett - Ramesh, 1995: 5 - 6).

Kamu politikalar1 siyasal erkin var olan sosyo ekonomik yapiyr degistirmeye
(diizenlemeye) yoOnelik miidahaleleridir. Kamu politikalar1 uzun siireclere yayilmis
politikalar olup; hiikiimetler ve kamu kuruluglar1 tarafindan gelistirilen ve uygulanan
faaliyetlerdir. Kamu politikalar1 siyasal sistem icerisinde alinan kararlar ve uygulamalari
gosterirler. Kamu politikalarinin merkezinde siyasi iktidar vardir. Kamu politikalari
belirlenirken ve uygulanirken bircok aktor siyasi iktidar ve kamu kurumlar iizerinde
politika kararlarinin kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda belirlenmesi ve uygulanmas: icin etkide

bulunur.

I. 4. Kamu Politikas: Siirecleri

Kamu politikast olug(tur)ma siireci, bir sorunun ortaya ¢ikmasi, konunun giindeme

gelmesi ve taleplerin otoritelere iletilmesi, gelen tekliflerin degerlendirilerek uygulanacak

politikanin belirlenmesi, politikanin uygulanmasi ve geri doniisiim siire¢lerinden olusur.
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Bu siirecleri kisaca sorun - giindem - politika belirleme - karar - uygulama ve

degerlendirme olarak da siralayabiliriz.

Kamu politikalarinin olusumu Oncelikle bir sorunun varligin1 gerektirmektedir.
Kisi, grup ya da kurumlar bir sorunun varligi durumunda talep ve beklentilerini dile getirir
ve bunlar1 otoritelere iletirler. Konunun giindeme gelisi ancak hiikiimetin halkin
sorunlarini giindemine almasi ile miimkiin olabilir. Siyasi iktidarin da hassasiyeti ile baz1
konular hiikiimet giindemine hemen alinirken, bazilar1 ancak toplumsal baskinin yeterli
seviyeye gelmesiyle hiikiimet giindemine girebilir. Baz1 durumlarda ise hiikiimet halkin
giindeminde olsa dahi konuyu hiikiimet giindemine almaktan kacinir, direnir veya sorunu
gormezden gelir. Cikar ¢atismalarindan dolayr bazi kisi, kurum ve kuruluslar bir sorunun
giindeme gelmemesi i¢in direnebilirler. Bunun i¢in giindemi degistirme, en onemli giindem
degistirme organlari olan medya organlarini (reklam veya riigvet karsiligi) kullanma,

yollarina bagvurabilirler (Kartal, 2003: 2 - 3).

Hiikiimetin giindemine alinan konu ile ilgili incelemeler yapilir, komisyonlar
kurulur ve bu sorunu ortadan kaldiracak ¢Oziim Onerileri ve alternatifler iizerinde
durulduktan sonra karar asamasina gelinir. Bdoylece kamu politikas1 ortaya ¢ikmis olur.
Uygulanmas: kararlastirilan politikalara ulagsmak i¢in tutulacak yol saptanir. Saptanan
politikanin uygulanabilmesi i¢in gerekli yasal diizenlemeler yapilir. Bu diizenleme
anayasal veya yasal olabilecegi gibi tiiziik, yonetmelik veya idari emirlerle de olabilir.
Ayrica politikanin uygulanmasi i¢in gerekli olan plan, program ve projelerin gelistirilmesi
ve gerekli kaynak, ara¢ gere¢ ve imkanlar ile gorev, yetki ve sorumluluklarin kurumlar ve

kisiler arasinda dagitiminin yapilmasi gerekir. Yapilan yasal diizenlemeler, verilen emirler
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ve dagitilan gorev, yetki ve sorumluluklar ile gerekli arag¢, gere¢ ve mali imkanlar
sonucunda politika uygulamaya gecirilir. Politikanin uygulanmasi1 belli bir zamani

kapsayabilecegi gibi siiresi belirtilmemis de olabilir.

Politikanin uygulama asamasinda belirlenen amaglar dogrultusunda gerceklestirilip
gerceklestirilmediginin izlenmesi, gerekli durumlarda denetlenmesi, aksayan yonlerin
diizeltilmesi gerekir. Politika uygulama asamasinin sonunda veya belli bir mesafe
alindiktan sonra, politikanin soruna ne oOlg¢iide care oldugu; istenilen hedeflere ulasilip
ulasilamadigi, politikanin ¢iktilar1 ve etkisi bakimindan degerlendirilmeye tabi tutulur.
Degerlendirme sonucunda amag¢ ve hedeflere ulagsma derecesine gore politika aynen
siirdiiriilebilecegi gibi, etkisi azaltilabilir, arttirilabilir veya politikadan vazgecilebilir

(Kartal, 2003: 2-3).

L.5. Kamu Politikas1 Kuramlari

LS. 1. Cogulculuk

Siyaset biliminde ¢ogulculuk kavrami bir¢ok sekillerde karsimiza cikmaktadir.
Tarihsel olarak baktigimizda cogulculuk kavrami demokrasi diisiincesine eslik eden ve
onu mesrulastiran diisiince olarak var olagelmistir. Bu yaklasima gore toplum tiirdes
olmayan elemanlardan olusur ve demokrasinin islevi bunlarin cikarlarina baris¢i bir
bicimde eklemlestirilmistir. Bu goriisiin en yetkin ve modern acilimi 6zellikle Amerika

siyaset biliminde Ikinci Diinya Savasi sonras1 yogunluk kazanmistir.
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Cogulculuk bir devlette veya sosyal organizasyonda giiciin bir¢cok grup veya
organizasyon tarafindan paylasilmasidir. Klasik anlamda Hegel’in iiniter devlet anlayisini
elestirmek amaciyla kullanilmistir. Batili demokrasilerde siyasi giicii elde etmek, ona

katilmak icin rekabet icinde olan elitler ve sosyal gruplar ifade etmektedir (Erkal, 1997:

78).

Cogulculuk yaklasiminin kurucular1 James Madison ve Tocqueville olarak bilinse
de bu doktrin esas olarak Bentley tarafindan resmi ifade bulmustur. Diger ¢ogulcu
diisiiniirler ise David Truman, Robert Dahl ve Nelson Polsby’dir (Howlett - Ramesh, 1995:
33). Bu yaklasimin onerme ve argiimanlari, Anglo Amerikan sistemde, siyaset, hiikiimet
ve devletle ilgili bircok arastirma ve calismaya kaynaklik etmektedir. Ayn1 zamanda bu
yaklasimin izlerini Bat1 Avrupa ve Iskandinayda’da da gérmek miimkiindiir (Ham - Hill,

1993: 2).

Cogulculuk siyasal siirecte baski gruplarinin taleplerine vurgu yapar. Cogulcu
yaklasima gore, birbiriyle yarisan farkli ihtiyaglarin uzlagmasi sonucunda politikalar
olusur ve kamu politikalar1 kendi iiyelerinin ¢ikarlart icin catisgan gruplarin yaris ve

isbirliginin iirtinii ve sonucu olarak tanimlanir.

Cogulcularin diisiincelerinde iki temel nokta vardir. Birincisi, kamu yonetiminde
devlet ile toplum arasinda isleyen siyasal siire¢ herkese aciktir ve ikincisi o siirece giren
toplumun seckinleri ancak diger gruplarin temsilcilerinin siirece dahil olduklar1 kadar
girebilmektedirler. Cesitli gruplarin ¢ikarlarini kollamak i¢in birlikte hareket etmeleri ve

diger gruplarla miicadele etmeleri toplumsal sistemin yasamasi icin gereklidir. Aksi
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takdirde tek bir grubun hakim oldugu toplumsal yapida ¢ogulculuktan bahsetmek biraz gii¢

olacaktir (Giirbiiz, 1987: 9).

Cogulcu yaklasima gore, kamu yonetimi alan1 ve kamu politikalar siireci, biitiin bu
bireyler ve sosyal birimler ile devlet arasindaki siire¢ iizerinde ortaya ¢ikabilen etkilesim
ve iligkiler tarafindan belirlenir ve sekillendirilir. Bu karsilikli etkilesimde siyasal partiler
digerlerine gore daha onemli bir rol iistlenmislerdir. Siyasal partiler bir yandan toplumun
temsilcileri olurken, diger yandan devletin i¢inde siyasal iktidar1 kullanan bir konuma

sahiptirler (Cevik, 2004: 32).

Robert Dahl, toplumu olusturan biitiin gruplarin belli bir giicii oldugu ve bu giicii
kullanarak hiikiimetlerin karar verme siirecini etkilediklerini ve hicbir grubun tek basina
baskici ve belirleyici olmadiginmi ifade etmistir ( Ham, Hill, 1993: 28). Dahl ( 2005), ¢ok
sayida cikarin ayni anda temsil edilmesini saglayan cogulcu, demokratik orgiitlenme
sayesinde karar alma siireclerinde farkli giic odaklarinin esit sansa sahip oldugunu
sOylemektedir. Dahl, bu demokratik sistemi ‘poliarsi’ olarak tanimlamakta ve giiciin hem
merkezde toplandigint hem de farkli alanlarda farkli gii¢ odaklarinin ortaya ciktigini ifade
etmektedir ( Hill, 2005: 45). Cogulcu bakis agis1 karar vermeyi kamu politikasi taniminin
merkezine yerlestirmistir. Cogulcu anlayisa gore, giic toplumda esit oranda dagitilmistir ve

cok sayida cikar grubu tarafindan temsil edilmektedir ( Hill, 2005: 42).

Iktidar iligkilerinin kurumsallasmis formu olarak tanimlanabilen devlet, higbir
grubun veya kolektivitenin denetimi altinda degildir; kolektiviteler aras1 yarigmanin amaca

yonelik araci konumundadir. Her kolektivite, boliisiimde daha fazla pay alabilmek i¢in
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devlet kurumunun yani otoritenin kullanimini ele ge¢irmeye ya da bu kullanimi etkilemeye

calismaktadir ( Saylan, 2003: 292- 293).

Cogulcu yaklasimin bir devlet kurami olmadigi soylenir. Bu yaklasim devletin
liberal demokrasilerde tarafsiz, yansiz oldugunu savunur. Dahl, Lindblom ve Polsby
cogulcu demokrasi iizerine yogunlagsmislardir. Tarihsel olarak cogulculuk bir devlet teorisi

olmaktan cok bir toplum teorisi olmustur ( Dunleavy, O’Leary, 1992 : 42).

Cogulcu yaklasima yoneltilen elestiriler, daha ¢ok devletin kamu politikalari
olusturmada roliiniin net olarak ortaya konulmadig1 yoniindedir. Ilk dénem pliiralistler

devleti ¢ikar gruplarinin isteklerini uygulayan bir arag¢ olarak tanimlamiglardir.

L.5. 2. Korporatist Yaklasim

Batili siyaset ve toplum bilimciler yirminci yiizyilin ikinci yarisindan itibaren,
ozellikle Bati’da, devlet - toplum iligkileri ve emek - sermaye iliskilerinin cogulcu modelle
aciklanamayacagini savunmuslardir. Bati Avrupa toplumlarinda II. Diinya Savasi’ndan
sonra ekonomiye devlet miidahalesinin arttigin1 ve buna bagl olarak da emek - sermaye
orgiitleri, esnaf ve ticaret odalar1 gibi Orgiitlerinin ekonomik ve sosyal politikalarin
olusturulmasi ve uygulanmasina kurumsal diizeyde katildiklar1 goriilmektedir. Bu durum
cogulcu modelin, ¢ikar gruplarina atfettigi rol ve dnemi degistirmis, ¢ikar gruplar arasinda
ongoriilen esit rekabet ortadan kalkmistir. Artik kamu politikalar esit giicte ve goniillii
tiyelik temeline dayanan emek - sermaye Orgiitlerince devlete yonelik tek yonlii bir baski

sonucunda degil, ¢esitli yapisal ayricaliklarla donatilmis emek - sermaye orgiitlerinin kendi
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aralarinda ve devletle giristikleri isbirligi sonucunda olusmaktadir. Cogulcu yaklagimin
devlet — toplum iliskilerinde olusan bu yeni durumu agiklayamamasi korporatist modelin

ortaya ¢cikmasina neden olmustur ( Akkaya, 2002).

Korporatizm kavrami farkli donemlerde, farkli ideolojik baglamlarda ve farkl
iceriklerle kullanilmistir (Makal, 2002: 174). Bu yaklasimin kurucularindan olan Schmitter
korporatizmi: “Sivil toplumun orgiitlii bir bicim almis cikarlariyla, devletin karar alma
yapilarini birbirlerine baglayan bir ¢ikar ya da davranis temsil sistemi, 6zel bir model veya
ideal - tip kurumsal diizenleme” olarak tanimlamistir (Schmitter, 1979: 9). Lembruch ise,
“biiyiik ¢ikar orgiitlerinin birbirleriyle ve devletle isbirligi yaptiklari, kurumsallasmis bir
politika olusturma bi¢imi” tanimlamasinda bulunmustur (Lembruch, 1979: 150: Aktaran:

Makal, 2002: 174).

Schmitter korporatizmi, devlet korporatizmi ve sosyal Kkorporatizm olarak
siniflandirmaktadir ( Ham — Hill, 1993: 40). Sosyal korporatizm kapitalist sistemin etkin
oldugu gelismis iilkelerde goriildiigii ve gelismis bat1 toplumlarinda ileri diizeylere ulagsmis
olan pliiralizmin gerilemesiyle ortaya c¢iktigini sOylemektedir Acik politik sistem,
rekabetci secim ve parti sisteminin oldugu iilkelerde sosyal korporatizmin gerceklesecegi
belirtilmektedir. Bati Avrupa ve Kuzey Amerikan siyasal sistemlerinde sosyal korporatizm
uygulamalarina rastlanmaktadir. (Schmitter, 1974: 93 — 94 : Aktaran: Celer, 2000: 3).

Makal’a gore, devlet korporatizmi ise az gelismis iilkelerdeki korporatizm
uygulamalarim1  tanimlamaktadir ( Makal, 2002: 176). Schmitter (1974) devlet
korporatizmini, disa bagimli gelismenin ve hegomonik olmayan sinif iligkilerinin hakim

oldugu toplumlarda yeni gelismekte olan pliiralizmin ¢okiisii sonucu ortaya ¢ikan bir bicim
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olarak tamimlamaktadir. Devlet korporatizmi, Italya Fasizmi ve Nazi Almanya’si

orneklerinde de goriildiigli iizere devletin otoriter, Ozgiirliikleri kisitlayict oldugu bir

sistemdir (Howlett - Ramesh, 1995: 40).

Korporatist modelde, cikarlar devlet tarafindan yasal diizenlemeler yoluyla tepeden
yapilandirilmakta ve sekillendirilmektedir. Devlet, bir yandan c¢ikar orgiitlerinden
bazilarina yapisal ve fiili ayricaliklar taniyip, kollarken diger yandan da bu orgiitlerin islev
alanlarini, temsil edecegi cikarlari, iiyelerinin niteliklerini, orgiitiin yapisini, uygulayacagi
eylem bicimini ve orgiitlerde liderlerin kimlerden ve nasil olusacagini denetlemektedir

(Akkaya, 2002 ).

Korporatizm, halkin farkli kesimlerinin, orgiitleri aracilifiyla devletle iliski
kurmalar1 esasina dayanmaktadir. Korporatist yapilarda farkli kesimler adina sozciiliik
yapan liderler ve /veya orgiitler devletin uygulayacag politikalar1 belirlemeye calisirlar.
Uretim miktar1, iicretler gibi konularda tartigilarak karar birligine varilmaya calisilir. Son

s0z genellikle devletindir (http://www.derinsular.com/ansiklopedi).

