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GIRIS

1980’1i yillar modernitenin sonunun geldigi ve yeni bir evreye gecildiginin
iddia edildigi bir doneme¢ Ozelligi tasimaktadir. Modern donemde toplumsal
iligkilerin tamamin1 kusatan ekonomik ve toplumsal politikalar, bu yeni donemle
birlikte 6nemli olgiide sorgulanir hale gelmistir. Bu sorgulamanin temel nedeni
kapitalizmin tek tip ve cesitliligi dislayan fordist tarzinin sonuna gelindigi, iiretim
orgiitlenmesi dahil birgok alanda farkliligi 6n plana ¢ikartan ve hiyerarsik-baskici
orgiitlenmeleri diglayan yeni bir durumun 6n plana ¢iktig1 seklindeki bir dngoriiye
dayanmaktadir. Oysa degisimin en Onemli Ozelliginin toplumsal alanin tim
unsurlarinin yeniden big¢imlendirilmesi, refah devleti uygulamalar1 temelinde
orgiitlenmis toplumsal alaninin parcalanarak, giivencesiz ve piyasa kurallarinin 6n
plana ¢iktig1 yeni bir kamu alanmin tanimlanmasi ve buna bagli olarak da basta
vasifsiz emek dahil ¢alisanlarin tlimiiniin giivencesiz ¢alisma kosullarina mahkiim
edilmesi oldugu goriilmektedir. Bir bagka deyisle degisimin en 6nemli noktalarindan
biri iktidarin kurumsallagsmasinda 6nemli farkliliklarin yasanmasidir. Bu baglamda
ekonomik ve toplumsal yapmin yonetiminden sorumlu olan devlet, yeni
orgiitlenmeyi  gergeklestirebilme ve  bigimlendirebilme siirecinde  yeniden
yapilandirilmaktadir. Bu politikalarin temel amaci, devleti tam anlamiyla ortadan
kaldirmak degildir. Neoliberal politikalarda devlet yine vardir. Hatta devlet bircok
bakimdan biiylimektedir de. Fakat artik devlet modern dénemde iistlenmis oldugu
ekonomik ve toplumsal gorevlerden farkli islevler iistlenmekte; piyasa ile temas
ettigi noktalardan cekilmekte, bu alanlar1 tiimiiyle piyasa ajanlarina birakmakta ve
faaliyette bulundugu alanlarda da bir piyasa ajani gibi calismaktadir. Devletin konum
ve islevlerinde' meydana gelen bu degisiklikler dogal olarak onun ekonomik ve

toplumsal yapiy1 nasil yonettigine ve planladigina da sirayet etmektedir.

Yasanan paradigma degisimi yonetim bilimine temelde yonetim anlayisinin ve
buna uygun olarak orgiitlenmenin ve orgiit yapilarinin degistirilmesi seklinde etkide

bulunmaktadir. Bu baglamda paradigma degisiminin dogrudan goriildiigli en 6nemli

' Bu ¢alismada konum ve islev, Tiirk Dil Kurumu Sozliigii’nde yer alan anlamlarina uygun olarak
kullanilmaktadir. Buna gore konum, bir kimsenin veya bir seyin bir yerdeki durumu veya durus
bicimi; islev ise bir nesne veya bir kimsenin gordiigii is, gérev ya da fonksiyon anlamina gelmektedir.



alanlardan biri de biirokrasidir. Biirokratik degisme sorunu yonetim bilimi ile ilgili
gerek kitap, gerek makale, gerekse arastirma-tez diizeyinde yapilan bir¢ok
calismanin ya biitliniine ya da 6nemli bir kismina damgasin1 vurmaktadir. Bilimsel
caligsmalarin yanisira giinliik dilde de biirokraside bir degisim yasanmasi gerektigi ve
biirokrasinin mevcut halinin “statiikocu” 6zelligi nedeniyle bir¢cok aksakligin temel
kaynaklarindan biri oldugu sik sik vurgulanmaktadir. Degismenin onilinde bir engel
olarak goriilen ve bu nedenle degistirilmesi gerektigi iddia edilen biirokrasiye
yonelik olumsuz bakis acist temel olarak iki sloganla ifade edilmektedir. Bunlardan
ilki “biirokratik oligarsi” iken, digeri de “biirokrasinin tasfiye edilmesi”
gerekliligidir. Biirokratik oligarsi, ilk kez Robert Michels tarafindan kullanilan bir
kavram olarak aslinda yonetim araglarinin bir orgiit i¢inde belirli kisilerin elinde
toplanmasi anlamina gelmektedir. Giiniimiizde ise bu kavramla biirokrasinin
statiikocu yapisimna atif yapilarak devlet, ekonomik ve toplumsal yagamin her
alaninda, bu alanlarin gelismesini engelleyici yonde ve kendi alisilagelmis kurallarini
korumaya yonelik bir konjonktiir yaratmasi bakimindan elestirilmektedir.
Biirokrasinin tasfiye edilmesi gerektigi iddiasindan ise biirokratik oligarsi anlayigina
paralel olarak biirokratik yonetimin sonunun geldigi ve artik farkli bir yonetim

bi¢cimine gereksinim duyuldugu kastedilmektedir.

Oligarsik bir sistem olarak kabul edilen ve degismenin 6niinde bir engel olarak
goriilen biirokrasi nedir ve bu baglamda biirokraside degisim ne anlama gelmektedir?
Bu ¢aligmanin yonetim bilimi alaninda biirokrasiyi ve biirokrasinin degisimini konu
almis olan diger calismalardan temel farki, biirokrasi temelindeki farkli bakis
acisidir. Biirokrasi ile ilgili olarak yapilmis calismalarin biiyiik bir ¢ogunlugu,
biirokrasiyi salt orgiit ve kurallar biitiinii, bir baska ifadeyle, orgiitsel temelde bir
orgiit tipi olarak ele almakta ve biirokratik degisimi de sadece Orgiit yapilarinin ve
buna bagl olarak isleyis ilkelerinin esneklestirilmesi seklinde
degerlendirmektedirler. Biirokrasideki degisimi gdsterdigi iddia edilen postbiirokrasi
kavrami da bu anlamda kullanilmakta ve bdylece degisimin yoniinlin biirokrasiden
postbiirokrasiye dogru oldugu iddia edilmektedir. Bu sayede biirokrasinin hiyerarsik,
katt yaniin asildigi, yeni, dinamik, farkliliklara 6nem veren ve oOrgiitsel temelde
cesitliligi on plana ¢ikaran bir modelin devreye sokuldugu savunulmaktadir. Aslinda

bu iddialar 6nemli oranda sinirli ve yanli bir tutum sergilemektedir. Ciinkii bu



tartismalarda biirokratik orgiit tipinin son buldugu ve yeni tipin de tam anlamiyla
demokratik ve dinamik bir yap1 sundugu iddia edilmektedir. Oysa oOrgiitsel diizlemde
de degisim, Orgiitlenmenin ideolojik denetimini de iceren ve yeni bir hiyerarsik
denetim modeli Orgiitleyen “neo-biirokrasi” ya da “neo-Weberyen” eksende
gelismektedir. Gerek personel yapisi gerekse de devlet orgiitlenmesinin biiyikligi
bakimindan giiniimiizde biirokratik yapi, onceki donemi hi¢ de aratmayacak bir
captadir; istelik performans ve toplam kalite yonetimi gibi araclarla calisanlar
tizerinde, daha Onceki donemle kiyaslanmayacak oranda gii¢lii bir denetimin
gergeklestirildigi de savunulmaktadir. Bu nedenle hiyerarsi kademelerinin daha
‘basik’ olmasina vurguyla yapilan analizlerin tiimii bu ¢er¢evede eksik kalmaktadir.
Bu baglamda neo-Weberyen biirokrasi, refah devletine has sosyal politikaya oncelik
veren bir orgiitlenmeden, piyasanin Oniinlii agmaya yonelik daha dinamik bir neo-
Weberyen orgiitlenmeye yonelmekte, bu nedenle de piyasanin dinamiklerine ayak

uydurmayi saglayacak birtakim onlemleri orgiit diizeyinde devreye sokmaktadir.

Biirokrasiyle ilgili olarak yapilmis olan c¢alismalarin bir diger ozelligi de
biirokrasi kavraminin uygarlik tarihinin toplumsal unsurlarindan biri olan devlet
olgusuyla ortak olarak ele alinmasidir. Buna gore biirokrasi, devletin yoOnetsel
islevlerinin toplami olarak degerlendirilmekte ve dolayisiyla kavramin kokeni Cin,
Eski Misir ve Eski Hint uygarliklarina kadar gotiiriilmektedir. Kavramin bu sekilde
tanimlanmas1 biirokrasinin Orgiit tipinde oldugu gibi evrensel bir olgu haline
getirilmesine neden olmaktadir. Ancak bu yaklasim biirokrasiyi orgiit diizleminde
degil, devlet diizleminde ele almaktadir. Ne var ki biirokrasinin gegerlik zamanini
asirt  bir sekilde genisletmekte ve olgunun modern devletle olan bagim

koparmaktadir.

Biirokrasideki degisimi dogrudan ya da dolayli olarak kendisine inceleme
nesnesi olarak almis olan c¢alismalarin bir diger 6nemli o6zelligi de degisim
kavramiyla ylizlesmemesidir. Degisim sozciigii bir veri/ilke olarak ele alinmakta,
degisimin ne oldugunun lizerinde durulmamaktadir. Bu baglamda bu g¢alismanin
temel sorunu, Tiirkiye’de 1980°1i yillarda baslayan ve glinlimiizde de hiz kesmeden
devam eden “bilirokraside degisim”in ne anlama geldigini netlestirmek ve bu

degisimin nasil gergeklestigini analiz edebilmektir. Bu amacla temel konusu 1980



sonrast Tirk kamu biirokrasisinde yasanan degisimin nasil gerceklestigi olan
arastirmada ne ve nasil sorulariyla biirokrasideki degismeye odaklanilmakta ve Tiirk
kamu biirokrasisinde yasanan degisim sorgulanmaktadir. Bir bagka deyisle bu
calismada odagimiz (bilgisi tretilecek sey), degisimin nasil gerceklestigine doniik

olacak ve bdylece degisim siireci veri olarak alinmayacaktir.

Temel konusu ve problemi biirokrasideki degisime odaklanmis olan bir
calismada yapilmasi gereken ilk sey, neyin nasil degistigini analiz edebilmek icin
biirokrasi kavramindan ne anlasilmasi gerektigini ortaya koymaktir. Bu ¢alismada
biirokrasi, modern (ulus) devletin yonetim bi¢imi olarak tanimlanmaktadir. Yonetim
biciminden kastedilen toplumlarin ekonomik ve toplumsal 6rgiitlenmesinde aktor ya
da aktorlerin kimlerden olustugu, amacin ne oldugu ve nasil belirlendigi, belirlenen
amag ¢ercevesinde yonetimin hangi ozellikler dogrultusunda isledigi ve yonetim
mekanizmasinin nasil kuruldugudur. Bu ¢er¢evede yonetim bigimi, karar verme ve
uygulama bakimindan ikili bir goriiniim sunmakta ve karar verme boyutu kararlarin
nasil verildigine isaret etmekte, uygulama boyutu ise kamu politikalarinin hayata
gecirilme siirecini anlatmaktadir. Modern (ulus) devlet, kapitalizmin bir agamasinda
ortaya ¢ikmis olan bir devlet bi¢imidir ve bu devlet bigciminin temel Ozelligi
ekonomik ve toplumsal yapinin dogrudan kendisi tarafindan yonetilmesidir. Bu
baglamda modern devletin yonetim bicimi olarak biirokrasinin de kapitalist
sistemden ayirt edilmemesi gerekmektedir. Modern ulus devletin dogusuyla birlikte
ekonomik ve toplumsal yapinin orgiitlenisinin odagi, acik bir bigcimde yonetsel alana
yerlesmis, bu yeni temel biirokrasi kavramiyla ifade edilmistir’> Bu baglamda
biirokrasi, kendisinden onceki bigimlerden farkli olarak ekonomik ve toplumsal
yapiyt nesnel, hukuk kurallarina bagli ve uzmanlagma ilkeleri ¢ercevesinde
belirleyen bir yonetim bigimi olarak ortaya ¢ikmistir. Biirokrasinin modern devletin
yonetim bi¢imi olarak tanimlanmasi modern devlet olgusundan Once yonetim
kavramina rastlanmadigi anlamina gelmemelidir. Bu tanimdan kastedilen modern

toplum Oncesinde higbir devlet biciminde modern ulus devlette gelistirilmis olan

2 Kurthan F isek, Yonetim, Paragraf Yaymevi, Ankara, 2005, s.99-102.



yonetimsel esgiidiimiin gerceklesmemis olmasi ve ulus devletin modernligin temel

dinamigi olarak ortaya ¢ikmasidir.’

Kisaca bu caligmada biirokrasi, mikro boyutlu bir bakis agisi sunan oOrgiit-
isletme bilimi temelli olarak degil, makro bir bakis acisi sunan yonetim bilimi-
sosyoloji perspektifinde tanimlanmaktadir. Ciinkii sosyolojik, ekonomik ve politik
bakis acgilarim1 gérmezden gelerek inceleme nesnesinin Orgiit odakli olarak
belirlenmesi yasanan paradigma degisikliklerini bir biitiin olarak ac¢iklamaktan uzak
bir goriinimiin ortaya c¢ikmasina neden olmaktadir. Bu cergevede c¢alismada
benimsenen biirokrasi tanimi orgiit ya da orgiite bagli isleyis diizenini anlatan orgiit
tipi degildir. Biirokrasinin orgiit merkezli tanimlanmasi aslinda politik bir kavram
olan biirokrasiyi apolitik bir hale sokmak disinda bir anlama gelmemektedir. Bu
calismada benimsenen biirokrasi olgusu dogrudan ekonomik ve toplumsal temellidir.
Bu baglamda tezin temel gercevesi orgiitlenmenin somut yapilanmasinin analizinden
ziyade devlet diizeyinde gerceklesmekte ve bu ¢alismada esas olarak degisen “devlet

algis1” temel alinmaktadir.

Nesnel, hukuk kurallarina bagl ve uzmanlagma ilkeleri ¢ergevesinde isleyen
biirokrasinin ge¢misini 17.yy-18.yy’a kadar gotiirmek miimkiindiir. Biirokrasideki
degisime odaklanmis olan bu caligmada ise biirokrasi, bu donemler itibariyle ele
almmamakta ve 20. yy. modern devletinden 6nce biirokrasinin 6zellikleri analiz
diizeyine alinmamaktadir. Calismada bu sekilde bir yontem benimsenmesinin temel
olarak iki nedeni bulunmaktadir. ilk neden, biirokrasinin biitiin unsurlariyla bu
donem i¢inde biitiinliik¢ii bir goriiniim sunmasi ve devletin biirokratik bir nitelik
kazanmasidir. Ikinci neden ise biirokraside yasanilan degisimin biirokrasinin 20. yy.
modern devletinde sergiledigi 6zellikler lizerinden gerceklestirilmeye ¢alisiimasidir.
Bir baska deyisle 20. yy. biirokratik devleti tasfiye silireci Oncesi son hali
olusturmakta ve bu donemde belirmis olan biirokrasinin ozellikleri, yonetim
bicimindeki degisimin temel noktalarini ortaya ¢ikarmaktadir. Bir baska deyisle

biirokrasi, belirli 6zelliklerin bir araya gelmesiyle anlamli bir biitiinliik kazanmakta

> Anthony Giddens ve Christopher Pierson, Modernligi Anlamlandirmak/Anthony Giddens’la
Soylesiler, (Cev: S. Uyurkulak ve M. Saglam), Alfa Yayinlari, Istanbul, 2001, s.85 ve Anthony
Giddens, Modernligin Sonuglari, (Cev: E. Kusdil), Ayrint1 Yayinlari, Istanbul, 1994, 5.57.



ve bu ozellikler, biirokrasinin niteligini yani karakterini ortaya koymaktadirlar.* Bu
baglamda biirokratik devlet, 20. yy. modern devletinde kamunun esas aktoér oldugu
bir diizende hukuk kurallarina dayali, ayni degil nakdi vergilendirmeyle isleyen,
kamu hizmeti anlayisi temelinde yapilanan ve biitiin bunlarin bir plan dahilinde

ekonomik ve toplumsal yapida hayat buldugu bir yonetim anlayigini yansitmaktadir.

Bir kavramin ne oldugunu ortaya koyabilmek icin benimsenebilecek
yontemlerden biri de kavramin ziddindan yola ¢ikmaktir. Devlet algisi ekseninde
degisimin yonii biirokratik devlet yerine alternatif bir yonetim bigimi seklinde
sunulan yonetisimci devlet olarak belirmektedir. Bu goriis dogrultusunda modern
devletle birlikte ekonomik ve toplumsal Grgiitlenmenin gerceklesme bi¢imi olarak
ortaya ¢ikan biirokrasi, yerini 21. yy.’la birlikte yonetisim olarak ifade edilen yeni bir
iktidar modelinin’ yonetim bi¢imine birakmaktadir. Bu nedenle degisimin yoni,
devlet diizleminde biirokrasiden neo-Weberyen biirokrasiye dogru degil, biirokratik

devletten daha farkli bir yonetim anlayisini barindiran yonetisimci devlete dogrudur.

Yonetisim, oOrgiitsel anlamda kamu ydnetiminde merkeziyet¢i ve hiyerarsik
orgiitlenmenin karsisinda esnek oOrgiitlenmeyi koyan bir model olarak 6n plana
¢ikarilmaktadir. YOnetisim, yonetim bigimi olarak ise karar alma siirecini kamu-6zel-
sivil toplum iigliisiiniin ortakligina devreden bir model olarak kabul edilmektedir.
Temel olarak ¢oklu karar alma 6zelligiyle tanimlanan bu model devletin konumuna
ve roliine yonelik sunmus oldugu degisiklikler ¢ercevesinde de ele alinmakta ve bu
modelde devletin “ydnetme” gorevinden “yonlendirme” gorevine dogru gectiginin
iizerinde durulmaktadir.® Bir bagka deyisle yonetisim sadece coklu karar alma
yapisina dayanmamakta ayni1 zamanda diizenleyici devlet anlayisini da getirmektedir.
Bu ¢ercevede yonetisim, karar alma siirecinde devletin ekonomik ve toplumsal alana

dogrudan miidahale etmedigi, devletin miidahale yetkisinin sivil topluma ve 6zel

* V. A. Malinin, Marks¢i-Leninci Felsefenin Temel Ilkeleri I Diyalektik Maddecilik, (Cev: Veysel
Atayman), Konuk Yaynlari, Istanbul, 1979, s.105-111.

> Bu model, birgok ¢alismada yeni bir iktidar bicimi olarak tanimlanmaktadir. Yénetisimin bir iktidar
bi¢imi olarak kabul edilmesi temel olarak devletin smirlarini asarak devlet ve toplum arasindaki
iligkilerin belirli bir degisim tiiriinii tanimlamasindan ve iktidarin yerini degistirmesinden
kaynaklanmaktadir. (B. Guy Peters and John Pierre, “Governance Without Government? Rethinking
Public Administration”, Journal of Public Administration Theory, Vol: 8, Number: 2, (April 1998), s.
232-233.

% Yilmaz Ustiiner, “Siyasa Olusturma Siirecinde Ag Yonetisim Kurami1”, Amme Idaresi Dergisi, C:36,
S:3, (Eyliil 2003), s.52.



sektore devredildigi ve bu noktada devletin diizenleyicilik fonksiyonu iistlendigi ve
bu nedenle de ekonomik ve toplumsal alanin biitlinciil olarak degil de pargali bir
sekilde planlandig1 bir yonetim bi¢imi olarak tanimlanmaktadir. Bir bagka deyisle
yonetisim Orgiit tipi olarak neo-Weberyen biirokratik 6zellikleri de barindiran ve
devlet yonetiminde karar verme siirecine kamu kurum ve kuruluslarinin disinda yer
alan aktorlerin de katilmasi gerektigini vurgulayan ve ozgiir bir sekilde isleyen
piyasa ekonomisini ussalligin en 6nemli kosulu olarak gdren bir yonetim anlayisi

olarak kavramsallagtirilmaktadir.

Bir yonetim bigimi olarak biirokrasi, ekonomik ve toplumsal yapiyla ilgili
olduguna gore biirokrasideki degisimi de toplumsal yapida aramak gerekmektedir.’
Yani biirokrasinin Ozellikleri toplumsal yapidan kaynaklanmakta ve bu baglamda
biirokrasinin degismesi de toplumsal degisme olarak belirmektedir. Ciinkii toplumsal
yapidaki glic kaymalart ya da degisiklikleri dogrudan ydnetim big¢imine
yansimaktadir. Toplumsal yapidaki giic degismeleri yani toplumsal degisme de temel
olarak ekonomik temelli olduguna gore® biirokrasinin degisimini ekonomide aramak
gerekmektedir. Bu baglamda 20. yy. modern devlet biirokrasisinin degisimi,
kapitalizmin 1980’li yillardan gilinlimiize kadar yasadigi siire¢ igerisinde ekonomik
ve toplumsal alanin yonetiminin degismesi olarak tanimlanmaktadir. Bir bagka
deyisle biirokrasinin degismesi, 20. yy. modern devlet biirokrasisinin ortaya koymus
oldugu genel ozelliklerin degisime ugratilmasi seklinde gerceklesmekte ve temel
olarak refah devleti temelli devlet yonetiminin tasfiye edilmesi seklinde hayat

bulmaktadir.

Bu baglamda biirokrasinin degismesi, ekonomik ve toplumsal yasamda
devletin islevlerinin degisime ugratilmasindan bagka bir sey degildir. Bir baska

deyisle devletin toplumsal nitelikli biirokratik’  Srgiitlenmesinin  ortadan

7 Toplumsal yap, birbiriyle diyalektik bir iliski icinde bulunan alt yap1 ve iist yapmnmn biitiiniidiir. Alt
yap, iiretim iligkilerini ve dolayisiyla toplumun biitiin iktisadi yapisini anlatirken; {ist yapi ise devlet,
siyaset, yonetim, din ve ahlak gibi toplumsal iliskileri isaret etmektedir. (Omer Bozkurt, Ayrimsal
Sosyoloji ve Toplumsal Yapi, TODAIE, Ankara, 1972, s.16-17 ve Emre Kongar, Toplumsal Degisme
Kuramlari ve Tiirkiye Gergegi, Remzi Kitabevi, Istanbul, 1981, 5.270.)

¥ Theda Skocpol, Devietler ve Toplumsal Devrimler, (Cev: S. Erdem Tiirkozii), imge Kitabevi,
Ankara, 2004, s.64 ve Bozkurt (1972), a.g.k, s.102.

? Biirokrasinin biiyiimesi ya da genislemesi bir orgiitiin gerek islev gerekse de personel sayist
bakimindan belli bir biiylikliige ulagmasi olarak degil devletin biirokratik devlet halini almasi
anlaminda kullanilmaktadir. Biirokratik devletin alanyazinda kamu sektdriiniin ekonomide biiyiik bir



kaldirilmasidir. Bu noktada biirokraside degisimin iki boyutlu oldugu goriilmektedir.
I1ki, ekonomik ve toplumsal yapinin nasil yénetildigidir. Devlet, bu isi tek basina mi
yapmakta yoksa baska gii¢c ya da gii¢lerle mi bu isi yerine getirmektedir. Aslinda bu
durum devletin konumunu da gostermesi bakimindan ilgi ¢ekicidir. Ciinkii degisen
giic kaymalar1 devletten eski islevlerini terk etmesini ve yeni bir konuma girmesini
beklemektedir. Ikincisi, yonetim isinin kim icin yapildigidir. Burada da karsimiza
giic iliskileri ¢ikmaktadir. Baska bir ifadeyle devletin bu yonetme isini kim ya da
kimler i¢in yaptifi sorusu belirmektedir. Bu baglamda 20. yy. biirokrasisinin
temellerini olusturan 6zelliklerin degigsmesi yonetim bi¢imi olarak ortaya yonetisim

olarak kavramsallastirilan bambagka bir yonetim anlayisi ¢ikarmaktadir.

Biirokrasideki degisimin ne anlama geldigini saptadiktan sonra yapilacak ilk
sey bu degisim siirecinin nasil incelenebilecegini saptayabilmektir. Bu noktada
yapilmasi gereken en Onemli sey, biitiiniin niteligini bozmayacak bir inceleme
aracinin bulunmasidir. Bu aracin ne oldugu konusunda biirokrasinin 20. yy. modern
devletinde ne tiir 6zellikler sergiledigine ve bu ozelliklerden hangisinin 6n plana
ciktigina bakmak gerekmektedir. Biirokratik oligarsi ya da biirokrasinin tasfiye
edilmesi gerekliligi iddialariyla giindeme gelen biirokraside degisime gidilmesi
gerektigine yoOnelik diisiincelerin temel nedeni, bilirokrasinin dogrudan devlet
yonetimi olarak ele almmasidir.'® Bu dogrultuda biirokratik yonetim bigiminin
beliren en onemli 6zelliklerinden biri, ekonomik ve toplumsal yasamin dogrudan

devlet tarafindan “planli” bir sekilde yonetilmesidir.

Planlamanin biirokrasinin en 6nemli 6zelliklerinden biri olarak belirmesinin
temel nedeni, devletin planlama araciligiyla ekonomik ve toplumsal yapiy1
diizenlemesidir.'' Ekonomik ve toplumsal yapmin nasil orgiitlendigi planlama
faaliyetinde somutlagsmaktadir. Diger bir ifadeyle devletin ekonomik ve toplumsal
yasamdaki konumu ve islevi hazirlamis oldugu plan ya da planlarda anlam

kazanmaktadir. Planlama ne yapilacaginin énceden kararlastirilmasidir ve tasarlanan

paya sahip oldugu, kamu hizmeti alaninin olduk¢a genis tutuldugu, devlette kamu hukuku kurallarinin
agirlikli bir yer teskil ettigi ve bdylece ekonomik ve toplumsal sahada devletin miidahaleci nitelik
gosterdigi devlet olarak tanimlanmasi biirokrasinin biiylimesi ya da geniglemesini bu sekilde
tanimlamamiza neden olmaktadir.

' Frangoise Dreyfus, Biirokrasinin Icadi, (Cev: Isik Ergiiden), Iletisim Yayinlari, Istanbul, 2007, s.24.
" Sinan Sénmez, Kamu Ekonomisi Teorisi, Teori Yayinlari, Ankara, 1987, 5.22.



bir hareket tarzini anlatmaktadir.'” Bu anlamiyla ekonomik ve toplumsal yasamn
yoOniiniin tespit edilmesini saglamaktadir. Bir baska deyisle planlama, devletin
ekonomik ve toplumsal yasama bir miidahale aracidir.”’ Biirokrasinin ozellikle
liberal biirokrasi alanyazininda olumsuz degerlendirmelere konu olmasinin en dnemli
nedenlerinden biri de biirokrasinin  planlamayla olan bu iliskisinden

kaynaklanmaktadir.

Biirokrasi ve planlama arasinda goriilen bu iliski ¢ercevesinde bu g¢alisma
biirokraside yasanan degisimi planlama'® anlayisinda goriilen degisim gergevesinde
analiz etmeye caligsmaktadir. Bu baglamda ekonomik ve toplumsal yasami bir biitiin
olarak planlama amaci giiden, 20. yy. biirokratik devletinin temel 6zelliklerinden biri
olan ve az gelismis iilkelerde kalkinma planlamasi’® olarak beliren planlama
anlayisinin degisime ugratilmasi ve ekonomik ve toplumsal yapiy1 biitiinciil diizeyde
degil de firma boyutunda parcaci bir nitelikle planlama amaci tasiyan ve diizenleyici
devlet ilkesi cercevesinde yOnetisimci devlet bi¢cimine uygun 6zellikler sergileyen
stratejik planlama olarak yeni bir planlama anlayisinin dogmasi yonetim bi¢cimindeki
degisimi analiz edebilmek noktasinda uygun bir ara¢ olarak belirmektedir.'®
Kalkinma planlamasi, ekonomik ve toplumsal yapiyr dogrudan piyasaya agik
birakmayan, ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel kalkinmay1 amaglayan, bu 6zelligiyle
kamu ve 0zel sektor yatirnmlarimi toplumsal refahi artirma amacinda bulusturan, en
diisiik sosyal ve ekonomik masraf karsiliginda en yiiksek kazanci verebilmeyi
hedefleyen ve kamu hizmetlerini dengeli ve siirekli bir sekilde iilke biitliiniinde
uygulamaya odaklanan bir planlamadir. Bu baglamda kalkinma planlamasi devletin
karar alma siirecindeki aktif konumuna ve dogrudan yonetme roliine uygun bir

planlama anlayis1 olarak belirmektedir. Stratejik planlama ise politika kararlarinin

12 William H. Newman, Sevk ve Idare, (Cev: Kenan Siirgit), Seving Matbaasi, Ankara, 1970, s.17 ve
Faul Davidoff ve Thomas A. Reiner, “Bir Tercihler Teorisi Olarak Planlama”, (Cev: Rusen Keles),
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C: 18, S:3, (1963), 5.269.

13 Seriye Sezen, Devletcilikten Ozellestirmeye Tiirkiye’de Planlama, TODAIE, Ankara, 1999, s.215-
216.

4 Bu calismada planlamadan kasit, amaglar ve araclarin tim ekonomi agisindan dengelenmesini
saglayan biitiinsel planlamadir. (Mustafa Altintas, Tiirkiye'de Planli Kalkinma ve Uygulama
Sonuglart, Mugla Isletmecilik Yiiksek Okulu Yaynlari, Ankara, 1978, s.60).

15 Tayfur Ozsen, Planlama Yonetimi (Tiirkive'de APK Birimleri Uygulamas), Ankara, 1987, s.3.

' Bu tez ¢alismasimin temel konusu 1980 sonrasi biirokrasideki degisim oldugundan degisimi analiz
edebilmek amaciyla arag¢ olarak biirokratik devletin planlama anlayis1 olan kalkinma planlamasi ve
yonetisimci devletin planlama anlayisi oldugu iddia edilen stratejik planlama anlayisindaki degisim
siireci kullanilmaktadir.



orgiit ici ve dis1 aktorlerin katilimiyla ¢ogulcu bir sekilde alinmasi gerektigine inan,
gelecegi belirlemekten ziyade c¢evreye uyum saglamayr amaglayan, ayrintili
politikalardan ziyade genel stratejilerin benimsenmesi gerektigine dayanan, bu
nedenle de niceliksel hedeflerden ziyade niteliksel hedefler altinda etkili, verimli ve
etkin bir yOnetim yaratmay1 amaclayan, bu 6zelligi dolayisiyla da en diisiik maliyetle
en yiiksek ¢iktinin elde edilmesine odaklanan ve ne yapilmasi gerektiginden ziyade
nasil yapildigina 6nem veren bir planlama anlayisidir. Bu planlama anlayis1 devlet
diizeyinde “makro” boyutta ekonomik ve toplumsal yapiin ydnetiminde devletin
yonlendirme/diizenleme fonksiyonuna vurgu yaparken; “mikro” c¢ercevede de
devletin bu isleviyle uyumlu olarak politika liretme kapasitesinin kurum bazl
kurulmasi gerektigi inancina dayanmaktadir. Bu baglamda stratejik planlama anlayisi
karar alma diizeyinde katilimi 6ngdrmesi, isleyis diizeni bakimindan da devletin
diizenleyici roliine vurgu yapmasi ve politika iiretme kapasitesinin artirilmasi
amaciyla kurumsallagsma/yerellesme uygulamasi bakimindan yonetisimci devletin
planlama uygulamasina daha yakin 6zellikler sergilemektedir. Bu cercevede farkl
amagclar ve isleyis mantig1 gosteren ve bu bakimindan iki farkli yonetim bigiminin bu
iki ayr1 planlama anlayis1 yonetim bigiminde biirokratik devletten yonetisimci
devlete dogru seyreden yonetim bi¢imi degisikliginin nasil gerceklestigini

yansitmaktadir.