Korporatist yaklasimda kamu politikalart hiikiimet ile hiikiimetin iligki icerisinde
oldugu gruplar tarafindan sekillendirilmektedir. Halkin farkli kesimleri, ¢ogunlukla
orgiitleri aracilifiyla devletle iliski kurarlar. Devletin sermaye kesimi ve is¢i sinifi

tizerinde mutlak bir gii¢c ve otoritesi s0z konusudur ( Howlett — Ramesh: 1995: 37).
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L.5. 3. Marksist Yaklasim

Marksist yaklasim, ondokuzuncu yiizyilin baslarinda Ingiliz ekonomisi, Alman
felsefesi ve Fransa’nin devrim tecriibesinden etkilenmistir. 1840 ve 1880 yillar1 arasinda
Karl Marx ve Friedrich Engels bu iic kaynaktan beslendikleri yorum ve elestirilerini
sentezlemis ve ‘bilimsel sosyalizm’ olarak adlandirdiklar1 yaklasimi ortaya koymuslardir

(Dunleavy, O’Leary, 1992 : 203 - 204).

Marksist teoride; toplumun sinifsal yapisinin iiretim iligkilerine gore sekillendigi
ifade edilmekte, iiretim iliskilerini esas alan bir simif yapisi iizerinde durulmaktadir
(Howlett - Ramesh, 1995: 22). Her iiretim modelinin ikili bir sinif sistemi yarattifi ve bu
siniflar arasinda iiretim sistemine bagl olarak (koleci toplumlarda kole ile efendisi, feodal
toplumlarda serfler ve toprak sahipleri ve kapitalist toplumlarda is¢iler ve sermaye
sahipleri arasinda) catisma oldugu ve bu ¢atismanin mevcut iiretim sisteminin ¢okmesi ve

yeni bir iiretim sisteminin ortaya ¢ikmasina neden oldugu ifade edilmektedir.

Marksist teori, kamu politikalarinin kapitalist sistemin istek ve ihtiyaclarina gore
belirlendigini ifade etmektedir. Kapitalist smifin, ekonomik giicii sayesinde devlet
yonetimini (isleyisini) de kontrol ettikleri savunulmaktadir. Marx’a gore; kapitalist

sistemde devlet, karlarin artisin1 saglamada bir aractir (Howlett - Ramesh, 1995: 24).

Kamu politikalar1 sermaye sinifina hizmet eder. Kamu politikalarinin sermaye
kesiminin ihtiyaglarin1 karsilamasi tek basina bu politikalarin onlarin buyrugu altinda

cikarildigi anlamina gelmemektedir. Devletin bazi yasal diizenlemeleri, uygulamalari
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sermaye kesiminin aleyhine olabilir. Ornegin sosyal refah politikalar1 sermaye kesiminin

aleyhine uygulamalar icerebilir (Howlett - Ramesh, 1995: 24).

Neo Marksistler; devletin ve devletin uyguladigi kamu politikalarinin sermaye
sinifina hizmet ettigini savunmakla birlikte ilk donem Marksistler gibi devleti araci bir
kurum olarak gormemektedirler. Kamu politikalarinin belirlenmesinde bazi politik
siniflarin etkili oldugunu kabul ederler. Calisan siniflarin iiye olduklar1 siyasi partiler
normal yolla politikalar {izerinde etki ederken, sendikalar kamu politikalarinin
olusturulmasinda kilit bir rol oynamaktadir. Ornegin refah ekonomisinin yiikselisi sermaye
sinifinin cikarlarina hizmet edilmesi i¢in degil calisan sinifin siyasi baskisi sonucunda

olmustur (Howlett - Ramesh, 1995: 25 —26)

II. BOLUM: TURKIYE’ DE KAMU POLITiKALARININ OLUSUM VE

UYGULANMA SURECLERINDE ROL OYNAYAN AKTORLER

Kamu politikalarinin  olusumunda; toplumun isteklerinin, sermaye sahiplerinin
cikarlarinin ya da siyasetcilerin, biirokratlarin isteklerinin etkili oldugu yoniinde farkli
goriis ve diisiinceler s0z konusudur. Kamu politikalart olusum siireci, kuskusuz bir pazarlik
stirecidir. Birey, baski gruplar ve biirokratlar ile devlet (kamu yonetimi) arasinda yogun
bir pazarlik siirecinin yasandigi bir siirectir. Se¢menler, baski gruplari, medya, biirokrasi,
siyasi partiler, hiikiimet ve parlamento arasindaki iligkiler kamu politikalarinin olusum ve

uygulanma siireclerini etkilemektedir ( Cevik, 2004: 147 — 148).
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Kamu politikalar1 devlet kurumlari, toplumsal kurumlar (sosyal aktorler) ve uluslar

arast kuruluslar tarafindan olusturulurlar. Kamu politika siirecinin aktorleri kisi ya da
gruplardan olusabilir. Bu aktorler politika alt sistemini olustururlar. Bu sistemi olusturan

aktorler, iilkelere ve zamana gore farkliliklar gosterir ( Howlett — Ramesh, 1995: 51).

Calismamizin bu boliimiinde kamu politikalarinin olusum siireglerine dogrudan ya
da dolayh olarak katilan aktorler ve bu aktorler arasindaki iliskiler ortaya konulmaya
calisilacaktir. Bu baglamda, biirokrasi, teknokrasi, yiiriitme, yasama ile siyasi partiler,
secmenler, baski ve cikar gruplari ve kitle iletisim araclarinin kamu politikalarinin olusum

ve uygulanmasindaki etkileri ortaya ¢ikarilmaya ¢alisilacaktir.

II.1. Kamu Yonetiminin Etkisi

I1I. 1. 1. Biirokrasi

Biirokrasi genel anlamda, belirli kamusal amaclar1 yerine getirmek konusunda
gorevlendirilmis memurlarin ~ olusturdugu  hiyerarsik  bir  organizasyon olarak
tanimlanmakla birlikte aslinda biirokrasi siyasi iktidarin politikalarin1 uygulamaya koyan
ve devletin giinliik hizmetlerini géren memur ve benzeri gorevlilerden olusan idari yapinin

genel adidir (Savas, 1989: 113).

Kamu yonetiminin isletilmesi siirecinde etkin rol oynayan kesimlerden en énemlisi

biirokrasidir. Biirokrasi kamu kurumlarinin temelidir ve bu yapinin iyi isletilmemesinin
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veya isletilmesindeki aksakliklarin kamu kesiminin basarisizligina neden olacagi

belirtilmektedir. (Bakirtas, 2007: 103).

Biirokrat kavrami; merkezi yonetim, yerel yonetimler ve tiim kamu kurumlarinda
calisan, daimi ya da gecici, asker ve sivil her diizeydeki memurlar1 kapsamaktadir.
Biirokrat terimi 6ziinde, kamu kurumlarinda calisan atanmis kamu gorevlilerinin tiimii i¢in
kullanilmakla birlikte daha cok orta ve iist yonetim kademelerindeki atanmis kamu

gorevlilerini belirtmek icin kullanilmaktadir ( Ozen, 1996: 8).

Modern devletlerin artan ve karmasiklasan islevlerini yerine getirmek {izere bir¢cok
farkli alanda uzmanlagmis kisilerden yararlanilmaktadir. Biirokratlar, yiirlitme organina
uzmanlik gerektiren konularda yardimci olmak iizere c¢alistirilan kamu calisanlaridir.
Cagdas siyasal sistemlerde belirlenen politikalarin ve alinan kararlarin uygulamasinda
siyasi aktorlerle biirokratlarin isbirligi yapmalar1 gerekmektedir. Aksi halde, politika
kararlari, yapilan yasal diizenlemeler uygulamaya gecirilemeyecek ya da politikadan

beklenen amaca ulasilamayacaktir ( Eryilmaz, 2002: 105).

Biirokrasinin giicii ve iliskileri parlamenter ya da baskanlik sistemlerine; iiniter
veya federal devlet yapisina gore degisiklik gosterir. Genel olarak parlamenter sistemde,
yasama ve Yyiirlitme organlar1 arasindaki biitiinlesme, siyasi liderlerle kamu yoneticileri
arasindaki igbirligini arttirmaktadir. Parlamenter sisteme sahip baz iilkelerde biirokratlarin
sadakatlerinden daha ¢ok deneyim ve liyakatlerine 6nem verilir ve iktidar degistiginde {ist
diizey biirokratlarin degistirilmesine daha az ihtiya¢ duyulur. Ciinkii biirokrasinin

parlamenter sistemde goreli olarak bagimsiz oldugu diisiiniiliir. Almanya ve Tiirkiye gibi
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bazi iilkelerde ise, hiikiimetler programlarin1 basarili bir sekilde yiirlitmek icin,
biirokratlarin sadakatinden emin olmak isterler. Bu nedenle yeni hiikiimet mevcut

yoneticileri degistirerek kendi politikalarina uygun biirokratik kadrolar olusturma yoluna

gider ( Eryilmaz, 2002: 117).

Biirokratlar ile siyasetgiler arasindaki iliskilerin ne olmasi gerektigi konusunda ii¢
farkli yaklasim vardir. Bunlardan ilki siyaset ile yonetimin birbirinden ayrilmasi gerektigi
esasina dayanir; siyasetcilerin roliiniin politika yapimi oldugu, biirokratlarin roliiniin ise
alinan politik kararlar1 uygulamak oldugu savunulur ( Eryilmaz, 2002: 94 -95). ikinci
yaklasim siyaset — yonetim ayrimini reddetmekte ve biirokrasinin idari rolii oldugu kadar
siyasi roliiniin de bulundugunu; biirokratlarin politika yapim siirecinin bir unsuru oldugunu
belirtmektedir. Uciincii yaklasim ise, iist diizey biirokratlara idari sistemde politikacilar
karsisinda bazi ozerk yetkilerin verilmesi gerektigi ifade edilmektedir. Iktidardaki
politikacilarin yetkilerini partizanca veya baska bicimlerde kotiiye kullanmalarina kars1 bir
onlem olarak biirokratlara bu o6zerk yetkilerin verilmesi savunulur. Ayrica iist diizey

biirokratlarin idaredeki verimliligi ve etkinligi saglayacag diistiniilmektedir.

Biirokratlar, siyasetcilerce belirlenen asil hedefe varmak icin gerekli planlar
hazirlamak ve Oneriler sunmakla gorevlendirilmistir. Ancak, uygulamada biirokratlar
siyasetcilere farkli alternatifler de sunabilirler. Biirokratlarin siyaset¢ilere yardimci olmasi
onlarin fonksiyonlarini degistirir. Biirokratlar siyasal bakimdan halka karsi herhangi bir
sorumluluk tasimamakla birlikte karar alimina katilmadiklar1 sdylenemez ( Oztiirk, 2003:

88).
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Aslinda biirokrasi siyasal siiregclerin en 6nemli aktorlerinden biridir. Biirokratlar

kamu politikalarinin olusum siireclerinde biiylik etkiye sahiptirler. Hiikiimet tarafindan
olusturulan ve uygulanan politikalar biirokrasi tarafindan hazirlanir. Biirokratlar, yasama
organi tarafindan ¢ikarilan kanunlarin uygulamak ve siyasal iktidar tarafindan verilen

kararlar1 yerine getirmekle gorevlidirler.

Kamu politikalarinin hazirlanmasi ve uygulanmasi siireclerinde biirokrasi ile siyaset
iliskileri i¢c icedir. Her ne kadar biirokratlar siyasi tercihleri olmayan, uygulanacak
politikalara kars1 tarafsiz bir yaklasim gosteren, idari - teknik konularla ilgilenen ve
siyaset¢ilerin siki  denetimleri altinda olduklar1 varsayilsa da fiili durum bunu
yansitmamaktadir. Biirokratlarin idari gorevler yaninda siyasi gorevleri de vardir ve
biirokratlar1 siyasal siire¢lerden soyutlamak miimkiin degildir. Biirokratlar ile siyasetciler

arasinda i¢ i¢e ge¢mis biri iliski s6z konusudur (Eryilmaz, 2004: 102- 104).

Tiirkiye’nin yoOnetim tarihi incelendiginde biirokratlar ile politikacilar arasinda
miicadelenin Onemli yer tuttugu soylenebilir. Tiirkiye’de demokratik anlamda, siyaset
kurumu 1ile biirokrasinin gorevlerinin belirlenmedigi, sinirlarinin ¢izilmedigi ve bu
cercevede siyaset biirokrasi iliskisinin demokratik yonetim diisiincesiyle ¢cogu kez celistigi

sOylenebilir ( Tuncel, 2005: 604)

Tiirkiye’de devlet korumasi altinda bulunan biirokratlarin iilkenin temel kararlarini
alirken, siyasetcilerin bu kararlari mesrulastirma ve gerektiginde sorumlulugunu
yiiklendigi ve bunun karsiliginda maddi ¢ikarlar bekledigi savunulmaktadir (Mahcupyan,

1999: 79).
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Ust diizey biirokratlarin yan1 sira kamu biirokrasisini olusturan memur statiisiindeki

kamu calisanlart da kamu politikalar1 siirecine etki etmektedirler. Kamu politikalarinin
uygulayicilar1 konumunda olan kamu c¢alisanlar1 belirlenen politikalarin aksatilmaksizin
uygulanmasin1 saglamakla gorevlidirler. Kamu calisanlar1 tarafindan benimsenmeyen,
kabul géormeyen veya anlasilmayan bir politika uygulamasi s6z konusu oldugunda kamu
calisanlart dolayli olarak bu politikanin uygulanmasin1 engellemeye calisabilir veya

geciktirebilirler.

II. 1. 2. Teknokrasi

Kamu biirokrasisinde isler amator gorevlilerce degil, yaptiklar iste uzmanlagmig
meslekten gorevlilerce yiiriitiilir. Cilinkii gelismeler idari gorevlerin yiiksek derecede

yetkin ve iyi yetismis, uzmanlasmis gorevlilerce yerine getirilmesini zorunlu kilmistir

(Ornek, 1991: 71).

Kamu biirokrasisinde biirokrat1 giiclendiren profesyonellik sayesinde biirokratlar
siyasileri etkiler duruma gelmislerdir. Devletin, hizmet devletine doniismesiyle birlikte
profesyonel gorevlilere de gereksinim dogmus ve boylelikle kamu biirokrasisinde biirokrat

ve teknokratlardan olusan profesyonel yonetici sinif olusmustur ( Eryilmaz, 1993: 56).

Teknokrasi, teknokratlarin {iistiin bir giice sahip oldugu siyasi sistem anlamina
gelmektedir. Teknokrat ise, yiikksek kademede bulanan siyasi gii¢ sahibi teknisyenleri ifade

etmektedir (Karayal¢in, 1973: 12).
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Gelisen modern devletler, gerek yapr gerekse gorev bakimindan karmasik bir hale
gelmis; yonetilenlere bir takim hizmetler saglayan ve onlarin yasantilarini kolaylastirmak
amacina yonelmis ekonomik ve teknik gorevler yiiklenmislerdir. Yonetim mekanizmasi,
yerine getirmek zorunda oldugu hizmetlerde meydana gelen nicelik ve nitelik
degismelerine uygun olarak fonksiyonel ve yapisal degismelere gerek duymus ve
teknokratlar da bu fonksiyonel degismenin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmislardir (Kazanci,

1972: 14 - 15).

Yonetsel kararlarin alinmasinda siyasetciler ve biirokratlardan sonra teknokratlar da
s0z sahibidirler. Sistematik bilgilerle donatilmis olan teknokrat, hem karara katilabilmekte,

hem de biirokrat veya siyasal erk iizerinde bir baski grubu olabilmektedir.

Teknokratlarin, kamu islerinin yiiriitiilmesindeki miidahaleleri, genel ¢ikarlara
ters diisen siyasal partilerin etkilerini kaldirma veya yok etme yoniinden yararli olabilir.
Diger yandan demokratik yonetimin disinda kalan ve yalmz teknokratlarin yiiriittigii
veya teknokratlarin agirlik tasidigr bir yonetim bi¢iminin de sakincali yonleri vardir.
Teknokratlar planlama hazirliklarim gizlilik iginde yiiriiterek parlamentoda kabul
ettirebilir; boylece teknokratlarin egemenliginde otoriter bir yonetim yapist ortaya

¢cikabilir (Tortop - Isbir, 1993: 210).

Siyasal iktidar - teknokrasi iligkilerinde en énemli noktalardan birisi teknokratin
siyasal erk karsisinda biirokrata nazaran daha bagimsiz ve daha tarafsiz olmasidir.
Teknokratin bu goreli bagimsizligina karsilik siyasal otoritenin teknokrattan elde ettigi

yarar onun sayesinde yerinin daha da kuvvetlenmesi olmaktadir.
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Kamu biirokrasileri yiiklendikleri gorevlerle ilintili olarak, hem yetisme hem de
problemlerin ¢oziimiindeki davranmiglart yoniinden, genel yoOnetici ve politikacilarindan
farkli olarak teknokratlarin etkisi altina girmistir. Genel bir formasyona sahip olan
yoneticilerin, bu formasyonlar1 kullanarak artik her eylemi matematige ve teknige dayali
yonetim orgiitlerini idare etmeleri olanaksizdir. Yonetimin gorevleri tekniklesmistir. Her

yonetsel girisimi diizenleyen ve uygulayanlarin o konunun uzmani olmalar1 gerekmektedir

( Kazanci, 1972: 14 -18).

II. 1. 3. Yiiriitme

Bir¢ok iilkede kabine olarak da adlandirilan yiiriitme kamu politikast olusum
siirecinin temel anahtaridir ( Howlett, 1995: 53). Yiiriitme erki yetki ve sorumlulugunu
anayasadan alir. Her ne kadar yiiriitme disinda aktorler de kamu politika siireglerinde rol
oynasa da kamu politikalarinin gerek olusumu gerekse uygulanmasinda en belirleyici

konumda olan yiiriitmedir.

Kamu politikalarinin olusum siirecinde yiiriitmeyi olusturan organlarin kilit rolii
vardir. Daha dogrusu kamu politikalarin sahibi ve uygulayicisi yiiriitmedir. Parlamenter
sistemde daha etkili olmakla birlikte baskanlik sisteminde de yiiriitme biiyiik giice sahiptir.
Yiiriitmenin basinda bulunan basbakan ve kabineyi olusturan diger bakanlar, gorevleri
stiresince ( iktidarda bulunduklar siirece) kamu yonetimi alanindaki biitiin strateji, politika,
program ve amaglarin belirleyicisi konumundadirlar. Yasallik ve mesruiyetini halkin
iradesine dayandirmis olan siyasi iktidar devletin yiiriitme kanadin1 olusturmaktadir ve vaat

ettigi politikalarin, hiikiimet programinin uygulayicisidir.
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Dolayisiyla secimler sonucunda siyasal iktidar1 kullanmakla yetkili kilinan iktidar

partisi kamu politikalarinin asil belirleyici ve uygulayicisi olmaktadir. Bu noktada ise;
siyasal partilerin (iktidar ve muhalefet) kamu politikalarina etkisinin goz Oniinde
bulundurulmas: gerekmektedir. Iktidar partileri hangi kamu politikalarina o6ncelik
verilecegini belirler ve kamu kaynaklarin1 bu yonde kullanmaya c¢alisirken; mecliste yer
alan muhalefet partileri ise, hiikiimete belirledikleri kamu politikalarin1 uygulamak igin
gerekli mali kaynagin saglanmasi ya da gerekli yasal diizenlemelerin yapilmasina izin
verip vermeme noktasinda etkili olurlar. Yasamanin biitceyi kabul etmesiyle yiiriitme mali
kaynaklar1 kullanmada genis bir yetkiye sahip olmaktadir (Howlett - Ramesh, 1995: 53-

54).

Yiiriitme giicii iilke ile ilgili her konuda diger aktorlerle kiyaslanamayacak diizeyde
bilgiye sahiptir ve sahip oldugu bilgileri saklama, agiklama ya da kendi ¢ikarlart igin
kullanma giiciine de sahiptir. Ayrica yiiriitme, kendi karsitlarina karsit medyayr da
kullanabilir. Biirokrasi iizerinde de otorite ve gii¢ sahibidir. Yiiriitme ¢ogu zaman yasama,
medya, biirokrasi iizerindeki etkisini kullanarak baski gruplari, kitle iletisim orgiitleri,
diistince kuruluslar gibi toplumsal kuruluslar etkileme ve kontrol etmeye caligir. Yiiriitme,
bir¢cok iilkede medya ve diistince kuruluslarimin cikarilacak yasalarin zamanlamasini
belirleme ve bunlar1 tanitmasina izin vermekte; dolayisiyla yasama giiciinii kontrol altinda

tutmaya calismaktadir (Ham - Hill, 1993: 47 - 48).

Yiiriitme ayni zamanda yasamay1 da etki ve kontrolii altina alabilme giiciine de

sahip olabilmektedir. Yasama erkinin kamu politikalarinin olusturulmasinda gerekli yasal
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diizenlemelerin yapilmasi ile yetkili oldugu diisiiniildiiglinde yiiriitmenin yasama

izerindeki etkisinin onemi de ortaya ¢ikmaktadir.

Yiiriitme giicii iilke ile ilgili her konuda diger aktorlerle kiyaslanamayacak diizeyde
bilgiye sahiptir ve sahip oldugu bilgileri saklama, agiklama ya da kendi ¢ikarlart igin
kullanma giiciine de sahiptir. Hiikiimetin mali kaynaklarin kullanim ve dagitilmasindan

sorumlu olmas1 da kamu politikalari tizerindeki etkisinin gostergesidir.

Ayrica yiiritme, kendi karsitlarina karst medyayr da kullanabilir. Biirokrasi
tizerinde de otorite ve giic sahibidir. Yiiriitme ¢ofu zaman yasama, medya, biirokrasi
tizerindeki etkisini kullanarak baski gruplari, kitle iletisim orgiitleri, diisiince kuruluslar
gibi toplumsal kuruluslar1 etkileme ve kontrol etmeye calisir. Yiiriitme, bir¢ok iilkede
medya ve diisiince kuruluslarinin ¢ikarilacak yasalarin zamanlamasini belirleme ve bunlari
tanitmasina izin vermekte; dolayisiyla yasama giiciinii kontrol altinda tutmaya

calismaktadir (Ham - Hill, 1993: 45- 46).

Hiikiimetin sahip oldugu anayasal ve mali haklar, enformasyon ile biiyiik 6lgekli bir
devlet orgiitlenmesi soz konusu oldugunda politikacilarin kontrol edilmeleri de imkansiz
hale gelmektedir. Hiikiimetlerin Orgiitsel kapasiteleri tutarli, istikrarli politikalar

belirlenmesi ve uygulanmasinda yeterli olmayabilir.

Parlamenter sistemde siyasi otoritenin en giiclii ve hatta tek sahibi basbakan ve
cogunlugu olusturan partiden (veya ¢ogunlugu olusturan koalisyon partilerinden) secilen

bakanlar kuruludur. Parlamenter rejimde basbakan ve bakanlar kurulundan gelen tasarilar
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kural olarak yasalasir. Yasama meclisinde ¢ogunluk iktidar taraftar1 oldugu i¢in bagbakana
ancak siyasal amaclarini tehlikeye attigi zaman karsi c¢ikabilir. Bagbakana kars1 ¢ikmak,
iktidar partisi mensubu parlamenter i¢in oldukca biiylik siyasi riskler getirmektedir.
Parlamentonun yiiriitmeyi denetleme konusunda pek cok yazili yetkiye ve mekanizmaya
sahip olmasina ragmen, reel a¢idan ve goreceli olarak baskanlik sisteminden cok daha az
yetkiye sahiptir. Parlamento iiyeleri biirokratik kurumlarin bas yoneticilerine sorular
sorabilirler, ancak biirokrasinin bilgi saklama yontemlerine bagvurmasi ve bagbakanin karsi
gelmesi durumunda denetleme mekanizmalarindan elle tutulur sonuclar elde edilemez

(Tataroglu, 2006: 98).

II. 1. 4. Yasama

Parlamenter sistemlerde yasama kamu politikas1 belirleme ya da uygulamaktan cok
yiiriitmenin ( hiikiimetlerin) hesap verilebilir olmalarimi saglamakla gorevlidir. Parlamenter
sistemlerde yiiriitme organi kamu politikalarini belirlerken ve uygularken hesap vermek
zorundadir. Bu durumda da yasama kamu politikalarin1 etkileme giicii elde etmektedir.
Yasama organi, toplumsal problemlerin dile getirildigi ve bunlan cozecek, talepleri
karsilayacak kamu politikalarinin tartigilip kabul ya da reddedilmek iizere giindeme geldigi
bir organdir. Yasa koyucular, ayn1 zamanda hiikiimetin kamu politikalarin1 uygularken
kullandig1 kaynaklar1 ve biitceyi denetlemek ve bu konuda fikir beyan etme hakkina
sahiptirler. Bazen kamu politikalarinda degisiklik talep edebilir, hiikiimetin uygulamalari
ile yapilmak istenen degisiklikleri (hukuki vb.) tartisabilirler. Her ne kadar yasama
organinin siyaset yapma potansiyeli dogrudan fark edilmese de aslinda yiiriitme organinin

baskinligi yaninda yasama organi da politika olusumu ve uygulanmasi siireclerinde etki
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sahibidir. Yiiriitme organ1 tarafindan onerilen bir¢ok yasal diizenleme ve degisiklik yasama

organi tarafindan kabul edilmemektedir (Howlett - Ramesh, 1995: 55).

Kamu politikalarinin temelini olusturan yasal diizenlemeler yiiriitme tarafindan
olusturularak yasama organina sunulur; yasama organinca kabul edildiginde yiiriirliige
girer. Diger taraftan 6zellikle parlamenter sistemde hiikiimeti kurmus olan cogunluk partisi
yiirlitme organi olarak ©Onerdigi yasal diizenlemelerin ¢ikarilmasini ister. Parlamenter
sistemde sadece azinlik hiikiimetinin olmasi durumunda yasama organi Yyiiriitmenin
olusturdugu tasarilar1 sekillendirme giicline sahiptir. Daha dogrusu parlamentoda iktidar
parti veya partilerinin temsilcileri cogunlukta ise; yiiriitme organmi tek basina politika

belirleyici rolii tistlenebilmektedir (Howlett - Ramesh, 1995: 54).

Ulusal savunma ya da dis iliskiler ile ilgili politikalar yasama organi tarafindan
degil yiiriitme tarafindan gizlilik icerisinde yiiriitiiliir. Bir¢cok teknik konuda da yiiriitme
organt tek basmna karar verir. Yasama, mali kaynaklarin ve gelirin dagitilma araci olan
biitcenin yasalasmasinda etkin bir role sahipse de hiikiimetin tasarruflart karsisinda ¢ok da

belirleyici olamamaktadir.

Parlamenter sistemlerde yiirlitmenin basi olan hiikiimet secimle belirlenen bir
parlamentonun i¢inden ¢ikar. Hiikiimet, parlamentoya karsi sorumludur. Siyasi karar alma
siirecinde parlamento hiikiimetin yasa taleplerini onaylar veya reddedebilir, bakanlari
denetler, bakanlar1 ve hiikiimeti gorevden alabilir. Parlamentonun kontrol yetkisi sadece
hiikiimeti degil, ayn1 zamanda icra organlarin1 da kapsamaktadir. Kanun tasar1 ve teklifleri

parlamentonun onayina baghdir ( Tataroglu, 2006: 99).
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I1. 2. Siyasal Gruplarin Etkisi

IL. 2. 1. Siyasi Partiler

Modernlesme ile biiyiiyen ve karmasiklasan devlet biirokrasisi, secmenlerin artan
sayisi, kamu yoOnetimi siirecine hem devletteki hem de toplumdaki kuruluslarin dahil
olmast temsili demokrasi anlayisinin pekismesine neden olmustur. Bu biiyiliyen ve
karmasik hale gelmis devlet — toplum iliskilerinde toplumdaki gruplarin devlet teskilatinda
temsili i¢in araci bir kurum olan siyasi partiler ortaya ¢cikmustir. Giiniimiizde siyasi partiler
temsili yonetim anlayisinin en 6nemli kurumlar1 haline gelmistir (Cevik, 2004: 32). Siyasi
partiler, demokratik yasamin en onemli ve vazgecilmez kurumlarindandir. Ozellikle
cogulcu demokrasilere sahip iilkelerde siyasal partiler, toplumdaki siyasal tercihlerin

temsilcileri konumundadirlar.

“Siyasi partiler, halkin destegini saglamak suretiyle, devlet iktidarinin kontroliinii
ele gecirmeye veya siirdiirmeye calisan ve bu suretle politika belirleme ve belirlenen
politikalar1 uygulama amacin1 giiden, siirekli ve istikrarli bir Orgiite sahip siyasi

topluluklardir” (Tiirkone, 2006: 254).

Partiler toplumun degisik kesimlerinin istek ve tercihlerini derleyerek siyasal
sisteme aktarmaktadir. Siyasi partiler amacglarim1 ve bu amaclara ulagsmak icin gerekli
planlar1 olusturmakta ve bu planlar iktidara geldigi zaman uygulamay: taahhiit ettigi

programlara doniismektedirler. Partiler toplumun belirli kesimlerinin ulagmak istedikleri
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amaclar1 formiile etmekte, cesitli kisi, grup ve kuruluslarin siyasal sistem karsisindaki

cikarlarin1 savunmaktadirlar ( Kapani, 2007: 182 — 183).

Siyasal partiler, toplumun degisik kesimlerini temsil etmek iizere kurulan ve devleti
yonetmeye talip olan kurumlardir. Iktidara geldikleri zaman siyasal iktidarin kullanicis1 ve
yoneticisi olarak devleti yonetmeye baslarlar. Bu yoniiyle toplumdan kaynaklanmalarina
ragmen parlamentoda veya yiiriitmede yasamlarinm siirdiiriirler. Fakat segcmenlerden yeterli
diizeyde oy almadiklar1 veya se¢im barajin1 asamadiklar1 zaman hiikiimet ve parlamentoda

yer almazlar toplumun i¢inde yasamaya devam ederler.

Kamu politikas1 olusturma siirecinde siyasal partilerin rolii ¢cok onemlidir. Ciinkii
hem muhalefette hem de iktidarda partiler siirece dogrudan katilmaktadir. Iktidardaki parti
kamu politikalarinin belirlenmesinde baslica rolii oynarken parlamento i¢i veya disindaki
muhalefet partileri de bu siirecte iktidar partisine etki yapmaya calisirlar. iktidara gelen

siyasi parti ayn1 zamanda kamu personelinin de yonetiminde sorumlu hale gelmektedir.