Biirokrasideki degisimi planlama aracifiyla inceleyecek olan bu g¢aligmada
kargilagtirmali analiz yontemi benimsenmektedir. Bir bagka deyisle oOncelikle
blirokratik yOnetim bi¢iminin planlama anlayis1 oldugu savunulan kalkinma
planlamasi inceleme diizeyine alinmakta ve sonra da bu inceleme diizeyi yonetisimci
yonetim bi¢imine yakin oOzellikler sergileyen stratejik planlamaya tasinmaktadir.
Ancak bu sekildeki incelemede iki planlama anlayisinin temel &zelliklerinin
betimlenmesi seklinde bir yontem benimsenmemekte bu iki planlama anlayisi
yonetim bicimleriyle olan iliskileri ¢cercevesinde ele alinmaktadir. Analizde stratejik
planlamanin yonetisimeci devlet yapilanmasimin planlama anlayis1 olarak kabul
edilmesinin ve bu ¢er¢evede kalkinma planlamasi ile karsilagtirmali olarak stratejik
planlamaya yer verilmesinin temel nedeni, stratejik planlamanin ¢ok aktorlii karar
alma yapis1 Oongdrmesi, politika iliretme kapasitesinin artirilacagi iddiasiyla karar

alma diizeyinin yerellestirilmesini/kurumsallastiriimasin1 amaglamasi, kamu kurum
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ve kuruluslarinin amaglarinin ve hedeflerinin kaynaklarina gore belirlenmesini sart
kosmasi, kamu yoOnetiminin isleyis sistemini performans odakli kurmasi ve kamu
yonetiminin diizenleyicilik fonksiyonunu 6n plana ¢ikarmasidir. Bu c¢ercevede
kalkinma planlamasinin stratejik bir nitelik kazanmasi ve kurumsal bazda da yeni bir
planlama uygulamasimin dogmasi seklinde beliren planlama anlayisindaki degisim
yonetim bi¢ciminde yasanan degisimin temel noktalarini1 géz 6niine koymaktadir. Bu
baglamda tezin temel yontemi, yeni olanin betimlenmesi degil de§isimin nasil

gergeklestiginin aciklanmasi seklindedir.

Calismada bu sekilde bir yontem benimsenmesi stratejik planlamanin sadece
kurum bazinda isleyen bir planlama anlayisi olmadiginin diisiiniilmesinden ve
stratejik planlamanin ekonomik ve toplumsal yapiy1 kalkinma degil rekabet amaciyla
planlamasina dayanmasindan kaynaklanmaktadir. Boylece degisen planlama anlayist
ile birlikte hem makro ¢er¢evede kalkinma planlamasi diizenleyici devlete 6zgii ve
yonetisimci devlet anlayisina uygun olarak stratejik bir nitelik kazanmakta hem de
mikro g¢ercevede kurumsal/yerel bazda isleyen yeni bir planlama anlayis1 ortaya
cikmaktadir. Bu nedenle de planlama anlayisindaki degisim teknik bir farklilasmadan
daha fazlasina isaret etmektedir. Stratejik planlama anlayisiyla planlama, degisime
ugramakta ve toplumsal yapidaki gii¢ iliskilerine bagli olarak piyasa onceliklerine
gbre yapilanmaktadir. Diger bir ifadeyle ekonomik ve toplumsal yapt “firma” ¢ikari
temelinde planlanmaktadir. Devlet-piyasa karsitligi da, liberal kuramin toplumsal
kaynaklarin tahsisinin piyasa araciligiyla daha verimli yapilacagina dayanmaktadir.
Bu noktada piyasaci planlamanin ussal is Orgiitlenmesi tipolojisiyle ve buna uygun
isleyis siiregleriyle yonetim bi¢imini daha verimli bir sekilde yapilandiracag: iddia
edilmektedir.'” Serbest piyasa sisteminde fiyat diizeninin ussal ve tutarli bir
planlamay1 gerceklestirdigi ve bu nedenle ulusal planlama anlayisina ve orgiitiine
ihtiyacin kalmadig1 ve bu sekildeki bir planlama anlayis1 ve orgiitii yerine piyasaci
bir yapilanmanin benimsenmesi gerektigi iddialar1 da bu diislinceden

kaynaklanmaktadir.

7 Orsan O. Akbulut, “Kamu Yoénetiminde Isletmecilik Sorunu”, Miilkiye, C: 31, S:254, (Bahar, 2007),
s.73.
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Bu diistinceler dogrultusunda planlama anlayis1i temel olarak dort noktada
degisime ugramaktadir. Piyasaci planlama uygulamalariyla ilk asamada planlamanin
amac1 degismekte ve ekonomik ve toplumsal biitiinciil kalkinma hedefi yerini piyasa
cikarlar1 dogrultusunda diizenleyici devleti yaratma ¢abasina birakmaktadir.
Planlama anlayisinda goriilen ikinci degisiklik alani planlamanin diizeyine iligkindir.
Bu asamada ulus devlet merkezli karar alma yapis1 yerini uluslararasi aktorlerin de
icinde dogrudan bulundugu bir yapiya birakmakta ve planlama anlayisi hizla
ulusiistii  bir nitelik kazanmaktadir. Planlamanin ulusiistii nitelik kazanmasi
uluslararas1 planlama belgelerinde yer alan politikalart 6n plana ¢ikarmakta ve bu
politikalar araciligiyla ulusal diizeyde de karar alma yapisi yonetisimei devlet
mantigina uygun olarak kamu, 6zel sektdr ve sivil toplum orgiitleri arasinda yeniden
insa edilmektedir. Amag¢ ve diizey bakimindan Onemli degisiklikler yasanmasi
liclincli noktada planlamanin orgiitlenmesinin de degismesine neden olmaktadir.
Devlet Planlama Tegskilati (DPT), bu noktada geleneksel planlama goérev ve
yetkilerini yitirmekte ve degisen planlama anlayisina uygun olarak projeleri
onaylayan bir anlayigla “Stratejik Planlama Ofisi” seklinde “devletsiz” ve “iistiin
yetkisiz” hafif bir yapiya dogru ilerlemektedir. Planlamanin 6rgiitlenmesinde goriilen
degisim, sadece DPT’nin yapisal nitelikleri ve gorevleri acgisindan degisime
ugramastyla da sinirli bir goriinlim sunmamakta planlama anlayisinin degisimi ile
merkezi diizeyde mali devleti olusturma yoniinde adimlar atilirken, yerel diizeyde de
tek tek kamu idarelerinin politika gelistirme kapasitelerinin  artirilmasi
amaclanmaktadir. Planlama anlayisinda goriilen son degisiklik noktasi planlamanin
isleyisine iliskindir. Bu agsamada da yonetim bi¢iminin biitce ve denetim boyutlarinda
onemli degisiklikler yasanmakta ve yoOnetim big¢imi performans boyutuyla idari

devletten mali devlete dogru kaymaktadir.

Planlama anlayisindaki degisim ve bu degisimin amag, diizey, orgilitlenme ve
isleyis noktalar1 temelinde Tiirkiye’de yonetim bi¢iminin degisiminin analiz edildigi
bu c¢alisma ii¢ temel varsayima sahiptir. Birinci varsayim biirokrasideki degisimi
aciklayabilmek i¢in kullanilan postbiirokrasi kavraminin biirokrasideki degisimi
degil, biirokrasinin Orgiitler diinyasindaki goriinimiinii smirli  bir bigimde
yansittigidir. Ikinci varsayim, biirokrasideki degisimi simgeleyen ydnetisimin isletme

temelli bir ¢ikisa sahip oldugu ve devlete ait bir yonetme bi¢imi olan biirokrasinin
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karsisina piyasa temelli olarak c¢iktigidir. Son varsayim da ekonomik ve toplumsal
yasama biitiin kurum ve kuruluslariyla devletin miidahalesi anlamina gelen
biirokrasinin degisimini inceleyebilmede kullanilabilecek en iyi aracin planlama
anlayisindaki degigsme oldugudur. Ciinkii firma tipi plancilik olan stratejik planlama,
sadece kurumsal temelde isleyen bir planlama anlayisi olmayip rekabet ilkesi
cercevesinde hem planlamanin hem de bir biitiin olarak yonetim big¢iminin yeniden
insa edilmesindeki temel degisim noktalarin1 yansitmaktadir. Bu varsayimlar
temelinde ¢aligmanin tezi, devletin yonetim anlayisi anlamina gelen biirokrasinin
devletin konumunu ve islevini degistiren yeni bir iktidar bigimi olarak yonetisimci
yonetim bicimine dogru degisme seyri izledigidir. Etkin devlete ulagsma amaci
tagiyan ve boylece bir biitliin olarak devlette reforma yol acan bu siirecin en net

sekilde goriildiigii yonetim siireci ise planlamadir.

Caligma iki boliim seklinde kurgulanmustir. Birinci boliim, yonetim bigiminin
planlama siireci ile olan iliskisi dogrultusunda biirokrasi, yonetisim ve planlama
kavramlarina odaklanan ti¢ temel alt basliktan olusmakta ve bu basliklarda kavramlar
birbirleriyle olan iligkileri baglaminda analiz edilmektedir. Boliimiin ilk alt bagligini
biirokrasinin kavramsal analizi olusturmakta ve bu baslik altinda, biirokrasi
kavraminin ana akim tartismalar ve elestirel yaklasimlarda nasil tanimlandigi ele
aliarak biirokrasinin farkli tanimlar1 incelenmektedir. Biirokrasi olgusu incelemeye
almirken dikkat edilecek temel husus, ¢Oziimlemenin sadece Weber eksenli
olmamasi yoniindedir. Ciinkii kendilerine gerek dogrudan gerek dolayli olarak
blirokrasiyi inceleme nesnesi olarak almis olan birgok dnemli ¢alisma bulunmakta ve
bu calismalar da biirokrasinin alisilagelmis tanimlarinin disinda 6nemli agilimlar
sunmaktadirlar. Bu baglamda, biirokrasi bu alt baslikta temel olarak kirtasiyecilik,
oOrgiit tipi ve yonetim bigimi olarak iiclii bir ayrimla incelenecektir. Boliimiin ikinci
alt baghgm degismenin yonii olarak belirledigimiz yonetisim kavrami
olusturmaktadir. Bu alt baslikta Oncelikle yoOnetisimin nasil bir iktidar bigimi
sunduguna deginilecek ve sonra da hem orgiit tipi hem de yonetim bi¢imi olarak
yonetisimci anlayisin biirokrasinin yerine sundugu alternatifler iizerinde durulacaktir.
Bolimiin son alt basligimi ise yoOnetim bi¢iminin genetigi olan planlama
olusturmaktadir. Bu alt baglikta temel olarak yonetim bi¢imi ile planlama arasindaki

iligki analiz edilmeye ¢aligilacaktir. Bu amagla da planlamanin ne olduguna ve neden
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planlamaya gereksinim duyulduguna deginildikten sonra biirokratik devletin
kalkinma planlamasi ile yonetisimci devletin de stratejik planlama ile olan iliskileri

analiz edilecektir.

Ikinci boliimde ise yonetim bigimindeki degisimi agiklayabilmek amaciyla arag
olarak saptanan planlama kavramina odaklanilacak ve bu degisim siireci, kalkinma
planlamas1 ve planlama anlayisinda Onemli degisiklikler Ongoren stratejik
planlamanin karsilastirilmali analizi cergevesinde dort alt bashk altinda ele
almacaktir. Bu boliimiin dort alt bagliktan olusmasinin temel nedeni, her basligin
analizin bir boyutuna ayrilmis olmasidir. Bu baglamda bu boliim planlamanin amaci,
diizeyi, Orgiitlenmesi ve isleyisi olmak {iizere dort alt bagliktan olugmaktadir.
Planlamanin amaci alt basliginda temel olarak iki nokta iistiinde durulmaktadir. Bu
noktalar, kalkinma planlamasi ve stratejik planlamanin hangi kosullarda ve nasil
dogdugunu analiz edebilmek ve bdylece iki planlama anlayisinin temel 6zelliklerini
saptayabilmektir. Boliimiin ikinci alt baghigi, planlamanin diizeyine iliskindir. Bu alt
baslikta degisen planlama anlayisinin planlama sistematigini nasil etkiledigi analiz
edilmektedir. Bir bagka deyisle ulusal planlar1 da baglayici nitelikte olan uluslararasi
orgiitlerin kamu politikasi belgeleri araciligryla planlamanin nasil ulusiistii bir nitelik
kazandigmma deginilmekte ve bu degisikligin planlama sistematiginde yarattigi
sonuclar incelenmektedir. Boliimiin ii¢ilincii alt basligi planlamanin orgiitlenmesine
iliskindir. Bu alt baslikta temel olarak iki nokta iizerinde durulacaktir. ilk nokta,
kalkinma planlamasi oOrgiiti olan DPT’nin kuruldugu giinden giiniimiize kadar
yapisal ve gorevsel acidan ne tiir degisiklikler gecirdigidir. Uzerinde durulacak ikinci
nokta, stratejik planlama anlayisi ile birlikte hem merkezi hem de kurumsal diizeyde
planlamanin nasil orgiitlendigi ve bu Orgiitlenmede DPT’nin yeni konumunun ne
oldugudur. Boliimiin son alt bashigi planlamanin isleyisidir. Bu alt baslikta
amaclanan hem kalkinma planlamasinin hem de stratejik planlamanin nasil bir isleyis
diizenine sahip oldugunu ortaya koyabilmek ve degisen planlama anlayisinin

yonetim bi¢iminde ne tiir degisiklikler yarattigini analiz edebilmektir.
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BiRINCi BOLUM
YONETIM BiCIMLERI VE PLANLANMA

Biirokrasi, gerek dogrudan gerekse de dolayli olarak bir¢ok ¢alismanin nesnesi
olmus ve bu calismalarda bu kavram, gesitli kriterler baglaminda tanimlanmistir. Bu
tanimlar, genel bir degerlendirmeye tabi tutuldugunda biirokrasinin kirtasiyecilik,
orgiit tipi (teskilat) ve yonetim bigimi olarak ii¢ farkli anlamda ele alindig
goriilmektedir. Ancak biirokrasi iizerine yapilmis olan bu calismalarda o6zellikle
kavramin ilk iki anlamina 6nem verilmekte ve biirokrasinin temel olarak bir yonetim
bicimi olma 6zelligi ya arka planda kalmakta ya da kavramin bu 6zelligine gereken
onem verilmemektedir. Biirokrasinin daha ¢ok kirtasiyecilik ve orgiit tipi olarak ele
alinmasi, biirokrasideki degisime de bu c¢ercevede yaklasilmasina neden olmakta ve
biirokratik degisim, ya is ve islemlerin en az seviyeye indirilmesi ya da degisen
ekonomik ve toplumsal kosullara uygun olarak ve bu kosullarin devamini saglayacak

daha farkli bir 6rgiit tipinin yaratilma gereksinimi olarak degerlendirilmektedir.

Biirokrasinin ve biirokrasideki degisimin bu sekilde ele alinmasi disinda 6n
plana ¢ikarilmasi gereken tanim, kavramin asil olarak karar alma siirecini ve bu
stirecin uygulamasini gdsteren bir yonetim bigimini anlatmasidir. Ciinkii biirokrasi,
yonetim bi¢imi olarak orgiit tipini de icermekte ve yonetim bi¢iminde meydana gelen
esasli doOniisiimler yeni bi¢ime uygun bir Orgiit tipinin yaratilmast ile
sonuglanmaktadir. Biirokrasinin kirtasiyecilik ve orgiit tipi gibi tanimlarinin disinda
onun yonetim bigimini isaret etmesini biirokrasi kavraminin yaraticist oldugu iddia
edilen Vincent De Gournay’in biirokrasi agiklamalarinda da bulmak miimkiindiir.
Bir¢ok c¢alismada biirokrasinin isim babasi oldugu iddia edilen ancak biirokrasi
konusunda neler sOyledigi arastirilmayan Gournay, biirokrasinin ne oldugunu
anlamamizda olduk¢a 6nemli bir ¢ikis noktasi olarak belirmektedir. Ciinkii Gournay,
is ve islemlerin fazlaliligi, belirli bir tipte olusturulmus orgiit/teskilat disinda
biirokrasinin yonetim bi¢imi olma 6zelligine vurgu yapmakta ve devletin ekonomik
ve toplumsal yasama dogrudan miidahalesinde biirokrasiyi bulmaktadir. Gournay
disinda biirokrasinin yonetim bi¢imi olarak ele alinmasini ilk biirokrasi kuramcisi
olarak kabul edilen Weber’de ve ¢esitli acilardan biirokrasiyi elestiren bir¢ok bilim

adaminin ¢aligmasinda da gormek miimkiindiir. Bu caligmalarda da biirokrasi,
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degisik baglamlarda ele alinmakta ve biirokrasinin nasil bir yonetim bi¢imi sundugu

cesitli 6zellikler baglaminda irdelenmektedir.

Biirokrasiyle ilgili olarak bu bakis agilar1 da gostermektedir ki biirokrasideki
degisime odaklanmis olan bir caligmada yapilmasi gereken ilk sey, biirokrasi
kavramindan ne anlasilmasi gerektiginin net bir sekilde ortaya konulmasidir.
Kavramin bu sekilde incelenebilmesi ise yonetim bilimi caligmalarinda klasik bir
calisma yontemi olarak belirmis bir aliskanlikla konunun sadece Weberyen eksende
ele alinmamasi ve biirokrasinin kirtasiyecilik ve oOrgilit tipi anlamlarina
sikistirtlmamasi ile miimkiin olabilecektir. Biirokrasi kavraminin bu sekilde analiz
edilebilmesinin temel yontemi ise Weber’i konu alan ya da Weber’den bagimsiz
olarak kavram {iizerine egilmis olan diger calismalarin da inceleme kapsamina
almmasidir. Calismada bu sekilde bir yontem benimsenmesinin temel nedeni,
biirokrasi kavraminda yasanan tanim karmasasinin ya da kaymasimin ancak bu
sekilde giderilebilecegine ve biirokrasinin hangi 6zelliklerinden dolay1 bir yonetim
bicimini isaret ettiginin bu baglamda agiga ¢ikarilabilecegine yonelik bir inangtan

kaynaklanmaktadir.

Biirokrasi analizinde bu sekilde bir yontem benimsenmesi biirokrasideki
degisimin yoniinii gorebilmek ve bu degisimin nasil ve hangi ara¢ araciligiyla
incelenebilecegini gostermesi acgisindan da oOnemlidir. Biirokrasinin daha c¢ok
patolojik anlami olan ve kamu yonetiminde is ve islemlerin fazlaliligini anlatan
kirtasiyecilik, hem tanimlama baglaminda hem de degisme siirecinde ikincil diizeyde
kaldigindan bu calismada iizerinde ¢ok fazla durulmayacak olan bir olgudur.
Calismada biirokrasinin temel tanimlar1 olarak beliren Grgiit tipi olma ve yonetim
bicimini anlatma tanimlar1 lizerinde durularak biirokrasideki degisimin yonii de
saptanmig olacaktir. Buna gore ¢alismanin birinci bdliimiinde One siiriilen temel
iddia, biirokrasinin Orgiit tipi olarak neo-Weberyen biirokrasiye dogru, bir yonetim
bicimi olarak da yOnetisimci yonetim bi¢imine dogru degisme seyri izledigidir. Bir
baska deyisle biirokrasideki degisme konusunda ©nemli bir yere sahip olan
biirokrasiden postbiirokrasiye gecildigi yoniindeki iddia bu ¢alismada sadece orgiit
ya da teskilat diizeyinde meydana gelen kaymay1 siirli ve tarafli bir sekilde ele alan

bir yaklasim olarak kabul edilmektedir. Birinci bdliimde iizerinde esas olarak durulan
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nokta, biirokrasideki degismenin aslinda biirokratik devletten yonetisimci devlete
dogru gerceklestigi ve bu degisme siirecinde de Orgiit tipinin bu farklilagmadan
yakindan etkilendigidir. Bu noktada atilmasi gereken bir diger adim da biirokrasideki
degisimin nasil analiz edilebilecegidir. Bir bagka ifadeyle biirokratik devletten
yonetisimci devlete dogru bir seyir izleyen degisim siirecinde hem biirokratik
yonetim bi¢iminin hem de yonetisimci yonetim bi¢iminin temel 6zelliklerini yansitan
hangi yonetsel aracin uygun bir inceleme nesnesi olacagini saptamak gerekmektedir.
Calismanin bu boliimiinde bu konudaki temel sav, ekonomik ve toplumsal yagamda
dogrudan devletin yonetimini ve ekonomik ve toplumsal yasama devletin, hangi
amacla ve hangi diizeyde miidahale edecegini anlatan planlamanin yénetim bi¢iminin

genetigini olusturdugudur.

Bu temel iddialar baglaminda bu tez ¢aligmasinin birinci boliimii dogrudan
biirokrasi kavraminin analizine, bir yonetim bi¢imi olarak biirokrasinin alternatifinin
ne olduguna ve biirokrasideki degisimi inceleyebilmek i¢in nasil bir yonetsel araca
gereksinim duyulduguna doniiktiir. Temel olarak ii¢ soru ¢ercevesinde sekillenen bu
boliim, {i¢ alt baglik altinda olusturulmaktadir. Birinci boliimiin ilk baglig1 biirokrasi
kavraminin ne olduguna doniiktiir. Bu alt baglikta biirokrasinin kirtasiyecilik, orgiit
tipi ve yonetim bigimleri anlamlarina odaklanilmakta ve bu anlamlardan yonetim
bicimi olma 6zelligi 6n plana ¢ikarilarak biirokrasinin neden ve nasil bir yonetim
bicimi olarak tanimlanmasi gerektigi lizerinde durulmaktadir. Boliimiin ikinci alt
bashig1 ise biirokrasideki degisime uygun olarak biirokrasinin alternatifinin ne
oldugunun saptanmasina yoneliktir. Bu alt baslikta biirokratik devlete alternatif
oldugu ileri siiriilen yonetisimci devlet diislincesi inceleme kapsamina alinmakta ve
yonetisimin hem orgiit tipi olarak hem de yonetim bi¢imi olarak biirokrasiden farkl
yonleri analiz edilmeye ¢alisilmaktadir. Birinci boliimiin son alt baslig1 biirokratik
devletten yonetisimci devlete dogru gergeklestigi iddia edilen biirokrasideki
degisimin ne tiir bir yonetsel aragla incelenebilecegine yoneliktir. Bu soru
cercevesinde ¢alismada benimsenen inceleme araci olarak planlama diislincesi 6n
plana ¢ikarilmakta ve planlama anlayisinda yasanan degisiklikler biirokrasideki

degisim sorununu agiklayabilmek amaciyla analiz diizeyine alinmaktadir.
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I. BUROKRASI NEDIR?

Bir¢ok calismada ya da giinliik dilde biirokrasideki degismenin zorunluluk
olarak belirtilmesinin temel nedeni, biirokrasinin patolojik anlamiyla iligkilidir.
Islerin agir islemesinden ve asir1 kurallarla bogusmaktan bunalan halkin
(yoOnetilenlerin) goziinde biirokrasinin degismesi bu anlamiyla ¢ok ©nemli bir
gelismedir ki bu gelisme hi¢ kimse tarafindan reddedilemeyecek olumlu bir adimdir.
Ancak bizi ilgilendiren biirokrasinin bu patolojik anlaminda goriilen degismelerden
cok kavramin nesnel anlaminda meydana gelen degismelerdir. Bu nedenle oncelikli
olarak ayni kavram {izerinden ve dogru bir tartisma yapabilmek i¢in bu kavramin
yani blirokrasinin ne oldugunun agik bir sekilde analizinin yapilmasi gerekmektedir.
Bu analiz de ancak biirokrasinin temel tanimlamalarinin inceleme diizeyine alinmasi

ve bu tanimlarin gergekte ne anlattiinin saptanmasi ile miimkiin olabilecektir.

Biirokrasi, alanyazinda ii¢ farkli anlamda kullanilmaktadir.'”® Bu anlamlardan
ilki yukarida belirtildigi gibi is ve islemlerin fazlaligin1 anlatan ve bu calismada
dogrudan inceleme kapsamina alinmayacak olan kirtasiyeciliktir. Biirokrasinin ikinci
anlami, Weber’in ayrintil1 bir sekilde ortaya koydugu ve belirli kurallara, sira diizene
ve bilgiye gore olusturulmus olan orgiit tipidir. Biirokrasinin bu boélimde iizerinde
daha ayrintili durulacak olan bir diger anlami1 da biirokrasinin ekonomik ve toplumsal
yasamda karar alma ve uygulama siirecindeki konumunu ve iglevini anlatan yonetim
bicimi olma 6zelligidir. Bu tanimda biirokrasi orgiit tipinden farkli olarak devlet
idaresi olarak belirmekte ancak kamu politikalarin1 hayata geciren ve bu 6zelligiyle
de yonetim bi¢iminin bir pargasi olan kamu yoOnetimi ve idare kavramlarindan

farklilagsmaktadir.
A. Biirokrasinin U¢ Anlam

Tiirk¢ce alanyazinda birbirini tekrarlar bir sekilde biirolarin yonetimi anlaminda

biirokrasinin ilk kez tinlii fizyokrat Vincent De Gournay tarafindan'® 1745 yilinda

'8 Biirokrasinin farkli tanimlarini Albrow’da da bulmak miimkiindiir. Albrow, rasyonel 6rgiit, orgiitsel
verimsizlik, memurlar tarafindan yonetim, gorevlilerin iktidari, kamu ydnetimi, orgiit ve modern
toplum olarak biirokrasinin farkli tanimlarmi sunmaktadir. (Martin Albrow, Bureaucracy, The
Macmillan Company, London, 1970, s.85-105)

' Alfred Sauvy, Biirolar ve Biirokrasi, (Cev: Yildizhan Yayla), Gelisim Yaynlari, istanbul, 1975, s.5.
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kullanildig1 sdylenmektedir.?’ Sunulan bu bilgilerde baska bir aciklama yapilmadan
blirokrasinin bureau (biiro-masa) ve cratie (egemenlik) kelimelerinden olustugu
belirtilmektedir. Bu tekrarlarda dikkati ceken iki énemli nokta gériilmektedir. Ilk
nokta, bir fizyokratin neden biirokrasiye iliskin bir tanimlama ¢abasina girdiginin ve
biirokrasiden neyi Kkastettiginin arastirilmamasidir. Tkinci nokta, biirokrasinin
etimolojik olarak kelime anlaminin gecirdigi doniisiim lizerinde durulmamasidir. Bu
nedenle yapilmasi gereken ilk sey, fizyokrasinin genel goriislerini ortaya koymak ve

bdylece Gournay’in biirokrasiden ne anladigini giin 1s181na ¢ikarmaktir.

Adi Dupont de Nemours tarafindan konulmus olan ve “dogal diizen” anlamina
gelen fizyokrasi,”' Fransa’da 18. yy.’in ikinci yarisinda iktisadi diisiince hayatina
onemli katkilarda bulunmus bir fikir sistemidir.? Fizyokratlarin iktisadi diisiince
sistemine yapmis olduklar1 katki, kabaca iki nokta etrafinda toplanmaktadir. Bu
katkilardan birincisi, fizyokratlarin ekonomik gelismede merkantilistlerden farkli
olarak ticarete degil de tarima 6nem vermeleri ve ekonomik gelismede i¢ pazarlarin
daha énemli oldugunu diisiinmeleridir.*® Fizyokratlarm bu tarz bir diisiinceye sahip
olmalarinin temel nedeni, dogal diizen geregince toprak ve tarimin birinci derecede
tiretim aract olduklarina ve ekonomik ve sosyal yasamin bir takim dogal kanunlar

cercevesinde dondiigiine inanmalaridir.**

Fizyokratlarin iktisadi diislince sistemine ikinci katkilar1 ise devletin
ekonomideki rollerine ve gorevlerine iligkindir. Fizyokratlar bu konuda da
merkantilistlerden daha farkli bir konum almakta ve merkantilistlerin devlet
miidahalesi fikrine karsilik liberal doktrinin iinlii slogani olan “birakiniz yapsinlar,
birakiniz gecsinler” anlayisi cergevesinde devletin ekonomik ve toplumsal yasamda

etkin bir konumda olmasina kars1 ¢ikmaktadirlar. Fizyokratlara gore devletin temel

** Bazi kaynaklarda ise biirokrasinin ilk kez 1759 yilinda kullanildigma isaret edilmektedir. Bkz.
Necati Giiltepe, Ik Tiirk-Islam Devletlerinde ve Osmanhlarda Biirokrasi, Otiiken Nesriyat, Istanbul,
2009, s.20. Biirokrasinin etimolojik kdkenine iligkin bu tiir saptamalar olmakla birlikte Gournay’in bu
kavrami nerede kullandiginin belirtilmemesi oldukea ilging bir noktadir.

2l F. Neumark, Iktisadi Diisiince Tarihi, (Cev: Ahmet Ali Ozeken), C:1, Giiven Basimevi, istanbul,
1943, s.145.

2 Giilten Kazgan, Iktisadi Diisiince veya Politik Iktisadin Evrimi, 5.B., Remzi Kitabevi, istanbul,
1991, s.26

2 Henri Denis, Ekonomik Doktrinler Tarihi, (Cev: Attila Tokatl), Sosyal Yaynlar, Istanbul, 1973,
5.166-167.

** Neumark (1943), a.g.k, s.145.
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gorevi, Ozel miilkiyet ile adaleti korumak ve temel bayindirlik islerini yerine
getirmektir.”® Fizyokrasinin biirokrasi ile olan iliskisi de bu noktada baglamakta ve
Fransa’da devletin ekonomik kontrollerinin gereksizligine isaret etmek amaciyla
kullanilmis olan “birakiniz yapsinlar, birakiniz gegsinler” soziiniin sahibi olan
Vincent De Gournay,”® biirokrasi sozciigiinin de yaraticisi olarak karsimiza

¢ikmaktadir.

1712-1759 yillarinda yasamis olan Gournay, yasaminin sekiz yilint (1751-
1758) Fransa’da ticaret miifettisi olarak gecirirken devletin ekonomiye ne Ol¢iide
miidahale ettigini yakindan gozlemlemis®’ ve biirokrasiye iliskin goriisleri de bu
donemde olgunlagsmistir. Gournay’in herhangi bir kitab1 bulunmamasina ragmen ¢ok
sayida makale diizeyinde ¢aligmasi bulunmakta ancak bu c¢aligmalarinda biirokrasiye
iligkin dogrudan bir agiklama getirmemektedir. Buna karsilik Gournay’in biirokrasi
ile ilgili disiincelerini Correspondance Littéraire (Edebi Yazismalar)™ adli tarihi
calismada bulmak miimkiindiir. Cesitli yazismalardan olugsmus olan bu derleme
kitapta 1764 ve 1765 yillarinda yapilmis olan iki yazisma Gournay’in biirokrasi ile

ilgili diisiincelerini anlamamiz bakimindan olduk¢a 6nemlidir.*®

1 Temmuz 1764 tarihli bu yazismada derleme ¢alismasinin yazarlarindan biri
olan Grimm, Gournay’in biirokrasiyi insanliga biiyiik bir zarar veren bir yonetme
bicimi (forme de gouvernement) olarak gordiiglinii soylemektedir. Hatta Gournay, bu
yonetme bi¢imini zaman zaman “bureaumanie” ifadesiyle bir hastalik olarak da
nitelendirmektedir. Gournay’in biirokrasiye bakisini gosteren bir diger yazisma da 15
Temmuz 1765 tarihlidir. Bu yazismada da Gournay, ¢ok sayida idari gorevlinin
kamu yararmi gergeklestirmek i¢in atanmadiklarini, tam tersine kamu yararinin idari
gorevlilerin ¢ikarina indirgendigini sOylemektedir. Albrow’un ifade ettigi lizere bu
iki yazisma da gostermektedir ki Gournay, biirokrasiyi kurallar koyan yeni bir grup

(stmif) ve monarsi, demokrasi, aristokrasi gibi bilinen big¢imlere ek olarak bir

> a.k,s.146-153.
% The Columbia Encyclopedia, Sixth Edition, 2008, http://www.encyclopedia.com/topic/Vincent_de
2_7Gournay.aspx#lEl-Gournay, (Erisim Tarihi: 15.09.20009).

ak.
% Grimm, Diderot, Raynal, Meister e.t.c., Correspondance Littéraire, Philosophique et Critique,
(Annees 1782 a 1790), Tome 4. (Bu kaynaga su internet adresinden de ulagmak miimkiindiir: http://
www.voltaire-integral.com/zEtudes/Grimm/05/Table5.html#1763, (Erisim tarihi: 14.09.2009).
¥ Bu iki yazismanin Tiirkge gevirisi ve orijinal metin igin bkz. Ek-1 ve Ek-2.
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yonetme bi¢imi olarak gormekte ve bu baglamda iktisadi goriislerine uygun olarak

biirokrasiye olumsuz bir baks agist sergilemektedir.*

Biirokrasiye yonelik Gournay’in bu diislinceleri disinda kavramin kokenine
iliskin bir diger kaynak, 1798 yilinda Fransiz akademisi sozliiglinde yer alan
biirokrasi tanimidir. Bu tanimin dikkat ¢eken tarafi, biirokrasinin ikili bir anlamda
kullanilmis olmasidir. Biirokrasinin ilk anlami, merkezi siyasi giiciin egemenligini
saglamlastiran ve kamu gorevlilerinden meydana gelen bir yap: olarak ele
almmasidir.’' Fransiz akademi sézligiinde yer almis olan bu tamimimn Osmanli’ya ilk
girisi ise 1891 yilinda hazirlanmis olan Fransizca-Tiirkge sozliikle olmus ve kavram,
Fransiz akademi sozliigiinde de yer almis olan bu anlamina paralel bir sekilde
memurlarin artan egemenligi (ifrad-1 niifuz-u memurin ve memurin-i aklamin galebe-
i niifuzu) anlaminda kullanilmistir.>* Hem Fransiz akademi sozliiglinde hem de 1891
tarihli Fransizca-Tiirkge sozliikte yapilmis olan bu tanimlar, biirokrasinin devlete ait
ve kamu politikalarim1 hayata geciren bir oOrgiit tipi olarak kullanildigini

gostermektedir.

Yonetim bi¢imi ve Orgiit tipi disinda biirokrasinin 6n plana ¢ikan iiglincii
anlami kavramin kirtasiyecilik olarak ele alinmasidir. Fransiz akademi sozliigiinde
blirokrasi, idarenin belirsizlik, yigilma ve kirtasiyecilik seklinde kendini gosteren,
usuliine aykirt bicimde kullandig: yetki ve bu duruma bagli olarak islerin rutin, agir
ve yavas islemesi olarak tanimlanmaktadir.* Islerin rutin ve agir bir sekilde yerine
getirilmesinin temel nedeni ise biirokratik islemlerin yazili belgeler iizerinden
yapilmasidir. Biirokrasinin Latince kokenli kwrtas (kagit) kokeninden gelen

kirtasiyecilik olarak ele alinmasi da bu nedenledir.’* Bu tanim da gostermektedir ki

3% Albrow (1970), a.g.k, s.17.

3! Albert Dauzat, Dictionnaire Etymologique de la Langue Frangaise, Librairie Larousse, Paris, 1938.
Bu sozliikte yer alan biirokrasi kavramina yonelik tanimi su kaynakta da bulmak miimkiindiir: Fransiz
Akademisi SozIiigii, http://atilf.atilf.fr/dendien/scripts/generic/cherche.exe?22;5=30081398 85, (Erisim
Tarihi: 12.09.2009).

32 Antoine B. Tinghir ve Kirkor Sinapian, Fransizcadan Tiirkgeye Istilahat Liigat:, Constantinople,
1891, s.74. (Ayn1 sozliikte biirokrat sézciigii de “malulamat-1 kalemiyeye ifratla riayet eden katip”
olarak tanimlanmaktadir.)

3 Dauzat (1938), a.g.k.

3 Latince kokenli olan bu sozciik Arapga’ya olumsuz anlamda “devévinin tasallatu”, yani divanin
haksiz egemenligi anlaminda ge¢mis ve bu anlamiyla 6ne ¢ikmistir. (Giiltepe (2009), a.g.k, s.21.)
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blirokrasi, patolojik bir anlamda ele alinmakta ve bu haliyle de giliniimiize kadar da

ulasarak biirokrasinin en 6nemli tanimlarindan biri olarak 6n plana ¢ikmaktadir.

Biirokrasi sozciigiiniin etimolojik kdkenine iliskin bu bilgiler de gostermektedir
ki biirokrasi, kirtasiyecilik, devlet yonetiminde belirli kurallara ve isleyis diizenine
sahip bir Orgiit tipi ve son olarak da dogrudan devletin yOnetimini anlatan bir
yonetim bi¢imi anlamlarinda kullanilmaktadir. Biirokrasinin bu sekilde iiglii bir
anlamda ele alinmasina ragmen biirokrasi ¢alismalarinda goriilen genel aligkanlik
biirokrasinin kirtasiyecilik ve orgiit tipi anlamlarina 6nem verilmesidir. Bu baglamda
biirokrasi, kotiileyici/olumsuzlayici bir anlamda kirtasiyecilikle es deger olarak
goriiliirken; orgiit tipi olarak da devletle bagi kesilmis bir sekilde evrensel 6zellikler
sergileyen oOrgiitsel bir teknik olarak ele alinmaktadir. Oysa biirokrasi, kotiileyici
anlami disinda hem orgiit tipi hem de yonetim bi¢imi olarak dogrudan devlete ait

olan bir olgudur.

Orgiit tipi olarak biirokrasi. Biirokrasi iizerine yapilmis olan ¢alismalarda
biirokrasi, temel olarak iki acidan ele alinarak incelenmektedir. Birinci yaklagim,
biirokrasinin biliylikk ve karmasik bir Orgiit olarak tanimlanmasi ve bu noktadan
hareketle yapisal oOzelliklerin g6z Onlinde bulundurularak  biirokrasinin
incelenmesidir. Bu tiir calismalarin temel bakis acilari, iktidarin ve otoritenin
merkezilesmesi, belli nitelikli dairelerin kurulmasi, dairelere hakim olan kurallar ve
dairelerin calisma sekilleridir ve bu caligmalar, daha ¢ok yapisal ozellikler
tasimaktadir.®® Biirokrasiye yonelik olarak yapilmis olan ¢alismalarin bir diger
boyutu da biirokrasinin davramissal ya da kiiltiirel acidan incelenmeye tutulmasidir.*®
Bu tarzdaki c¢aligmalarda biirokrasinin orgiitsel diizeyinde kisisel ve davranigsal
ozellikleri, smifsal bilesenleri,’’ tutumlar ve gizlilik ya da kirtasiyecilik gibi

patolojik anlamlar1 ortaya konulmaya calisilmaktadir. Biirokrasinin oOrgiitsel

3% Gencay Saylan, Tiirkiye'de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji, V Yaymlari, Ankara, 1986,
$.22-23 ve James Q. Wilson, Biirokrasi Kamu Kuruluslart Neyi, Nigin Yaparlar, (Cev: Selguk
Yal¢indag, Dogan Canman ve Yiicel Ertekin), TODAIE, Ankara, 1996, s.11.

3 Bilal Eryilmaz, Biirokrasi ve Siyaset Biirokratik Devletten Etkin Yonetime, 2. B., Alfa Yaynlari,
Istanbul, 2004, s.7. (Tiirk¢e alanyazinda biirokrasinin kiiltiir baglaminda ele alindigi iki Snemli
calisma igin bkz. Siikrii Ozen, Biirokratik Kiiltiir, TODAIE, Ankara, 1996 ve Yiicel Ertekin, Orgiit
Iklimi, TODAIE, Ankara, 1978.)

37 Biirokrasiyi smifsal agidan ele alan Tiirkge alanyazindaki 6nemli bir ¢alisma igin bkz. Gencay
Saylan, Tiirkiye 'de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji, V Yayinlari, Ankara, 1986.
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diizlemde bu sekilde ikili bir ayrim c¢ergevesinde incelenmesi Tiirk biirokrasi
caligmalarinda da goriilen genel bir ozelliktir. Ancak o6zellikle son donemlerde
yapilan biirokrasi ¢aligmalarinda goriilen ortak bir aligkanlik, bu 6rgiit tipinin neden
var oldugu lizerine egilmeden ve birbirini takip eden ve sorgulanmayan bilgilerle
biirokrasinin evrensel bir olgu gibi ele alinarak incelenmesidir. Oysa biirokrasi, orgiit
tipi olarak da toplumsal yapidan ayr1 diisiinlilmemesi ve dogus nedenleri ve
ozellikleri bakimindan tarihselci bir bakis agisiyla ele alinmasi gereken bir

38
kavramdir.

Biirokrasinin bu sekilde tanimlanmasi dogal olarak onun devletle olan organik
baginin da kesilmesine yol agmakta ve biirokrasi, orgiit tipi olarak sadece orgiitsel bir
teknik olarak ele alinmaktadir. Bu baglamda 6rgiit tipi, toplumsal islevlerin rasyonel
olarak diizenlenmis bir Grgiit tarafindan yerine getirilmesini anlatmaktadir.”® Bu
rasyonel Orglitiin temel ozellikleri de Orgiitiin amaglarina uygun olarak islevsel
kademelerin olusturulmus, kademelerin ¢esitli dairelere boliinmiis, bu dairelerde
calisacak kisilerin gorevlerinin ve sorumluluklarinin net bir sekilde belirlenmis
olmasi olarak belirmektedir. Biirokrasinin bu sekilde tanimlanmasi olgunun devletle
olan baginin da kesilmesine yol agmakta ve biirokrasinin bu haliyle hem devlet
yonetiminde hem de belirli bir biiyiikliige ulasmis olan 6zel sektdr orgiitlerinde
goriilebilmesinin iddia edilmesine kadar uzanmaktadir. Ornegin hiyerarsik ve
kurallara bagli bir oOrgiit tipi olarak 1100’1 yillarda kilise oOrgiitlenmesinin
biirokrasinin ilk 6nemli 6rneginin oldugunun ileri siiriilmesi*’ de biirokrasinin bu
sekilde algilanmasindan kaynaklanmaktadir.*' Biirokrasinin bu sekilde ele alinmasi
Tiirk biirokrasi ¢aligmalarinda da goriilen bir &zelliktir. Ornegin Fisek’e gore
biirokrasi, deviet diizeyinde isboliimii, otorite ve hiyerarsi iliskisi olarak
somutlasirken; bu iliski, daha alt seviyede ekonomik alanda kendisini igletme/sirket

olarak gdstermektedir.*” Bu baglamda biirokrasi, evrensel bir yonetim anlayist olarak

3% Nicos P. Mouzelis, Orgiit ve Biirokrasi, (Cev: H. Bahadir, Akin), Cizgi Kitabevi, Konya, 2003,
s.19-20.

3 N. Kemal Oztiirk, “Yonetimin Gelisimi ve Biirokrasinin Ortaya Cikis1”, Amme Idaresi Dergisi,
C:64, S:397, (1992) s.125.

* Harro M. Hépfl, “Post-Bureaucracy and Weber’s Modern Bureaucrat”, Journal of Organizational
Change Management, Vol:19, No:1, (2006), s.18.

*! Weber de bu tip bir orgiit tipinin kilisede, biiyiik ¢aph 6zel orgiitlerde, siyasal partilerde ve ordu da
bulunabilecegini belirtmektedir. (Weber (1995), a.g.k, s.319.)

* Fisek (2005), a.g.k, 5.101
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hem devlet yonetiminde hem de belirli bir biiyiikliige ulagsmis olan 6zel sektor
orgiitlerinde goriilen 6zel bir orgiit tipini anlatmaktadir. Biirokrasinin biiyiik dl¢iide
orgiit diizleminde teknik bir siire¢ olarak ele alinmasi dogal olarak biirokrasideki
degisime de sadece teknik yonetsel siireglerin iyilestirilmesi goziiyle bakilmasina yol
acmis ve agmaktadir. Bu bakis agisiyla biirokrasi bir makine olarak ele alinmakta ve
bilirokrasideki degisim de makinenin daha iyi isleyebilmesi i¢in onu olusturan

dislilerin bakimdan gegirilmesi olarak kabul edilmektedir.

Orgiit tipi olarak biirokrasinin bir diger tanimlanisi, biirokrasinin sadece devlet
yonetiminde goriilen ve kamu politikalarin1 hayata geciren yonetim aygiti olarak ele
alinmasidir. Bu tanimda dikkati ¢eken nokta, biirokrasinin modern devlete 6zgii bir
olgu olmamasi ve ilk devletli toplumlara kadar uzanan bir zaman dilimi i¢inde kamu
politikalarin1 uygulayan organ olarak ele alinmasidir. Biirokrasiyi yonetsel islevler
biitiinii olarak ele alan ve biirokrasinin tarihini bu perspektifte devletin ilk ortaya
ciktig1 doneme kadar gdtiiren ¢alismalar bu baglamda biirokrasinin degil, kamu
kurumlarmin (idarenin) tarihini aciklamaktadirlar. Ornegin, Biirokrasi adh
calismasinda Nermin Abadan da biirokrasinin bir anlaminin kamu hizmetlerini yerine
getiren drgiit ile onun personelinin biitiinii* oldugunu soyleyerek biirokrasiyi kamu
yonetimi ve idare olarak tanimlamaktadir.** Bu bakis agisma gore biirokrasi, kamu
kurumlarindan bagka bir sey degildir. Nitekim Fuat Koprili’niin “Deviet kurmak,
kamu kurumlar: yaratmaktir” iddias1 da bu goriis perspektifinde degerlendirilebilir.
Ona gore devlet, kamu kurumlariyla 6zdes bir yapidir.* Bu noktada biirokrasi,
modern devlet olsun ya da olmasin biitiin devlet bigcimlerinde goriilen ortak bir

ozelliktir.

* Nermin Abadan, Biirokrasi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymlari, Ankara, 1959,
s.7.

* Bu tanim, biirokrasinin sadece kamu sektériine has bir orgiit oldugunu, 6zel sektoriin kamu hizmeti
verme gibi bir amaci bulunmadigindan 6zel sektorde bu sekilde bir 6rgiitiin goriillemeyecegi diisiincesi
nedeniyle dikkat cekmektedir.

¥ Fuat Kopriilii, Ortazaman Tiirk Hukuki Miiesseseleri: Islam Amme Hukuku ndan Ayri Bir Tiirk
Amme Hukuku Yok Mudur?, Burhaneddin Basimevi, Istanbul, 1937. Bu konuda daha ayrintili bilgiyi
kendisine Fuat Kopriili’niin devlet anlayisini dogrudan inceleme nesnesi olarak almis olan Nuray
Keskin’in Devlet Olgusuna Yaklasim Sorunu: Hukuk Kuramlar: ve Kopriilii Uzerine adli makalesinde
bulmak miimkiindiir. (Nuray Keskin, Devlet Olgusuna Yaklagim Sorunu: Hukuk Kuramlari ve
Képriilii Uzerine, Tartisma Metinleri, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Gelisme ve
Toplum Arastirmalart Merkezi, No:67, 2004).

24



Orgiit tipiyle ilgili olarak yukarida verilmeye ¢alisilan iki bakis agisinin ortak
Ozelligi, bilirokrasinin evrensel bir olgu olarak ele alinmadir. Bir baska deyisle
biirokrasi, ya biitiin biiyiik orgiitlerde goriilebilen ve isbdliimii, hiyerarsi ve otorite
ilkeleri cercevesinde isleyen bir orgiittiir ya da biitiin devlet bi¢cimlerinde politika

uygulayict birimdir.

Yonetim bigimi olarak biirokrasi. Yonetim bi¢imi ifadesi kamu yOnetiminde
genellikle iki sekilde ve anlamda kullanilmaktadir. Bu anlamlardan ilki, yonetim
biciminin ¢alisma ilkeleri anlamina gelmesidir. Bu ilkelerde genellikle kurallara asir1
baglilik, gizlilik, yetki devretmeme ve sorumluluk almama gibi biirokrasinin
patolojik anlami ve yoneticilik anlayislar 6n plana cikarilmaktadir.*® Orgiitsel yapi
cercevesinde yapilan bu ¢alismalarda genellikle yoneticilerin 6rgiit icerisinde nasil
bir yOnetim anlayisina sahip olduklarmma deginilmekte ve yoneticilerin yonetim
bicimleri bu cercevede otokratik olarak degerlendirilmektedir. Bu uygulamalarin
karsisinda ise ¢alisanlara ¢esitli yetkilerin verildigi ve kararlarin daha demokratik bir
yapilanma siireci i¢inde alindigi yonetim anlayisi, yeni yOnetim bi¢imi olarak
cikarilmaktadir. Bir baska ifadeyle yonetim bi¢iminden bir anlamda yoneticilik
islevleri anlasilmakta ve kavrama orgiitiin isleyis diizeni olarak yaklasilmaktadir.
Yonetim bigiminin kamu yonetiminde kullanildig: ikinci anlam ise dogrudan siyasal
yonetimin nasil olup olmadig: ile ilgilidir ve bu baglamda yonetim bi¢imi, devlet
bicimini ¢agristirmaktadir. Devlet bigimleri dogrudan siyasal rejimin niteligiyle ilgili
olduklarindan siyasal bir yonetim anlayigin1 yansitmaktadir. Bu nedenle de egemen

sinifin kurdugu siyasal rejimden ayri olarak degerlendirilmemektedir.*’

Bu calismada kullanilan yonetim bi¢imi kavramindan ise ne ¢alisma ilkeleri ne
de devletlerin idare sekilleri olan ve despotluk, cumhuriyet, mutlakiyet, sosyalizm,

otokrasi, meritokrasi, pliitokrasi, oligarsi v.b devlet bigimleri kastedilmektedir.

% Ygnetim bigimine bu sekilde egilen temel galismalar igin bkz. M. Ceylan Aldemir ve Robert
Barbato, “Yénetim Bigimleri, Orgiit Yapist ve Basarimi Arasindaki iliskiler”, Amme Idaresi Dergisi,
C:16, S:4, (1983), s.121-130., Turgay Ergun, "Yonetici Davranis1", Yonetim Psikolojisi: Yonetim
Psikolojisi 1. Ulusal Sempozyumuna Sunulan Bildiriler Tartismalar 7-9 Aralik 1977, TODAIE,
Ankara, 1979, 5.85-99, Cahit Tutum, "Tiirk Idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek Kademe Yoneticilik
Mevkileri Thdas edilmeli midir?", Amme Idaresi Dergisi, C:1, S: 3-4, (Aralik 1968), 5.168-177 ve
Gencay Saylan, "Tiirkiye'de ve Yabanci Ulkelerde Yiiksek Memurlar Sorunu", Amme Idaresi Dergisi,
C:5, S:1, (Mart 1972), s.43-57.

7 Server Tanilli, Devlet ve Demokrasi Anayasa Hukukuna Giris, istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Yaynlart, Istanbul, 1981, s.6.
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Yonetim bi¢iminden biirokrasinin {i¢ilincii anlami olarak beliren modern (ulus)
devletin hangi amaglar dogrultusunda nasil bir orgiitlenme icinde bulundugu
kastedilmektedir.® Bu baglamda yonetim bigimi, karar verme ve uygulama
bakimindan ikili bir yap1 olarak ortaya ¢ikmaktadir. Karar verme, yonetimin hangi
amag ve ilkeler ¢cercevesinde isledigine ve kararlarin nasil verildigine dayanirken,
uygulama boyutu kamu politikalarinin hayata gegirilme siirecini ve bu siiregteki idari
yapilanmay1 anlatmaktadir. Biirokrasi ile ilgili olarak yapilmis olan caligmalarda
biiyilk bir cogunlukla yoOnetim bi¢iminin uygulama boyutuna deginilmekte ve
boylece uygulamayi saglayan Orgiit olarak idare, biirokrasi olgusuyla o6zdes
tutulmaktadir. Oysa yonetim bi¢imine asil anlamini veren ve bugiin de degismenin
gercek nesnesi olan karar verme boyutudur. Ciinkii temel olarak karar verme boyutu,
devletin ve piyasanin yOnetimini farklilagtirmaktadir. Uygulama boyutu ise son
tahlilde karar verme boyutunda meydana gelen degismelere bagli olarak
degismektedir. YOnetim bi¢iminin bu sekilde tanimlanmasi1 énemlidir. Ciinkii kamu
yonetiminde degisim, ekonomik temelli degismelerin 6ncelikle toplumsal alana daha
sonra da oOrgiit diizlemine yansimasi seklinde gerceklesmektedir. Bir baska deyisle
biirokrasinin degismesi temel olarak yonetim bi¢iminin degigsmesi anlamina gelmekte

ve son kertede degisen yonetim bigimine uygun olarak orgiit tipi de degismektedir.

Biirokrasinin evrensel bir orgiit tipi olmadiginin ve belirli tarihsel kosullar
altinda bir yonetim bi¢imi olarak nasil dogdugunun izlerini Weber’in biirokrasi
hakkindaki ¢aligmalarinda gérmek miimkiindiir. Kapitalist sistemin isleyebilmesini
saglayacak en uygun orgiitlenmenin nasil oldugunu arastiran Weber’in® bu noktada
ulastig1 en iyi yonetim bigimi biirokrasidir. Weber, biirokrasiyi yasal-ussal otorite

diizeninde tanimlamaktadir.”® Bir baska deyisle Weber’in burada bahsettigi yasal-

* Toplumun bir baska deyisle kamunun ekonomik ve toplumsal Orgiitlenme bigimi yonetim
kavraminda somutluk kazanmaktadir. (Birgiill Ayman Giiler, Tiirkiye'nin Yonetimi Yapi, Imge
Kitabevi, Ankara, 2009, s.13-29)

¥ Lange’ye gore Weber, Mises ve Hayek’in ortak ozelligi sosyalist ekonominin imkéansizligini
ispatlama konusunda ugras vermeleridir. (Oscar Lange, Kalkinma Yontemleri, (Cev: Mehmet Selik ve
Ergin Giinge), 2. B., Sosyal Adalet Yayinlari, Ankara, 1964, 5.46.)

%0 Weber, yasal-ussal otorite tipinde biirokrasiyi ideal tip araciligiyla agiklamaya ¢alismaktadir. ideal
tiple anlatilmak istenen arzu edilen ya da olmasi gereken bir sey degildir. Weber’in ideal tipten
kastettigi, biirokrasinin bir model olarak ele alinmasi ve ideal tipin i¢inde bulunulan ekonomik, sosyal
ve siyasi kosullar igerisinde degisebilecegidir. Bir baska ifadeyle ideal tip, evrensel degil tarihseldir.
Bu nedenle her olayda gercegin bu ideal tiplere ne kadar uydugu degismektedir. Weber’in
calismalarinda kendisine bu sekilde zihinsel bir kalip ya da arag¢ yaratmasinin nedeni, ideal tiple somut

26



ussal otorite, kapitalist topluma ait oldugunu belirttigi modern devlettir. Yani Weber,
bilirokrasiyi modern devlet Oncesinde gormemekte ve olusan bu yeni bigimin
feodalizme karg1 verilen savas sonucunda modern devlette hayat buldugunu
belirtmektedir. Zaten, Weber’in birincil amact da bir biirokrasi teorisi geligtirmek
degildir. Onun asil ortaya ¢ikarmak istedigi sey, rasyonel isleyisin en yiiksek bigimi
olarak gordigl kapitalizmin ve onun {iriinii oldugunu iddia etti§i modern devletin
yeterli kosullarmin neler olup olmadigidir.”’ Bu baglamda modern devlet dncesinde
biirokrasinin izlerini aramak anlamsizdir. Bir diger ifadeyle toplumun belirli
gereksinimlerini kargilayabilmek, yonetmek, genel diizeni saglayabilmek amaciyla
olusturulmus bir yonetim bi¢iminden farkli olarak biirokrasinin kdkeni, devletsiz
toplumlarin olusumlarina ya da Misir ve Cin yonetim aygitlarimin®* dogusuna kadar

gotlirilmemektedir.

Weber’in diislincesinde biirokrasi, modern devlete 6zgli bir olgu olarak
kapitalist ekonomik sistem ve ona dayanan sosyallesme, sehirlesme ve bu
gelismelere bagli olarak olusan uzmanlagsma, rasyonellesme ve Orglitlenme
sonucunda ortaya ¢ikmus olan bir yénetimdir.”> Bu noktada Weber, biirokrasi kurami
cercevesinde siraladigi biirokratik orgiitiin 6zellikleri ile aslinda biirokrasinin neden
kapitalizmin gelismesinde gerekli oldugunu ortaya koymaktadir. Weber’in algisinda
modern kapitalist devletten Onceki yonetsel uygulamalarin su genel nitelikleri
ekonomik gelisme i¢in tehlike olusturmaktadir:>*

o Ussal bicimde hazirlanmus, giivenli ve hesaplanabilir diizenlemelerin bulunmamasi ekonomik
girigsimcilik i¢in glivenli bir ortam saglamamaktadir.

e Iktidar sahiplerinin ve yonetsel gorevlilerin ussal diizenlemelerin bulunmamasindan dolay1
cok genis bir davranig alanina sahip olmalar1 kayirmaciliga yol agmaktadir. Riigvet ¢cok yaygin
bir uygulamadir ve her gorevliye gore degisik miktarlarda verildiginden hesaplanabilir bir
uygulama olmaktan uzaktir.

olaylarin karsilastirmasini yaparak benzerlikleri ve farkliliklar1 kesfedebilmektir. (Weber (1996),
a.g.k, $.24-26.)

! Weber (1996), a.g.k, s.115-119. Weber’in kapitalizmi rasyonel isleyisin en yiiksek bicimi olarak
gormesinin nedeni kapitalizmin kigisellikten uzak bir isleyis yapisina sahip oldugu inancindan
kaynaklanmaktadir. (a.k, s.127)

>2 Burada yonetim aygit1 ifadesinden kamu politikalarini hayata geciren orgiit kastedilmektedir.

>3 Mouzelis (2003), a.g.k, 5.30-33 ve Abadan (1959), a.g.k, 5.36.

> Max Weber, Toplumsal ve Ekonomik Orgiitlenme Kurami, (Cev: Ozer Ozankaya), imge Kitabevi,
1995, Ankara, s. 347-351.
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e Gorevliler belli bir egitimden gecerek goreve gelmemektedirler. Gorevler, liyakatle
belirlenmemekte tam tersine parayla satilmaktadir. Goreve gelen kisi de gorevi alabilmek i¢in
verdigi paray1 ¢gikarabilmek igin her yola bagvurmaktadir.

Yonetsel uygulamalarin bu sekilde olmasi geleneksel otoriteyi elinde
bulunduran kisi i¢in biiyiik bir iistiinliiktiir. Ciinkii geleneksel otorite sahibi, diizenli
kurallar oldugunda ve otoritesinin simirlart ¢izildiginde tebaasi tarafindan
zorlanabilecektir. Otorite sahibi, kendisine yonelik olumsuz tutumlarin Oniine
gecebilmek icin tebaasina insanca davranmali ve onlart belli smirlar igerisinde
somiirmelidir. Feodal beyin (sefin) mal varliginin zaman igerisinde artmasi otorite
iligkisinin devami i¢in yeni bir orgiitlenmeyi de gerektirir. Ancak, bu drgiitlenmede
calisacak olan kisiler, liyakat ve kariyer esaslarina gore secilen kisiler degil beyin
akrabalarindan ve yakin c¢evresinden olusmaktadir. Otoritenin zamanla smir
tanimamaya basladigi durumda ise yakin ¢evre ve akrabalar da bey i¢in yeterli
olamamaya baslayacaktir. Bu durumda, otoritenin kaynagi olan kamu gorevlerinin
uygulanabilmesi i¢in diizenli bir orgiite ve orduya duyulan gereksinim artmaktadir.
Ancak bu orgiit, yasal-ussal otorite tipindeki biirokratik orgiitten oldukg¢a farklidir.
Geleneksel otorite tipinde olusturulan Orgiitiin temel goérevi, otorite sahibinin
iktidariin devamliligini saglamak ve onun 6zel malvarligin1 korumaktir. Bu nedenle,
orgiitiin islemesinde temel kural, gelenekler ve otorite sahibinin ¢ikarlaridir.” Bir
baska deyisle goreve atanma, meslek, aylik, yiikselme ve gorevden alma gibi

biirokratik orgiitlerin isleyis ilkeleri bu orgiit tipinde goriilmemektedir.

Weber’e gore biirokrasi, modern devlete o6zgii bir olgu olarak kapitalist
sistemin yerlesmesi ve isleyebilmesi i¢in diisiiniilmiis olan en iyi yonetim bi¢imidir.
Ciinkii  biirokrasi, kisisel hareketlere yer vermemekte ve bireylerin kisisel
ozelliklerini dikkate almadan caligsmaktadir. Ayrica bu model, kisisellikten uzak
oldugu i¢in feodalizmde oldugu gibi gorevler ne parayla satilmakta ne de goreve
gelen kisi satin  aldigi gorevin parasimi  ¢ikartmak icin ¢esitli yollara
basvurmaktadir.”® Kapitalist diizenin giivenilir ve hesaplanabilir ekonomik
diizenlemeler gerektirmesi bu sekilde isleyen bir diizenin gerekliligini ortaya

cikarmaktadir. Bu diizende dikkati c¢eken nokta, kapitalist diizenin devamim

> Coskun San, Max Weber’'de Hukukun ve Mesru Otoritenin Sosyolojik Analizi, Ankara iktisadi ve
Ticari ilimler Akademisi Yayinlar1 No:47, Ankara, 1971, 5.104.

6 Weber (1995), a.g.k, s.350. Weber’in Toplumsal ve Ekonomik Orgiitlenme Kuram: adl galismasi
tamamlanmamig ve kendisinin dliimiinden sonra yayinlamis olan bir ¢aligsmadir.
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saglayabilmek amaciyla 6zgilir bir is gilicii piyasasinin olusturulmus olmasidir.
Weber’in bu diislinceleri en net sekilde memur konusunda somutlagsmaktadir.
Memurun ayrintili 6zelliklerini siralayan Weber, aslinda kapitalist diizenin ussal
isleyisini saglayacak olan ve bu isi bir bakima tamamiyla 6zgiir iradesiyle yerine
getirecek olan 6zglir isgiiciinii tarif etmektedir. Ciinkii Weberyen anlamda biirokrat
da araglar1 amaglara en ekonomik ve en verimli sekilde uyarlayabilen kisidir.”’
Modern devlet oncesinde bu anlamiyla biirokrasinin olmamasimnin temel nedeni,
kamusal ve 0zel alanlarin birbirinin i¢gine ge¢cmesi ve devletin de bazi kisilerin 6zel

miilkii durumunda olmasidir.”® Weber’e gore bu diizenin genel 6zellikleri sunlardir:

Biirokrasinin Orgiitlenme Prensipleri:>°

o Biitiin faaliyetler daha 6nceden belirlenmis olan kanun ve diger yasal diizenlemelere uygun
olarak yapilmaktadir.

e Gorevlilerin gorevleri ve yetkileri, hukuk kurallar1 dahilinde 6nceden saptanmistir.