Siyasal partilerdeki gii¢ yapist kamu yonetimi ve kamu politikalart agisindan ayri
bir oneme sahiptir. Siyasal partilerin parti programlari, kamu politikalarin1 dogrudan
etkileyen ve belirleyen belgelerdir. Parti programlari kamu yonetimi uygulamalarina

dogrudan yansimaktadir.
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IL 2. 2. Se¢cmenler

Se¢menler kamu politikasi siirecinde cok kiiciik bir etkiye sahiptirler. Diger taraftan
demokratik iilkelerde oy kullanimi kisilere sadece hiikiimeti secme hakki vermekle kalmaz;
aynt zamanda siyasal partilere ve adaylara c¢ikarlarim koruyucu dogrultuda kamu
politikalarinin hazirlanmasi1 i¢in baski kurar. Fakat modern demokrasilerde politikalar
temsilciler tarafindan yapildig1i i¢cin se¢cmenler kamu politikalar1 siireclerine dogrudan

katilamazlar ( Howlett — Ramesh, 1995: 59).

Se¢menin yiiksek derecede vatandaslik bilgisine sahip olmasi veya bir sosyal varlik
olan se¢menin sosyal sorumluluk duygusuyla sosyal cikarlar i¢in sandiga gittigi
diistiniilebilir. Se¢men davranislart incelenirken sosyal ¢ikar yaklagimi, bireysel cikar
yaklasimi gibi diisiinceler ortaya atilmistir. Sosyal ¢ikar yaklagimina gore; sosyal cikar,
halkin ve toplulugun ortak iradesiyle ortaya c¢ikan, bir idareyi ve bu idarenin tercihini
yansitan bir unsurdur. Wildawsky, Lindblom ve Dahl gibi siyaset bilimciler tarafindan
savunulan bu yaklasimda, siyasal kararlar alinirken, grup veya organizasyonlarin sosyal
cikarlara hizmet ettigi, her sosyal grubun farkl tercihlerinin bulundugu ve devletin kendini

olusturan bireylerden bagimsiz bir olgu oldugu varsayilmaktadir (Bakirtas, 2007: 40).

Bireysel cikar yaklasimina gore ise, se¢menler siyasal kararlari alirken sadece
kisisel cikarlarina gore hareket ederler. Downs, Mckean, Buchanan ve Tullock gibi
iktisatcilar tarafindan savunulan bu yaklasima gore sosyal tercihlerin olusmasinda bireyler

rasyonel ve faydaci bir yaklasim igerisinde olmaktadirlar (Bakirtas, 2007: 41).
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Sonug olarak giiniimiiziin temsili demokrasilerinde secmenlerin kamu politikalarina
katilimi sadece oy kullanmakla simirli kalmaktadir. Ayrica se¢imlerin uzun araliklarla
yapilmasit nedeniyle se¢menlerin {iilkeyi yoneten siyasal giic {izerindeki etki ve
yonlendiriciligi de ¢ok sinirli kalmaktadir. Se¢menler oy kullanmakla kamu politikalari
tizerinde belirleyici olamayacaklar1 anlayisindan hareketle 6zellikle siyasi partilerle iliski
icerisine girmekte ve kendi kisisel istek ve ihtiyaglarinin karsilanmasi igin
cabalamaktadirlar. Baz1 se¢menler ise, siyasi partiler yaninda baski ve ¢ikar gruplan ile
iliski icerisine girerek belirli konularda uygulanacak politikalar1 etkileme yolunu

secmektedirler.

II. 3. Toplumsal Gruplarin - Kitle iletisim Araclarimin Etkisi

IL. 3. 1. Kitle iletisim Araclarinin Etkisi

Kitle iletisimi, verilmek istenen mesajlarin cesitli araglar vasitasiyla kalabalik ve
dagmik bir insan topluluguna, es zamanli olarak ulastirnllmasidir. Toplumun degisik
kesimlerinden degisik kiiltiir yapilarina ve statiilerine sahip insan topluluklar1 yazili isitsel
veya gorsel araglar araciligiyla bilgilendirilir. Bu araglar, medya sdzciigiiniin altinda
toplanmaktadirlar. Kitle iletisim araclari, olaylar1 sunug bicimleriyle bireylerin kanaatlerine

yon verebilme islevine sahiptir ( Tiirkone, 2006: 325).

Bilgi toplumu olarak tanimlanan giiniimiiz toplumlarinda televizyon, radyo,

internet, gazeteler gibi kitle iletisim araglar1 oldukca 6nemli bir yere sahiptirler. Medyanin
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en biiyiik islevi “bilgilendirmedir”. Bu sayede halk ile yonetenler arasinda bilgi akisi

saglanir.

Medyanin yoneten ve yonetilenler arasinda iletisim ve bilgi akisimi saglarken
siyasal olarak tarafli olup olmadigi cok énemlidir. Medya, tarafsiz olarak toplum ile devlet
arasinda iletisim saglayabilecegi gibi, siyasal olarak taraf tutabilir. Hiikiimeti
destekleyebilir ya da hiikiimet aleyhine caligabilir. Ayrica, kendi siyasal goriisleri,

ideolojisi ve ¢ikarlar cercevesinde de yayin yapabilir (Cevik, 2004: 167- 168).

IL. 3. 1. Baski ve Cikar Gruplari

Baski ve c¢ikar gruplar da siyasi partiler gibi siyasal alanda faaliyet gosterir ve
siyasal kararlarin alinmasinda rol oynarlar. Baski grubu kavrami oldukca genis bir anlama
gelmekte ve farkli sekillerde tammlanmaktadir. Ilter Turan, baski gruplarmni, “iiyelerinin
ortak c¢ikarlara sahip olduklarini algilayan, iktidara ge¢cmeyi amaglamadan siyasal sistemi

etkilemeye ¢alisan bir topluluk™ olarak tanimlamaktadir ( Turan, 1986: 132).

Esat Cam bask1 gruplarinin “ kurulus nedenleri bakimindan baski yapmak, iktidari
etkilemek, bu amacla orgiitlenmeye gitme ve bu oOrgiitii siirekli olarak yasatmak amacini
giiden gruplasmalar” oldugunu belirtirken ( Cam, 1990: 411), Mehmet Akad “ toplumdaki
cesitli sosyal giiclerin bilingli bir bicimde orgiitlenerek kendi cikarlar1 dogrultusunda
toplumsal ¢ikarlar iktidara iletmesini ve bununla karar verme islemini paylasarak kitlenin
gercek iradesini belirleyen ve yonetime mesrulugunu kazandiran ¢ogulcu gruplar” olarak

tanmimlamaktadir ( Akad, 1976: 63 - 67).
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Baski gruplar1 hem grup iiyeleri, hem grup disindakiler hem de hiikiimet organlari
acisindan bazi temel fonksiyonlara sahiptirler. Bu temel fonksiyonlar1 Meynaud: “karar
organlarina sorunlariyla ilgili bilgi vermek, tabandan gelen egilimleri yonlendirerek,
akilcr ¢oztim teklifleri olusturmak ve alinan kararlara iiyelerini razi etmek suretiyle sosyal

uzlagsmaya katki sunmak olarak belirtmektedir” (Meynaud, 1975: 13 — 48)

Baski ve c¢ikar gruplar1 tanimlanirken siyasi partilerle olan karsilastirma yapilmasi
yoniinde genel bir egilim vardir. Bu gruplarin siyasi partilerden farklarini soyle
siralanabilir: Siyasi partiler iktidar1 elde etmek ve onu kullanmak amaci tasirken baski ve
cikar gruplan iktidar iizerinde disaridan etki yaparak siyasal kararlarin kendi istedikleri
yonde alinmasinmi saglamaya ¢alismaktadirlar. Siyasi partiler 6zellikle politika ile ugrasan,
sirekli olarak siyasal faaliyette bulunan kurumlardir. Baski ve ¢ikar gruplar ise, siyasal
kuruluglar degillerdir. Ayrica, baski ve ¢ikar gruplart belirli ama¢ ya da menfaatler
etrafinda toplanmis gruplar konumunda iken siyasal partiler cesitli toplum ve devlet
sorunlarim1 kapsayan ve bunlar karsisinda politikalarini belirleyen genis bir programa

dayanirlar ( Kapani, 2007: 213- 214).

Baski gruplan ile siyasi partiler arasindaki iliskiler her iilkenin siyasal
kiiltiiriine, yapisina ve parti sistemlerine gore degisiklikler gosterir. Bu iligkiler bazen
sadece belirli zamanlarda ve durumda (se¢imler ve grevler gibi) ortaya ¢ikan gegici
iliskilerdir. Gegici iliskilerde baski gruplar1 siyasi partiler ile yapilan ortak
organizasyonlarda (6zellikle grev, ilicret zammi, sendika hakki vb) beraber hareket
ederler. Bu ortak hareket sadece yapilacak calismanin hazirllk ve uygulama

asamasinda gecerlidir. Siyasi partiler acisindan oy amacgh destek kazanma, baski
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gruplar1 acisindan da yapilan eylemin daha c¢ok ses getirmesini saglayici

calismalardir.

Baski ve cikar gruplar siyasal karar alma siireclerinde etkili olmakta hedefledikleri
ortak amaclarina ulasabilmek i¢in siyasi iktidari, siyasi partileri ve kamuoyunu dogrudan

veya dolayl olarak etkilemektedirler ( Bakirtas, 2007: 156).

Baski gruplart siyasal iktidarlar1 dolayli ve dogrudan etkilemektedirler. Dolayli
etkilemede baski gruplar1 direkt olarak hiikiimet mekanizmasini hedef almazlar. Cesitli
sekillerde  kamuoyu olusturmak suretiyle hiikiimeti kamuoyunun isteklerini
gerceklestirmek zorunda birakirlar. Dogrudan etkilemede ise, baski gruplar direkt olarak

hiikiimet mensuplarina ¢esitli baski yontemleri kullanarak etki etmeye calisirlar.

Baski gruplarimin etkinligi icinde yasadiklar1 siyasal sistemin 6zelliklerine baglidir.
Icinde faaliyet yiiriitiilen siyasal sistemin giiclii veya zayif kurumlara sahip olmasi1 baski
gruplarinin  sistem igindeki giiciinii yakindan etkiler. Baski gruplarina iliskin yasal
diizenlemeler, sistemin ve siyasal kiiltiiriin hosgorii sinir1 bu gruplart hem orgiitlenme

diizeyi hem de etkinlik derecesi ve yontemleri agisindan etkilemektedir (Alkan, 1998: 23).

Siyasal sistemin kurumsallasma diizeyi, siyasi partilerin giicii ve niifuz alani,
tilkenin yonetim yapisinin merkezi ve yerel yonetim konusundaki yetki dagilimi, baski
gruplarinin etkinliginde rol oynayan siyasal sistemden kaynaklanan faktorlerdir (Turan,

1986: 146 — 147).
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Cogulcu iliskilerde toplumdaki cikar ve tercih farklilagsmasini, ¢ok sayida
goniillii kurulus temsil eder. Fakat iktidarin bu gruplardan bir tanesini temsilci kabul
etmesi gibi bir durum s6z konusu degildir. Bunun sonucu olarak gruplarin iktidari
etkilemek icin birbirleri ile yaris durumunda olmalar1 gerekmektedir. Iktidar tarafindan
belli ayricaliklar taninan baski grubunun bu ayricaliklara bagli olarak giiciiniin
artacagimi zannetmek, dogru olmayabilir. Ciinkii buna bagl olarak yonetim, baski
gruplarina sagladigi ayricaliklar karsisinda uyguladigi politikalara dogrudan destek
isteyecektir. Bu durumda baski grubunun o6zerkliginin kaybolmasina ve zamanla

etkinliginin azalmasina neden olacaktir (Turan, 1986: 50).

Baski gruplar1 ve iktidar partisi iligkileri 6zellikle secim donemlerinde ortaya
cikmaktadir. Ciinkii iktidar partisinin elinde biiyiik bir pazarlik giicii mevcuttur. Bu da
baski grubunun taleplerinin gerceklestirilmesi durumunda saglayacagi oy miktaridir.
Aym durum baski grubu i¢in de gecerlidir. Eger bu pazarlik iyi degerlendirilirse
istenilen talebin yerine getirilme olanag olacaktir. Bir diger durumda, baski
gruplarinin iktidardaki partiye angaje olmasi ya da onun bir damigma kurumu gibi
faaliyet gostermesidir. Bu durum tamamen o baski grubunun kendi inisiyatifindedir.
Ciinkii baski gruplari bu tiir bir tarafa ait olma egilimini olumlu bulmazlar. Fakat bu

iilkeden iilkeye veya siyasal - sosyal yapiya gore degisebilir.

Baski gruplar1 ve muhalefet partisi iliskileri de muhalefet partisi iktidar
partisinin uygulamalarina karsi, belirleyecegi politikalarda, baski gruplarinin yapmis
oldugu bilimsel caliyjma ve yayinlardan yararlanabilir. Ayrica baski gruplarimin oy

giiclinii de dikkate alan muhalefet partileri, baski gruplarinin destegini alan politikalar
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iiretmeye calisirlar. Hatta muhalefet partilerinin bu oy giiciinii dikkate alarak, biiyiik baski
grubu liderlerinden veya iiyelerinden secimlerde aday gosterme durumu bile sz konusu

olmaktadir.

Baski gruplari, {iiyelerinin isteklerini, tercihlerini ve cikarlarin1 temsil ederler,
cogu siyasi demokrasilerde, yasama ve yiiriitme kuruluslari, belli bir konuda bir faaliyette
bulunacaklari zaman, o konuyla ilgili teskilatlanmis baski gruplarinin goriislerine
bagvururlar. Bu orgiitler, bir taraftan temsil etme fonksiyonu {iistlenirken, diger taraftan
grup ile siyasi miiesseseler ve kamuoyu arasinda iletisim fonksiyonunu yerine getirirler.
Biitiin bunlarin sonunda ise denetim fonksiyonunu gerceklestirirler. Bu sayede siyasi
kararlara etkide bulunmakta, bunlar1 kendi lehlerine cevirebilmekte veya karsit gruplari
engelleyebilmektedirler. Bu etkilerin 6zellikle heniiz islemlerin karar asamasinda iken
yapilmasi ve kararlarin mahiyetinde s6z sahibi olmalar1 oldukca onemlidir (Tatar, 1997:
89 — 90). Bu durumda baski gruplar1 hem kendi iiyelerini hem grup disindaki diger tiyeleri

icine alan fonksiyonel iliskide bulunmaktadirlar.

Giintimiizde siyasal sistem icerisinde baski gruplant cok c¢esitli bicimlerde
yonetimle iligkiler kurmaktadirlar. Bu iligkilerde temel ama¢ grubun ortak menfaatlerinin
gozetilip korunmasidir. Baski gruplart politika siirecinde biiylik bir giice ve etkinlige
ulagmislardir. Bu bakimdan baski gruplar1 hiikiimetten ayr1 olarak goriilmezler, hatta baski

gruplarina gorilnmeyen hiikiimet yakistirmasi da yapilmaktadir.
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III. BOLUM: 5018 SAYILI KAMU MALiI YONETiIMi VE KONTROL
KANUNUVE BU KANUNUN OLUSUMU VE UYGULANMASINDA ROL
OYNAYAN AKTORLER

1980’lerde yasanan uluslararasi borg krizi sonrasinda diinya genelinde ve Tiirkiye’de
yapisal uyarlanma politikalar1 dogrultusunda kamu yonetimi reformlar1 giindeme gelmistir.
Bu reformlar ‘yeniden yapilanma’ adi altinda gerceklestirilmis ve kamu kurumlarinin

gerek orgiitsel gerekse isleyis mekanizmalar1 degistirilmistir.

Yeniden yapilanma siireci ekonomi alaninda reform caligmalariyla baglamis ve
ekonomik liberalizasyon sonrasi ikinci dalga olarak tanimlanabilecek siyasal ve yonetsel
liberalizasyon siireci baglamistir ( Giiler, 2003: 3). Bu doniisiimiin en temel araci1 5227
sayill Kamu Yonetimi’nin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas:1 Hakkinda
Kanun’dur. Bu Kanun Nisan 2003 yilinda kamuoyuna ‘Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasar1 Taslag1’ olarak gelmis ve kanun taslaginin yaratacagi doniisiim ve sonuclar iizerinde
tartisilmaya baslanmistir. Yiikselen elestiriler karsisinda tasarida bazi degisiklikler
yapilmig ve meclis tarafindan kabul edilen kanun daha sonra cumhurbagkaninin vetosu

tizerine hiikiimet tarafindan yeniden giindeme alinmamuistir.

Siyasal ve yonetsel liberalizasyon caligmalarinin birinci ayagi olan bu tasarinin
ardindan yerel yonetimler, kamu personel rejimi tasarilar1 ile kamu gelir ve harcama

alanin1 dogrudan etkileyecek olan tasarilar giindeme gelmistir.

Bu donemde ‘yeni kamu isletmeciligi’ anlayisindan beslenen kamu yoOnetimi

reformlan “etkililik, verimlilik, ekonomiklik; biitce agiklar1 ve kamu borglart sorununun
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cOziimlenmesi, kaliteli hizmet sunumu, biirokrasi ve harcama programlari iizerindeki siyasi
denetimin gii¢lendirilmesi, saydamligin artirilmasi, politika gelistirme ve performans
yonetimi konusunda kamu ¢alisanlarinin yetkili ve sorumlu tutulmasi vb.” aciklamalara ve

sOylemlere dayali olarak mesrulastirilmaktadir ( Giizelsari, 2004).

1990’larin sonlarindan itibaren Tiirkiye’de hayata gecirilmeye baslanan yapisal
diizenleyici reformlarin 6nemli bir ayagini bir biitiin olarak kamu mali yonetimi sistemini
yeniden diizenleyen yapisal reformlar olusturmustur. 2000’1li yillarda yapisal reformlarin
onemli bir ayagini olusturan ve genel olarak ‘harcama reformu’ olarak adlandirilan kamu
mali yoOnetiminde degisim ve doniisim siireci, bir dizi yasal degisiklik etrafinda

bicimlenmekte ve kurumsallagmaktadir.

Genel olarak bakildiginda kamu mali yonetimi biit¢celeme, muhasebe, nakit yonetimi,
bor¢ yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalar1 ve denetim unsurlarimi iceren oldukca kapsayici
bir terim olarak karsimiza c¢ikar. Bu anlamda mali yonetim kamu gelir ve giderlerinin
belirlenmesi, biitcelenmesi, harcanmasi, denetlenmesi de dahil olmak iizere kamu mali
yonetimine iligkin biitiin siirecleri iceren her tiirli kamu Orgiitlenmesini ve kamusal
diizenlemeleri icerir. Kamu mali yOnetiminin Orgiitlenme alaninda ise basta Maliye
Bakanligi, Hazine Miistesarligi ve DPT Miistesarligr olmak iizere yasama ve yiiriitme
organlar1 da dahil biitiin harcamaci kuruluslar yer almakta; kamusal mal ve hizmetlerin
tretimiyle ilgili her tiirlii islem ve faaliyet kamu mali yonetiminin alanma girmektedir.
Dolayisiyla, kamu mali yonetimi sisteminde yapilan koklii bir degisiklik bir biitiin olarak

devletin yeniden yapilanmasi anlamina gelir (Goren, 2000: 79)
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Arin’a gore biitiin bu reformlar biit¢e siirecinin (kararlarin alinmasi, uygulanmasi ve
sonuclarin denetimi) yeniden yapilanmasi anlamina gelmektedir (Arin, 2000: 21). Ayrica
Arin, biitce reformunun “kamu kaynaklarinin stratejik onceliklere gore dagitimi, hizmet
sunumunda etkililik ve verimlilik ” gibi yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin 6nermelerine
dayali olarak gecirildigini vurgulamakta, buradaki amacin kamu kaynaklarinin yeniden

dagilimi siirecinin piyasa mekanizmalarina devredilmesi oldugunu ifade etmektedir.

Calismamizin bu boliimiinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun’un
getirdigi diizenlemeler ana hatlariyla belirtildikten sonra bu kanunun hazirlanma,
yasalasma ve uygulanma siireclerinde rol oynayan siyasal, toplumsal ve uluslararasi

aktorler ortaya konulmaya c¢alisilacaktir.

III. 1. 5018 Sayih Kanun ve Bu Kanun Oncesinde Kamu Mali Yonetimi

Sisteminde Kurumsal Yapi

Tiirkiye’de Cumhuriyet doneminden sonra baslayan reform calismalarinin en 6nemli
ayaklarindan biri de mali yOnetim alanindaki reformlardir. Mali yonetim reformlari,
harcama yonetiminde reform, kamu mali yonetimi reformu, biitge reformu gibi alanlarda

yapilmistir.

Tiirkiye’de mali yonetim alaninda ¢ikarilan ilk kanun 1927 tarihli ve 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’dur. Bu kanun bazi degisikliklerle 2004 yilina kadar
varligim1i  korumustur. 1050 sayili Kanun mali mevzuatin anayasasi olarak da
adlandirilmaktadir. Diinyada ve {iilkemizde yasanan ekonomik, sosyal ve siyasal

gelismeler, mevcut kanunlardaki eksiklikler ve sorunlar Tiirkiye’de mali alandaki
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yapilanma gerekliligini ortaya c¢ikarmistir. 24.12.2003 tarih ve 25329 sayili Resmi
Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nu ortadan kaldirmistir.5018 sayili
Kanun’un esasa iliskin maddelerinin 01.01.2005 tarihinde yiiriirliige girmesi hiikme

baglanmis fakat daha sonra yiiriirliigii bir y1l daha ertelenmistir.

Bu yasa Kamu Yonetimi Temel Yasa Tasarisi ile baslatilan doniisiimiin 6nemli
ayaklarindan birisidir. Kamu mali yonetiminde doniisiimii ifade eden 5018 sayili Kanun
biitce kanunu, denetim, yargi, muhasebe, planlama, bor¢ yonetimi, ihale hukuku ve
personel hukuku alanlarinda diizenlemeler getirmekte, kamu hizmetlerinin oOrgiitlenis
tarzin1 mali hukuk, gelir, harcama ve biitce basliklarim1 kapsayacak sekilde yeniden

diizenlemektedir ( Celik, 2007: 137 — 138).

Biitgenin kaynak dagitiminin temel araci oldugu ve siyasal miicadelelerin
sonuclarini yansittigini gdz 6niinde bulundurdugumuzda bu kanunun tarihsel ve ekonomi —
politik bir ¢ercevede degerlendirilmesinin ne kadar 6nemli oldugunu gérmekteyiz. iktisadi
ve mali alanda diizenlemeye giden kanunlar teknik reformlar olarak goriilse de aslinda bu
reformlara iktisadi ve siyasal doniisiimlerin birer zorunlulugu olarak bakmak ve bu

dogrultuda bir inceleme yapmak gerekmektedir.

Neoliberal yaklagimlarda, biitcenin mali disiplin, kaynak dagilimi gibi temel
gorevlerini yerine getirmedigi, bunu denetleyecek mekanizmalarin islevsizlestigi, bu
anlamda da biitgenin siirekli acik verdigi, bu yapmnin degismesi gerekliligi gibi

aciklamalara dayali olarak gerekcelendirilen reformlar ile bir yandan biitce harcamalarinin
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daraltilmasi, biitce aciklarinin azaltilmasi ve kamu borg¢larinda sinirlamaya gidilmesi; diger
yandan da performans kriterleri gelistirerek kamu kesiminde kaynak dagilimi etkinliginin

artirilmasi gerekliligi savunulmaktadir ( Arin: 2000: 58- 60)

Son yirmi bes yildir gelismis kapitalist iilkelerden baslayarak piyasa yonelimli yapisal
uyarlama politikalar1 kanaliyla diinyada yayginlasan kamu mali yonetim sistemlerinde
stratejik planlama, performansa dayali biitceleme, orta vadeli harcama sistemi, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlar1 etrafinda biitce siirecinde bir degisim ve

doniisiim yasanmistir (Arin:2000: 58 — 76).

Tiirkiye’ deki mali yapilanma siirecine diinyadaki gelismelerin etkisinin cok biiyiik
oldugu soylenebilir. Ozellikle cok yilli biitceleme, performans yonetimi, devlet
muhasebesinde gerceklesen degisimler, baslica oOrneklerdir. Tiirkiye’nin IMF, Diinya
Bankasi, Avrupa Birligi gibi uluslararasi organizasyonlarla iliski igerisinde olmasi
nedeniyle de reform ¢alismalar1 hala devam etmektedir. Ozellikle Uluslararasi Para Fonu
(IMF), Diinya Bankas1 ve Avrupa Birligi’ne iiyelik siireci gelismeleri hizlandirmis ve
zorunlu hale getirmistir. Bu tiir kurulus ve birliklerin kamu mali yonetim sistemine etkileri

de oldukg¢a fazla olmustur.

2000 yilinda hazirlanan Sekizinci Bes Yillikk Kalkinma Plam1 Kamu Mali
Yonetiminin  Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu
Raporu’nun “Giris ve Calismanin Vardigi Temel Sorunlar” baglikli kisminda “Gerekli
diizeltmelerin zamaninda ve igerden gelen inisiyatiflerle gerceklestirilememesi, keza

kurum ve kurum i¢i birim taassubunun asilamamasi sonucunda sorunlar birikmis ve deyim
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yerindeyse kendi evimizi diizene sokmak icin uluslararasi finans kuruluglarinin
miidahalesine acik bir yapi olusturulmasina zemin hazirlanmistir” seklinde bir agiklama
yapilmistir (Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, 2000: 12 — 21). Calismanin vardigi temel
sonuglar ise; orta vadeli harcama sistemine gec¢ilmesi, Mali saydamligin saglanmasi,
Parlamentonun biit¢e siirecinde etkinliginin arttirilmasi, denetim sisteminin etkinliginin
arttirilmas1 ve performans yonetimine gegis, kurumsal anlamda yeniden yapilanma olarak

sayillmstir.

1980’1 ve 1990’lhn ywyillara damgasin1 vuran yapisal uyarlama politikalart
cercevesinde gerceklestirilen neoliberal reformlar, gerek iktidarda bulunan hiikiimetler
gerekse bu reformlarin uygulayicisi biirokrasi kanadinda daha cok IMF ve Diinya Bankasi
gibi uluslararas1 finans kuruluslarina atifla dis dinamiklerin belirleyiciligi ve baskisina
baglanarak acgiklanma egilimi giiclii oldugu halde kamu mali yOnetiminde yeniden
yapilanma c¢alismalarinin yogunlastigi 2000°li yillarda dis dinamiklerin yani sira ic
dinamiklerin de belirleyici rolii resmi diizeyde ‘teslim’ edilmeye baslamistir. Bunu en acik
ve carpici haliyle donemin Hazine Miistesart vekili Ferhat Emil’in kamu mali yonetiminde
yeniden yapilanmay1 degerlendirdigi bir agiklamasinda goriiyoruz. Emil, 2001 yilinda
tereddiitsiiz bir gsekilde “Su anda i¢c ve dis dinamiklerin Ortiistiigii bir kavsakta

bulunuluyor!” demektedir ( Giizelsari, 2007: 159).

Kamu mali yonetimi sistemi esas olarak biitce sistemi iizerine kurulu bir yapidir.
Kamu mali yonetim sistemini ve biit¢ce sistemini yeniden diizenleyen 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’nin 2003 yilinda yiiriirliige girmesinden 6nce kamusal

karar alma siirecinin temel belirleyicileri Anayasa, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
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Kanunu, yillik Biitce Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu ve 2886 sayili Devlet ihale

Kanunu gibi yasal diizenlemelerdir.

Biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesinden Maliye Bakanligi, DPT ve
Hazine Miistesarlig1 sorumludur. Maliye Bakanligi, biit¢cenin hazirlanmasi, uygulanmasi,
muhasebesi ve raporlanmasi ve gelirin toplanmasindan; DPT kamu yatirim programinin ve
makroekonomik cercevenin hazirlanmasindan; Hazine Miistesarligi ise nakit yonetimi,
bor¢ yonetimi, biitce dis1 fonlar ve Kamu Iktisadi Tesebbiislerinden (KIT’ler) sorumludur.
Mali kontrol ve denetim konusunda ise ana sorumlu kuruluslar Maliye Bakanligi ve
Sayistay’dir. Harcamaci kurumlarin biitceleri Maliye Bakanligi’na bagli Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO) ile DPT tarafindan ilgili kurumlarda goriisiilerek

hazirlanmaktadir (www.biimko.gov.tr).

I1L. 2. 5018 Sayih Kanun ve Getirdikleri

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma calismalari ¢ercevesinde kamu harcama
stirecini daha hizli ve saglam esaslara baglamak, kamu mali yonetim sistemimizde disiplin,
hesap verilebilirlik ve saydamligin, kamu kaynaklarinin kullamilmasinda etkinlik,
verimlilik ve ekonomikligin saglanmasi, sistemdeki daginikligin giderilmesi amaciyla
24.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yayimlanmistir.
S0z konusu Kanun 01.01.2005 tarihinden itibaren gecerli olmak {iizere 1050 sayili

Muhasebe-1 Umumiye Kanununu yiiriirliikten kaldirmaktadir.
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Kanunun genel gerekcesinde; bu Kanun ile biitce kapsaminin genisletilmesi
suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitce hazirlama ve uygulama
siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffaflifin saglanmasi, saglikli bir hesap
verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki - sorumluluk dengesinin yeniden
kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu suretle ¢cagdas gelismelere
uygun yeni bir kamu mali yonetim sistemi olusturulmasi1 éngoriilmektedir ( Plan ve Biitce

Komisyonu Raporu, 2003: 1).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun amaci kanunun 1.

(X3

maddesinde kanunun amaci “... kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak iizere, kamu
malil yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mall kontrolii

diizenlemek...” seklinde belirtilmistir (10.12.2003 tarih ve 5018 sayilhi Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu)

Ayrica Plan ve Biitce Komisyonu Raporunda yer alan kanunun genel gerekcesinde
“ Kalkinma planlart ile biit¢eler arasinda siki bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin
biitcelerde yer almamasi, biitce uygulamalarinin mali yilla sinirli olmas1 ve ¢ok yilli
biitceleme sisteminin olmamasi sistemin baglica eksiklikleri olarak 6n plana ¢ikmaktadir.
Mevcut biitce siniflandirmast ve muhasebe sistemi, kamu gelir ve giderleri konusunda,
hem mali yonetime hem de kamuoyuna istenilen bilgilerin ayrintili olarak sunulmasina

teknik olarak imkan vermemektedir...” ifadesine yer verilmekte, Kamu Mali YoOnetimi ve
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Kontrol Kanunu Tasarisiyla, mevcut sistemin degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal
Program ve Politika Belgesi’'nde de yer aldig1 {izere uluslararasi standartlara ve Avrupa
Birligi normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi

amaclanmaktadir.