¢ Yapilan ig, orgiite atanan kiginin asil ya da en 6nemli isidir. Diger bir ifadeyle, memurluk
bir meslektir. Bu meslekte ¢alisan kisi diizenli bir maas almaktadir.

e Orgiitsel dairelerin olusumu belli bir sira-diizende (hiyerarsik) meydana gelmektedir. Her
alt daire bir iist dairenin denetimi ve gozetimi altindadir. Bu diizen, ¢alisanlar agisindan da
gecerlidir. Ast, her zaman {istiine sikayetlerini ve taleplerini bildirebilir.

e Orgiitte yiikselme uzmanlagmis yetisme ile olur. Orgiite diploma ya da sinavla yeterligini
kanitlayarak giren kisi orgiit icinde belirli bir zaman siiresince uzmanligmni kanitlayarak
yiikselir. Yiikselme, ya caligma siiresine ya basar1 6l¢iisiine ya da her ikisine de uygun olarak
gerceklesir. Bu calisma prensibi aslinda verimliligi artirabilme amacini tagimaktadir. Weber,
bu durumu secilmis ve atanmus gorevlileri karsilagtirarak gostermeye calisir. Ona gore
secilmis gorevli, listlerince atanmadigindan daha dogrusu konumunu yonetilenlerin oylariyla
elde ettiginden dstlerinin goziine girecek bir bicimde yani disiplin igerisinde g¢aligmaya
gereksinim duymayacaktir.®®

e Gorevlilerin bulunduklart gorev yerleri onlarin hakki olmakla birlikte miilkii degildir.
Yonetsel gorevlilerin kullandiklar arag ve geregler iizerinde herhangi bir mal sahiplikleri s6z
konusu degildir. Gorevli, orgiitten ayrildiginda ya da bulundugu gorevden farkli bir géreve
atandiginda kullanma yetkisi olan arag¢ ve geregleri teslim etmelidir.

* Gorevliler, kisisel olarak o6zgiir olmakla birlikte iste karsi gorevlerinden dolay:
sorumludurlar. Orgiite giris ilke olarak herkese agiktir.

°" Gay (2002), a.g.k, s.28.
¥ M. Akif Cukurcayir, Kamu Yéonetiminde Degisim ve Yeni Yonetim Modelleri, (Basilmanus Yiiksek
Lisans Tezi), Selguk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Yonetimi Anabilim Dali, Konya,
2003, s.34.
Zz Max Weber, Sosyoloji Yazilari, (Cev: Taha Parla), Iletisim Yayinlari, istanbul, 1996, s.317-330.

a.k, s.391.
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e Gorevlilere caligmalarinin karsihiginda aylik ve gorevden ayrildiklarinda da emekli ayligi
Odenir. Ayliklar kisinin 6rgiitsel konumuna bakilarak belirlenir. Ancak, gérevin sorumlulugu
ve toplumsal konumu da ayliklarin belirlenmesinde gz 6niinde bulundurulur.

e Orgiit icindeki biitiin islemler ve alinan kararlar yazil olarak ifade edilir.

. - . . 61
Biirokrasinin Calisma Prensipleri:

e Biitiin kurallar, yasal-ussal otorite temelinde 6rgiit ya da toplum iiyelerince kabul edilen
kurallardir. Kurallarin diger bir 6zelligi de ayn1 durumda olan herkese esit islem yapilmasini
saglamasidir. Bu anlamda, yasal-ussal otorite son derecede esitlik¢i bir mekanizma
ongormektedir.

e Amirin verdigi emirler ve yaptig1 diizenlemeler bu hukuk kurallart ¢ercevesinde kisisel
olmayan bir diizen icerisinde gergeklesir. Astin itaati de bu yasal diizenedir.

Weber’in biirokrasi ile ilgili olarak yapmis oldugu bu aciklamalar da
gostermektedir ki biirokrasi, Tanriya bagli olma, aristokrasinin egemenligi ve
keyfilik uygulamalarinin tersine nesnellik, uzmanlik ve hukuk kurallar1 temelinde
isleyen ve bu 6zellikleriyle de kapitalist sistemin yerlesmesini saglayan bir yonetim
bigimidir.** Ciinkii biirokrasi, disiplini, giivenirliligi, hesaplanabilirligi ve kesinligi
barindirmakta® ve bu 6zelligiyle de kapitalizmin ihtiya¢ duydugu giivenilir yonetim
aygitini sunmaktadir.** Bir baska deyisle biirokrasi, imtiyazlari ve gelenckselligi
ortadan kaldirmakta ve yerine Ongoriilebilir bir diizeni sunarak demokrasinin

gelisimine de katki saglayan esitlik¢i bir mekanizma olarak ortaya ¢ikmaktadir.®

Modern devlet, her tiirlii hukuk kuralinin ya anlagsmayla ya da zorlamayla
konuldugu ancak hangi durumda olursa olsun ussal temellere dayandigi ve en

azindan toplum tarafindan 6yle kabul edilen ve uyulan bir devlet diizenidir.”® Bu

' a.k, 5.317-330.

62 Wood da kapitalist sistemin devam edebilmesinin temel kosullarindan birinin hukuk kurallarina
duyulan gereksinim oldugunu belirtmektedir. (Ellen Meiksins Wood, Kapitalizm Demokrasiye Karsi
Tarihsel Maddeciligin Yeniden Yorumlanmasi, (Cev: Sahin Artan), Iletisim Yaymlari, Istanbul, 2003,
s.44.)

5 Weber (1995), a.g.k, 5.326-329.

% Haldun Giilalp, Kapitalizm Siniflar ve Devlet, Belge Yaymlari, istanbul, 1993, s.11.

% Gay, Paul De, Biirokrasiye Ovgii, (Cev: Engin Yildirim, Seckin Bayraktar ve Suayip Cals),
Degisim Yayinlari, istanbul, 2002, s.X.

5 Weber’in modern devletin dogusunda ele aldig1 bir diger unsur da ¢ok kazanma ve tasarruf etme
inanciyla kapitalist ekonomik modelle uyum i¢inde oldugunu iddia ettigi Protestan inancidir. (Saylan
(1986), a.g.k, s.50.). Ciinkii Protestanlik, kurtulusa giden yolu ¢ok ¢aligmak olarak belirlemektedir.
(Max Weber, Protestan Ahlaki ve Kapitalizmin Ruhu, (Cev: Z. Auruba), Hil Yaymlari, Istanbul, 1997,
s.25-45.). Bu baglamda Weber, Marks’in goriiglerinin tam tersi olarak toplumsal degismenin salt
ekonomik nedenlerle agiklanamayacagini ve basta din olmak iizere birtakim toplumsal degerlerin de
degisme iizerinde etkili olabilecegini diisinmektedir. (Ali Esgin, Anthony Giddens Sosyolojisi, Am
Yayincilik, Ankara, 2005, s.68.)
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cercevede modern devlet, mesru olarak degerlendirilmekte ve belirli hukuk kurallar
altinda islemektedir. Bu diizenin ussal olarak nitelendirilmesinin temel nedeni,
kurallarin  konulus sekli degil toplum {iyelerince kabul goriip gormedigidir.
Kurallarin toplum iiyeleri tarafindan mesru olarak kabul gormesi ise kurallarin
esitlikci bir yapt ongdrmesinden kaynaklanmaktadir. Bu noktada Weber’e gore
bilirokrasinin demokrasi karsisinda bir tehlike olusturdugunun sdylenmesi de bir
dogruluk pay1 tasimamaktadir. Weberci analizde biirokrasi ve demokrasi arasinda
belirli bir c¢eliski vardir ama bu ¢eliski biirokrasinin bir canavar olarak
nitelendirilmesini gerektirmeyecek bir ¢eliskidir. Demokrasinin gelismesi zorunlu
olarak biirokratik yonetimin genislemesine baglhidir. Ciinkii demokrasinin hayata
gecirilmesi, hukuki kurallarin yaratilmasi ve bu ilkelerin genis ¢apta uygulanmasiyla
miimkiin olmaktadir ve bu durum da merkezilesmenin artmasini talep etmektedir.
Celiski, Weber’in diisiincesinde bu noktada ortaya ¢ikmaktadir. Demokrasi, olumlu
anlamda merkezilesmeye gereksinim duyarken; merkeziyetciligin gelismesi her

zaman demokratik haklarin artirilmast ile sonuglanmamaktadir.®’

Weber’in biirokrasiyi en yiiksek verimlilik diizeyi olarak gormesi de
biirokrasinin disiplini ve giivenilirligi barindirmasi ve bu 6zellikleriyle de esitlik¢i bir
mekanizma sunmasindan kaynaklanmaktadir. Bu haliyle de biirokrasinin gelismesi
ve koklesmesi ancak kapitalist iiretim altinda ger(;eklesebilecek‘tir.68 Weber,
biirokrasinin sadece kamu yOnetiminde degil, ayn1 zamanda biiyiik kapitalist
isletmelerde de goriilebilecegini sdylerken de kapitalizmin 6zlinde yatan ussallik
anlayisini anlatmaktadir. Ancak hemen belirtmek gerekir ki Weber, orgiit tipi olarak
biirokrasinin mutlaka 6zel sektdrde de goriilecegini sdylememekte ve daginik
toplumsal eylem ve hareketlerin rasyonel ve objektif esaslara uygun olarak
diizenlenmesi anlaminda biirokrasinin® belli bir biiyiikliige ulasms ve iliskilerin yiiz

ylze olmaktan ¢iktig1 herhangi bir 6zel sektér kurulusunda da goriilebilme

57 Anthony Giddens, Max Weber Diisiincesinde Siyaset ve Sosyoloji, (Cev:Ahmet Cigdem), 3.B., Vadi
Yayinlar1, Ankara, 1999, s.21-22.

% Weber (1995), a.g.k, s.328. (Weber, boyle bir modelin demokratik (modern) devletler icin
vazgecilmez oldugunu diisiinmektedir. Clinkii ona gore siyasi talepler ancak biiylik dlgekli bir
biirokratik idare tarafindan karsilanabilir. Gay (2002), a.g.k, 5.84.)

% Abadan (1959), a.g.k, s.11.
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olasihigindan bahsetmektedir.”’ Bu noktay: acikliga kavusturmak icin de Weber,
resmi makamlar ve serbest piyasa olarak ikili bir otorite ayrimina gitmekte’' ve
devlet yonetimi icin biirokratik otorite ve 6zel sektor yonetimi i¢in de biirokratik ig

yonetimi kavramlarim kullanmaktadir.”

Weber’in ortaya koydugu bu ikili ayrim, Kita Avrupasi’nda ve Amerika’da
farkli kullanilmaktadir. Kita Avrupasi’nda kamu yonetimi ve 6zel sektor arasindaki
fark vurgulanirken; Amerika’da biirokratik yonetim acisindan bu iki alan arasinda
herhangi bir farkin olmadig: diisiiniilmektedir.”” Bu nedenle 20. yy. baslarinda hayat
bulmus olan ve kamu-6zel ayrimini diglayan yonetim bilimleri disiplininin geligme
cizgisi i¢inde biirokrasi, hem devletin hem de 6zel sektoriin 6zel bir orgiit bigimi
olarak ele alinmis ve giiniimiize kadar uzanan orgiit kuramlar1 da olguyu hep bu
eksende kullanagelmistir. Oysa Weber, biirokrasiyi devletten ayr1 bir olgu olarak
gérmemis ve biirokrasi analizini de farkli bir diizleme kaydirmamistir. Bu nedenle,
blirokrasiyi bir orgiit tipi ya da sadece idare anlaminda ele almak Weberyen anlamda
pek miimkiin degildir. Weber’e gore biirokrasi, modern devlette beliren bir yonetim
bigimidir ve bu baglamda idare olgusundan farkli bir anlama gelmektedir. idare,
otoritenin uygulanmasini saglayan aragtir. Bu bakimdan gerek karizmatik otorite
gerekse de geleneksel otorite yapilarinda bir idare 6rgiitiiniin varligindan s6z etmek
miimkiinken, bu otorite yapilarinda ayni sekilde bir biirokrasiden bahsetmek
miimkiin degildir. Ciinkii biirokrasi ancak belirli 6zel kosullar altinda meydana
gelebilir ki bu kosullar da ancak yasal-ussal otorite (modern devlet) diizenine aittir.
Zaten kendisi de yasal-ussal otorite tipindeki idare Orgiitiinden biirokratik idare
olarak bahsederken diger otorite tiplerinde boyle bir belirlemeye gereksinim de

duymamaktadir.

Bu agiklamalar da gdstermektedir ki Weber’in biirokrasi algisi, 20. yy.’n ilk
ceyreginde gegerli olan ve klasik (geleneksel) olarak adlandirilan yonetim anlayisi ile

bir bakima paralellik gosterirken; ilkelerin devlet diizleminde ele alinmasi nedeniyle

" Abadan biirokrasinin biitiin bityiik orgiitlerde goriilebilme olasiligindan dolay: onun asla kamu
hizmetlerine mal edilemeyecegini sdyleyerek biirokrasinin bu yoniiyle evrensel bir olgu oldugunu
sOylemektedir. (a.k, s.12-13.)

' San (1971), a.g.k, s.64.

2 Weber (1996), a.g.k, 5.290-291.

? a.k,$.292.
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de biiyiik bir farklilik tagimaktadir. Ciinkii Weber, biirokrasiyi orgiitsel sinirliliklar
icine hapsetmeden sosyolojik bir bakis acisiyla yonetim bi¢imi olarak gormekte ve
bu bi¢imin Orgiit tipini de biirokratik orgiit olarak tanimlamaktadir. Ancak biirokratik
orgiitli de her yerde karsimiza ¢ikan teknik bir yap1 olarak degerlendirmemekte ve bu
yapiylr devletten bagimsiz olarak ele almamaktadir. Bu baglamda Weber’in
biirokrasiye iligskin goriislerinin sadece kamu-6zel sektor ekseninde orgilitsel diizeyle
siirlandirilarak degerlendirilmesi sonugta ortaya yanlis ve eksik bir Weber algisi
cikarmaktadir. Bu yanlis alginin sonucunda biirokrasinin devletten ayri bir orgiitsel
teknik olarak ele alinmasi 21. yy’in baslarinda daha da radikallesmis ve oOrgiitlerin
birbirlerinden 6rgiit bigimlerini 6grenebilecekleri ve transfer edebilecekleri iddia
edilerek giiniimiiz devletinin kamu ydnetimi Orgiitlenmesinin 6zel sektorden ithal
edilen teknikler aracilifiyla gergeklesmesi yoniinde fikirler ve uygulamalar ortaya

¢ikabilmistir.
B. Yénetim Bi¢ciminin Tipik Ozellikleri

Modern devlet, yurttaglarinin yasamlari iizerinde dogrudan tasarrufta bulunan,
toplumsal yasami orgiitleyen ve Orgiitlemeyle birlikte diizenleme ve miidahale etme
imkdnma sahip olan merkezilesmis bir iktidar orgiitlenmesidir.”* Bu iktidar
orgiitlenmesinin temel niteligi Poggi’nin de ifade ettigi tizere hem hukuken hem de
fillen yonetime iliskin tiim giic ve olanaklar1 tekelinde tutmasi ve tiim toplumsal
etkinlikleri kendi eliyle yiiriitmesidir.”> 17. yy’in sonlarndan itibaren kapitalizmin
gecirdigi doniisiimle hayat bulan modern devletin, kendisinden 6nceki mutlakiyetei
ve geleneksel devletlerden en 6nemli farkliliklar1 sosyal yasam iizerinde denetim
yetkisinin artmast ve devletin yoOnetim alanim1 belirleyen tam kesin simirlar
cercevesinde yasa yapma tekeline biitiiniiyle sahip olmasidir.”® 20. yy’da
sanayilesmeye dayali kalkinma amacinda sosyal devleti gergeklestirebilme
diisiincelerinin ortaya ¢ikmasi ve siirecin de Ozellikle azgelismis iilkeler igin

biirokratik devlet halini almasiyla sonuglanmasi modern devletin bu 6zelliklerinden

™ Ahmet Kemal Bayram ve Kerim Cimar, “iktidar ve Siyasetin Golgesinde Biirokrasi ve Demokrasi
[liskisi: Idealar, Zorunluluklar ve Gerilimler”, Afyon Kocatepe Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,
C:9, S:1, (Haziran 2007), s.11.

7 Gianfranco Poggi, Cagdas Devletin Gelisimi, Hiirriyet Vakfi Yaymlari, istanbul, 1991, 5.17 ve 96.
7 Anthony Giddens, Tarihsel Materyalizmin Cagdas Elestirisi, (Cev: Umit Tatlican), Paradigma
Yaynlari, Istanbul, 2000, s. 204-208 ve Esgin, (2005), a.g.k, .355.
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kaynaklanmaktadir. Yani ulus devletin belirli sinirlar i¢inde tek egemen giic olmasi
dogal olarak onun ekonomik ve sosyal fonksiyonlar iistlenmesi ile de dogrudan
iliskilidir. Modern devlet, kendisinden onceki devlet bicimlerinden farkli olarak
tiretim faaliyetlerini denetleyen, dogrudan ekonomik miidahalelerde bulunan ve
bunun yaninda egitim ve saglik gibi cesitli sosyal alanlarda da gorevler iistlenmis

olan bir devlettir.”’

Modern devletin ekonomik ve toplumsal yasami hangi amaclar ve ilkeler
cergevesinde nasil orgiitledigi biirokrasi olgusunda anlam bulmaktadir. Bu ¢er¢evede
biirokrasi, ekonomik ve toplumsal ihtiyaclarin kargilanabilmesi amaciyla gerekli her
aracin bir araya getirildigi ve diizenlemelerin 6nceden belirlenmis kurallar
cercevesinde yapildigi™® ve bu siirecin biitiin bir ekonomik ve toplumsal yasami
kapsayan oOzellikler sundugu bir yonetim big¢imidir. Bu Ozellikler baglaminda
biirokratik yonetim, kamusal aktorlerin karar alma mekanizmasinda bizzat etkili
oldugu ve 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarinin ise karar alma siirecine dolayl
olarak katkida bulunduklari bir yonetim modeli olarak goriilmektedir.”” Sistem
analitik yaklaslmm80 temsilcilerinden olan Offe de biirokrasiyi karar alma siireciyle
ilgili bir yonetim bigimi olarak devletin politika olusturma ve gelistirmesinde
basvurulan bir yontem olarak tanimlamakta ve bu yontemin karsisina da katilimci
karar alma modelini koymaktadir.' Biirokrasiden sikdyet edilmesinin en 6nemli
nedeninin devlet idaresinin ekonomik ve toplumsal yasamin her tarafinda dogrudan
s0z soyleme hakkina sahip olmasi olarak belirtilmesi de biirokrasinin bu 6zelliginden
kaynaklanmaktadir.** Bu baglamda sanayi devriminin bir sonucu olan ve 20. yy’da

gercek kimligine kavusmus olan modern (ulus) devlet yapilanmasinin 21. yy’da

" Anthony Giddens, Sosyoloji (Elestirel Bir Yaklasim), (Cev: M. R. Esengiin ve I. Ogretir), Birey
Yaynlari, istanbul, 1998, s.77 ve Esgin (2005), a.g.k, 5.356.

® Cemil Oktay, Yiikselen Istemler Karsisinda Tiirk Siyasal Sitemi ve Kamu Biirokrasisi, Istanbul
Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesi Yaynlari, Istanbul, 1983, s.26-28. Cemil Oktay, bu
caligmasinda biirokratik devlet kavrami yerine biirokratlasma kavramini tercih etmektedir.

7 Aslinda sivil toplum ve 6zel sektor ayrim da bir noktada anlamsiz kalmaktadir. Ciinkii sivil toplum,
fiyat, kar ve emek ile meta piyasalarinda yatirim mekanizmalarinin yonlendirdigi sermaye birikiminin
icerisinde gerceklestigi kesimdir. (Anthony Giddens, Toplumun Kurulusu, (Cev: Hiiseyin Ozel), Bilim
ve Sanat Yayinlari, Ankara, 1999, 5.260)

O Sistem analitik yaklasim kapitalist devleti genel olarak siyasi, ekonomik ve toplumsal
kategorilerden olugsmus bir biiyiik sistem olarak nitelendirmektedir.

8! Ahmet Yilmaz, Kapitalist Devleti Anlamak, Aykirt Yayncilik, Istanbul, 2002, s.133.

82 Ludwing Von Mises, Biirokrasi, 2.B., Liberte Yaynlari, Ankara, 2000, s.41.
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bliyiik bir degisim siireci icine girmesi temel olarak devletin ekonomik ve sosyal

gorevlerinde meydana gelen degismeyi anlatmaktadir.

Modern devletin yonetim bi¢imi olarak biirokrasi, belirli 06zellikler
sergilemekte ve bu ozellikler, 20. yy. modern devletinde daha belirgin bir sekilde
ortaya ¢ikmaktadir. Bir anlamda yonetim bi¢imini sekillendiren bu 6zellikler, 21. yy.
devlet anlayisinda degismesi gereken ozellikler olarak one siiriilmekte ve 20. yy.
modern devletinden 21. yy. devletine geciste en ¢ok elestirilen noktalar olmaktadir.
Bu cercevede 20. yy. modern devletinde yoOnetim bi¢iminin nasil bir 6zellik
gosterdiginin saptanmast ve bu Ozelliklerin neden yonetim bi¢iminin 6zelliklerini
yansittiginin tespit edilmesi onemli bir noktadir. Bu 6zelliklerin neler oldugunun
anlagilmasini saglayan temel diisiinceler ise bu donemde biirokrasiyi dogrudan
inceleme araci olarak ele almis olan ve biirokrasinin 6zellikle belirli noktalarina
egilmis olan ¢alismalardir. Bu noktada hemen belirtmek gerekmektedir ki biirokrasi,
yonetim  bicimi  olarak da her devlet yapisinda farkli  goriiniimler
gosterebilmektedir.® Bir baska deyisle yonetim bigiminin karakteristik zellikleri her
yerde ayni yapida goriilmemekte ancak bu oOzellikler, yapiyr bir biitiin olarak

gérmemizi saglamaktadir.

Ekonomik ve Toplumsal Alanda Devlet Yonetimi: Modern devletin yonetim
bicimi olarak biirokrasinin en temel 6zelligi, onun ekonomik ve toplumsal alanda
devlet yonetimini anlatmasidir. Biirokrasi iizerine ¢alismig en 6nemli isim olarak
bilinen Weber de temel olarak biirokrasinin bu 6zelligi izerinde durmus ve biirokrasi
hakkindaki goriislerini bu baglamda olusturmustur. Bu c¢er¢cevede Weber’in
biirokrasiyi sadece bir Orgiit tipi olarak gordiigliniin iddia edilmesi eksik bir
degerlendirme olarak 6n plana c¢ikmaktadir. Ciinkii Weber’in temel derdi, iddia
edildigi gibi belirli ilkeler ve kurallar ¢ercevesinde isleyen bir orgiit analizi yapmak
degil,** ekonomik ve toplumsal bir 6rgiitlenme olarak tanimladigi modern devletin
hangi kosullar altinda dogdugunu ortaya ¢ikarabilmek ve bu devletin nasil bir

yonetim felsefesine sahip oldugunu ortaya koyabilmektir. En 6nemli ¢aligmasinin

%3 Esgin (2005), a.g.k, 5.340.
¥ Hopfl, (2006), a.g.k, s.8.
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isminin Ekonomik ve Toplumsal Orgiitlenme Kuram: olmas1 da Weber’in nasil bir

amacla biirokrasi konusuna egildigini gdstermesi bakimindan 6énemli bir noktadir.

Weber’in ¢alismalarinda biirokrasi, aragsal bir nitelik tasimaktadir. Bir bagka
deyisle Weber, kavramlara her ne kadar dnem veriyor gibi goriinse de aslinda
kavramlarin ne anlama geldigini anlatma yoniinde 6zel bir ¢aba gostermemektedir.
Kavramlar, onun i¢in sadece anlatmaya calisti§i konunun araci konumundadirlar.®
Bu nedenle, Weber’in eserleri biitiinciil bir agidan degerlendirildiginde onun bize
biirokrasiyi degil devleti anlattigi ve biirokrasinin bu inceleme diizeyinde
¢Oziimleyici bir kavram oldugu goriilmektedir. Bir bagka deyisle Weber’in pesinden
kostugu temel diirtli, bir biirokrasi kurami insa etmek degildir. Weber’in temel
amaci, ¢agdas kapitalizmin bir {irlinii olan modern devletin rasyonel esaslarini ortaya
cikarabilmektir. Bu ¢er¢cevede bir sosyolog olarak yasadig iilkenin deneyimlerinden
yola ¢ikan Weber’in temel hareket noktasi, toplumsal yapi olarak belirmekte ve
Weber, inceleme nesnesini evrensel degil, tarihsel olarak ele almaktadir.*® Weber’in
analizinde 20. yy Almanya’sinda biirokrasinin genislemesinin nedeni, Almanya’nin
hizli bir sanayi toplumu olma yolunda atmis oldugu muazzam adimlardir. Bu
sanayilesme ortaminda da artik tek bir s6z gegerlidir: Ussallasma.®” Yani ekonomik
ve toplumsal kalkinmanin en iyi nasil saglanabilecegi diisiincesi.® Bu baglamda
Weber’in temel odagi, modern devletin yonetim sorunu olarak belirmektedir. Clinkii
Weberyen anlamda ussallagsma, kapitalist ekonomiyi ve biirokratik yonetim bigimini

tanimlamaktadir.®’

Analizinde Marks’a kars1 keskin bir durus sergileyen Weber, devleti burjuva
egemenligi olarak degil, modern devlet olarak tanimlamaktadir. Oysa Marks, 1859
yilinda kaleme aldig1 Ekonomi Politigin Elestirisine Katki’nin 6nsdziinde devleti bir

{istyap1 kurumu olarak nitelendirmekte® ve devletin temel islevinin yeniden iiretim

% San (1971), a.g.k, s.145.

8 Weber, kendi inceleme nesnesini her ne kadar tarihsel olarak belirlemisse de Weber’in biirokrasi
hakkindaki goriisleri sadece orgiit eksenli olarak ele alinarak genellestirilmis ve her zaman ve her
yerde uygulanabilecek ilkeler olarak sunulmuglardir.

7 Weber’de modern devlet olgusunun aslinda Avrupa diinyasmni anlattigi ve bu baglamda ussalligin
da Avrupa’nim {istiinliigiinii simgeleyen bir kavram olarak belirdigi iddia edilmektedir. (Orsan O.
Akbulut, Kiiresellesme, Ulus-Devlet ve Kamu Yénetimi, TODAIE, Ankara, 2007, s.150.)

% Donald Macrae, Weber, (Cev: Nur Vergin), Afa Yaymlari, Istanbul, 1985, s.38.

% Esgin (2005), a.g.k, 5.66.

% K. Marks, Ekonomi Politigin Elestirisine Katk:, (Cev: Sevim Belli), Sol Yaynlari, Ankara, 1993.
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siirecinde emegi kontrol altina alarak ekonomik gelismeyi sermaye lehine
diizenlemek oldugunu belirtmektedir.”’ Marks’m bu sekilde bir degerlendirmeye
gitmesi onun kapitalizmi bir iretim anarsisi olarak degerlendirmesinden
kaynaklanmaktadir. Bu anarsi ortami, {iretim giiclerindeki rasyonel teknolojik
ilerlemeler, 0zel miilkiyet, 0zel kar ve denetimsiz piyasa rekabetinden
kaynaklanmaktadir.”> Marks’mn devlete bu sekilde bir islev yiiklemesi dogal olarak
onu burjuva devleti® olarak tammlamasma neden olmaktadir. Burjuva devletinin
temel 0zelligi de iiretim siirecini dogrudan drgilitlememesi ancak disaridan bu siirecin
kapitalist siif’* tarafindan belirlenmesi i¢in gerekli uygun kosullari saglamasidir.”
Ciinkii bir toplumsal formasyon, iiretimde bulunurken ayni zamanda iiretim

kosullarim da yeniden iiretemezse hayatini pek fazla uzun siirdiiremeyecektir.”®

Weber ise bu tartigmalardan farkli olarak modern devlet analizinde sermaye
egemenligi tartigmalarina girmemekte ve sadece modern devletin biirokratik yanina
vurgu yapmakta bdylece de modern devleti, “bilirokratik devlet” olarak
tanimlamaktadir. Yasal-ussal otorite tipi olarak kavramsallastirilan kapitalist devlet,
hem moderndir hem de biirokratik bir yonetim bigimine sahiptir.97 Weber, modern

devletin yonetim problemini agiklama ugrasisinda temel olarak otorite’® kavramina

' Bir baska deyisle devlet, ekonomik miicadele ile dogan ve bu miicadelede egemen sinifin
cikarlarma hizmet eden bir kurumdur. (F. Engels, Ailenin, Ozel Miilkiyetin ve Devietin Kékeni, (Cev:
Kenan Somer), Sol Yayinlari, Ankara, 1998.)

2 Weber (1996), a.g.k, 5.91-92.

% Marks’m devleti modern devlet olarak degil de burjuva devleti olarak yorumlamasi biirokrasinin de
simif miicadelesinde bir perde rolii {istlenerek sermayenin emek {izerindeki somiiriisiinii gizlemek
disinda bir amaca hizmet etmedigi yoniinde bir sonuca varmasmna neden olmustur. Marks’mn
biirokrasiye bu sekildeki bakisi aslinda kapitalist diizenin ussalligin1 saglayan bir yonetim anlayisi
oldugunu diisiinmesinden kaynaklanmaktadir. (Antonio Carlo, Sovyetler Birliginin Sosyo-Ekonomik
Karakteri, (Cev: Emre Adigiizel), Kaynak Yaymnlari, Istanbul, 1985, s.12.)

* Weber de galigmalarinda sinif kavramina bagvurmakla birlikte sinifi Marksist alanyazinda goriilen
iretim araglarina sahip olup olmama agisindan tamimlamamaktadir. Ona gore smif, belirli bir
ekonomik diizen igerisinde kisilerin mal, yasam kosullar1 ve kisisel yagantilar i¢in sahip olduklart tipik
olanaklardir. Weber’e gore sinif, toplum i¢inde olusabilecek birka¢ gruptan sadece biridir. (Weber
(1996), a.g.k, s.270)

% Nicos Poulantzas, “Kapitalist Devlet Sorunu”, Ralp Miliband, Nicos Polulantzas ve Ernesto Laclau,
Kapitalist Devlet Sorunu, (Cev: Yasemin Berkman) Birikim Yayinlari, Istanbul, 1977, 36 ve Giilalp
(1993), a.g.k, s.15.

% Louis Althusser, /deoloji ve Devletin Ideolojik Aygitlari, (Cev:Yusuf Alp ve Mahmut Ozisik), 2.B.,
[letisim Yayinlari, Istanbul, 1989, s.15.

7 Giilalp (1993), a.g.k, 5.9-10.

% Weber, gercek hayatta bu otorite tiirlerinin saf bir halde bulunmadigim ve ekonomik yapiya gore
degisen otorite tiirlerinin bu {i¢ ideal tipin karisimindan ibaret oldugunu iddia etmektedir. Kendisinin
bu sekilde iclii bir ayrima gitmesinin temelde iki nedeni bulunmaktadr. ilki, geleneksel ve karizmatik
otoriteden bahsetmeden yasal-ussal otoritenin ne anlama geldiginin anlasilamayacagini diistinmesidir.
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dayanmakta ve analizinde temel olarak otorite ve bu otoritenin ekonomi ilizerindeki
etkisine yogunlasmaktadir. Ona gore geleneksel otorite,”” ekonomideki geleneksel

. . . . v e 10 100
tutumlarin siirmesine yol agan bir otorite tiirlidiir.

Boyle bir otorite tiirlinde
pazarlarin gelismesi ¢cok zordur. Ciinkii otorite sahibinin ekonomik isletmeleri kendi
eliyle yiiriitmesi kapitalist gelismeye uygun degildir. Ekonomik faaliyetler daha ¢ok
ev toplulugu sekline dayanmaktadir. Karizmatik otorite tipinde de planli bir ekonomi
anlayisindan bahsetmek miimkiin degildir. Ekonomik gelirleri hediyeler, bagislar,
goniillii katkilar, vakif gelirleri ve savag ganimetleri saglamaktadir.'”' Geleneksel
otorite, eskiden kalma kurallar 15181nda islerken ya da yasal-ussal otorite hukuksal bir
perspektife sahipken; karizmatik otorite her tiirlii kurala yabanci olmasindan dolay1
us disidir. Bu ozelikler de gostermektedir ki karizmatik otorite tipinde belirli ve

somut bir hukuk diizeninden, planl bir ekonomi anlayisindan ve vergi politikasindan

bahsetmek miimkiin degildir.

Modern devlet diizeninde ise yonetim bi¢iminin iki dnemli 6zelligi 6n plana
cikmaktadir. Bu 6zellikler, devletin mesru siddet tekeline sahip olmasi ve ekonomik
ve toplumsal yasamin dogrudan devlet tarafindan kontrol altna alinmasidir.'®
Devletin mesru siddet tekeline sahip olmasi, o toplum iginde baska hi¢bir grubun
siddet araglarina sahip olmamasi ve bunlar1 kullanmamasi anlamina gelmemektedir.
Toplum i¢inde baska grup ya da gruplar da siddet araglarina sahip olup bunlari
uygulayabilirler ancak bu gruplarin uygulamalar1 toplumca mesru sayilmaz. Bu
alandaki tek yetki, bir uzlasmayla devlete taninmistir ve devlet de hukuk kurallari
dogrultusunda bu hakkini kullanmaktadir. Bu baglamda ussallik denilen sey de
Weber’de topluma hilkkmetmeyi giindeme getiren bir eylem tipi olarak belirmektedir.

Bu eylem tipinin en dnemli 6zelligi ise otoriteyi geleneksel olmaktan ¢ikartarak

Ikincisi de modern devlette yonetim sorunun ancak bu i¢lii ayrim sayesinde netlige kavusabilecegini
diisinmesidir. (San (1971), a.g.k, s.113.)

% Weber, ¢alismasinda geleneksel otoritenin en iyi ornekleri olarak patrimonyalizm ve feodalizmi
gostermektedir. Bu iki otorite tipi her ne kadar birbirlerinden farkli 6zelliklere sahip gibi goriinseler de
tarihsel gergeklikte birbirleriyle kaynasmis bir bigimde bulunduklarindan (San (1971), a.g.k, s.109.)
bu c¢alismada ayr1 ayr1 incelenmeyecekler ve geleneksel otorite bashigi altinda birlikte ele
almacaklardir.

1 Weber (1995), a.g.k, s.347.

"V 4k, s. 352-357 ve San (1971), a.g.k, 5.76.

"2 San (1971), a.g.k, s.113-114.
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devlete 6zgii kilmasidir.'” Boylece modern devlet, modern hukuka ve bu hukuk
kurallar1 da serbest irade ile kurulan akilci bir diizene uygun olarak isler ve bireyler
arasinda yapilan sozlesme serbestisi ve miilkiyet 6zgiirliigii esas kilinir. Bdyle bir
ortamda artik otorite ve idare, devletin tekelinde birlesmekte, kanun koyma yetkisi
sadece devletin eline gegmekte ve devlet fonksiyonlar1 diizenli olarak goreve atanan
memurlar eliyle yapilmaya baslamaktadir.'® Yani, kapitalist sistemin gerektirdigi

uzmanlagma saglanmis olmaktadir.

Modern devlet diizeninin konulan kurallarin toplum tyeleri tarafindan
benimsenmesi disinda 6ne ¢ikan bir diger onemli 6zelligi de bu otorite tiiriine dayali
devletin toplumsal alanda gittikce yer edinmesidir. Bagka bir ifadeyle devlet, gerek
ekonomi gerekse de toplumsal alanlarda kendine yeni alanlar bulmakta ve bu alanlar
da yeni diizenlemelere konu olmaktadir. Poulantzas, devletin bu ekonomik ve
toplumsal iglevlerinin egemen sinifin politik ¢ikarlarina hizmet ettigini ve politik
cikarlarin da simiflara boliinmiis olan toplumsal yapiyr korumak disinda bir amag

tasimadigim belirtmektedir.'®

Oysa Weber’in biirokrasiye yonelik yazilarinda boyle
bir diisiinceye rastlanmamaktadir. Weber de biirokrasinin kapitalist piyasa
ekonomisinin yararina oldugunu kabul etmekle birlikte biirokrasiyi ne sinif olarak ne
de sermaye egemenligi olarak ele almaktadir. O, bir yonetim bi¢imi olarak
biirokrasinin milkemmellige varacak oOlgiide isleyen bir makine oldugunu
diistinmektedir. Miikemmel bir isleyis yapisina sahip olan bu makineden iistiin olan
tek sey, Ozel sektordeki girisimcilerin uzman bilgisidir. Bunun nedeni ise is
adamlarinin ekonomik varliklarint devam ettirebilmek ic¢in kendi alanlarindaki biitiin
gelismeleri en 1iyi sekilde bilmek zorunlulugundan dogmaktadir. Bir kamu
kurumundaki hatalar dogrudan bu islemi yapan bir memur i¢in ekonomik sonuglar

dogurmazken, bir kapitalist isletmedeki en ufak hata bile girisimcinin karsisina zarar

olarak ¢ikabilmektedir.'*

19 Esgin (2005), a.g.k, s.67. Block, devletin bu hakkinin kapitalistlerin aleyhine olmadigini ¢iinkii
burjuvazi ve diger miilk sahibi siniflarin devlet olmadan varliklarint siirdiiremeyeceklerini
belirtmektedir. (Giilalp (1993), a.g.k, s.56.)

1% San (1971), a.g.k, s.114-124.

' Nicos Poulantzas, Siyasal Iktidar ve Toplumsal Suiflar, (Cev: Sen Siirer ve Fevzi Topagoglu),
Belge Yayinlari, Istanbul, 1992, 5.44.

1% Weber (1996), a.g.k, s.318.
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Weber disinda 6zel sektoriin bilirokratik yonetimden daha {istiin bir yonetim
teknigine sahip oldugunu iddia eden bir bagka isim de Von Mises’dir. Mises’e gore
biirokrasi, demokrasinin karsisinda yer alan bir sistemdir. Ciinkii biirokrasi,
demokrasinin savunucusu oldugu iddia edilen serbest tesebbiisiin ve miilkiyetin en
biiylik diismanidir. Boyle bir diigmanin belirmesinin temel nedeni, ekonomik ve
toplumsal yasamin dogrudan devlet tarafindan yonetilmesidir. Biirokratik yonetimde
memurlar, vatandaslarin giinlilk yagsamlarina miidahale etmekte ve hemen hemen her
alan kontrol altina alinmaktadir. Bir bagka deyisle 6zel tesebbiisiin faaliyet gosterdigi
sahalara bir bir kamu sektorii girmektedir. Mises’in biirokrasiyi daha dogrusu kamu
sektoriinii diisman olarak gérmesinin nedeni de bu noktada ekonomide 6zel sektoriin
asil stiriikleyici gii¢ olduguna yonelik inancidir. Biirokrasi ise onun algisinda rehavet
icinde ylizen agir bir gemi gibidir. Boyle bir diigmanin hayat bulmasinin en 6nemli
nedeni ise devletin ekonomik yasama miidahalesidir. Mises’in algilamasiyla agir
gemi, devlet yonetimi ve biirokrasi de kamu sektoriiniin ekonomik ve toplumsal
yasama dogrudan miidahalesinden bagka bir sey degildir. Zaten ona gore biirokraside
goriilen aksakliklar, ayn1 zamanda sosyalist ve totaliter rejimlerin zaaf noktalarini
meydana getirmektedir. Bu nedenle Mises’e gore biirokrasiyi ortaya ¢ikaran en
onemli neden, iktidara gelen siyasi partilerin ekonomik gelismeyi planlar araciligiyla
kendi denetim ve kontrolleri altina alma ¢abalar1 ve ¢ogu isletmenin devletlestirme

uygulamalarina konu olmalaridir.'”’

Biirokrasi, serbest tesebbiis ve miilkiyete karsi gosterdigi taassup ve diismanlikla tebariiz
eder. Plancilik iddias1 giitmekle beraber, hudutlari acik bir sekilde belirtilmis bir program
ve gayesi yoktur.

Kuvvetli siyasi partiler ve niifuzlu ziimreler; iktisadi hayatin devlet kontrolii altina
almmasimi, faaliyetin  hiikkiimet tarafindan  planlagtirlmasini  ve  isletmelerin
devletlestirilmesini hararetle istemektedirler.

Yukaridaki alintidan da goriilecegi lizere biirokrasi, Mises’in diisiincesinde “bir
plan dahilinde ekonomik ve toplumsal yasamin devlet tarafindan yénetilmesi”dir. Bir
baska deyisle devletin biirokratik bir nitelik kazanmasidir. iktisadi hayatin dogrudan
devlet kontroliine girmesi, dogal olarak biirokrasi kavraminin bilesenlerini ortaya
cikaracaktir. Ornegin, iktisadi hayati diizenleyen kanunlar gikaran parlamento, bu
diizenlemeleri uygulayacak bir aygita ve aygitta c¢alisacak personele ihtiyag

duyacaktir. Boylece, biirokrasi hem ydnetim bigimi olarak hem de bu yoOnetimin

197 Mises (2000), a.g.k, 5.6-7.
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uygulayimci aract bakimindan ekonomik ve toplumsal alanin her noktasina sirayet
edecektir. Iste, biirokrasinin ortaya ¢ikist Mises’e gore bu kadar basit nedenlerden
kaynaklanmaktadir. Mises’in basit olarak nitelendirdigi bu nedenler, aslinda
goriislerini kaleme aldigi donemin ¢ekismelerini yansitmasi bakimindan ilgi
cekicidir. Baska bir deyisle, Mises’in goriislerinin olgunlastigi donem, &zel
miilkiyete dnem veren kapitalizmin mi yoksa devlet kontroliine dayanan sosyalizm
ya da planli ekonominin mi benimsenmesi gerektigi konusunda yogun tartismalarin

ve miicadelelerin yasandigi bir donemdir.

Bu donemde biirokrasinin en Onemli karakteristik O6zelliklerinden birinin
ekonomik ve toplumsal yasamda dogrudan devlet yonetimi olduguna ydnelik
tartismalardan biri de “biirokratik kolektivizm™ anlayisi ¢ercevesinde yapilmaktadir.
Biirokratik kolektivizm, bir toplum bi¢imini simgelemektedir. Bu toplum bicimi,
tiretim araclar1 miilkiyetinin kolektiflestirildigi ya da kolektiflestirilme egiliminde
oldugu toplumlarda biirokratlarin iiretim araglarin1 ellerine gecirmesi ve hizla
siniflagsma egilimine girmesini anlatmaktadir. Bu baglamda biirokratik kolektivizm
tartigsmalarinda yeni bir sinif olarak nitelendirilen biirokratlarin sinifsal 6zelliklerine
vurgu yapilirken, bu sinifin en énemli 6zeliginin de ekonomik ve toplumsal yasami

dogrudan yonetmesi oldugunun iizerinde durulmaktadir.

Biirokratik kolektivizm anlayisina kaynaklik eden kisi Trocki’dir.'® Trogki,
1930’Iu yillarin ortalarinda Sovyet devletini incelemis ve sosyalist yozlagmanin
ekonomik degil siyasal diizeyde gerceklestigini one siirmistiir. Ona gore cesitli

siniflarin zayiflig1 ve iktidar1 ele geciremeyisleri bilirokratlar1 giiglendirmis ve milli

"% Bijrokratik kolektivizm tartismalari i¢in ayrica bkz. Bruno Rizzi, Diinyamin Biirokratiklesmesi,
1985, Max Sachtman, The Bureaucratic Revolution: The Rise Of The Stalinist State, The Donald Pres,
New York, 1962 ve James Burnham, The Managerial Revolution: What is Happining in The World,
The John Daay Companay, New York, 1941. Biirokratik kolektivizm anlayisinda siirekli atif alan
James Burnham, biirokratik kolektivizm konusuna ydneticilik perspektifiyle katkida bulunmaktadir.
Burnham, kapitalizmin sonunun geldigini ve gelecekte diinyay: oligarsik yoneticilerin yonetecegini
diisinmektedir. Burnham, bu kaniya ABD’de 200 sirket iizerinde yapilan bir arastirmaya basvurarak
ulagmakta ve temel tezini kapitalistlerin sirket yoneticiliklerinden hizla uzaklasmalar1 ve yerlerini
profesyonel yoneticilere birakmalar1 diisiincesi olusturmaktadir. Ona gore biirokratik kolektivizm
anlayisinin temel noktasi, mal sahipligi ve yonetici siifin birbirinden ayrilmasiyla dogan yoneticilik
sorunudur. Burnham’in ¢alismasi biirokrasi ¢aligmalarinda siirekli referans almakla birlikte Maurice
Dobb, Burnham’in diisiincelerinin ¢ok énemli olmadigini iddia etmektedir. Ona gore sirketlerin yeni
profesyonel yoneticileri de kapitalisttir ve ayn1 miilk sahipleri gibi kar giidiisii disinda baska bir amag
tastmamaktadirlar. (Maurice Dobb, Kapitalizmin Diinii ve Bugiinii, 3. B., {letisim Yaynlar1, Istanbul,
1999, 5.73-74.)
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gelirin énemli bir kismina bu smifin el koymasina yol agmustir.'® Ancak bu simifin
tek tek tyeleri, hicbir devlet miilkiinii bireysel ¢ikara gore elden ¢ikaramamakta ya

da devredememektedirler.''°

Djilas tarafindan yeni bir sinif olarak da nitelendirilen
bu grubun dogusunun temel nedeni, sadece maddi kaynaklarin degil biitiin sosyal
kaynaklarin da yiiksek bir merkeziyetcilik diislincesiyle devlet tarafindan

yonetilmesidir.'"!

Temel politika ise sanayilesmeye dayali yeni bir ekonomik
diizenin kurulmasidir.''? Bir bagka deyisle, biirokratik kollektivitizm diislincesinin
temelinde millilestirilmis ve sosyalistlestirilmis miilkiyetin dogrudan toplum

hayatina tesir edecek sekilde devlet tarafindan yonetilmesi yatmaktadir.'"

Biirokratlar da bu yonetim bi¢iminde biitiin miilkiyeti kontrol altinda tutan bir
stif kimligine sahiptir. Bu smif, iicretlerin tespit edilmesinden, ekonomik
gelismenin sevk ve idaresine, devletlestirilmis ve devletlestirilmemis miilkiyetin
nasil yonetileceginden gelirin nasil paylastirilacagina ve hatta diger biitiin toplumsal
orgiitlenmenin yonetiminin de nasil saglanacagina uzanan haklara sahiptir. Djilas’a
gore bu sekildeki bir ydnetimin gerceklesebilmesinin tek bir kosulu vardir: Ozel
miilkiyeti ortadan kaldirmak. Bu durumda yeni sinif, miilkiyeti kolektiflestirir ve
toplum adina dagitir ve yonetir. Yeni sinifin bu konumu onun ydnetim tizerindeki
tekel hakkindan ve diger calisanlarin tretici olma disinda higbir hakka sahip

14 Biirokratik kolektivizm kavramsallastirmas: da

olmamasindan kaynaklanmaktadir.
biirokratlarin ekonomideki bu islevlerinden tiiretilmekte ve biirokratik kolektivizmin
biirokratik diktatorliik olarak degerlendirilmesi Rizzi’nin de ifade ettigi gibi ekonomi
yonetiminin bir sinif olan biirokratlarin elinde olmasindan ve iscilerin sadece devlet

i¢in ¢alisabilme se¢enekleri olmasindan kaynaklanmaktadlr.115

' By yaklagima gore biirokratlar, ekonomik ve toplumsal ilerlemenin kanallarindan biri olarak bir
siif ya da toplumsal giic merkezidir. (S. N. Eisenstandat, “Gelismekte Olan Ulkelerde ve Yeni
Devletlerde Beliren Biirokrasi Sorunlar1”, (Cev: Ozer Ozankaya), Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi,
C:20, S:3, (1965), 5.227-230.

1% Carlo (1985), a.g.k, 5.18.

"' Milovan Dijilas, Yeni Sinif Komiinist Sistemin Bir Tahlili, (Cev: H. Tayfur Sonkur), Ankara, 1959,
$.36-41.

"2 Diilas (1959), a.g.k, 5.51-54.

" a.k, 5.48.

" 4.k, 5.56-59.

"5 Carlo (1985), a.g.k, s.98.
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Kamu Hizmeti: Biirokrasinin ekonomik ve toplumsal yasamda devlet yonetimi
disinda beliren ikinci 6nemli 6zelligi, devlet miidahalesinin kamu hizmeti fikri
temelinde gerceklesmesidir. Biirokratik yonetimin temel olarak kamu hizmetine
dayandigin1 ve boyle bir yonetimin en sonunda totaliter bir nitelik tasidigir hususu
tizerinde 6nemle duran isim, Von Mises’dir. Mises, 1944 yilinda kaleme aldig1
Biirokrasi adli kitabina biirokrasinin nereden bakilirsa bakilsin olumsuz bir anlam,
hatta hakaret iceren bir sézclik oldugunu anlatarak baglamasi da bu sekildeki bir

diistincenin tirlintidiir.

Mises’e gore biirokrasi, sadece devlet yonetimine ait bir yonetme bigimidir ve
bu nedenle kar-zarar muhasebesi altinda calisan 6zel sektdr kuruluslarinda hangi
biiytlikliige ulasilirsa ulasilsin biirokrasiden s6z etmek miimkiin degildir. Ciinkii 6zel
sektor, kar gayesi ile ¢alismakta ve bu durum da biirokrasinin 6zel sektorde gecerli
olmasina engel olmaktadir. Devlet yonetiminde ise kar amaci bulunmadigindan

hizmet fikrine karsilik gelen biirokrasi var olmaktadir.

...Biirokrasinin iktisadi hayatta kok tutmasi, devlet miidahalesinin bir neticesidir.
Biirokrasi, cemiyetin iktisadi blinyesinde kar methumunun oynadig rolii tahdit maksadiyla
basvurulan hiikiimet tedbirlerinin mahsuliidiir.'*®

Fakat kazan¢ ve kar mefhumlarinin her taraftan hiicuma maruz kaldig: bir ¢agda yastyoruz.
Halk efkari, tesebbiis kazancini ahlaka aykiri ve umumi menfaate zararli bulmaktadir.
Siyasi partiler ve hizmetler, kir mefthumunu kaldirmaya ve yerine biirokrasi rejimini
tebariiz ettiren “hizmet fikrini” ikame etmege calismaktadirlar.'"”

Biirokrasi, kar ve zarar ilkelerinden farkli olarak hizmet fikrine oncelik veren,
bu 6zelligi nedeniyle de isletme yonetiminden farkli olan, devletin iktisadi hayata
miidahalesi ile dogan ve devletin ekonomik alanda varligin1 gésteren ve bu nedenle
de demokrasinin karsisinda yer alan bir yonetim bi¢imidir. Ona gore biirokrasi,
sonucu piyasa fiyat1 ile Olciilemeyecek nitelikte olan kamusal mal ve hizmet
sunumunu yerine getirmede basvurulan bir yontemdir. Bu yontem, sadece ekonomik
hayatta degil toplumsal alanda da devlet miidahaleciligi olarak kendisini
gosterdiginden, biirokrasi bizzat kamu hizmeti anlamina gelmektedir. Zaten Mises’e

gore halk da devlet dairelerine karsi degildir. Halkin karst oldugu sey biitiin

" Mises (2000), a.g.k, s.13
" a.k, 5.59
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ekonomik ve toplumsal yasamin diizenlenmesi, bir baska ifadeyle planlanmasidir.''®

Bu baglamda biirokrasi, ekmek kiifii gibi ne iyi ne de salt kotii bir seydir.

Mises, biirokrasinin degil, onun uygulama alaninin genislemesinin demokrasi
prensibi agisindan bir tehlike tasidigini diisiinmektedir. Bagka bir ifadeyle, devlet
yonetimi tek basma bir kotiilik igermemektedir. Ancak, devlet yoOnetiminin
ekonomik ve toplumsal yasamin her alaninda gittikce yer kaplamasi, bir bagka
deyisle sosyal adalet diislincesinin genislemesi, Ozgiirliikler acisindan tehlikeler
barindirmaktadir. Hayek’in de ifade ettigi gibi bu tehlikenin en 6nemli nedeni, sosyal
adalet diislincesinin toplumun gelir seviyesi yiiksek kesimlerini agir vergilerle
cevrelemesi ve bu diisiincenin insan davraniglarim1 belirli bir yone dogru sevk

.. 119
etmesidir.

Bu haliyle biirokratik yonetimin genislemesi 6zel sektoriin alaninin
daraltilmas1 sonucunu doguracaktir. Biirokrasinin anlami da Mises’in  bu
climlelerinde, yani ticari zihniyette somutlagmaktadir. Ticari zihniyet, 6zel miilkiyete
ve tesebbiis serbestisine dayanmakta ve bu durum da sadece kapitalizm kosullarinda

gegerli olmaktadir.'*’

Yukaridaki acgiklamalar da biirokrasinin Mises tarafindan ekonomik ve
toplumsal alanin yonetimi olarak degerlendirildigi ve bu yonetimde kamu hizmeti ve
planlama fikrinin 6ne ¢iktig1 bir modelin oldugu goriilmektedir. Calismasinin temel
probleminin biirokrasinin mi yoksa serbest piyasa sisteminin mi daha yararli olacagi

2l Ekonomik alanm

sorusunun istiine kurulmasi da bu diisiinceyi kanitlamaktadir.
devlet tarafindan yonetimi, ona gore sosyalizmden baska bir anlama gelmemektedir.
Mises, bu diisiinceleri dogrultusunda biirokrasiyi su sekilde tanimlamaktadir:
“Biirokrasi, sonucu piyasa fiyati ile olgiilebilecek nitelik tasimayan idari hizmetleri

. . . . o . 122
yerine getirmek iizere bagvurulan bir yontemdir.”

Vergiye Dayali Yapi: Biirokratik yonetimin tglinci 6nemli 6zelligi, vergiye
dayali bir yapiyla islemesidir. Bu sistemde devlet gelirleri bagislar ya da hediyeler

seklinde elde edilmemekte vatandaslardan diizenli olarak saglanan vergiler, devletin

"8 Mises’in bu goriisleri, planlamay1 da bir kamu hizmeti olarak gordiigiinii gostermektedir.
9 Butler (2001), a.g.k, s.119-132.

120 Mises (2000), a.g.k, 5.18-19.

2! 4.k, 5.100.

122 4.k, 5.40-43.
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temel gelir kaynagi olarak goriilmektedir. Biirokratik yonetimin bu sekilde
yapilanmasi iktisadi sistemin isleyebilmesi i¢in zorunludur ve bu zorunluluk da
gorevini kotiiye kullanmayacak olan yonetsel gorevliler eliyle yapilmalidir. Eger,
vergi toplama iiclincii kisilerce yapilirsa bu durum giivenilir bir yonetsel orgiitiin
olmayisindan kaynaklanir.'” Ekonomik diizen ve ekonomik nitelikli olmayan
kuruluslar arasindaki bu karsilikli etkilesimde ekonomik diizen, kuruluslarin
giivenliginin saglanmasi ve sistemin sorunsuz devam etmesinden dolay1 kazangh

goriinmektedir.'**

Vergilerin devlet gorevlileri degil de tiglincii kisilerce toplanildig:
bir diizen, kazang¢ saglayici etkinlikleri pazara yonlendirmekten uzaktir. Vergilerin
ticlincii kisilerce toplanilmasi, vergi toplayicilarin bu geleneksel diizeni devam
ettirmelerine yol agcmakta ve bu durum da kapitalist diizenin gelisimine engel
olmaktadir. Bu baglamda, iktisadi diizenin sadece para bi¢imindeki ddemelere dayali
oldugu, vergilerin bizzat kendi gorevlileri eliyle toplandigi ve bunun diginda devletin
yargisal ve siyasal hizmetler disinda higbir ekonomik etkinlikte bulunmadigi bir

devlet ussal bir pazara yonelik en elverisli ortami olusturmaktadir. Ciinkii devletin

birincil gérevi, mevcut sosyo-ekonomik diizeni saglamaktir.'*

Planlama: Biirokratik yoOnetimin ele alinmasi gereken son onemli ozelligi,
ekonomik ve toplumsal yasamin devlet tarafindan nasil ydnetilecegini gosteren
planlamadir. Biirokrasinin biiyiik 6l¢iide planli bir model olarak ele alinmasi bir¢cok
bilim adaminda goriilen ortak bir 6zellik olarak goriilmekte ve bu 6zellik nedeniyle
planlamanin  biirokrasinin  ikiz kardesi olarak nitelendirilmesine varacak

degerlendirmeler yapilmaktadir.

Biirokrasinin planlama ile i¢ ice ge¢mis olan bir yonetim bicimi olarak ele
alinmasimin en net bigimde goriildiigii gorlislerden biri Von Hayek’in biirokrasi
hakkindaki diisiinceleridir. Avusturya Iktisadi Arastirma Enstitiisii’'nde birlikte
calismis oldugu sefi Von Mises’in fikirlerinden biiyiik 6l¢iide etkilenmis olan Hayek,
Mises gibi biirokrasiyi bir kollektivist sistem olarak gormekte ve bu sistemin en

onemli 6zelliginin ekonomik ve toplumsal yapinin toplumsal bir amag¢ olan kamu

"By duruma Osmanli Imparatorlugu’nda timar sistemini ornek vermek miimkiindiir. Osmanli
Imparatorlugu’nun biirokrasiye sahip olmadig1 yoniindeki iddialardan biri de vergi toplama yani
devletin kamu mali yonetiminde yasadig1 bosluktan kaynaklanmaktadir.

124 Weber (1995), a.g.k, 5.294-295.

" a.k, 5.299.
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hizmeti dogrultusunda Orgiitlenmesi ve biitiinciil bir ekonomik ve toplumsal

kalkinmanin saglanmasi oldugunu diistinmektedir.

Hayek’e gore devletin kendine has bir amagclar hiyerarsisi ve bu amaclar
yerine getirebilmek icin de cesitli araglar1 bulunmaktadir. Devletin yonetim bigimini
gosteren amagclar ve araglar konusunda esas tartisma amaclarin niteligi ve amaglarin
gerceklestirilecegi alanin  sinirlaridir. Bagka bir ifadeyle tartisma, dogrudan
biirokrasinin dlgegine iliskindir. En 6nemli 6zelliklerinden biri devletin ekonomik ve
toplumsal sahada dogrudan gorevler listlenmesi olan bu yonetim bi¢iminin 6lgegini
genigleten ve tiim ekonomik ve toplumsal yasama tesir eden en Onemli aragsa
piyasanin (rekabetin) en biiyiik tehlikelerinden biri olan planli ekonomidir.*® Bu
temel diisiincelerle Hayek, Kolelik Yolu'*" adimi tastyan ¢alismasinda temel olarak iki
kavram tizerinde durmaktadir: Merkezi planlama ve rekabet. Bu kavramlar, birbirinin
tam zidd1 olan ve ashinda iki farkli iktisadi sistemi anlatan kavramlardir. Planl
ekonomide ekonomik girisimler devlet tarafindan denetlenmekte ve etkinlikler, kimi
etkinliklerin  yasaklandigi  kimilerinin  de  odiillendirildigi  bir  sekilde

siirdiiriilmektedir.'?

Hayek’e gore kotli olan planlama degil, biitiin iktisadi ve toplumsal hayatin bir
plan dogrultusunda yonetilmesidir. Normal bir insan da giindelik yasamini
planlamakta ve sabahtan aksama kadar neleri yapmasi gerektigini bir diizene
koymaktadir. Ancak merkezi planlama bu basit planlama anlayisindan ¢ok farkli bir
seydir. Merkezi planlama, biitiin kaynaklarin rasyonel bir sekilde kullanildigi ve
biitiin faaliyetlerin bilingli olarak hazirlanmis bir proje dahilinde yerine getirildigi bir
diizendir. Bu noktada merkezi planlama, Hayek’in diisiincesinde iktidar sahiplerinin
arzularin1 ve ¢ikarlarini yansitmak diginda herhangi bir amaca hizmet etmeyen ve

esas olarak sosyalizmde gorillen bir anlayistir.'” Baska bir sekilde ifade etmek

12 Friedrich August Von Hayek, Kolelik Yolu, (Cev: Turhan Feyzioglu ve Yildiray Arsan), Liberte
Yaynlari, Ankara, 2004, s.79-85.

2" Hayek’in planlamaya karsi olumsuz bir tutum sergiledigi bu calismasmna karsilik yapilmis en
6nemli ¢aligmalardan biri Herman Finer’in 1945 tarihli Road to Reaction adli yapitidir.

128 Weber (1995), a.g.k, 5.166-167.

12 Weber de karar alma diizeyinin merkezi otoritede toplandigin1 ve bireylerin karar almada herhangi
bir haklarinin bulunmadigini belirterek sosyalist ekonomik diizeni elestirmektedir. Bu elestirinin temel
nedeni, yonetim araglarinin  toplumsallastirildigi  bir ortamda iretim araglarmin  da
toplumsallastirilmasinin  devleti totaliter bir héle sokacagimi ve gorece Ozerk olan ekonomi
yonetiminin de devletin denetimine girecegini diisinmesidir. (Weber (1995), a.g.k, s.304-305.)
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gerekirse, kotii olan, biitliin ekonomik ve toplumsal alan1 kapsayan ulusal
planlamadir. Oysa liberalizm insanlarin ahenkli bir diizen icinde gayret sarf
etmelerini saglayan rekabet ilkesinden dogmaktadir. Yani liberalizm insanlari
harekete geciren en temel ilkenin rekabet oldugu diisiincesine dayanmaktadir. Boyle
bir ortamda otoritenin keyfi miidahaleleri olmaksizin insanlar kendi faaliyetlerini
diledikleri gibi planlamaktadirlar. Bu kisisel planlama sayesinde pazar kosullarinda
herkes, satilmasi miimkiin olan her seyi liretmek ve satmak Ozgiirliigiine sahip
olmaktadir. Cilinkii pazar ekonomisi temel olarak bir esgiidiim ve denetim araci
olarak pazara yer tanityan bir ekonomik model olmaktan ziyade neyin, nasil ve kim
tarafindan iiretilecegine karlilik kriterine gore karar verilen bir ekonomik orgiitlenme
bigimidir."** Oysa merkezi planlamanim oldugu bir yerde ekonomi bir biitiin olarak

planlanmakta ve bdylece sadece {iretim degil, tiiketim de denetim altinda

tutulmaktadir.