5018 sayili Kanun’un temel amaglarindan biri olan mali saydamlik “secmenlerin ve
mali piyasalarin, hiikiimetten simdiki ve gelecekteki mali durumlarimi dogru olarak
degerlendirebilmeleri i¢in kamu sektorii disinda cereyan eden islemlerini de icermek iizere,
hiikiimet islemleri {izerine uluslararasi karsilagtirilabilir, anlasilabilir, zamaninda, kapsamli
ve giivenilir bilgiye kolayca ulagsmayi igerir” seklinde tanimlanabilir (Cansiz, 2000: 268).
Kanun’un 7. maddesinde de “her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilecegi, bu amagla; gorev,
yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi, hiikiimet politikalari, kalkinma planlari,
yillik programlar, stratejik planlar ile biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda
gorilisiilmesi, uygulanmasi1 ve uygulama sonuclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve

ulasilabilir olmasi...” gibi 6nlemler getirilmektedir.

Mali saydamlik, IMF’nin 16 Nisan 1998 tarihli Mali Saydamlik ve Iyi Uygulamalar
Tiiztigli’'ne dayandirilabilir. Mali saydamlik kavrami, hesap verilebilirlik sorumlulugunun
tamamlayicis1 durumundadir ve kamu yonetiminde yolsuzluklar1 artmasi ile giindeme

gelmistir ( Celik, 2007: 156 — 157).

Hesap verilebilirlik ilkesi mali saydamlik ilkesini tamamlayan bir ilkedir. Kanun’un
8. maddesinde “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve

yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
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edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye
kullanilmamas1 i¢in gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmig

mercilere hesap vermek zorundadir...” denilmektedir.

Kanun’un 9. maddesinde de stratejik planlama ve performans esash biitceleme
ilkeleri soyle ifade edilmektedir: “Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve
vizyonlarim1  olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarin1 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin
izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan
hazirlarlar... Kamu idareleri biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu
idarelerinin biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu
ve idarelerin bu cercevede yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esasli biitcelemeye

iliskin diger hususlar belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilidir... ” .

Bu Kanun kamu mali yonetimine, saydamlik, hesapverebilirlik, stratejik planlama,
orta vadeli harcama sistemi, cok yilli biitceleme gibi yeni ilkeler getirmesinin yani sira
biitce tiirlerini kapsamini genisletmekte ve bu baglamda biitce tiirleri degistirilmekte,
‘merkezi yonetim biitgesi” kavramu ilk kez kullanilmaktadir. Bunun yaninda bu Kanun’un
getirdigi en 6nemli yeniliklerden biri de denetim sistemi konusundadir. Bu Kanun i¢
denetim mekanizmalarinin kurulmasini ongdrmekte; kamu kurumlarimin denetimlerinin
teftis kurullar1 yerine kurumlar igerisinden atanan i¢ denetgiler (kontrolorler) tarafindan

yerine getirilmesini 6ngormektedir.
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Bu Kanun kamu mali yonetimi ve harcama sisteminde biiyiik bir doniisiimii ifade
etmesi ve uluslararasi aktorlerin yani sira siyasal ve toplumsal aktorlerin de yasanin
hazirlanmasi, kamuoyu olusturulmasi ve yasalagsmasi siire¢lerinde aktif rol iistlenmis

olmalar1 itibariyle 6nemlidir.

III. 3. Yasamin Hazirlanma ve Yasalasma Siirecinde Rol Oynayan Aktorler ve

Etkileri

IIL.3. 1. Siyasi Aktorler

Avrupa Birligi normlarina ve uluslararasi standartlara uyumlu bir kamu mali yonetimi
sistemine gecilmesi i¢in Diinya Bankasi’nin 1995 tarihli Kamu Mali Yonetimi Projesi ile
baslayan ve ardindan Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal Yapimnin Goézden Gecgirilmesi
(PEIR) calismast ile derinleserek igerigi genel hatlariyla belirlenen ve ayrica IMF’nin
ongordiigii yapisal reform alanlarindan biri olarak karsimiza ¢ikan kamu mali yonetiminde
ve harcama yonetiminde yeniden yapilanma c¢alismalarina 1999-2002 yillar1 arasinda

iktidarda olan 57. Ecevit hiikiimeti doneminde baslanmistir (Goneng: 2005).

“Harcama reformu” bashgr altinda gerek uluslararast finans kuruluglarinin
miidahaleleri gerekse AB’ye uyum siirecinin gereklilikleri dogrultusunda Ecevit hiikiimeti,
oncelikle kamu mali yonetimi sistemini yeniden diizenleyecek bir ¢erceve yasanin (Kamu
Mali Yonetimi Yasas1) hazirlanmasi i¢in c¢alisma baglatmistir. Bu yasal diizenleme

oncesinde on temel degisiklikler belirlenerek kamuoyuna sunulmustur.
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Bu metinde; kamu biit¢celeme sisteminin yeniden yapilandirilmasina doniik bir
projenin baslatilmasi, kamu mali yonetiminde girdilere dayali biitceleme ve denetim
yaklasiminin yerine sonuglara odakli bir biitcelemenin yapilmasini ongoren ‘“performans
biitceleme” yaklasiminin segilen pilot kurumlarda 2002 biitgesi ile birlikte uygulanmasi,
uluslararast standartlara uygun olarak hazirlanan yeni biitce siniflandirmasinin alti
kurulusta hayata gecirilmesi, genel ve katma biit¢eli kuruluslarin yani sira mahalli idareler,
sosyal giivenlik kuruluslari, doner sermaye ve fonlar da dahil olmak iizere kapsayici, AB
ve uluslararasi standartlara uygun tahakkuk temelli muhasebe sisteminin olusturulmasi icin
2002 yilinda pilot uygulamaya baslanmasi, yeni bir ihale sisteminin kurulmasi, harcama ve
denetim sistemlerinin uluslararasi standartlara uyumlu hale getirilmesi amaciyla Kamu

Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi yasa taslaginin hazirlanmasi gibi amaglar yer almaktadir.

Yolsuzlukla miicadele kapsaminda, “Tiirkiye’de Saydamligin Artirilmasi ve Kamuda
Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Plan1” 12 Ocak 2002 tarih ve 2002/3 sayil1 Bakanlar
Kurulu Kararn ile kabul edilmistir. 2003 yili Ulusal Programi’nda da “Avrupa
Topluluklarinin mali ¢ikarlarinin korunmasina iligkin tiim yasal, idari ve uygulamaya
yonelik islemlerin koordinasyonundan sorumlu ve islevsel bakimdan bagimsiz bir
yolsuzlukla miicadele koordinasyon biriminin belirlenecegi” ifade edilmistir. Bu kapsamda
AB mevzuatina uyum amaciyla Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasas: Tasarisi’nin

meclisten ¢ikarilacaginin sozii verilmistir.

Bu cerceveden hareketle Maliye Bakanligi, harcama reformu adi altinda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Yasa Tasarisi’n1 hazirlamis ve 3 Agustos 2002 tarihinde T.B.M.M’ye

sunmustur. Se¢cim nedeniyle meclis giindemine gelmeyen tasari, 58. Hiikiimet Acil Eylem
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Plani’nda da ilk alt1 aylik tedbirler arasinda yer almis ve AKP hiikiimetince tekrar Meclis’e

sunulmustur.

‘Saydamlik’ ve ‘hesap verilebilirlik’ kavramlarinin vurgulandigi bu yasa gerek
hazirlanmas1 gerekse yasalasmasi siirecinde saydamliktan ve hesap vermekten uzak kalmus,
kamuoyunda, TBMM Komisyonlar1t ve TBMM Genel Kurulu'nda gerekli tartisma ve

degerlendirmeler yapilmaksizin ¢ikarilmis bir diizenlemedir ( Karatepe, 2006: 44 — 45).

Yasa metni hazirlanirken s6z konusu diizenleme kamuoyundan gizli tutulmus; yasa
metnine 24. 10. 2003 tarihinde TBMM Plan ve Biitce Komisyonu iiyelerine dagitilmasi
asamasinda ulagilabilmistir. Tasar1 metni, Maliye Bakanligi’nca 23. 10. 2003 tarihinde
Bakanlar Kurulu'na sunulmus, 24. 10. 2003 tarihinde ise Bakanlar Kurulu’'nca TBMM
Baskanligi’na gonderilmistir. 20. 11. 2003 tarihinde Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan
tasarinin geneli goriisiildiikten sonra 2, 3 ve 4 Aralik tarihlerinde Plan ve Biitce Alt
Komisyonu’nda hazirlanan ‘Alt Komisyon Raporu’ ile Plan ve Biitce Komisyonu’nca 8 ve
9 Aralik 2003 tarihlerinde iki giin goriisiilmiistir. TBMM Genel Kurulu'nda 10 Aralik
2003 tarihinde 20. 50 — 01. 22 saatleri arasinda yaklasik 4,5 saat icinde tamamlanmustir.
Mali Anayasa niteliginde olan ve 83 madde ile 14 gecici madde olmak iizere toplam 97
maddeden olusan Kanun’un Genel Kurul’dan 4, 5 saat igerisinde cikarilmistir. Kanun
maddelerinin okunmast ve maddeler ilizerinde goriisler ortaya konmasi da dahil olmak

tizere madde basina 2, 5 dakika siire diigmektedir (Karatepe: 2006: 45).

Meclis Genel Kurulu’nda yapilan goriismelerde CHP Grubu adina izmir Milletvekili

Oguz Oyan, Ankara Milletvekili Yakup Kepenek, Trabzon Milletvekili Mehmet Akif
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Hamzacelebi, Istanbul Milletvekili Kemal Kilicdaroglu, Istanbul Milletvekili Ali Kemal

Kumkumoglu, Adana Milletvekili Kemal Sag ve Diyarbakir Milletvekili Muhsin Kocyigit

s0z almislardir (TBMM Tutanak Dergisi, 10. 12. 2006).

Oguz Oyan, bu denli 6nemli bir kanunun alt komisyonda yeterince tartisilip
olgunlastinlmadan, 48 saat icerisinde Genel Kurul’a getirilmesini elestirmekte ve bu
aceleciligin nedeninin IMF’nin 6. gbzden gecirme Oncesinde bu kanunun gegirilmesini sart
kosmas1 olarak goriillmektedir. Ayrica, hesap verme sorumlulugu, stratejik plan,
performans Ol¢iimii, saydamlik gibi kavramlarin, telaffuzu kolay; ama hayata gecirilmesi
giic kavramlar oldugunu; dolayisiyla yeterince tartisiimadan yapilacak bu sistemli
degisikliklerin biiyliik sorunlara neden olacagini vurgulamistir. Yine bu yasada dile
getirilen bakan ve iist yOneticilerin hesap verilebilirligin saglanmasi icin Olciilebilir
hedefler konulmasi1 gerektigi ve yasanin bu haliyle bunu saglamadigin1 vurgulamaktadir.
Kurumlarin performans denetiminin Sayistay’a verilmesini elestirmekte; Sayistay’in fiili

olarak her y1l performans denetimi yapmasinin miimkiin olmadigin1 belirtmektedir.

CHP Grubu adma soz alan Adana Milletvekili Kemal Sag, bu kanunun bazi
noktalarda yetersiz oldugunu ifade etmektedir. “Orta vadeli program, mali plan ve biitge
hazirlama rehberi” baglhikli 16. maddeye iliskin olarak Maliye Bakanligi’na ait biitceyi
hazirlama yetkisinin bir boliimiiniin DPT Miistesarligina aktarilmasini elestirmektedir. Bu
durumun harcama yonetiminde iki bashliga yol acacagini savunmaktadir. “Merkezi
yonetim biitce kanun tasarisinin sunulmasi” baglikli 18. maddeye iliskin olarak ise,
maddenin bu haliyle biit¢cenin biitiinliigii ilkesini bozdugu ve biitcenin sahipligi konusunda

belirsizlik icermesi bakimindan disiplinsiz harcamalara yol acacagini savunmaktadir.
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“Ortiilii 6denek” bashgin tasiyan 24 madde iizerine soz alan Ankara Milletvekili
Yakup Kepenek, ortiilii 6denegin ortiilemeyecek kadar biiyiik oldugu, 8 bakanliga (icisleri
Bakanlig1, Disisleri Bakanlig1, Bayindirlik ve Iskdn Bakanligi, Kiiltiir ve Turizm Bakanli,
Ulastirma Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig,
Cevre ve Orman Bakanlig1) ayrilan kaynaktan ¢ok daha fazla oldugunu vurgulamaktadir.
Ortiilii 6denegin cok simrl ve ihtiyatl olarak kullanilmasi ve 20- 30 yillik siireler sonunda
kamuoyuna agiklanmasi isteminde bulunmaktadir. Ayrica “biitcelerden yardim yapilmasi”
baslikli 29. madde goriisiilirken de Yakup Kepenek soz istemis ve kamu yarari
kavraminin, hicbir keyfilige, kisisel yoruma, dar anlama gelmeyecek bicimde objektif,
nesnel, herkesin kabul edebilecegi bir tanimlama, bir yorumlama, bir goriis ¢ercevesine
oturtulmasi gerektigini vurgulamistir. Yardim yapilacak derneklerin, vakiflarin, birliklerin,
kurumlarin, kuruluslarin, sandiklarin seciminde de, aynmi objektif kurallarin, oOlg¢iilerin,
kisiye baglhh olmayan, keyfi olmayan Oolciitlerin gecerli olmasi ve yonetmeligin, bu
cercevede, aciklikla, netlikle, esitlik anlayisiyla uygulanmasinin zorunlulugunu ifade

etmistir.

“Merkezi yoOnetim biitge kanun tasaristmin  goriisiilmesi” bashkli 19. madde
goriislilirken Kemal Kiligdaroglu, “harcama yetkisi ve yetkilisi” baghigini tasiyan 31
madde goriisiilirken Muhsin Kogyigit, “muhasebe hizmetleri” baglhikli 61. ve “Maliye
Bakanligi’nca yiiriitilecek hizmetler” baglikli 75. maddeler goriisiilirken Trabzon
Milletvekili Mehmet Akif Hamzagebi, “Kamu zarar” basligr tasiyan 71. madde
goriislilirken da Ali Kemal Kumkumoglu s6z almis ve bu maddelere iliklin goriis ve

elestirilerini ifade etmislerdir.
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6., 28, 61, 62,65, 71, 75, 82 maddeleri {izerinde CHP 6nerge hazirlamistir. Sadece 28.
maddeye iliskin 6nerge kabul edilmis, digerleri reddedilmistir. Kanun toplam kullanilan

250 oydan 239 kabul ve 11 ret oyuyla yasalagsmistir.

Tasarinin geneli iizerinde iktidar ve ana muhalefet partisi tarafindan yirmiser
dakikalik genel degerlendirme konusmasi yapilmig, bunun disinda Hiikiimet tarafindan
tasarinin  maddeleriyle 1ilgili hi¢ soz hakki kullanilmamistir. Ana Muhalefet Partisi

tarafindan ise yalnizca on madde iizerinde goriis bildirilmistir.

Genel olarak siyaset¢iler cephesinden bakildiginda bu Kanun biit¢cenin kapsamini
genisletme, ¢ok yilli biitceleme, biitcede esneklik saglanmasi ve diger hiikiimleri ile
siyaset¢ilerin parlamentonun dolayisiyla iktidar partisinin biitce iizerindeki etkisini
arttirmakta, cesitli hiikiimlerle biirokrasinin, ©zellikle maliye biirokratlarinin biit¢cenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetimi siireglerinde etkinliginin azaltilmasi, iktidara daha

bagimli gelmelerine yol agmaktadir.