Merkezi planlama hakkindaki Hayek’in bu diisiinceleri biirokratik kolektivizm
tartigmalarinda da planlamanin sikintilar1 olarak yer bulmaktadir. Ornegin Carlo’ya
gbore ekonominin biitiin akisini en basindan en sonuna kadar bir plan dahilinde
diizenlemek mimkiin degildir. Siire¢ igerisinde c¢atlaklar olmast ihtimal
kapsamindadir ve bunlar 6nceden tahmin edilemez. Ciinkii iiretimin gittikce
uzmanlagmaya baglamasi ve ekonomik ¢ekismelerinin ortaya ¢ikmasiyla ekonominin
kontrol edilmesi gittikce zorlasmaya baslamaktadir. Boylece, planin kendisi o
donemin sartlarina uymaz olur ve ekonomik gelismeye engel olmak disinda baska bir

131

amaca hizmet etmez. > Ciinkii planlama ancak sistemin ilk gelisme asamalarinda ve

basit karar diizeylerinde olumlu sonuglar vermektedir.

Ekonominin bir biitlin olarak planlanmasi disinda biirokratik kolektivizm
diisiincesinde planlamanin bir diger sikintisi olarak tiiketicilerin ihtiyag¢larina higbir

sekilde onem verilmemesi gosterilmektedir.'**> Merkezi planlama anlayist

130 peter Kalmbach, “Daha Cok Ozel Tesebbiis Daha Az Devlet”, Bir Baska Iktisat, P. Kalmbach, G.
Tyler, 1. Howe ve S. Aaronovitch, (Der: Alpaslan Isikl1), Alan Yayincilik, Istanbul, 1983, 5.18.

B Carlo (1985), a.g.k, s.113-116.

2 Bu noktada biirokratik kolektivizm diisiincesine kaynaklik eden Trogki ile Carlo’nun goriisleri
farklilagsmaktadir. Trogki planin hazirlanmasinda biirokrasinin ¢ikarlari yerine {ireticilerin ¢ikarlarina
o6nem verilmesi durumunda ekonominin yoniiniin ve planin igeriginin kokli bir sekilde degisecegini
ileri stirmektedir. Oysa Carlo’ya gore iiretim araglarinin sahipligi yeni sinifin elinde bulundugundan
ve ekonomik gelismenin yoniiniin bu smif tarafindan tayin edilmesinden dolay1 planin is¢i sinifinin
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cercevesinde tiiketim mallar endiistrisi uygun bir sekilde gelistirilmemekte ve
tiikketicilerin ihtiyaclari hesaba katilmamaktadir. Boylece planlamayla iiriinlerin cins
ve miktarlari, fiyatlari, yatirimlarin niteligi ve niceligi, isyerlerinin sayilar1 ve
is¢ilerin T{cretleri ayrintili olarak diizenlenmektedir.'*? Hayek de bu noktada
biirokratik kolektivizm anlayisina paralel olarak hazirlanan planlar sayesinde
merkezi otoritenin fertlerin istifade edebilecekleri mal ve hizmetlerin cinsini ve
miktarin tespit etmek disinda bu mal ve hizmetlerin dagilisin1 da diizenleyeceginin
tizerinde durmaktadir. Yani insanlarin zevkleri hicbir sekilde dikkate alinmayacak ve

insanlarin gelirlerini nasil harcayabilecekleri bir anlamda emredilecektir.'**

Bu uygulamalar Hayek’in ifadeleriyle sonugta siiflar arasinda da dengesizlik
yaratacak, belirli smiflar devletce korunacak ve sonugta demokrasi ilkesi zarar
gorecektir. Oysa ona gore devletin sosyal diizeni gerceklestirebilmek gibi bir amaci
yoktur."*® Bu nedenle de Hayek, sosyal devlet anlayisini agir bir sekilde elestirmekte
ve sosyal devletin Tlretken toplumdan transfer toplumuna dogru bir gegisi
simgeledigine isaret etmektedir.'*® Aslinda biirokrasiyi serbest girisimin ve 6zel
miilkiyetin Oniindeki en Onemli engel olarak gdrmenin temel nedeni, ydnetim
biciminin karakteristik 0Ozelliklerinin serbest piyasa sisteminin iglemesinde
engelleyici gii¢ olarak goriilmesidir. Liberal kuram, ekonomik ve politik alan ayrimi
temelinde sadece ekonomik Ozgiirliiglin politik 6zgiirlik dogurabilecegini iddia
etmektedir. Bu iddia temelinde biirokrasi olarak ifade edilen yonetim bigiminde,

biitlin ekonomik alan kontrol edilmekte ve bu durum da girisimci ruhu

¢ikarlarina hizmet etmesi miimkiin degildir. Trogki ve Carlo arasindaki bu diigiinsel farklilasmalarin
temelinde iki farkli miilkiyet anlayisinin benimsenmesi yatmaktadir. Trogki, miilkiyetin
kamulagtirilmasini sosyalizmle es anlamli sayarken; Carlo, iscilerin iiretime yabancilastiklar1 ve
ekonomik planin biirokrasinin irade ve ¢ikarlar1 dogrultusunda hazirlandig1 boyle bir sistemi sosyalist
miilkiyet olarak nitelememektedir. (a.k, s.21-23.)

" a.k, 5.49-55.

¥ Hayek’in bu noktada gozden kagirdig bir husus vardir. O da iireticileri iiretime sevk eden temel
diirtiiniin igverenlerin arzularindan ziyade piyasanin nesnel yasalari olmasidir. (Ernest Mandel,
“Sosyalist Planlamanin Savunusu”, Piyasa Sosyalizmi Tartismasi, (Der: Osman Akinhay), Belge
Yaynlari, Istanbul, 1992, 5.88.)

135 Hiiseyin Ozdemir, “Oligarsik Biirokrasinin Sonu Geliyor Mu?”, http://www.gokturk.web.tr./mesaj/
data/goster.asp?id=20, (Erisim Tarihi: 29.12.2008).

1% Abdulvahap Ulug ve Abdullah Celik, “Heyek’in Liberal Diisiincesinde Birey-Devlet iliskisi”,
Ekonomik Sosyal Bilimler Dergisi, C:5, S:18, (Giiz 2006), s.137.
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engellemektedir. Bu noktada Hayek’in demokrasiden ne anladigini gostermesi

bakimindan su ciimlesi oldukga ilgi cekicidir:"’

Yasalari, segimle gelen yoneticilerin eline birakmak, krema kavanozunu kedinin
sorumluluguna birakmaya benzer.

Boylece merkezi planlama uygulamalar iktisadi diizenlemelerin disina ¢ikacak
ve toplumsal hayati da bir diizen altina almaya baslayacaktir."*® Bir baska deyisle
merkezi planlama, sadece ekonomik miidahalelerle sinirli kalmayacak ayni zamanda
toplumsal alanlara da miidahale etme anlamina da geleceginden bu durum, liberal
hukuk devleti anlayisiyla Ortiismeyecektir. Cilinkii onun kavramsallagtirmasiyla
liberal hukuk devleti, sdzlesme Ozgiirligiiniin devlet¢e garanti altina alinmasindan
baska bir sey degildir. Bir bagka deyisle yonetim bi¢iminin adalet ve giivenlik gibi
temel ihtiya¢larin karsilanmasina yonelik oldugu bir devlettir. Oysa planl iktisat
sisteminde fert, iktisadi tercihleri ve zevkleri hesaba katilmadigindan her

zamankinden daha fazla bir iiretim araci héline gelecektir.'*’

Bu ciimlelerden de anlagilacag: lizere Hayek, biirokratik yonetimin en énemli
ozelliklerinden biri olan merkezi planlamay1 ve rekabeti birbirine diisman iki model
olarak gormektedir. Merkezi plancilik, dogrudan rekabetin kendisine karsi
yoneltilmis olan bir harekettir. Bu iki hareketi dyle ya da boyle bir araya getirmek de
miimkiin degildir. Cilinkii hem rekabet hem de planlama farkli iki iktisadi anlayigin
uygulamalaridir ve bunlart bir araya getirebilme c¢abalart rekabetten istenen
faydalarin elde edilmesine engel olusturur.'*® Bu nedenle de Hayek, devletin yasalar
yoluyla smirlandirilmasiyla biirokrasinin  sinirli  kalabilecegini  belirtmektedir.
Biirokrasinin sinirlandirilmasi ise dogal olarak planlamaciligin reddi ve piyasanin

! Onu bu sekilde bir diisiinceye

diizenleyici olarak kabul edilmesini dogurmaktadir.
sevk eden temel neden ise ekonomik ve toplumsal hayatin bir biitiin olarak

planlanmasinin bireyin 6ziirliigiiniin 6niindeki en biiyiik engel olduguna inanmasidir.

17 Friedrich August Von Hayek, Law, Legislation and Liberty, The Political Order of a Free People,
Vol: 3, University Chicago Pres, Chicago, 1979, s.31°den aktaran Eamonn Butler, Hayek, Liberte
Yayinlari, (Cev: Yusuf Ziya Celikkaya), Ankara, 2001, s.175.

138 Hayek (2004), a.g.k, 5.127-128.

% a.k, s.131.

' Hayek (2004), a.g.k, 5.49-56.

"I Chantak Mouffe, “Demokrasi ve Yeni Sag”, (Cev: Yilmaz S. Oner), Kriz, Neoliberalizm ve
Reagan Dosyasi, (Der: Ragip Zarakolu), Alan Yayncilik, Istanbul, 1985, s.71.
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Bu alt baslikta ele alinan goriisler genel bir degerlendirmeye tabi tutuldugunda
blirokratik yonetimin 6zellikle 20. yy. modern devletinde belirli 6zellikler sergiledigi
goriilmektedir. Bu noktada biirokratik devlet, ekonomik ve toplumsal yasamda
devletin dogrudan fonksiyonlar {istlendigi, vergilendirmeyle isleyen, kamu hizmeti
fikrinin esas oldugu ve biitiin bunlarin bir plan dahilinde ekonomik ve toplumsal
yapida hayat buldugu bir yonetim bicimini sunmaktadir. Bu ozelliklerden de
anlasilacag1 iizere biirokrasi bir yapr goriiniimii sunmakta ve bu yapinin belirli
ozellikleri 6n plana ¢ikmaktadir. Abadan’in ¢aligmasinin Sovyet biirokrasisini konu
alan alt basliginda biirokrasinin planlama, merkezden kontrol, ekonomik ve sosyal
hayatin diizenlenmesiyle yakindan iligkili oldugunu belirtmesi de biirokratik yonetim

bigiminin bu sekilde zellikler sergilemesinden kaynaklanmaktadir.'**

Biirokratik yonetim bi¢iminin bu o6zellikleri, 1970’li yillarla birlikte 6nemli
Olciide tartisilmaya acilmig ve yasanan ekonomik ve toplumsal doniisiime uygun
olarak devletin yeni bir yonetim bi¢ciminin benimsenmesi gerektigi ileri siiriilmeye
baslanmigtir. 1973 petrol kriziyle baslayan ve 1980°1i yillarla birlikte keskinlesen
siire¢ sermayenin kendisine yeni karli alanlar bulabilme cabasi altinda serbestlesme
politikalarinin hakim oldugu bir donemin baslangicidir. Ekonomik temelli yasanan
bu degisim siireci zincirleme etkiyle toplumsal yapinin her tarafina yansimakta ve
toplumsal yapinin kurumlari da yeni bir konuma biirlinmektedir. Ekonomik ve
toplumsal yasamda goriilen bu serbestlesme ve kiiresellesme politikalar1 da devlet
diizeyinde kamu kesiminin ekonomik ve toplumsal miidahalelerde bulunmasinin
Oniine gegilmesi, kamu ekonomik kuruluslarinin 6zel sektore devredilmesi ve kamu
kesiminin de karlilik ve verimlilik temelinde calismasi fikrinin esas alinmasi
biciminde gelismekte ve bdylece ulus devlet yapisi ve onun yonetimi biiyiik bir
degisim silirecine girmektedir. Sonugta ortaya ulusal hukuk kurallarina gore
olusturulmus yapilar disinda uluslar tstli kurallara gore yapilanmis ¢ok aktorlii bir

143

egemenlik anlayist ¢ikmaktadir.™ Bu durumu Weber’den bir alintiyla daha somut

bir sekilde aciklamak gerekirse biirokrasinin gittikce biiylimesinin karsisinda

142 Abadan (1959), a.g.k, 5.199-203.

"3 Jbrahim Cilga, “Kiiresellesme Siirecinde Devlet Sorunu ve Kamu Yonetiminin Yeniden
Yapilanmas1”, www.sosyalhizmetuzmani.org/kuresellesmevekamu.doc, s.4, (Erisim Tarihi:
14.02.2009).
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ekonomik, dinsel ve toplumsal daha kiiciik drgiitlenmelere gitmek gerekmektedir.'*
Yonetisim olarak adlandirilan yeni yonetim bigiminde biirokrasinin her bir 6zelligi
degisime ugramakta ve ortaya biirokratik yonetim bi¢imi disinda bir baska yonetim

anlayis1 ¢gikmaktadir.
II. YONETISIM NEDIR?

Calismanin birinci bdliimiiniin ilk alt basliginda ortaya konulmaya calisildig
lizere biirokrasinin patolojik anlami olan kirtasiyecilik disinda orgiit tipi ve yonetim
bi¢imi anlamlar1 6n plana ¢ikmaktadir. Biirokrasinin belirli tekniklere uygun olarak
hem devlet yonetiminde hem de 6zel sektdrde goriilebilecek 6zel bir orgiit tipi olarak
ele alinmasi bir yana birakilirsa biirokrasi, orgiit tipi olarak devlet yonetiminde kamu
politikalarin1 uygulayici gii¢ olarak idare ya da kamu ydnetimi kavramlariyla hayat
bulmaktadir. Sadece devlet yonetimine ait bir orgiit tipi olarak beliren biirokrasinin
bu 6zelliginin giiniimiizde 6nemli bir degisim icerisinde oldugu ve bu baglamda

postbiirokrasi olarak adlandirilan yeni bir 6rgiit tipinin belirdigi iddia edilmektedir.

Biirokrasinin asil olarak iizerinde durulmasi gereken anlami o6rgiit tipinin de
nasil olacagini belirleyen ve temel olarak devletin konumunu ve islevini yansitan
yonetim bi¢imi olma durumudur. Biirokrasi bu anlamiyla feodalizmden sonra ulusal
kapitalizme 6zgii olarak iktisadi ve toplumsal iliskileri nesnellik, hukuksallik ve
uzmanlik temelinde yoOnetme bi¢cimi olarak ortaya c¢ikmaktadir. Bu anlamiyla
biirokrasinin en somut goriiniimii 20. yy. modern devletinde belirmekte ve ekonomik
ve toplumsal yasamda dogrudan séz sahibi olan biirokratik devlet, vergilendirmeye
dayanan bir diizende kaynaklarin elde edildigi, kamu hizmeti amaciyla calisildigi ve
biitiin bunlarin bir planla yerine getirildigi 6zellikler sergilemektedir. Biirokrasinin
bu anlamma yonelik getirilen alternatif yOnetim bigimi ise yOnetisimci devlettir.
Yonetisimci devlet temel olarak biirokratik devletin bu 0Ozelliklerini degisime

zorlamakta ve biirokratik devletten daha farkli bir yonetim anlayisi sunmaktadir.

1 Weber (1995), a.g.k, s.328.
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A. Yonetisimin Orgiit Tipi: Neo-Weberyen Biirokrasi

1980 sonrasi yonetim alanyazinin kendisini bir bi¢cimde ‘biirokrasi’ karsiti
olarak tammladig1 gozlenmektedir. Ister bir verimlilik/etkililik arayis1 seklinde
belirsin isterse de biirokrasi-demokrasi karsitligi seklinde gelissin 1980 sonrasi
yonetim kuramlarinin tiimii devlet Orgilitlenmesine yonelik olarak s6z birligi
etmiscesine ayni seyleri sOylemektedir. Buna gore; biirokratik devlet orgilitlenmesi
hiyerarsik ve katidir; bu nedenle hiyerarsi kademeleri azaltilmali, daha esnek bir
bicimde Orgiitlenmeli ve toplumsal ihtiyaclardaki siirekli degisime ayak
uydurabilmek i¢in daha dinamik bir modelde tasarlanmalidir. Elestirel kuramdan,
yeni kamu isletmeciligi anlayisina, post modern orgiit kuramindan, postbiirokrasi
yaklagimina kadar tiim okullar ii¢ asagi bes yukari biirokrasi Orgiitlenmesini
olabildigince olumsuz tanimlayip, yeni devlet Orgiitlenmesi i¢in bunun tam tersi
kavram ve yaklagimlarin uygun olacagi goriisiinde birlesmektedirler. Bu bolimde
bilirokrasi iizerine 1980 sonrasi paylasilan bu genel yaklasimin “postbiirokrasi”

Ornegi lizerinden tartisilmasi hedeflenmektedir.

“Post” kelimesi genellikle modern olanin tersini anlatmak i¢in kullanilan bir
kavram olarak tartigmalarda yerini almaktadir. Buradaki “postbiirokrasi” de “yeni”
ve eskinin karsit1 olan1 ifade etmek lizere biirokrasi sonrasi anlaminda kullanilmakta
ve postbiirokrasi biirokratik yonetimin yerine gegecek olan alternatif bir orgiit tipi
olarak kabul edilmektedir. Biirokratik Orgiit tipinin degisimini anlatan bu olgunun
dogusu, kapitalizmin i¢inde bulundugu tarihsel kosullar altinda daha esnek ve hizli
bir 6rgiit modeli yaratabilmeye dayanmaktadir. Bu diisiince temelinde postbiirokrasi
evrenselci bir bakis agisiyla ele alinmakta ve degisimin her yerde ayni ilkeler
tizerinden gerceklesecegi iddia edilmekte ve degisim, Batililasma ve modernlesme
diisiinceleri ile de mesrulastiriimaktadir.'*> Hal bdyle olunca da biirokraside meydana
gelen degisme tarihsel bir baglamla ele alinmamakta ve de§ismenin her kosulda
Bati’ya benzemekle gerceklesecegi savunulmaktadir. Bu diislincelerin biirokrasinin

oOrgiit tipi acisindan somut goriinlimii kati, hiyerarsik ve asir1 merkeziyetci olarak

145 Bu diisiincelerde modernlesme, toplumsal degisme olarak ele almmaktadir. Oysa toplumsal
degisme, ideolojik anlamlarla yiiklii olmayan nesnel bir siiregtir ve kesinlikle modernlesme
kavramiyla ayni anlama sahip degildir. Bu baglamda modernlesme, sadece degismenin yoniinii
anlatan zihni bir kurgudur. (Omer Bozkurt, “Karsilastirmali Kamu Y&netimi ve Yonetim Sosyolojisi”,
Toplum ve Bilim, S: 2, (Yaz 1977), s.180-182.)
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nitelendirilen yapinin yerini yatay, esnek ve kar odakli isleyecek postbiirokratik bir
yapiya birakmasi iddiasiyla karsimiza g¢ikmaktadir. Alanyazinda postbiirokrasinin
hiyerarsik iliskilerin azaltilmasi, orgiitlerin daha yatay hale getirilmesi, kurala uymak
yerine igyerinde esneklige onem verilmesi, siirekli calisma yerine esnek caligmanin
getirilmesi, proje usulii ¢alisma, calisanlarin yetkilendirilmesi, takim ¢aligmasi ve
dikey kariyer yerine yatay kariyerin hakim kilinmasi1 olarak kullanilmasi da bu

iddiay1 destekleyen drneklerdir.'*

Postbiirokrasinin sadece orgiit tipindeki degisime
yonelik kullanildigint gosteren bir diger kanit da postbiirokrasi yerine kullanilan
diger kavramlardir. Postbiirokrasi, alanyazinda sanal orgiit, ag tipi orgiit, bilgi ¢agi

orgiti  gibi es anlamh sozciiklerle amlmaktadir.'’

Postbiirokrasi  yerine
kullanilmakta olan bu isimlendirmeler de gostermektedir ki biirokrasi kavramu,
biiylik oOlgliide oOrgiitsel smirlarindan  kurtulamamaktadir. Bir baska deyisle
postbiirokrasi kavrami devletin konumunu, faaliyet alanlarint ve islevlerini
icermemekte ve sadece biirokratik oOrgiitlerin degisen diinyada nasil daha hizl,
verimli ve etkili calisabileceklerini anlatmaktadir. Postbiirokrasi, ideal tipini
Weber’in ¢izmis oldugu oOrgiit tipine bir anlamda tepki niteligi olarak
kullanildigindan biirokratik orgiit tipinin tagimakta oldugu bircok oOzelligin tam

karsisinda yer alan 6zelliklere sahip oldugu iddia edilmektedir.

Briand, postbiirokratik orgiitiin bu 6zelliklerinin yeni sanayi sektorlerinin ve is
bicimlerinin ortaya ¢ikmasi, kontrol mekanizmalarinda yeni bir mesruluk anlayis1 ve
teknolojik alanda yasanan gelismelerle dogdugunu belirtmektedir. Bu baglamda
postblirokratik  degisim, oOrgiit odakli bir degisimden bagka bir anlama
gelmemektedir. Bu orgiitsel degisim de Briand’a gére modern diinyada yaratilan
denetim mekanizmasinda yasanan degismelerden kaynaklanmaktadir. Degisimin ana
ozelligi, biirokratik kontrolden girisimci kiiltiire ve buna baglh olarak da yeni bir
otorite anlayisina dogru giden bir siirectir.'*® Bu otorite anlayisi dikey hiyerarsi
yerine yatay Orgilitlenme prensibini, kurallarin esneklik ilkesiyle gevsetilmesini,

oOrgiitsel biitiin siirlarin kaldirilmasini ve bunlara bagl olarak da sozlesme ilkesine

16 Hopfl (2006), a.g.k, s.8.

47 Hamza Ates, “Postbiirokratik Kamu Yénetimi”, Kamu Yonetiminde Cagdas Yaklagimlar Sorunlar,
Tartismalar, Coziim Onerileri, Modeller, Diinya ve Tiirkive Yansimalar:, (Ed: Asim Balci, Ahmet
Nohutgu, Namik Kemal Oztiirk ve Bayram Coskun), Segkin Yayinevi, Ankara, 2003, s.58.

8 Louise Briand, “A Sutructurationist Analysis of Post-Bureaucracy in Modernity and Late
Modernity”, Journal Of Organizational Change Management, Vol:19, No:1, (2006), s.65-67.
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bagli olarak gecici calismay1 gerektirmektedir.'* Bu baglamda postbiirokratik orgiit,
onemli Olgiide ozel sektor diisiince yapisindan ve rekabet edebilmek amaciyla
sermayenin yogunlasmasinimn bir 6zelligi olarak'™ neo-liberal ideolojiden etkilenen
ve buna bagli olarak kamu sektoriiniin hukuksallik, agiklik ve tarafsizlik gibi

! Bir baska deyisle, orgiit

degerleri ile siirekli bir ¢atisma iginde olan bir modeldir.
tipinin degigsmesi, Weber’in biirokrasi ve isletme (piyasa) olarak ikiye ayirmis oldugu
orgiit tiplerinden isletmenin ¢esitli acilardan biirokratik oOrgiitlere gore daha ¢ok
iistiinliiklere sahip olmasi kanisindan dolay isletmenin biirokratik Grgiitlerin igine

monte edilmesinin bir sonucu olarak goziikmektedir.

Denetim sisteminin igsellestirilmesi ve takim c¢alismasina dayali kontrol
bicimlerinin hakim kilinmasi bu baglamda postbiirokratik anlayisin Orgiitler
diinyasina yansimasi, diger bir ifadeyle postbiirokratik orgiitlerin 6zellikleri olarak
belirmektedir. Bu 0Ozellikler temelinde postbiirokratik orgiit tipinin calisanlar
yetkilendirecegi ve otoritenin sadece {ist yonetimle saglanmayip yerellestirmeyle

152 Metin Heper’in biirokrasi calismalarinda

gerceklestirilecegi  savunulmaktadir.
kullandig1 wussal-iiretken biirokrasi tipi de bu sekildeki bir diisiinceden
kaynaklanmaktadir. Heper, Ilchman’dan esinlenerek olusturmus oldugu bu yeni tipin
en Onemli Ozelliklerinin degisen otorite yapist ve liyakat boyutu oldugunu
sOylemektedir. Degisen otorite yapisinda otorite sadece Orgiit ici olarak
tanimlanmamakta ve idareci, sadece amirine degil Orgiit disinda konunun uzmani
olabilecek bir kisiye karst da sorumlu tutulmaktadir. Aslinda, ast-iist iligkisinin bu
sekilde tanimlanmasi bireysel diizlemden oOrgiitsel diizleme bakisla 6zel sektoriin
kamu sektoriine gore daha etkili ve verimli oldugu ve bu nedenle 6zel sektor yonetim

tekniklerinin kamu sektoriinde de uygulanmasi gerektigi yoOniindeki ydnetim

bilimleri/isletmecilik anlayislariyla biiyiik bir benzerlik tagimaktadir. Diger bir

"% Chris Grey ve Christina Garsten, “Trust, Control and Post-Bureaucracy”, Organization Studies,
Vol:22, No:2, (2001), 5.229.

%k, 5.237.

1 Briand (2006), a.g.k, s.73. Hopfl, bu orgiit tipinin post 6n ekini almis olan postmodernite,
postendiistri ve postfordizm ile uyumlu olan bir orgiit tipi oldugunu iddia etmektedir (Hopfl (2006),
a.g.k, s.8-9). Ancak giiniimiizde yasanan kokli degisiklikler moderniteden postmoderniteye gegildigi
seklinde degil, modernitenin igsel alaninda meydana gelen genislemeler olarak yorumlanmalidir.
Yilmaz Ustiiner ve E. Fuat Keyman, Globallesme, Katilime1 Demokrasi ve Orgiit Sorunu, Ekonomik
Yaklasim, C:6, S:17-18, (1995), s.35. 8.33-50

132 Emmanuel Josserand, “From Bureaucratic To Post-Bureaucratic: The Difficulties of Transition”,
Journal of Organizational Change Management, Vol:19, No:1, (2006), s.55.
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ifadeyle, sadece en alt diizeyde bireyler degil, daha genis bir perspektifte orgiitler de
cevrelerindeki  konunun uzmanlart olarak tarif edilen diger Orgiitlerin
sorumluluklarina girmektedirler. Degisen otorite yapisinin bir diger 6énemli 6zelligi
ise Orgiit i¢indeki iligkilerin degisime ugramasidir. Heper’in ¢izmis oldugu modelde
idareci ve amir, klasik ast-list iliskilerinin disinda yakin arkadaslik iliskileri
icerisinde olmakta ve amir, astlarina yetki devretmede istekli bir tutum
sergilemektedir. Hatta idareci hemen hemen hig¢bir konuda, zorunlu olarak amirine
danismak zorunda da degildir. Heper, otoriteye iliskin bu goriiglerini liyakat
konusunda da devam ettirmekte olusturulacak yeni otorite yapisinin ¢alisanlarin

yenilik¢i girisimlerde bulunmasini artiracagini savunmaktadir.'>

Postbiirokrasi konusundaki bu smirli agiklamalar da gostermektedir ki
postbiirokrasi, bilirokrasinin olumsuz bir 6rgiit tipi sundugu iddiastyla glindeme gelen
siirli ve yanl bir yaklasimdir. Sinirlidir ¢iinkii biirokrasiyi sadece orgiit tipi olarak
ele almakta ve bu tipin yapisina ve isleyis ilkelerine yonelik alternatif bir model
tizerinde durmaktadir. Bu baglamda biirokrasi orgiitsel diizlemde teknik bir siireg
olarak degerlendirilmekte ve devlet iktidar1 postbiirokrasi kavraminda yer
bulamamaktadir. Bir bagka deyisle postbiirokrasi ilizerine yazilanlarin felsefe ve
mimarideki orijinal tartigmalari ile karsilastirildiginda, yonetim alanyazininda énemli
oranda bir indirgemecilige ve basitlige meylettigi goriilmektedir. Postbiirokrasinin
yanlt bir yaklasim sunmasi ise bu modelin sorgulanmadan demokratik bir ag¢ilim
sundugu yoniindeki inangtan kaynaklanmaktadir. Bir baska deyisle postbiirokrasi
tartismalar1 bir ideali yansitmaktadir. Bu inangta yeni Orgiit tipinin hiyerarsik yapisi
ele alinmamakta tam tersine postbiirokratik orgiit tipi demokratik bir yOnetimi
saglayacak bir bicimde kurallarin esneklestirildigi, otoritenin dagildigi, yatay, esnek
ve dinamik bir yap1 olarak tanimlanmaktadir. Bu nedenle postbiirokrasi yaklagiminin
yoOnetsel “tarzi”nin ister istemez sloganlar ve asir1 genellemeler iizerine oturtulan
soyutlamalara dayandigini sdylemek miimkiindiir. Oysa orgiitsel diizlemde degisimin
biirokrasiden yeni bir isleyis ve yap1 anlayis1 sunan neo-Weberyen biirokrasiye dogru

oldugu goriilmektedir.

'3 Metin Heper, “Osmanli-Tiirk Biirokrasisinde Modernlesme, Saf Patrimonyalizmden Patrimonyal
Yasalliga Gelisim”, Yonetim Sosyolojisi, (Der: Omer Bozkurt), TODAIE, Ankara, 1977, s. 75-76.
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Lyn’a gore neo-Weberyen orgiit tipi performans ve rekabet cercevesinde
kiiresel kapitalizm kosullarinda ortaya ¢ikan bir anlayistir.”>* Bu anlayisin temel
ozelligi de devlet yonetiminde hiyerarsinin ortadan kaldirilmasi, denetimin yok
olmas1 ve otoritenin Orgiit i¢ci paylasilmasi degildir. Neo-Weberyen anlayisin temel
ozelligi kapitalizmin mevcut kosullarinda farkli bir hiyerarsi, denetim ve otorite
yapisinin  ongoriilmesidir. Stratejik yOnetim, insan kaynaklari yonetimi ya da
performans yonetimi gibi uygulamalardan etkilenen yeni orgiit tipinde ne hiyerarsi,
ne denetim ne de otorite yapilart ortadan kalkmaktadir. Tam tersine biirokratik orgiit
tipinin Ozellikleri yeniden tanimlanmaktadir. Yeniden tanimlanan orgiit tipinin ilk
ozelligi isleyis diizeninin yasal temelleridir. Postbiirokrasi tartigmalarinda oldugu
gibi neo-Weberyen yaklasimda kurallarin ortadan kalkmadigi goriilmektedir. Ancak
neo-Weberyen yaklasimda kurallar esnetilmekte ve orgiit tipinde kurallara uygunluga
isaret eden hukuksallik anlayist yerini miisteri tatminine gore belirlenen sonuca
odakli isleyise birakmaktadir."®> Sonuca odakli isleyis calisanlarin da durumunu
etkilemekte ve caliganlar hukuka uygun bir sekilde islerini yerine getirmeye calisan
uzmanlardan ziyade miisterilerin gereksinimlerini karsilamaya calisan bir isletmeci
gibi gorillmektedirler.>® Bir baska deyisle Jenei'nin de ifadesiyle karsimiza
hukuksalligin ve isletmeciligin bir sentezi olarak farkli bir rasyonellik anlayisi
cikmaktadir."’ Isleyis seklinin bu sekilde degismesi otorite anlayisini da etkilemekte
ve neo-Weberyen Orgiit tipinde insan kaynaklar1 ve performans ydnetimi
uygulamalar1 cergevesinde otorite orgiit icinde dagilmaktan ziyade performans
boyutu nedeniyle calisanlarin siirekli denetimini giindeme getirmekte ve bdylece
otorite merkezilesmektedir. Otoritenin bu sekilde merkezilesmesi ve performans
temelli olarak Orgiitiin en iistiinde toplanmasi 6rgiit tipinin degismesi tartigmalarina
damgasini vuran hiyerarsinin yok olmasi iddialarint da anlamsiz kilmaktadir. Ctinkii
calisanlar performans nedeniyle yoneticilerine daha da bagimli bir hale sokulmakta

ve hizmetlerde karsilikli dayanigsmanin saglanmasi bir yana rekabet en énemli amag

'3 Laurence E. Lynn, “What is a Neo-Weberian State? Reflections on a Concept and its
Implications”,  http:/fsv.cuni.cz/ISS-50-version1-080227 TED1 Lynn Whats neoweberian_state.
pdf, (Erisim Tarihi: 07.05.2010)

133 William N. Dunn and David Y. Miller, A Critique of The New Public Management and The Neo-
Weberian State: Advancing a Critical Theory of Administrative Reform, Public Organization Review,
V:7,N:4, (2007), s.352.

' Dunn and Miller (2007), a.g.k, s.352.

17 Gyorgy Jenei, A Post Accession Crisis? Political Developments and Public Sector Modernization
in Hungary, Bamberg University, Bamberg, Workin Paper No:67, 2009, s.14.
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olarak belirmektedir. Boylece yeni orgiit tipinde ast-ist iligkileri ortadan kalmamakta

ancak degisen yonetim bigimine uygun olarak yeniden tanimlanmaktadir.

Bu alt baglikta genel hatlariyla yapilmaya calisilan tartisma ekseninde
biirokrasinin orgiit tipi olarak degismesinin ne anlama geldigi analiz edilmeye
calisilmigtir. Bu analiz baglaminda gilinlimiizde orgiit tipi olarak biirokrasinin,
geleneksel biirokrasinin biitiin 6zelliklerinin rafa kaldirildig1 postbiirokratik yapilar
sergilemekten ziyade, Peters’in de ifade ettigi gibi yeni kamu yonetimi anlayisina
uygun olarak iligkilerin yeniden tanimlandigi neo-Weberyen bir nitelik sundugu
goriilmektedir.”>® Sonug olarak devlet iktidarinda kurallarin, hiyerarsinin, otoritenin
ve denetimin ortadan kaldirilmasi ne kadar sahici ise biirokratik 6rgiit tipinin ortadan

kalktig1 yoniindeki iddialar da o kadar sahicidir.
B. Yonetim Bicimi Olarak Yonetisim

Caligmanin bu alt baslhigina kadar olan boliimlerinde de goriildiigi gibi devlet
ve blirokrasi arasinda organik bir iligki bulunmaktadir. Bu iligkinin ilk bi¢imine gore
devlet var olduk¢a ekonomik ve toplumsal orgiitlenmeyi belirli bir bigimde yerine
getirecektir. Modern devletin dogusu ile birlikte ortaya ¢ikan ve en iyi bilinen
yonetim bi¢imi biirokrasidir. Devlet anlayisinin ve buna bagh olarak devlet
fonksiyonlarinin zaman i¢inde degismesi yeni bir yonetim bigiminin benimsenmesi
ile sonucglanabilecektir. Bu nedenle biirokrasideki degisimi temelde devlette aramak
gerekmektedir. Ciinkii devlet, ekonomik ve toplumsal yapiy1 orgiitlendirirken bu isi
belirli bir bigimde yapmak zorundadir ve biirokrasi de bu zorunlulugun bir
sonucudur. Biirokrasi, bu anlamiyla hem kamu yonetiminde hem de isletme
yonetiminde belirli bir biiyiikliige ulasan oOrgiitlerde goriilen bir Orgiit tipi ya da
belirli bir sinifin aract konumunda olan ara bir sinif ya da katman degildir. Biirokrasi,
belki de en genel anlamiyla devlet yonetiminin bizzat kendisidir. Ozellikle de yeni
sag olarak adlandirilan 1980’11 yillardan sonraki politikalarda biirokrasiye karsi
takinillan olumsuz ve hatta diismanca tutumlar da biirokrasinin bu anlamindan
kaynaklanmaktadir. Bu nedenle biirokratik degisimden kastedilen sadece orgiit

tipinin yapisinin ve ¢alisma ilkelerinin degisime ugratilmasi degildir.

'8 B. Guy Peters, “Still The Century of Bureaucracy?: The Roles of Public Servants”, Public Policy
and Administration, No:30, (2009), s.9.
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Bu bakis acgis1 gercevesinde biirokratik degisim, idari reform degildir. Ciinkii
idari reform, en genel anlamiyla idarenin ulusal amacglarin gergeklestirilmesine
yardimci olacak, siiratli, kaliteli, verimli ve tasarruf saglayici bir yapida calismasini

saglayacak faaliyetler olarak tammlanmaktadir.'”’

Bu cercevede idari reform
calismalar1 kapsaminda biirokratik degisim, oOrgiitlenme ilkelerinin ve ¢alisma
prensiplerinin  degistirilmesi  ve c¢agin  gereklerine uydurulmasi  olarak
diisiiniilmektedir. Boylece idari reform, biiyiik ol¢iide siyasi tercihleri kapsayan
biirokratik degisimden farkli olarak teknik bir siire¢ olarak ele alinmakta ve 6rnegin
devletin ekonomiye ne 6l¢iide miidahalede bulunacagi idari reformun kapsamina
girmemektedir.'® Bir baska deyisle idari reform, kamu yonetiminin politikalari
uygulayimci orgiitiiniin ¢agin gereklerine gore yeniden diizenlenmesidir. Bu noktada
esas olarak degistirilmek istenen ya da degismesi gerektigi belirtilen Orgiit tipi
degildir. Degismesi gereken temel olarak devlet yoOnetimidir. Cilinkii devlet,
ekonomik ve toplumsal alami bi¢imlendirici bir konumda yer almaktadir.'® Son
noktada devletin yonetim bi¢ciminde meydana gelecek degismeler dogal olarak onun
orgiit yapilarinda, orgiitlerinin ¢alisma ilkelerinde ve ¢aliganlarinin statiilerinde de
etkisini gosterecektir. Ancak bu etki bir anlamda ikincil diizeyde kalmaktadir. Daha
net bir sekilde sdylemek gerekirse ekonomik ve toplumsal yapiy1 bir bagka bigimde
yonetme isi dogal olarak devletin kurumlarina, calisma ilkelerine ve personel
statlisiine de dogrudan yansimakta ve degisen yonetim bi¢gimine uygun yeni bir orgiit
tipi de benimsenmektedir. Bu baglamda biirokratik degisimde analiz diizeyi yonetim
bicimi olarak belirlenmeli ve orgiit tipinde meydana gelecek degismeler de bu

cercevede ele alinmalidir.

Yonetim bi¢iminde yasanan bu degisim/dOniisiim, giliniimiizde yoOnetisim
(governance) kavramiyla karsimiza ¢ikmaktadir. Kavram Ingilizcesi “governance”,
Fransizcas1 “gouvernance” ve Almancasi da “steuerung” olmak iizere ydnetme
bicimi ve sanatini belirtmek i¢in kullanilmaktadir. Yonetisim sozciigiiniin etimolojik

izi gemilerin kumanda edilmesi/yOnetilmesi (steering of boats) anlaminda eski

1% Kenan Siirgit, Tiirkiye 'de Idari Reform, TODAIE, Ankara, 1972, s.10.

' Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, TODAIE, Ankara, 1996, s.28 ve TODAIE,
Idari Reform ve Reorganizasyon, 1dari Reform Serisi XII, Ankara, 1961, s.9.

11 Akbulut (2007), a.g.k, s.198.
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Yunan’a ve klasik Latin uygarligina kadar gotiiriilmektedir.'®* Kavramin giiniimiizde
moda olmast ise 1970’li yillarda hizli bir orgiitlenme i¢inde olan yeni kurumcu
iktisat anlayisina dayanmaktadir. Isletmelere kurum bazinda yaklasiimasi ve
teorilerin bu noktada gelistirilmesine dayanan yeni kurumcu iktisat anlayiginin temel
amaci, en az maliyetle en ¢ok ¢iktinin elde edilmesi ve boylece etkinligin, etkililigin
ve verimliligin saglanmasidir.'® isletme bazinda gelistirilen bu diisiinceler,
1980’lerden sonra devlet diizleminde de etkisini gostermis ve devletin piyasa icin
nasil daha etkili bir yonetim anlayigina sahip olabilecegine yonelik ortaya konulan
sorulara cevap olarak Onerilmistir. Ciinkii ekonomik ve toplumsal gelismenin
oniindeki en biiyilk engel olarak devletin miidahalesinden dogan yd&netim
bicimindeki eksiklikler ya da yanligliklar gosterilmekte ve bu nedenle de yeni ve

farkl1 bir yonetim bi¢imine gereksinim duyuldugu iddia edilmektedir.

Gliniimiizde kiiresellesme ve devletin yeniden yapilandirilmasi tartigmalari
altinda degisim siireci yOnetisimci iktidar bigimi olarak karsimiza cikmakta'® ve
gecis, biirokratik devletten yonetisimci devlete dogru yasanmaktadir. George
Frederickson da bu degisim siirecinin biirokratik devletten yonetisimci devlete dogru
oldugunu diisiinmekte ancak yonetisimci devlet olarak i¢i bosaltilmis devlet (hollow
state) tanimlamasi yapmaktadir.'® Frederickson’in bu sekilde bir tanim yapmasi bu
yeni yonetim bigiminde ekonomik ve toplumsal gelismenin 6niindeki en biiyiik engel
olarak dogrudan devlet miidahalesine dayanan biirokratik yonetim bi¢iminin hedef
alimmasindan ve biirokrasiden dogan aksakliklarin da toplumsal yapinin devlet
tarafindan degil de cok aktorlii bir yapi c¢ergevesinde birlikte yoOnetilmesiyle
asilabilecegi diislincesinden kaynaklanmaktadir. Kennet ise bu durumu egemenlik

kayb1 olarak degerlendirmemekte ve yonetisimci devletin neoliberal bir rasyonaliteye

sahip olan ve yoOnetim siirecinde de yeni aktorlerin varligina dayanan yeni bir

12 Bob Jessop, “The Rise of Governance and The Risks of Failure: The Case of Economic
Development”, International Social Science Journal, V:50, 1:155, (1998), s.30.

163 Birgiil Ayman Giiler, “Yonetisim: Tiim iktidar Sermayeye”, Praksis, S:9, (2003), 5.96.

1% Gilles Pinson, “Political Government and Governance: Strategic Planning and The Reshaping of
Political Capacity in Turin”, International Journal of Urban and Regional Research, V: 26.3,
(Semptember 2002), s.478.

1% H. George Frederickson, “Whatever Happened to Public Administration? Governance, Governance
Everywhere”, The Oxford Handbook of Public Management, (Ed: Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn and
Christopher Pollitt), Oxford University Pres, New York, 2007, s.285.
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yonetim anlayisini barindirdigmi ileri siirmektedir.'® Bu baglamda degismenin
yoOniiniin biirokratik devletten yonetisimci devlete dogru olmasinin en 6nemli
sonuclarindan biri de yonetimden yonetisime ge¢ildigi yoniindeki iddialarin yetersiz
kaldigin1 gostermesidir. Clinkii yonetisim anlayis1 kapsaminda da ekonomik ve
toplumsal yapiy1 orgiitlendirme isi yapilmakta ve bu nedenle yonetisim de yonetimin
bir pargasi olarak ortaya cikmaktadir. Ancak yonetisim anlayisi, ekonomik ve
toplumsal Orgiitlenmenin bir baska sekilde olmasini ongérmekte ve yeni sekilde
devlet, tek giic olarak belirmemektedir. Bu baglamda yeni big¢imin en Onemli
ozelliginin simdiye kadar devlet tarafindan kullanilan giiclin, pazarin belirleyici

oldugu bir ortamda devlet dist aktdrlerle paylasilmasi oldugu iddia edilmektedir.'®’

Bu iddia temelinde yiikselen yonetisimci devlet bigiminin temel 6zelliklerinden
birinin demokratik bir yOnetimin saglanabilmesi amaciyla karar alma
mekanizmasinin ¢ogulcu bir sekilde olusturulmasi oldugu sdylenmektedir.'®® Bu yeni
modelde devletin tek belirleyici giic olmasi elestirilmekte ve diger aktorlerin de
hakimiyetleri 6n plana ¢ikarilmaktadir. Yonetisim anlayisina gore ekonomik ve
toplumsal yasamda devletin tek gii¢ olmas1 vatandasi pasif bir konuma sokmakta ve
vatandas, taleplerini sunan bir aktdr olmaktan ¢ok kendisine verilen gorevleri yerine
getiren bir unsur konumuna girmektedir. Oysa devlet, sivil toplum ve 6zel sektor
merkezli ticlii karar alma yapisi, vatandasi pasif bir unsur olmaktan c¢ikartarak onu
stirecin dinamik bir konumuna getirecektir. Yonetisimin bu sekilde birlikte yonetmek
olarak beliren 6zelligi, Hirst’in de ifade ettigi gibi sivil toplumu 6n plana ¢ikararak
onu biirokratik yonetime alternatif olan yeni bir yonetim bi¢imi olarak gérmemize
neden olmaktadir.'® Castells de bu durumu ulus devletin 6zerkliginin ve karar alma

giicliniin baltalanmasi olarak nitelendirmektedir. 170

Yonetigimin ikinci anlami ise uygulama boyutunda ortaya ¢ikmakta ve devletin

sadece karar alma mekanizmasindaki belirleyici gilicii degil, iistlendigi fonksiyonlar

166 patricia Kennet, “Introduction: Governance, The State and Public Policy in Global Age”,
Governance, Globalization and Public Policy, (Ed: Patricia Kennet), Edwar Elgar Publishing,
Cheltenham, 2008, s.12.
17 Cukurgayir (2003), a.g.k, s.119-120.
198 K ennet (2008), a.g.k, s.4.

° Paul Hirst, “Democracy and Governance”, Debating Governance Authority, Steering and
Democracy, (Ed: John Pierre), Oxford University Press, New York, 2000, s.13.
' Manuel Castells, Enformasyon Cagi: Ekonomi, Toplum ve Kiiltiir Kimligin Giicii, C:2, Istanbul
Bilgi Universitesi Yaynlari, Istanbul, 2006, 5.409.
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da elestirilmektedir. Bu elestirinin temel noktas1 devletin hantal bir yapiya sahip
oldugu ve meydana gelen ekonomik ve sosyal sorunlarin en énemli kaynaklarindan
birinin devlet oldugudur. Bu baglamda Ustiiner’in de belirttigi iizere ydnetisimci
anlayis cergevesinde devlet, ekonomik ve toplumsal alandaki dogrudan “ydnetme”

171

gorevi yerine “yoOnlendirme” gorevini yerine getirmektedir.© Bir bagka deyisle

yonetisimci devlet, Tekeli’nin ifadesiyle kendisi yapmaktan ziyade toplumdaki

172 Y 6netigim anlayisinda devletin bu sekilde

aktorleri yapabilir kilan bir devlettir.
yonlendirme konumuna getirilmesi neoliberal politikalarin ikinci déneminde beliren
yeni kamu isletmeciligi diisiincesiyle ortaya ¢ikan “diizenleyici devlet” fikri ile

173

yakindan iligkilidir.” "~ Ciinkii neoliberal teorinin devlet konusundaki goriisleri devlet

174
ve bu anlayisin

basarisizligr (government failure) yaklasimina dayanmakta
sonucunda basarisizlig1 ortadan kaldirma amagli farkli bir karar alma ve uygulama
mekanizmasina dayanan bir yoOnetim anlayisi Onerilmektedir. Bir baska deyisle
Wood’un da belirttigi gibi neoliberal politikalar devleti gegersizlestirmemekte aksine

175 . , .
ve bu siirecte diizenleyici

devletin konumunu ve islevini yeniden tanimlamakta
devlet diisiincesine uygun bir sekilde yonetisim olarak kavramsallastirilan yeni bir
y6netim bigimi ileri siiriilmektedir.'”® Bu yeni yonetim anlayisinda ¢oklu karar alma
yapisi temelinde devlet ekonomik ve toplumsal alanda sadece konulan kurallarin 1yi
isleyip isleyememesini denetleyerek diizenin sorunsuz bir sekilde devam etmesini
saglamaktadir. Bu noktada yonetisim diisiincesiyle neoliberal politikalar arasinda es
zamanhlik disinda Atay’in da ifade ettigi gibi bir organik iliski goze carpmakta'’’ ve

yoOnetisim, neoliberal politikalarin katilimec1 bir yapilanmayla devamini saglamayi

! Ustiiner ( 2003), a.g.k, 5.52.

172 flhan Tekeli, Akilci Planlamadan Bir Demokrasi Projesi Olarak Planlamaya, Tarih Vakfi Yurt
Yaynlari, istanbul, 2009, 5.202.

'3 Ustiiner ise bu duruma farkli bir sekilde yaklasmakta ve yeni kamu isletmeciligi ile yonetisim
yaklagimlarinin birbirlerinden farkli olduklarini belirtmektedir. Ona goére yeni kamu isletmeciligi
yaklagimi “tek dogru” ilkesine dayanmakta, yonetisim ise yonetsel etkinligin artirilmasi amaciyla tiim
kesimlerin politika olusturma siirecine katilimini 6ngdrmektedir. (Y1lmaz Ustiiner, “Kamu Yonetimi
Kuram ve Kamu Isletmeciligi Okulu”, Amme Idaresi Dergisi, C:33, S:3, (Eyliil 2000), 5.22.)

17" Ahmet Alpay Dikmen ve Meltem Kayiran Dikmen, “Her Derde Deva iksir: Toplam Kalite
Yonetimi,” Toplum ve Hekim, (2004), C:19, S:2, s.12.

' Ellen Meiksins Wood, “Kiiresellesme ve Devlet: Sermayenin iktidari Nerede”, Conatus Ceviri
Dergisi, S:2, (Temmuz-Ekim 2004), s.47-48.

17¢ Philippe Keraudren and Hans Van Mierlo, “Theories of Public Management Reform and Their
Practical Implications”, Innovations in Public Management-Perspectives From East and West, (Ed:
Tony Verheijen and David Coombes), Edward Publishing, Cheltenham, 1998, s.44.

"7 Faruk Atay, “Tiirkiye’de Yonetisim ve Sivil Toplum Tartigmalar1 Uzerine Bir Degerlendirme”,
Memleket SiyasetYonetim, S:1, (2006), s.127.

61



amaclayan bir model olarak goriilmektedir. Bu iliski ¢ergevesinde yOnetisim,
piyasanin disinda yer alan minimal devleti degil, piyasanin dostu olan ve bu
baglamda piyasa icin ekonomik ve toplumsal yapiy1r diizenleyen bir yoOnetim
anlayisini barindirmaktadir. Bu degisimin temel nedenleri ise dogrudan iktisadi ve

toplumsal yapidan ve bu yapinn niteliklerinden kaynaklanmaktadir.'™

Bu noktada yoOnetisim, biirokratik yonetimden farkli olarak kamunun ulusal
karar alma ve bunu uygulamadaki tek belirleyici konumundan farkli olarak karar
alma mekanizmasini ¢ogullagtirmay1 ve uygulamanin da kamu kurum ve kuruluslar
disinda yer alan 6zel sektor oOrgiitleri ve sivil toplum oOrgiitleri tarafindan yerine
getirilmesi gerektigini savunan bir yonetim bi¢imidir. Bu yeni bi¢imin unsurlari,
Devlet Planlama Teskilattmin Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu’nda da yansima bulmakta ve yonetisim, karar alma yapisinda, klasik yonetim
anlayisinin ortadan kaldirildig, sivil toplumun 6n plana ¢ikarildig: ve yerelligin esas

alindig1 bir anlays olarak tanimlanmaktadir.'”

Yonetim bi¢iminin bu sekilde degismesi kalkinma i¢in vazgegilmez bir kosul
olarak goriilmektedir. Nitekim yOnetisim kavraminin yaraticisi ve yliriitiiciisii olarak
nitelendirilebilecek olan Diinya Bankasi’nin 1992 tarihli Yonetisim ve Kalkinma adli
raporunda da bu konuya deginilmekte ve ydnetisim, bir iilkenin kalkinabilmesinde
ekonomik ve sosyal kaynaklarin yonetiminde iktidarin kullanilma bigimi olarak
tanimlanmaktadir.'”™ Bu haliyle de yonetisim, bir iilkede otoritenin nasil
uygulandigini ve bu anlamiyla karar alma mekanizmasinin merkezi, bolgesel ve yerel

181 Ancak karar alma mekanizmasmim

diizeyde nasil olusturuldugunu gostermektedir.
bu iiglii modeli yonetisimi biitliniiyle kucaklamamakta ve devletin bu modeldeki
islevini eksik birakmaktadir. Bu eksiklik de 1992 ve 1997 tarihli raporlarda

giderilmekte ve 1992 tarihli raporda piyasalarin daha iyi isleyebilmesi icin devlet

'8 Giiler (2009), a.g.k, $.26.

17 Devlet Planlama Teskilati, Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Yaym No:
2721, Ankara, 2007, s.29.

180 World Bank, Governance and Development, Washington D.C, 1992, s.3.

'8 D, Kauffman, A. Kraay and M. Mastruzzi, Governance Matters III, Governance Indicators for
1996-2002, D. C. Wold Bank, Washington, 2003, http://sitesources.worldbank.org, s.2-3, (Erisim
Tarihi: 23.05.2008) ve Robertson Work, The Role of Participation and Partnership in Decentralised
Governance: A Brief Synthesis of Policiy Lessons and Recommendations of Nine Country Case
Studies on Service Delivery for the Poor, UNDP, New York, http://www.undp.org/governance, s.2-4,
(Erisim Tarihi: 23.05.2008).

62



2 1997 tarihli raporda da ydnetisimin etkili

miidahalesine vurgu yapilirken,'®
(girisimci) devlete dayandiginin alti ¢izilmektedir. Rapora gore girisimci devletin
0zii 1se devletin katalizor bir konumda yer alarak gerekli hukuki ve kurumsal yapinin
saglanarak Ozel girisimi destekleyici, giiclendirici ve faaliyetlerini kolaylastiracak

tedbirleri almasidir.'®?

Yonetisim kavraminin yaraticis1 olarak kabul edilen DB’nin raporlarinda da
dile getirildigi lizere yonetisim olarak kavramsallastirilan yeni iktidar bigimi, ticlii
karar alma yapis1 disinda devletin ekonomik ve toplumsal yasamda da siirli bir iglev
tistlenmesi gerekliligine isaret etmektedir. Bir baska deyisle Rhodes’in ifade ettigi
gibi karar alma yapisinda devlet yonetiminden oOzerkligi cagristirmakta'® ve
yonetisim, isleyis diizeninde de Heper’in ileri siirmiis oldugu “pozitif devlet”
anlayiginin son bulmasi anlamina gelmektedir. Pozitif devlet, toplumun ekonomik ve
sosyal yasamini1 degistirebilen ve bu degisimde halkin taleplerine de yanit vermek
zorunda olan en biyiik orgittir.'® Heper'e gore bu devlet anlayisinda devlet
kalkinma cabalarinin sadece ilk asamalarinda giic kazanacak ve toplum belli bir
kurumlagma diizeyine eristik¢e (sivil toplumun giiclenmesi) zayiflayacaktir. Belirli
bir kalkinma asamasina gelindiginde de devlet, sadece hakemlik isleviyle ekonomik
ve sosyal kalkinmadaki konumunu alacaktir.'® Bu baglamda “pozitif devlet”,

“negatif devlete” doniisecek ve ekonomik ve toplumsal yasam bir baska sekilde

yonetilecektir.'’

Zabcr'nin da ifade etti gibi kalkinma politikasi, devletin smirlarin

belirlediginden yeni iktidar anlayisinda devletin  kalkinma  politikasini

'82 World Bank (1992), a.g.k, s.1.

'8 World Bank, The State in Changing World, Owford University, Pres, New York, 1997, s.1.

'8 R. A. W. Rhodes, Understanding Governance: Policy Network, Governance, Reflexity and
Accountability, Open University Press, Buckingham, 1999, s.15.

185 Metin Heper, Modernlesme ve Biirokrasi Karsilastirmali Kamu Yonetimine Girig, Sosyal Bilimler
Dernegi Yaynlari, Ankara, 1983, 5.47-48.

1% Heper (1983), a.g.k, 5.46.

'8 Kersbergen ve Waarden yonetisimin en onemli anlamlarindan birinin devletsiz (hiikiimetsiz)
yonetim (governing without government) ve toplumlarin kendi kendilerini yonetebilmeleri oldugunu
sOylemektedirler. Kees Van Kersbergen and Frans Van Waarden, “Governance as Bridge Between
Disciplines: Cross-Disciplinary Inspiration Regarding Shifts in Governance and Problems of
Governability, Accountability and Legitimacy”, European Journal of Political Research, V:43,
(2004), s.145-14e.
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belirlemesinden bahsetmek miimkiin goziikmemektedir.'™*

Bir baska deyisle degisen
kalkinma anlayis1 ve yeni politikalar1 hayata sokan 6zne ya da Ozneler iktidarin
sinirlarint ve bu iktidarin nasil kullanilacagini agik bir sekilde belirlemektedirler. Bu
baglamda yonetisim, devletin ekonomik ve toplumsal islevlerinden arindirilmast,
“kendi kendine” isleyen bir piyasa ekonomisi ve kendini diizenlemede tek yetkili
olan sivil toplum anlayigin1 anlatmaktadir. Bir bagka ifadeyle yonetisimci modelde {i¢
ortak, karsilikli miizakere siireci icinde bulunmakta ve bu siirecte devletin dogrudan

kontrol kapasitesine gereksinim duyulmamaktadir.'®

Bu c¢ercevede yoOnetisim,
devletin piyasaya miidahalesini piyasa aktorleri lehine sinirlandiran bir iktidar bigimi
olma 6zelligi sunmaktadir.'”® Bu iktidar biciminin temel mantizi da devletin
ekonomik ve toplumsal yasamdaki birincil gorevinin 6zel sektor tarafindan
belirlenen kamu politikalarin1  hayata gecirebilecek uygun yasal kosullar
saglayabilmektir. Neo liberal politikalarin etkisi altinda devletin sermaye kesimi igin
sinirlandirilmasini ve devletin bir 6zel sektor Orgiitli gibi g¢alismasini anlatan
yonetisim modelinde bu amag, piyasa dostu devlet anlayisi1 ve bu anlayis1 besleyen

ve destekleyen oOzellestirme, yerellesme ve sivillestirme araglart ile yerine

getirilmeye ¢alisiimaktadir.”’

Piyasa dostu devlet, 6zellikle post-Washington mutabakati ile giindeme gelmis
olan bir yonetisim anlayisidir. Bu mutabakat anlayisi kendisinden yaklasik on yil
once John Williamson tarafindan icat edilen ve ABD tarafindan son yirmi yilda
uygulanan liberal ekonomik politikalar1 anlatan kavrami biiyiik 6l¢iide kabul etmekle
birlikte bu mutabakati bir adim daha ileri gétirmektedir. Washington mutabakat,'*

Williamson tarafindan ilkeler halinde belirlenmistir. Bu ilkeler sirastyla mali disiplin,

kamu harcamalarinin smirlandirilmasi, vergi reformu, faiz oranlarinin serbest

'8 Filiz Culha Zabci, “Diinya Bankasi'nin Kiiresel Pazar i¢in Yeni Stratejisi: Yonetisim”, Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C:57, S:3, (2002), s. 160.

'% Peters and Pierre (1998), a.g.k, s. 226. Bu ¢alisma, yonetisim kavraminin anlagilmasi agisindan
oldukea ilgi ¢ekicidir. Bu makalede bugiin moda olmadan ¢ok 6nce yonetisim diisiincesinin devletsiz
toplum olarak bilinen ABD’de var oldugunun, ¢iinkiit ABD’de kamu politikalarinin 6zel sektor ve sivil
toplum orgiitleri tarafindan belirlendiginin belirtilmesi aslinda yonetisim diisiincesinin merkezini ve
transfer kaynagini gdstermesi bakimindan nemli bir saptamadir. (a.k, s.237.)

1% Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti Tiirkiye'de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniisiimii,
fletisim Yayinlari, Istanbul, 2005, 5.130.

Pl ak, 5.42-65.

%2 Bir ekonomik diisiinme bigimini anlatan Washington uzlasmasi, IMF, DB ve ABD hiikiimetinin
Washington merkezli olmasina yonelik bir atiftir. (Castells (2006), a.g.k, s.420.)
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birakilmasi, degisken doviz kurlari, ticari serbestlik, 6zellestirme, kuralsizlastirma
(deregiilasyon) ve dzel miilkiyetin korunmasidir.'”> Williamson tarafindan siralanan
bu ilkelerin ana 6zelliginin piyasanin kurtulusunun yine piyasada goriilmesi ve bu
nedenle de devletin ekonomik ve toplumsal yapidaki islevinin miimkiin mertebe

sinirlandirilmasi oldugu kabul edilmektedir.

Post-Washington mutabakati ise ilk uzlagsma anlayisinin ekonomik ve
toplumsal hayatta beklenen faydalar1 yeteri dlclide vermemesi gerekcesiyle 1990’1
yillarin sonlarinda Diinya Bankasi baskan yardimcisi olan Joe Stiglitz tarafindan
gelistirilmis olan bir anlayistir. Devletin kalkinmada oynayacagi islevi yeniden
gozden gecgiren bu mutabakat, temel neoliberal anlayisin piyasalarin alaninin
geniglemesi ve devletin alaninin daralmasi yaklasiminin yan1 sira piyasa ve devletin
birbirini tamamlayic1 birer unsur olduklarini savunmaktadir. Bu politikanin iyi
isleyebilmesinin temel sart1, devletin piyasalarin sorunsuz isleyebilmesi igin gerekli
diizenlemeleri yapmasidir."”* Bir bagka deyisle 1980-1990 déneminde uygulanmis
olan piyasa icin piyasa formiiliinden farkli olarak piyasanin kurtulusu, piyasa icin
calisacak devlette goriilmektedir. Bu nedenle bu anlayis cergevesinde asil onemli
olan devletin ne yapmasindan ziyade nasil yapmas: gerektigidir.'”> Bu noktada 1980-
1990 arasinda uygulanan politikalar1 “giliclii piyasa i¢in kii¢iik devlet” olarak
nitelendirmek miimkiinken, 1990°dan sonra uygulamaya konulan politikalar1 ise
“giiclii piyasa i¢in etkin devlet” bir baska deyisle yonlendirici/diizenleyici devlet
olarak adlandirmak mimkiindiir. Tiirkiye’de de 1980-1990 doneminde uygulanmis
olan tasarruf tedbirleriyle devletin harcama kalemlerini kisma, kamusal mal ve
hizmetlere saglanan siibvansiyonlar1 miimkiin mertebe azaltma ve iktisadi alanda
hizmet veren kamu iktisadi tesebbiislerini 6zellestirme seklindeki politikalar 1990’1
yillardan sonra degismeye baglamigtir. 1990’11 yillarla birlikte artik amaclanan

ekonomik, etkin ve etkili devletin nasil yaratilabilecegidir.'"”® Bu noktada bulunan

193 1. Williamson, “What Should The World Bank Think About The Washington Consensus?”, The
World Bank Resarch Observer, Vol:15, No:2, (August 2000), http://time.dufe.edu.cn, s.251-252,
(Erisim Tarihi: 20.05.2008).

4 Ahmet Faruk Aysan, “Yonetisim ve Kurumlar Kavramlarm iktisat Literatiiriindeki Yiikselisi
Uzerine Bir Degerlendirme”, Uluslararasi Ekonomi ve Dis Ticaret Politikalari, C:1, S:2, 2007, s.42-
43.

1% Veysel K. Bilgig, “Kiiresellesme Siirecinde Kamu Hizmetinde Doniisiim”, Kamu Yonetiminde Yeni
Vizyonlar, (Ed: Bekir Parlak), Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s.110.