II1.3. 2. Biirokrasi

Yolsuzluklara kars1 miicadelede harcama reformunun yapilmas: gerektigini

vurgulayan Hazine Miistesarlig1 yetkilileri reform icin siyasilerden destek beklediklerini

siklikla dile getirmislerdir.

2001 yilinda donemin Hazine Miistesar1 Vekili Ferhat Emil “Uzunca bir siire

devletten kaynak aktarilmak suretiyle pek cok kimse desteklendi ve ne yazik ki beslendi.
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Buna 0zel sektor de dahil, kamu sektoriindeki unsurlar da dahil... devlet-6zel sektor
arasindaki iliskiler de, biitiin bu devletten kaynak cekerek beslenen iliskiler” aciklamasini

yapmustir ( http://www.tesev.org.tr/etkinliklsavdamlik anasayfa.php ).

Yolsuzluklara kars1 miicadelede harcama reformunun gere8ine isaret eden Hazine
Miistesarlig1 yetkilileri reform igin siyasilerden destek beklediklerini siklikla dile
getirmislerdir. Bu beklentinin temelinde yatani ise yine Hazine yetkililerinin “su anda
biitcede dagitilabilecek c¢ok fazla bir sey kalmadi ve siyaset¢inin oyun alami daraldi”

sozlerinde bulmak miimkiindiir ( Radikal, 06. 08. 2001).

Hazine biirokrasisinin reform siirecini desteklemesinin temel nedeni, bu Kanun’un
Hazine Miistesarligi’nin konumunu giiclendirmesi, Maliye Bakanligi’na kars1 iistiin bir

konuma oturtmasidir.

Bu Kanun her ne kadar Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanmis olsa da hazirlanma
siirecinde Maliye Bakam araciligiyla Hiikiimet tarafindan yakindan takip edilmis ve
Maliye Bakanligi uzmanlar1 hiikiimetin istekleri dogrultusunda bir Kanun Taslagi ortaya
cikarmiglardir. Bircok maddesiyle Maliye Bakanligi’nin gorev, yetki ve sorumluluklarini
kisitlayan, Maliye Bakanligi’nin harcamalar iizerindeki merkeziyet¢i giiciinii azaltan bu

Kanun Maliye biirokrasisi tarafindan desteklenmemis ve sikca elestirilmistir.

Bir yandan mali disiplin acisinda denetime ve denetimin etkinlestirilmesine vurgu
yapilirken diger taraftan yolsuzluklarin, dogrudan teftis kurullarina ve onlarin

islevsizliklerine baglanmasina maliye biirokratlar1 tepki gostermislerdir. Nitekim 5018
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sayilli Kanun Adalet Bakanhig Teftis Kurulu disindaki tiim diger bakanlhk teftis

kurullarinin kaldirilacagini belirtmektedir.

Bu Kanun ile temel denetim islevini yiiriiten ve iiyelerinin iiclii kararname ile
atandig1 hesap uzmanligi, maliye teftis kurulu gibi kurullar tasfiye edilmekte ve bu kurullar
icin siyasi atama giindeme getirilmektedir. Diger yandan da klasik denetim siireci ortadan
kaldirarak, damisma kurullar1 islevine biiriindiirmektedir. Siyasi etkilerden uzak ve
uzmanlik temelinde orgiitlenmis Hesap Uzmanhigi ve Maliye Miifettisligi gibi Tiirk
biirokrasisi ile 6zdeslesmis 6nemli kurumlar ortadan kaldirilmaktadir ( Oyan: 2006: 36 -
38).

IIL.3. 3. Toplumsal Aktorler

2000’11 yillarin basindan itibaren Tiirkiye’de “yolsuzluk, usulsiizliik, kayitdisi
ekonomi, giimriik kacake¢iligi, vergi kacakciligl’” gibi konular sikca tartisilmis ve
yolsuzlukla miicadele tartismalar1 kamu harcama yonetiminde reform yapilmasina mesru

zemin hazirlamistir ( Giizelsari, 2007: 155 — 156).

Yolsuzluk ve onun etrafinda gelistirilen elestirilerin genelinde sorunlarin kaynagi
olarak cikarildig1 tarthten bu yana hemen hemen hi¢ degismeden yiiriirliikkte kalarak kamu
mali yOnetim sistemini diizenleyen 1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Yasast gosterilmistir. Biit¢cenin hazirlanmasi, uygulanmast ve denetimine iliskin temel
kurallar1 belirleyen bu diizenlemeye gore hazirlanan biit¢elerin tasarruf saglamadigi, israfa
davetiye cikardigr ve yolsuzluklar1 6nlemede yetersiz kaldig1 yoniinde yapilan elestirilerde

¢Oziim Onerisi kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi sirasinda yolsuzluklar: 6nlemek adina
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biitceyi “bir gelir ve gider tahmini ve hiikiimetlerin yillik faaliyetlerinin mali programi

olarak degerlendiren ve kamu yonetiminin Onemli bir araci” olarak goren anlayisa

gecilmesidir ( Goren, 2000: 83- 178).

Bu donemde yolsuzluk konusu gerek hiikiimetin gerekse uluslararasi
kuruluglarin giindeminde olmus ve konuya iliskin bircok calisma ve rapor
yaymlanmistir. Bu siirecte hiikiimet kadar sermaye kesimleri de yolsuzlugu temel
giindem maddesi olarak almislardir. Ozellikle TUSIAD’1in bu doénemdeki birgok

calismas1 kamu harcamalarinda yolsuzluk konusu {izerine olmustur.

TUSIAD, yolsuzlugu ‘kétii yonetisimin’ belli bash gostergelerinden biri olarak
tanimlamaktadir. TUSIAD, 2002 yilinda hazirladign Kamu Reformu Arastirmasi’nda
yolsuzlukla miicadeleyi siyasi karar mekanizmalarinda 6zel kesimi giiclii bir sekilde
dahil eden yoOnetisim modeline tam olarak uyum saglanmasina baglayarak aslinda
kamu yoOnetimi reformuna karsi tavrini da gostermistir. “Kamu yOnetiminde
yolsuzlukla miicadelenin; ‘siyaset’” ve ‘yOnetim’ islevleri arasindaki ayrimin
kurumlastirilmasi, denetim, saydamlik ve hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin
giiclendirilmesi, kamu gorevinde liyakat, profesyonellik ve mesleki diiriistliik
ilkelerinin korunup gelistirilmesi gibi temel stratejilere dayanmasi zorunludur. Ama iyi
yonetisim hedefine odaklanmis bir yolsuzlukla miicadele politikas1 ayni zamanda
‘katilimer’ bir yaklagimla yiiriitiilmelidir. Yolsuzlukla miicadeleye katilimci yaklagimin
baslica araglari... parlamento ve hiikiimetin yani sira sivil toplumu, 6zel sektorii ve
medyayr icine alan genis ve kararli bir koalisyonun olusturulmasidir” ifadesi

TUSIAD’1n bu konudaki yaklasimini agik¢a gostermektedir (TUSIAD, 2002: 184).
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TUSIAD Eyliil 2003 tarihinde yaymladigi “Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar”
bashkli Raporu” nda kamu kesiminin etkinligini, seffaflifini ve hesap verme
sorumlulugunu gelistirmesi icin kamu mali yonetiminde reform yapilmasi gerektigi sik sik

tekrarlanmaktadir.

Ayrica TUSIAD’in Aralik 2003 yilinda yaymladigi “Tiirk Gelir Idaresi’nin
Yeniden Yapilandirilmasi” baslikli raporunda da mali yonetim alanindaki reformlarin
stirdiiriilmesi, gelir idaresi baskanliginin Maliye Bakanligi’'ndan ayrilarak ayri bir birim

olusturmasi gerektigini savunulmaktadir.

TESEV’in hazirlattigi ve Izak Atiyas ve Serif Saymn tarafindan kaleme alinan
“Devletin Mali ve Performans Saydamligi” Raporu’nda da saydamlik, mali saydamlik
tanimlanmakta, performans saydamliginin nasil saglanacagi anlatilmaktadir. Ayrica
Tiirkiye’nin mali saydamlik konusunda bir¢cok az gelismis iilkeden bile geride oldugu,
AB’ye uyum cercevesinde mali saydamligin arttirilmas: gerektigi ifade edilmekte, mali
saydamligin arttirilmasi i¢in ¢esitli onerilerde bulunulmaktadir.

( http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_maliye_metin_tebligl.php )

II1. 3. 4. Uluslararasi1 Aktorler

II1. 3. 4. 1. Diinya Bankasi

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde yeniden yapilanmaya yonelik ilk digsal
miidahaleler Diinya Bankasi’'ndan gelmistir. Diinya Bankas1 1990’11 yillarin basindan

itibaren azgelismis iilkelerin kamu mali yonetimi ve biitce sistemlerine iliskin kurumsal
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ve yapisal reformlarin gerceklestirilmesinde ©Onemli bir islev gormektedir. Diinya
Bankasi’nin kamu mali yonetiminde reform siirecine proje kredileri yoluyla

katilmaktadir.

Diinya Bankasi Uzmanlart 1994 yilinda Tiirkiye’ye gelmis ve ‘Diinya Bankasi
Misyon Heyeti Raporu’nu hazirlamislardir. Raporda, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve denetlenmesi esaslari ile muhasebe sisteminin donemin ihtiyaglarinin gerisinde kaldig
belirtilmistir. Misyon Heyeti ayrica biitcenin kapsaminin daralmis oldugunu, sistemdeki
parcalanmislik nedeniyle biitce icerisinde olmasi gereken kamu fonlarimin farkli adlar
altinda biit¢e disina tasindigini belirtmis biitce dis1 fonlar ve katma biit¢elerin tamaminin

ve doner sermayelerin biiyiik ol¢iide biitce icine alinmasi gerektigi vurgulamastir.

1995 tarihli Kamu Mali Yonetimi Projesi (PFMP) Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Yasast'nin ilk dayanagini ve kaynagini olusturmustur. 60 milyon dolarlik olan bu proje
kapsaminda 1995 yilindan itibaren yiiriitiilen ¢alismalarda vergi sistemi, vergi ve glimriik

yonetimi ve kamu harcama yonetimi konular iizerinde yogunlasilmistir (Resmi Gazete,

16.04. 1996: 10- 13).

Proje calismasinda kamu harcama yoOnetim siirecinin yapisal sorunlar1 yinelenmekte
ve harcama yonetiminde degisim i¢cin doner sermayelerin, katma biitcelerin ve biitce dist
fonlarin kaldirilmas1 ya da yeniden yapilandirilmasi ile biitce kontrol sisteminin
giiclendirilmesi; biitce dairesi baskanliklarinin yeniden yapilandirilmasi ve saymanlik
sisteminin daha rasyonel hale getirilerek yil i¢i kontrollerin azaltilmasi gibi Oneriler

siralanmaktadir (Resmi Gazete, 16.04. 1996: 10 — 13)
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II1. 3. 4. 2. Uluslararasi Para Fonu

Tiirkiye uzun yillar enflasyon sorunuyla yasamis, uzun siiren enflasyon ortami ve
yasanan mali ve siyasi krizler sonucunda iilkede bor¢ miktar1 da artmistir. Kamu kesimi
biitcesinde meydana gelen aciklar1 kapatabilmek i¢in uluslararasi kuruluslardan bor¢clanma
yoluna gitmistir. Tiirkiye Uluslararas1 Para Fonu (IMF)’na iiye oldugu 1947 yilindan beri
siirekli kaynak kullanan bir iilke konumundadir. Zaman zaman ortaya ¢ikan mali krizler
sonucunda da ilk basvurulan kurulus IMF olmustur. Tiirkiye o6demeler bilangosu
dengesinin saglanamadig1r ve dolayisiyla doviz darbogazi ile karsilastigit donemlerde ya
IMF’nin onaymni alarak ya da dogrudan bu kurulugla yapilan anlagsmalarla ekonomik
istikrar programlarimi yiiriirlige koymustur. Stand-by anlasmalarina bagvurularak
uygulanan IMF destekli istikrar programlar1 disinda kalan tiim istikrar paketlerinde de IMF
ile goriismeler yapilmis ve bu kurulusun onay1 ile ekonomik tedbirler hayata gecirilmistir.
IMF’nin kaynak kullandirdig: iilkelere bazi 6n kosullar one siirmektedir. Bu kosullarin
basinda biitce disiplini, kamu kesiminin kiiciiltiilmesi, Ozellestirme, siki para ve maliye

politikalar1 gelmektedir.

Uluslararas1  kuruluglardan kredi kullanan {iilkeler periyodik araliklarla bu
kuruluglarin yetkilileri tarafindan durum analizine tabi tutulmaktadir. Gézden gecirme
olarak ta bilinen bu tiir degerlendirmelerde iilkelerin mali durumlar1 rapor edilmektedir.
Kaynak kullanan iilkeler de IMF’ ye vermis olduklar1 “Niyet Mektuplar1” ile uygulamaya

koyacaklar1 programlart 6nceden bildirmektedirler.
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Tiirkiye IMF ile yapmis oldugu stand - by anlagmalar1 uyarinca, IMF ye vermis
oldugu niyet mektuplarinda; “biitce hazirlanmasini, uygulanmasini ve kontroliinii
kuvvetlendirmek, biitce islemlerinin seffafligini ve giivenilirligini arttirmak, vergi sistemini
ve vergi idaresini iyilestirmek i¢in Onemli degisiklikler gerekecegini bildirmistir”
(09.12.1999 tarihli IMF’ye verilen Niyet Mektubu). Ayrica biitce kapsaminin
genisletilmesi fonlarin azaltilmasi ( toplam 61 olan fon sayisinin 2000 yil1 Agustos ayina
kadar 45'inin kapatilmasi) ve biit¢e seffafliginin ve giivenilirliginin arttirilmasi gerektigi
bildirilmistir. Biit¢ce dis1 fon uygulamasi ve kredi garantileri konusunda da caligmalar

yapilmas1 gerektigi aciklanmistir ( www.ekutup.dpt.gov.tr).

18.12.2000 tarihli niyet mektubunda ise; kamu sektorii i¢in agik borclanma
kurallar1 ve limitlerini ortaya koyan ve hazinenin devirli kredi (on-lending) ve borg
garantilerini de biitgce kapsamina alan “Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanunu” nun
2001 yilh Haziran ayr sonuna kadar TBMM’ ne sunulacagi belirtilmistir. Ayrica ayni
mektupta devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin daha iyi takip edilmesini
saglayacak bilgisayarli muhasebe sistemi uygulamasinin tamamlanacag bildirilmistir

( www.ekutup.dpt.gov.tr).

03.05.2001 tarihinde IMF’ye verilen Niyet Mektubunda; “mali yonetim alaninda
hesap verilebilirligin arttirilabilmesi i¢in gerekli iyilestirmelerin daha fazla olmasi
gerektigi belirtilmistir”. Bununla birlikte mevcut doner sermaye ve fonlarin da

azaltilacaginin alt1 ¢izilmistir ( www.ekutup.dpt.gov.tr).
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26.01.2001 tarihinde verilen niyet mektubunda ise; ‘tahakkuk bazli muhasebe

sistemi’ne nasil gecilecegi ile ilgili toplantilarin yapildigindan s6z edilmistir.

18.01.2002 tarihli mektupta; “kamu harcamalarinin etkinliginin arttirilmasi ile
kamu hizmetlerinin reforma tabi tutulacagi ve ozellikle Birlesmis Milletler standartlarini
esas alan ‘Kamu Thale Kanunu’nun ¢ikartildigindan soz edilmistir. Ayrica mali seffafligin

arttirilmasina yonelik caligmalarin da devam edecegi bildirilmistir.

Kamu Mali Yonetimi ve i¢ Kontrol Kanununun hazirlandizn ve TBMM’ ye
sunulacagl 19.06.2002 tarihli niyet mektubunda aciklanmistir. Ayrica doner sermaye ve
fonlarin azaltilmasina yonelik olarak da niyetin devam ettigi her defasinda yinelenmistir.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ¢ikarilmasina yonelik adimlarin atildig ise
IMF’ ye verilen 05.04.2003 tarihli niyet mektubunda goriilmektedir. Kanunun ¢ikarilmasi

icin zamana ihtiya¢ oldugu ve belirli bir siireci de beraberinde getirdigi de belirtilmigtir.

I1I. 3. 4. 3. Avrupa Birligi

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi maceras1 1959 yilindan beri agir aksak ilerlemektedir.
Ancak son birka¢ yildir atilan hizli adimlar iliskilerde 6nemli gelismeler saglamistir.
Avrupa Birligi, kurulusu ve orgiitlenme sekli ile geregi olarak uluslar iistii ekonomik ve
sosyal bir yap: haline gelmistir. Bu 6zelliginden dolay: iilkelerin i¢ yonetim sistemleri ve
uygulamalarina dolayl yoldan da olsa miidahale edebilmektedir. Bu sebeple Tiirkiye de bir

aday iilke oldugu icin mali yonetim sistemini AB normlarina uydurmak zorunlulugundadir.
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Avrupa Birligi’nde 6zellikle biitceler {izerine getirilen yasal sinirlamalara 6rnek Maasticht
Anlagmasi’nin mali kriterleri ile belirlenmektedir. Bu kriterlere gore; genel biitce agigi
GSYIH’nin %3’ iinii, genel devlet borclar1 ise %60’1n1 gecemez. AB iiyesi iilkeler bu
kurallara uymak maksadiyla biit¢elerinde bir dizi reform c¢abasina girmislerdir. Avrupa
Birligi her yil yayimladigi aday iilkelere yonelik Ilerleme Raporlarinda Kamu Mali

Yonetimleri ile ilgili hususlara da yer vermektedir.

AB’nin Tiirkiye ile ilgili 2001 yil1 Ilerleme Raporunda ‘Kamu i¢ Mali Kontrolii’
(PIFC) alaninda yeterli gelisme saglanamadigi Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
sistemlerindeki zayiflik ve yetersizliklerden soz edilmistir. Ayrica “saglam bir mali
yonetim, seffaflik, kamu kredibilitesi ve performans yonetimi gibi konularda uluslararasi
kabul gormiis prensiplerin diizenli olarak takip edilmedigi, kamu i¢ kontrol sisteminin
uygulamasinda, kacakgilik, yolsuzluk ve ciddi kanunsuzluklara yol acgtigi belirtilmistir”.
Bununla birlikte kamu i¢ mali denetim sisteminin bulunmadig1 biitcede yer almayan
fonlarin bulundugu bu sebeple kamu harcamalarinin kontroliiniin saglanamadigina

deginilmistir ( www.ekutup.dpt.gov.tr).

flerleme raporunun 29. boliimiinde; kamu bor¢lanma geregine bagli olarak,
bor¢lanma sinirlart ve kurallart agiklanmali ve Hazine’nin bor¢ verme garanti islemlerini

biitceye dahil edecek bir Mali Yonetim Kanunu ¢ikarilmasi gerektigi belirtilmistir.

Tiirkiye’ de mali yonetim birimlerinin her biri ayr1 bir Bakan tarafindan yonetilen
bir¢cok birime dagitilmistir. Cok sayida doner sermayeli fon ve kurum bulunmaktadir ve

kamu harcama yonetimi etkin degildir seklinde eksiklikler belirtilmistir.
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Avrupa Birligi 2002 yili ilerleme Raporu 28. bashgin altinda: “Tiirkiye’ nin
geleneksel kamu yonetim ve kontrol yapilar1 ile AB’nin uyguladigi kriterler arasinda
onemli ol¢iide farkliliklar bulunmaktadir. Bu farklilik, yoneticilerin hesap verilebilirligi
icin ve modern i¢ denetimin olmamasindan ve Maliye Bakanlig1 ile Sayistay’in ¢ogu
zaman Ortlisen ve catisan islevlerinde daha belirgin olarak ortaya ¢ikmaktadir" (AB 2002

Yili ilerleme Raporu).

2001 yilindan bu yana mali yonetim alaninda énemli degisiklerin olmadig1 ancak,
hiikiimetin Kamu Yonetim ve Kontrol Kanunu yasa tasarisimi Meclise gonderdigi
belirtilmistir. Ozellikle kamu harcamas1 birimlerin tiim gelir, gider, aktif ve pasifleri tek bir
ulusal biitcede birlestirilmesi gerektigi vurgulanmistir. Ayrica tiim kurumlarda kendi mali
denetimini yapacak birimler olusturulmasinda yarar oldugu ve bu denetimlerin performans

denetimi seklinde yapilmasi gerektiginin alt1 ¢izilmistir.

Raporun genel degerlendirme kisminda; “gelir, gider ve tahminleri iceren bir orta
vadeli perspektif biitce siirecine dahil edilmelidir” seklinde ifade yer almaktadir. Ayrica
mali raporlama ve istatistikle ilgili olarak da adimlar atilmasmna ihtiya¢ oldugu
belirtilmistir. Ozellikle mali raporlamanin zamaninda, kapsamli ve giivenilir olmasi ve

biitceden sapmalari net olarak teshis etmesi gerektigi bildirilmistir.

Tiirkiye ile AB iilkelerinin mali yonetim sistemleri arasindaki farkliliklarin devam
ettigi Tiirkiye’de tiim harcamaci kamu kurumlarina iliskin gelir, gider, aktif ve pasiflerin
tek bir ulus biitcesinde toplanmast gerektigi yinelenmistir. Sayistay’in sorumluluk alaninin,

Ozerk kurumlarda dahil olmak iizere tiim genel kamu harcamalarim1 kapsayacak sekilde
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genisletilmesi konusunda goriis bildirmistir ( AB 2003 yil1 ilerleme Raporu). Ayrica tiim

kamu kurumlarinda i¢ denetim birimlerine de ihtiya¢ oldugu tespit edilmistir.

2005 yilina ait ilerleme raporunun Mali Kontrol baslikli 32. faslinda, Tiirk kamu
mali yonetimi ve kontrol sistemlerini modern kamu mali yonetim kavramlar1 ve AB
uygulamalari ile uyumlu hale getiren “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 2003
yilinda kabul edildigi ancak biitce icrasiyla ilgili olanlar hari¢, 2005 yilinda yiiriirliige
girmesine ragmen uygulama mevzuati yeterli olmadigi icin islevsel olmadigindan soz
edilmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu AB miiktesebatina uyum i¢in tam
olarak yiiriirliige girmeli ve idari yapilar olusturulmalidir” denilmistir (AB 2005 yili

[lerleme Raporu).
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SONUC

Bu caligmada ‘kamu politikas1’ caligma alani tanimlanmis ve bu alanin 6nemine
vurgu yapilmistir. Kamu politikasi yaklagiminin Tiirkiye’de yeterince nem kazanamamasi
bazi olgu ve siireclerin tahlilini zorlagtirmakta hatta anlasilmasini imkansiz hale
getirmektedir. Kamu politikas1 yaklagimi, yonetim — siyaset ayriminin yapay bir ayrim
oldugu anlayisindan yola cikarak kamu yonetiminin islevsel boyutu yaninda ama¢ —
politika boyutunun da dikkate alinmas1 gerektigi vurgulanmaktadir. Boylelikle diinyada ve
Tiirkiye’de yasanan degisim ve doniisiim siirecleri ve bu siireclerin geregi olarak ortaya
cikan yasal, kurumsal vb. diizenlemeler sadece teknik diizenlemeler olarak
algilanmayacak, bu diizenlemelere kaynaklik eden siyasal ve toplumsal doniisiimler de gz
oniinde bulundurulacaktir. Bu yaklasimin bir diger 6nemi de yasanan doniisiimiin gerek
uluslararasi aktorlerin gerekse iilke icerisindeki siyasal ve toplumsal aktorlerin rollerinin de

incelemeye tabii tutulmasidir.

Kamu politikalarinin olusumunda siiphesiz en temel rol yiirlitme erkine aittir.
Yiiriitme, kamu politikalarinin sahibi ve uygulayicidir. Yiiriitme, uygulamak istedigi kamu
politikalar1 icin yasama erkinden izin almak zorundadir. Ozellikle kamu kaynaklarinin
kullanim ve dagitimu ile ilgili konularda yasama erkinin izin ve denetimine tabiidir. Kamu
politikalarinin olusumunda siiphesiz bu politikalar1 siyasi otoritelere oneren, teknik bilgiye

sahip biirokrat ve teknokratlarin da etkisi s6z konusudur.

Kamu politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasinda rol oynayan siyasi aktorler,
secmenler ve siyasi partilerdir. Temsili demokrasilerde se¢gmenlerin rolii oy kullanmakla ya

da siyasi parti ve baski gruplarina katilarak etkili olmaya calismakla sinirli kalmaktadir.
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Siyasi partiler ise demokratik siyasal sistemlerin vazgecilmez unsurlari olarak kamu
politikalarinin en 6nemli aktorleridirler. Siyasi partilerin iktidar ve muhalefette olmalarina

bagl olarak kamu politikalar1 siireclerindeki rolleri degismektedir.

Toplumsal gruplar olarak nitelendirebilecegimiz baski ve cikar gruplar ile kitle
iletisim araclarinin da kamu politikas1 siireclerinde yadsinamayacak kadar 6nemli etkileri
vardir. Baski ve ¢ikar gruplari kamu politikalarinin olusumunda hiikiimetle pazarlik
etmekte ve istedigi politikalarin uygulanmasini saglamak amaciyla hiikiimet iizerinde bask1
kurmaktadir. Kitle iletisim araglar1 ise, kamu politikasi siireclerinin baslangi¢c asamasi olan
sorunlarin ortaya cikisi siirecinde bu sorunlarin kamuoyunda yer almasini, tartisilmasini ve
alternatif ¢Oziim Onerilerinin giindeme getirilmesini saglamakta; uygulamadan, yasal
bosluklardan kaynaklanan sorunlar ve coziimleri iizerine kamuoyu olusturma islevi

ustlenmektedir.

Kamu politikalariin olusum siireclerinde rol oynayan aktorler 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6rneginde somutlanarak anlatilmaya calisilmistir. Bu
Kanun kamu mali yonetiminin ‘anayasa’si olmasi ve hazirlanma, yasalasma ve uygulanma
stireclerinde uluslararasi aktorlerin yam sira siyasal ve toplumsal aktorlerin de aktif rol

almas1 bakimindan incelenmege deger, ¢arpict bir 6rnek olarak goriilmiistiir.

Tiirkiye’de de 1980’lerde uygulamaya baglatilan neoliberal reformlar bir dizi yasal
diizenleme yapilmasini gerektirmistir. 2000’11 yillara gelindiginde devlet orgiitlenmesinin
yasal diizenlemeler ile doniistiiriilmesi siirecinin hizlandig1 ve keskinlestigi goriilmektedir.

Yeniden yapilanma ve devlette degisim amaciyla yeni bir yasal yapilanma olusturulmaya



76
baslanmistir. Bu donemde gerek kamu yonetimi gerek mali yonetim alanlarinda bir¢ok
yasal degisiklik yapilmistir. 1990’larin basindan itibaren, ‘devletin kiigiiltiilmesi’ sdylemi

yerini ‘etkin ve diizenleyici piyasa dostu devlet’ yaklasimina birakmistir.

Devletin yeniden yapilanmasi, devlet aygitinin belirli ekonomik ve siyasal projeler
dogrultusunda yapi, islev ve konumu bakimindan yeniden tamimlanarak oOrgiitlenmesi
anlamina gelmektedir. Yeniden yapilanma siyasal ve idari kurumlarin amaclarina,
gorevlerine, yapisina ve isleyisine iliskin belirli toplumsal projeler ekseninde yiiriitiilen

kapsamli diizenlemelerdir.

Tiirkiye’de bu diizenlemeler biiylik Ol¢iide uluslararasi sermayenin ve uluslararasi
finans kuruluslarinin  miidahaleleri ve AB uyum siirecinin  belirleyiciliginde
gerceklesmektedir. Bu donemde devlet, uluslararas1 aktorlere ve genel cercevesi onlar

tarafindan belirlenen politik Onerilere daha bagiml hale gelmistir.

Bunun yaninda digsal olarak tanimlanan bu unsurlarla iliskiye gecen, ¢ikarlari onlarla
ortigen icsel simnifsal dinamiklerin de hesaba katilmasi gerekmektedir. Devlet, bu
politikalar1 iceride destekleyen sermaye kesimlerinin politik stratejilerine de aracilik

etmektedir.

Tiirkiye’de uluslararast sermaye ile eklemlenme mekanizmalarinin kurulmasi
1980’lerden bu yana hem IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarin hem de
uluslararast1  eklemlenmeyi talep eden iilke i¢i hakim sermaye kesimlerinin

belirleyiciliginde gerceklesmektedir.
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Bu siirecte sermaye ici boliinmelerin yan1 sira biirokrasi icindeki (geleneksel
biirokrasi ile yeni teknokrat tipi biirokrasi arasinda) boliinmeler ve celigkiler de daha
goriintir hale gelmistir. 1980 sonrasinda devletin diger kuruluglar1 tarafindan yerine
getirilen temel ekonomik islevleri biiyiik Olciide kendi biinyesinde toplayan Hazine

Miistesarligi DPT karsisinda temel ekonomik aygit olarak ayricalikli hale gelmistir.

Kamu mali yonetiminde koklii bir doniisiimii ifade eden 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile bu kanunu dayanak alan diger diizenlemeler disarida
uluslar arasi1 kuruluglar iceride ise sermaye sinift ve bu kesim ile gii¢lii iliskileri olan

ekonomik kurumlar (Hazine Miistesarlig1 gibi) tarafindan desteklenmistir.

Kanunun hazirlanmasinda aktif bir rol onayan Hazine Miistesarligi, yeni
diizenlemelerle Maliye Bakanligi’na gore daha gii¢lii bir konum kazanmaktadir. Maliye
biirokrasisi ise, bu kanunda yer alan ve Maliye Bakanligi’'min biitce {izerindeki
merkeziyet¢i giiclinii zayiflatan, Bakanligi Hazine karsisinda daha gii¢siiz bir konuma
getiren, bakanligin en koklii, saygin ve kurumsallagsmig birimlerinden olan teftis

kurullarini kaldirilmasini 6ngéren bu kanuna tepkiyle yaklagmistir.

TUSIAD, TESEV gibi sermaye kuruluslar: da kamu y6netimi ve mali yonetimde
reformun gerekliligi soylemlerine ‘yolsuzluk’ ekseninde katilmuslardir. Ozellikle
TUSIAD, 2000 yilindan itibaren hazirlattigi raporlarda siirekli AB Miiktesabat1 ve
uluslararas: standartlara uygun bir kamu mali yOnetiminin olusturulmasi gerektigini

yinelemistir.
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