1% Eryilmaz (2004), a.g.k, s.241.
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¢Ozlim, devlet yonetiminin bir biitiin olarak piyasalastirilmasidir. Bir bagka deyisle
temel politika, devleti piyasa karsisinda konumlandirmak degil, devleti piyasanin
dostu kabul ederek hem bir piyasa aktorii gibi hem de piyasa ic¢in ¢alismasini

saglamaktir.

Biirokrasiye bakis acisin1 bu sekilde degistiren piyasa dostu devlet anlayigina
gore devlet, kamu hizmetlerini yeterli Ol¢lide yerine getirememektedir. Zaten
devletin ekonomik ve toplumsal agidan krize girmesinin 6nemli nedenlerinden
birinin de bu durum oldugu ileri siiriilmektedir. Bu nedenle bu anlayisa gore devlet,
hizmet saglayici 0Ozelliginden biiylik oOlgiide siyrilmali ve sadece hizmetlerin
goriilmesine yonelik yasal diizenlemeleri gergeklestirmelidir. Bu baglamda
hizmetlerin nasil yerine getirilecegi yonetisimei bir anlayis cergevesinde uzlagsmayla
belirlenmeli ve hizmetlerin sunumu piyasaya birakilmalidir. Bu noktada piyasa dostu
devletin yonetisimci iktidar bigimiyle biiyiik bir uyum iginde oldugu kabul
edilmektedir. Ciinkii yonetisimci yonetim bi¢iminin biirokratik yonetim bi¢ciminden
temel farkinin devletin Ozellikle ekonomik faaliyet alanlarinin sinirlanmast ve
piyasanin “kendine kendine” isleyebilmesi i¢in yeterli kosullarin saglanmasi oldugu
goriilmektedir. Rhodes’a gore yonetisimci yonetme bi¢iminin ilk ve belki de en
onemli anlaminin devletin nitelik olarak kii¢iiltiilmesini anlatan kamu hizmetlerinin
azaltilmasi ve buna uygun olarak da niceliksel kiigiilmeye isaret eden 6zellestirmeleri
gerektirmesi'”’ yeni yonetim bigiminin piyasanin kendi kendine isleyen bir yapiya

sahip olmasini saglama 6zelliginden kaynaklanmaktadir.

Ozellestirme, hem 1980-1990 déneminde uygulanan deregiilasyon
politikalarinin hem de 1990’dan sonra uygulamaya konulan piyasa dostu devlet
anlayisinin en 6nemli araci olarak belirmektedir. Yonetisim yaklagimi kapsaminda
ozellestirme, 0zel sektor aktdrlerinin dneminin artmasi ve karar alma ve uygulama
asamasinda devletin konumunun asinmast olarak karsimiza ¢ikmaktadir.'”® Bir bagka

deyisle 6zellestirme dar anlamda kamu miilkiyetinde yer alan tasinmaz mallarin 6zel

7T R. A. W. Rhodes, “The New Governance: Governing Without Government”, Political Studies,
XLIV, (1996), 5.653.
"% Bayramoglu (2005), a.g.k, s.46.
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sektore devredilmesi;'” genis anlamda ise kamu sektdriiniin bir 6zel sektor gibi
calismasinin amaglanmas1 ve sirket boyutunda planlanmasidir. Bu baglamda
yapilacak diizenlemelerden biri de devletin genel yonlendirici ve yiiriitiicii oldugu
kalkinma planlamasi yaklagimi yerine piyasanin isleyisine uygun ve rekabetci bir
planlama yaklagiminin  benimsenmesi olacaktir. Bu noktada Tirkiye’de
Ozellestirmelerde uygulanacak olan stratejik planlama isinin 1985 yilinda DPT’ye
verilmesi ve sonra da agilan bir ihaleyle bu isin 1986 yilinda ABD’li Morgan
Guaranty Trust Company of New York ve Price Waterhouse gibi iki sirketle birlikte
hazirlanmaya baslanmasi hem o6zellestirme diislincesinin nasil bir politik iiriin
oldugunu ve hem de Ozellestirme faaliyetlerinin nasil planlandigini gostermesi

acisindan oldukga ilging bir noktadir.?”

Piyasa dostu devlet anlayismin bir diger Onemli unsuru Ozellestirme
diisiincesini de destekleyen yerellesmedir. Yerellesme, sadece yerel yoOnetimlere
yetki, gorev ve kaynak aktarimi olarak degerlendirilmemektedir. Yerellesme, devlet
yonetiminde otoritenin dagitilmast  sonucunda®' merkezi yonetimlerden tasra
yonetimlerine, Ozerk kamu kurumlarina, yerel yonetimlere ve sivil toplum
orgiitlerine yetki, gorev ve kaynak aktarimi®” yapilarak karar verme diizeyinde,
planlamada ve kamu gelirlerinin yonetilmesinde yasanan bir degisim siireci olarak
tanimlanmaktadir. Bu 6zelligiyle de yerellesme, sivillestirme diisiincesi ile i¢ ice
gecmektedir. Hem yerellesme hem de sivillesme, kamu ydnetiminin sivil topluma
acilmasii ve sivil toplumun da kamusal karar alma mekanizmasmin 6nemli bir
bileseni olmas1 gerektigini ifade etmektedir. Bir baska ifadeyle bu iki olgu, iktidarin
parcalanmasini isaret etmektedir. Iktidarin parcalanmasi olarak yerellesme kavrami
Birlesmis Milletler’in 2001 tarihli bir raporunda yerellesmis yonetisim (decentralised

governance) olarak yer bulmakta ve kamu yonetiminde yerellesmis yonetisimin

9" Alanyazinda Gzellestirmenin en ¢ok bu anlamma gonderme yapilmakta ve toplumdaki birgok
sorunun kaynagimin kar edemeyen atil isletmeler oldugu one siiriillerek ozellestirme uygulamalarina
hakli bir zemin olusturulmaya ¢alisilmaktadir. Bu konudaki iddialardan bir 6rnek i¢in bkz. Robert
Albanese, Management, South-Western Publishing Company, Cincinatti Ohio, 1988, s.120-121 ve
655-657.

20 Sezen (1999), a.g.k, s.220 ve Metin Kilci, Tiirkive'de Ozellestirme Uygulamalar: 2, http://
ekutup.dpt.gov.tr/kit/kilcim/ozel2.html, (Erisim Tarihi: 20.05.2008).

' Bu durum Rhodes tarafindan egemenlik kaybi (hollowing out of the state) olarak
nitelendirilmektedir. (Rhodes (1996), a.g.k, s.661.

92 Eryilmaz (2004), a.g.k, 5.225-226.
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genel olarak siyasi, mali, idari ve piyasact olarak dort ayri kategoriye ayrildigi
belirtilmektedir. Siyasi ve mali yonetisim, siyasi iktidarin ve otoritenin ve biitiin mali
kaynaklarin toplanma ve kullanabilme yetkisinin tam bir 6zerklik ya da bagimsizlik
yaratabilecek sekilde yerel diizeye devredilmesini anlatmaktadir. Idari yonetisim,
Tirk kamu yoOnetiminde son zamanlarda Orneklerine sik rastlanan sekliyle
kaynaklarin, sorumluluklarin ve karar alma mekanizmalarinin merkezi yonetimden
daha alt seviyede yer alan ya da merkezi yonetim disinda kalan kamu kurum ve
kuruluglarina aktarilmasi olarak tanimlanmaktadir. Yerellesmis yonetisimin son
unsuru ise pazarin ya da piyasanin yerellestirilmesi olarak adlandirilmaktadir.
Piyasanin yerellestirilmesinden de sivillestirme politikalarina uygun olarak her
diizeydeki kamu kurum ve kurulusunun elinde bulunan karar alma ve bunu uygulama
yetkisinin goniillii ve 6zel kuruluslara devredilmesi kastedilmektedir. Bu durum ise

dogal olarak deregiilasyon ve dzellestirme politikalart ile beraber yiiriimektedir.*?

Piyasa dostu devlet anlayisiyla getirilmeye calisilan bu yeni yonetim
anlayisinin mesruiyet temelleri biirokrasinin demokrasiye zarar verdigi yOniindeki
iddialarla olusturulmaya calisilmakta ve biirokratik yonetimin faaliyet alaninin
genigligi elestirilmektedir. Zaten yOnetisimci yonetme bi¢iminin biirokrasinin
demokratik ilkelerle degistirilmis sekli olarak tanimlanmasi®™ da bu anlayisin bir
sonucu olarak goriilmektedir. Biirokrasi ve demokrasi arasinda yaratilan karsithik iki
temel iddia ile karstmza ¢ikmaktadir. Ilk iddia, devletin ekonomik ve toplumsal
yasamin her alaninda etkin olmasina doniikken; ikinci iddia, biirokratik yonetimin
ekonomik ve toplumsal alanin yo6netiminde kamu disinda yer alan aktorlerin
fonksiyonlarini ikincil bir konuma soktuguna isaret etmektedir. Bu nedenle bu iktidar
biciminde emek, sermaye ve devlet arasindaki belli bir uzlagmaya dayanan “temsili
demokrasi”, yerini devlet ve piyasa arasinda gerceklesen “karsiliklt miizakere’ye
birakmaktadir.””> Bu baglamda biirokrasi ve demokrasi arasinda yaratilan karsithgimn
ortak vurgusu, devletin karar alma yapisinda temel belirleyici konumda olmasi olarak
belirmektedir. Bu iddialara gore devlet, ekonomik ve toplumsal yasami ne kadar ¢ok

kontrol altina alirsa demokrasi ilkesi de o oranda zarar gormektedir. Bu diisiinceye

203 Robertson Work, a. g.k,s.3-4.

%% Josserand (2006), a.g.k, s.54. . ]

% Gencay Saylan, Degisim Kiiresellesme ve Devletin Yeni Islevi, imge Kitabevi, Ankara, 1995,
s.122-128.
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gore eger demokratik bir diizen kurulmasi amaglaniyorsa ¢cogulcu katilimdan ziyade
diizenin ekonomik felsefesi daha ¢ok 6nemlidir. Ydnetisimei diisiinceye gore serbest
piyasa ekonomisine dayanmayan hicbir diizen demokratik sayilmamaktadir.
Herhangi bir siyasi iktidar hangi c¢ogunlukla iktidara gelirse gelsin piyasa
ekonomisinin  gereklerini yerine getirmezse o ilkede demokrasi yoktur
denilmektir.”®® Bu nedenle yonetisimei diisinceye gore devletin ekonomik ve
toplumsal yasamda genis bir yer tutmasi demokrasinin temel kaynagi oldugu iddia
edilen “tesebbiis serbestisi”ne zarar vermektedir.”’” Biirokratik devletten yonetisimci
devlete geg¢ilmesinin temel olarak kamu sektorlii bakistan ticari amagh bir yapiya

gecis olarak yorumlanmasi da bu nedenledir.”®®

Tesebbiis serbestligi, kiar ve zarar muhasebesine gore calisan bir diizen
gerektirmektedir. Oysa biirokrasi, sonucu piyasa fiyat1 ile oOlgiilebilecek nitelik
tagimayan idari hizmetleri yerine getirmek iizere basvurulan bir yonetim bigimi
olarak belirmektedir.”” Bu nedenle de biirokrasinin genislemesinin 6zel sektdriin
karlilkk amacina zarar verdigi ve onun icin biiylik tehlikeler dogurdugu iddia
edilmektedir. Giiniimiizde biirokrasiye kars1 duyulan 6tkenin nedeni de biirokrasinin
bu anlamindan kaynaklanmakta ve “biirokratik oligarsi” su¢lamalariyla aslinda
ekonomik ve toplumsal alanin devlet tarafindan yonetilmesine kars1 ¢ikilmaktadir.
Eger ekonomik ve toplumsal alan, devlet tarafindan hizmet amagl olarak yonetilirse
tesebbiis serbestisinin sinirlandirilacagina, dolayisiyla demokrasi ilkesinin de bundan
zarar gorecegine inanilmaktadir. Ciinkii biirokratik modelde kamu hizmetleri genel
erisebilirlik diisiincesiyle planlanmakta, tiiketicilere karsiliksiz verilmekte ve
maliyetler de vergileme yoluyla karsilanmaktadir*'® Oysa pazar mekanizmasinin
istiinliigiine dayanan yonetisimci modelde kamu hizmeti kavraminin ¢esitli agilardan

eritildigi ve piyasa sistemine bagli bir meta durumuna sokuldugu gozlemlenmektedir.

Bakis acis1 bu sekilde belirlendikten sonra degisim, nesneye anlamini veren

ozelliklere odaklanarak aciklanmalidir. Cilinkii nesnenin niteligi sahip oldugu bu

2% 4.k, 5.122-128 ve 182.

27 Weber (1996), a.g.k, $.92-93.

298 Josserand (2006), a.g.k, s.54.

29 Mises (2000), a.g.k,, 5.40-43.

210 Recep Kizileik, “Liberal Bati Demokrasileri ve Tirk Kamu Yonetimi Sistemindeki Geligmeler,
Tiirk Idare Dergisi, Y74, S:434, (Mart 2002), s. 47.
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Ozelliklerle anlam kazanmakta ve bu nedenle de o6zelliklerin degismesi nitelik
degismesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.’'' Bu nedenle yapisal ¢oziimlemeye uygun
olarak biirokrasi de bir yap1 olarak ele alinmali ve degisim, yapiya hayat veren
ozellikler iizerinden incelenmelidir. Bu baglamda biirokraside goriilen degisimi,
ekonomik ve toplumsal yasamda devletin tek glic olmasinin ortadan kalkmasi,
ozellikle ekonomik nitelikli faaliyetlerinin smirlandirilmasi, kamu hizmeti
anlayisinin kapsam ve iceriginin doniistiiriilmesi, devletin rekabet ilkesi ¢ercevesinde
diizenleyicilik misyonuyla ¢alismasi®'? ve biitiin bu siireglere uygun ve bu siiregleri
hayata gecirebilecek bir planlama anlayisinin benimsenmesi olarak gdérmek

mumkundiir.

Bu baglamda biirokratik degisim, devlet ydnetiminin piyasa ilkeleri
cergevesinde kurgulanmasi ve halka hizmetin kar giidiisiiyle hareket eden 6zel sektor
kuruluslar1 tarafindan verilmesi anlamina gelmektedir. Bir baska deyisle biirokratik
degisim, devletin belirleyici giiciine dogrudan meydan okuyan bir iktidar bigiminin
(pazar/pivasa mekanizmasinin)*" yonetim bigimi olarak belirmektedir. Bu noktada
devlet diisiincesi, refah devleti/sosyal devlet uygulamalarindan neo-liberal devlet
uygulamalarina dogru degisme gostermektedir. Bu yeni anlayista devlet, artik toplam
talebi yonetme, tam istihdami saglama ve is¢i ile sermayedar kesim arasindaki
iligkiyi uyumlastirma gibi temel gorevlere sahip olamayacaktir. Devletin yeni
gorevinin her tiirlii diizenlemeyi piyasaya kosulsuz hizmet etmek i¢in yapmasi
oldugu ileri siiriilmektedir.”'* Piyasa i¢in calisan devletin en 6nemli karakteristiginin
ise ulusla bagini koparmasi ve biitlinsel bir iktisadi toplum olusturma amacindan

uzaklasmasi oldugu vurgulanmaktadir.?'

Bu nedenle piyasa dostu devleti, ulusal
devlet ilkesinden uzaklasmis ve sermaye akiskanligimi hizlandiracak bir yapida

olusmus bir devlet olarak da nitelendirmek miimkiindiir.

21 Malinin (1979), a.gk, s.111-113, Bozkurt (1972), a.g.k, s.29-30 ve Barlas Tolan, Toplum
Bilimlerine Girig, 4. B., Murat&Adim, Ankara, 1996, s.111 ve 255.

212 Hiiseyin Yayman, Tiirkiye nin Idari Reform Tarihi, Turhankitabevi, Ankara, 2008, 5.267.

213 Caglar Keyder, Ulusal Kalkinmacihign Iflast, Metis Yayinlar, istanbul, 1993, s.32.

214 fsmail Seyrek, “Modern Yénetim Siirecinde Devlet: Ekonomik ve Siyasal Yaklasim”, Kamu
Yénetiminin Yapisal ve Islevsel Sorunlari, (Ed: M. Akif Cukurcayir ve Giilise Gokge), Cizgi Kitabevi,
Konya, 2007, s.249.

1 Keyder (1993), a.g.k, s.38.
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Degisimin yoniinii anlatan yonetisimci devlet bu Ozellikleriyle biirokratik
devletin yonetim bicimiyle taban tabana zit 6zellikler sergilemektedir. Biirokratik
devletin yonetiminde ekonomik ve toplumsal biitiin farkliliklar1 biitiinlestirme ve bir
araya getirme gibi temel bir amag belirirken; yonetisimci modelde bu temel amacin
tam tersine farkliliklar1 miimkiin mertebe artirmak ve hatta keskinlestirmek 6n plana
ctkmaktadir. Bu durum da nihayetinde yonetim anlayisinin biitiinliik¢ii 6zelliginden
styrilarak tikellesmesine ve toplumda belirli grup ya da gruplara yakinlagsmasina
neden olmaktadir. Boylece yeni yonetim bigimi esitlik¢i bir diizen disinda isleyen bir
dagitma ve farklilastirma mekanizmasi olarak ortaya ¢ikmaktadir.”'® Bu diizenin
nasil isleyece8i de diizenleyici devlet ilkesiyle yonetisimei yOnetim bigimine
kuramsal destekte bulunan yeni kamu isletmeciligi anlayiginda belirmektedir.
Osborne ve Gabler’e gore on ilke halinde oOzetlenebilecek olan yeni kamu
isletmeciligi anlayis1 yeni bir yonetim bi¢imi sunmaktadir. Devletin topluma hizmet
gotiirmemesi ve bu konuda 6zel tesebbiisii ve sivil toplumu yetkili kilmasi, ekonomik
ve toplumsal yasama yonelik devletin miidahale etmemesi ve bu alani piyasa i¢in
diizenlemesi, devletin kendi faaliyetlerini rekabet ilkesi ¢ercevesinde yerine
getirmeyi amag¢ edinmesi, bu amagta vatandasi miisteri olarak konumlandirmasi ve
yerellik ilkesi ¢ergevesinde orgiitlenmesi yeni yonetim bi¢iminin ana unsurlar1 olarak
on plana ¢ikmaktadir. Bu unsurlarin etkisiyle devletin yonetim bi¢imi, kamu hizmeti
hedefli ¢alismadan etkili, verimli ve etkin bir hale déniismektedir.”!’ Yonetisimci
yonetme bi¢iminin en Onemli Ozelliklerinin O6zellestirme, piyasa dostu devlet,
sivillestirme ve yerellestirme olarak belirmesi de yeni yOnetim anlayisinin bu

ozelliginden kaynaklanmaktadir.

Iyi yonetisim; devlet yonetiminde temsil, katilim ve denetimin, etkin bir sivil toplumun,
hukukun {istiinliigliniin, yerinden yonetimin, ydnetimde agiklik ve hesap verme
sorumlulugunun, kalite ve ahlakin, kurallar ve sinirlamalarin, rekabet ve piyasa ekonomisi
ile uyumlu alternatif hizmet sunum yontemlerinin ve nihayet diinyada gergeklesen dijital
devrime (yeni temel teknolojilerdeki gelismelere) uyumun mevcut oldugu bir siyasal ve
ekonomik diizeni ifade etmektedir.*"®

218 Hardt ve Negri (2001), a.g.k, 5.347-348.

17 Vincent Kouwenhoven, “The Rise of The Public Private Partnership: A Model of The Management
of Public-Private Cooperation”, Modern Governance: New Government Society Interactions, (Ed: Jan
Kooiman), SAGE Publications, London, 1993, s.121.

2 Coskun Can Aktan, “Iyi Yonetisim Kavrami”, http://www.canaktan.org/politika/yonetisim/
tanim.htm, (Erisim Tarihi: 19.03.2010).
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Yerellesme, 6zellestirme, piyasa dostu devlet ve sivillestirme ilkeleri tizerinde
ylikselen yeni iktidar diizeni bu amaclarini1 gergeklestirebilmek icin yeni bir yonetim
bicimine gereksinim duymakta ve bu yeni ydnetim bicimi de “yOnetisim” olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Bu yeni yonetim bi¢imi de birlikte yonetme gibi bir anlamdan
daha fazlasin1 igermekte ve uygulamada neo liberal politikalarin tastyicisi olan bir
yonetim bi¢cimi anlamina gelmektedir. Adem-i merkeziyetei, Ozel sektorii
kalkinmada birincil aktor olarak géren ve sivil toplumu karar alma mekanizmasinin
onemli bir aktorii olarak belirleyen yeni yOnetim anlayisi, ulusal sinirlar iginde
piyasa ekonomisinin sorunsuz islemesi i¢in gerekli mekanizmalar1 temin ederken
bunu uluslararasi ekonomik politikalar1 benimseme ve yereli de uluslararasi sisteme
entegre ederek yerine getirmektedir. Yonetim anlayisinin bu sekilde bir degisiklige
ugramasinin temel nedeni Gzellestirmelerin ve buna bagl olarak piyasalarin tam
anlamiyla serbestlestirilmesinin sermaye kesimi i¢in yeterli ve uygun kosullar

dogurmadigna yénelik inanctan kaynaklanmaktadir.”"”

Sermaye kesimi i¢in piyasalarin sorunsuz isleyebilmesinin temel amaci, devleti
bir biitiin olarak degistirmekten ge¢cmektedir. Piyasanin talepleri dogrultusunda
degisen devlet de artik biirokratik yoOnetim degil, yoOnetisim olarak
kavramsallastirilan yeni bir yonetim bi¢imine sahiptir. Guy Peters de The Future of
Governing adl1 kitabinda bu yeni yonetim big¢iminin piyasaya dayali, katilimci, esnek
ve kisitlayic yonetim olarak dort temel 6zelliginin bulundugunu belirtmektedir.**
Bu yeni yonetim bi¢imi, ekonomik ve toplumsal yasamin her alaninin piyasa
iliskileri gercevesinde orgiitlendirilmeye calisildigi yonetisimei yapilanmanmn®'
yonetim modelidir. Bir baska ifadeyle piyasaya dayali, katilimci, esnek ve kisitlayici
olarak beliren Ozellikleriyle piyasanin talepleri dogrultusunda ortaya ¢ikmis bir
model oldugu izlenimini vermektedir. Modelin temel 6zelligi de piyasa temelinde
yapilanan iktidar yapisina uygun olarak ekonomik ve toplumsal alanin yonetiminin

piyasanin temel aktorii olan isletme diizeyinde kurgulanmasi ve planlanmasidir.

Sonu¢ olarak biirokrasideki degisimin yOniinii gosteren yoOnetisimei devletin

1% Bayramoglu (2005), a.g.k, s.59.

0 Larry D. Terry, “Government Reform or Alternatives to Bureaucracy? Thicking, Tides and the
Future of Governing”, Public Administration Review, Vol:58, No:6, (Nowember/December 1998),
s.542.

! Bayramoglu (2005), a.g.k, s.154.
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Ozelliklerini biirokratik devletle karsilastirmali bir bigimde su sekilde gdstermek

miimkiindiir:**?

Tablo-1: Biirokrasi ve Yonetisimin Temel Ayrim Noktalar:

Biirokratik Devlet Yonetisimci Devlet

- Kalkinmaci - Bilylime esash

- Miidahaleci - Diizenleyici

- Uretim odakl1 - Tiiketici odakli

- Kamusal alan merkezli - Sivil toplum merkezli
- Merkezi kontrol - Yerellesme temelli

- Yurttas odakli - Miisteri odakli

- Giivenceli istihdam - Esnek istihdam

- Dogrudan denetim - Denetimin azaltilmasi

Buraya kadar anlatilmaya calisilan ve yukaridaki tabloda da o6zellikleri
bakimindan somutlastirilmaya ¢alisilan biirokratik devletin ve biirokrasideki
degisimin iki temel &zelliginden bahsetmek miimkiindiir. Ilk olarak, y&netim
biciminin amact degismektedir. Kamu hizmeti fikriyle vatandaslarin ekonomik ve
toplumsal gereksinimlerini karsilama amaci, yerini miisteri memnuniyetine
birakmaktadir. Amact degisen yonetimin dogal olarak bu amacm da
gerceklestirebilme yontemleri ve araglar da degismektedir. Kamu hizmeti sunumu,
salt kamu kurumlar1 tarafindan verilen hizmetler baglamindan ¢ikarilmakta ve sivil
toplum orgiitleri de hizmet saglayici olarak sistem igerisindeki yerlerini
almaktadirlar. Kamu hizmetlerinin 6zel sektor kuruluslarinca ve sivil toplum
orgiitlerince saglanmasi disinda kamu yonetiminin kurumsal yapilanmasinda da
degisiklikler yasanmaktadir. Geleneksel kamu kurumlar1 yaninda ekonomi ve siyaset
ayrimina uygun olarak yaratilan 6zerk kamu kurumlar1 ekonominin ana sektorlerine
dair politikalar besleyen temel kurumlar haline gelmektedirler. Ayrica sadece hizmet
saglayict mekanizmalar noktasinda degil, piyasa ve rekabet temelli mal ve hizmet
sunumu anlayisi ile kamu hizmetinin niteligi de degistirilmekte ve boylece de

sistem vergilendirmeden fiyatlandirmaya dogru kaymaktadir.

22 By tablonun hazirlanmasinda Josserand (2006), a.g.k, s.54-64, Terry, (1998), a.g.k, s.540-545,
Grey ve Garsten (2001), a.g.k, s.229-250 ve Hiilya Eski, Kamu Yonetiminde Degisim Dinamikleri ve
Degisimin Yonii, 2004 Tiirkive Iktisat Kongresi Kamuda Iyi Yonetisim Teblis Metinleri, T.C.
Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati, http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/tik2004/cilt10pdf, s.65-96
(Erisim Tarihi: 19.07.2008) ¢alismalarindan yararlanilmistir.

3 Terry (1998), a.g.k, 5.540.
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Ikinci  olarak, devletin karar alma mekanizmas1 degismektedir.
Demokratiklesme amaci altinda 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarinin da karar
almada etkin konuma gelmeleri gerektigine yonelik inang, devlet disinda siirece iki
yeni aktorlin daha katilmasina yol agmaktadir. Amaci ve karar alma mekanizmasi
degisen devletin ekonomik ve toplumsal alandaki konumu da bizzat iiretimde
bulunmadan, diizenlemeye dogru degistirilerek ekonomik ve toplumsal gorevleri
onemli Olclide budanmaktadir. Baska bir ifadeyle, devlet, katalizor olarak
kavramsallastirilan yeni bir gorevle donatilmaktadir. Boylece geleneksel kamu
yonetimi olarak da adlandirilabilecek biirokrasinin tek alternatifi piyasa modeli
olarak belirmektedir.”** Devletin ekonomik ve toplumsal gérevlerinin azaltilmasimin
temel nedeni, devletin mevcut yapisinin ekonomik gelisme Oniinde ciddi bir engel
olusturdugunun diisliniilmesi ve ekonomide yasanan sikintilarin piyasadan degil
bizzat devletten kaynaklandigina yonelik inanctir. Bu inanca bagli olarak biirokraside
degisim, Josserand’a gore kamu sektorlii bakistan ticari amagh bir yapiya gecis

2> Bu baglamda degisim, yonetim aygitinin daha iyi hizmet

olarak belirmektedir.
sunabilmesi i¢in gilinlin sartlarina uymasi degil daha genis bir perspektifte devletin
niteliginde ve islevlerinde yasanan keskin farklilasmalardir. Bu farklilasmanin temel
amaci ise piyasanin daha rahat ve sorunsuz bir isleyise sahip olabilmesi ve hem yerli

hem de yabanci sermayenin akisinin hizli kilinmasini saglayabilmektir.

Devlet-piyasa ikiligine dayanilarak yapilan bu degisiklikler dogal olarak
devletin ekonomik ve toplumsal yapiy1 bir biitiin olarak planlamasinin da Oniine
gecmektedir. Artik arzu edilen biitiinciil bir kalkinma planlamasi degil, ekonomik ve
toplumsal yapmin etkin devlete ulasabilme amaciyla piyasa mantigiyla
planlanmasidir. Bu baglamda devlet yonetiminin degismesi olarak goriilen
biirokrasideki degismenin en onemli siire¢lerinden biri, bu yonetimin nasil olacagini
onceden belirleyen planlama anlayisindaki degisim olarak belirmektedir. Ciinkii
planlama anlayisinin degismesiyle ortaya ¢ikmis olan stratejik planlama uygulamasi,
yonetisim olarak nitelendirilen yeni iktidar modelinin kurucu ilkeleri olan
diizenleyicilik, katilimcilik, saydamlik, hesapverebilirlik, esneklik, etkenlik, yetki

devri ve yerellesme ile uyumlu olan bir planlama anlayisidir.

2 a.k, 5.543.
2 Josserand (2006), a.g.k, s.54.
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III. YONETIM BiCIMINiN GENETiGi: PLANLAMA

Birinci boliimiin ilk alt bashiginda yapilmaya calisilan biirokrasi analizinde
bahsedildigi lizere modern devletin yonetim bicimi olarak biirokrasi, devletin
ekonomik ve toplumsal iliskileri bicimlendirdigi ve yonlendirdigi bir yonetim
bicimidir. Yonetim bi¢iminin hangi amaglar ve ilkeler tizerinde isledigini ve devletin
ekonomik ve toplumsal yasama nasil miidahale edecegini gosteren temel ve
kapsayict unsur olarak planlama da bu noktada biirokrasinin en Onemli
Ozelliklerinden biri olarak belirmektedir. Planlama, dnceden belirlenmis amag ve
stratejiler dogrultusunda yapilan bir miidahale oldugundan®® ekonomiye devlet
miidahalesinin en rasyonel seklidir.*?’ Planlamanin giicii bu noktada gelecegi
belirlemesinden kaynaklanmakta ve planlama, ekonomik hayatin hangi yonlerine ne
6l¢iide miidahale edildigini gosteren®® ve modern topluma ait olan yénetsel bir arag
olarak belirmektedir.”*’ Béylece devlet, planlama araciligiyla ekonomik ve toplumsal
yasami diizenlemekte ve biirokratik yonetimde planlama aracilifiyla piyasa

sinirlandirilmaktadir.

Hayek’in planli yonetimi ferdiyetciligin karsisinda yer alan ve totaliter devleti
cagristiran biirokratik kolektivist bir anlayis olarak nitelendirmesi de planlamanin bu
niteliginden kaynaklanmaktadir.”>° Bu durumda biirokratik ydnetim, amaclarin
biitiinciil bir planla yerine getiren bir yonetim bigimidir.”*' Bu anlamuyla da planlama
ve biirokrasi arasinda siki bir iligki vardir. Planlama-piyasa tartismalarinda, piyasanin
tek biiyiik alternatifinin alabildigine merkezilesmis bir biirokrasinin oldugunun iddia

edilmesi de**

planlamanin bu anlamindan kaynaklanmaktadir. Ciinkii planlama
araciligiyla piyasanin yapmak istedigi ancak eksik kaldigi sey olan ekonomide
kaynak dagilimi, ¢esitli faaliyet kollar1 arasinda en rasyonel bigimde

yapilmaktadir.™ Harvey’in devleti tek basma giicli bir ekonomik aktdr héline

226 Alkan Soyak, Ulusaldan Uluslariistiine Iktisadi Planlama ve Tiirkive Deneyimi, Der Yaynlari,
Istanbul, 2006, s.5.

27 {smail Tirk, Iktisadi Planlama Prensipleri, Ankara, 1970, s.8.

228 DPT, Planlama Nedir Nigin Planlama Yapiyoruz, Ankara, 1973, s.9.

2 Orsan Akbulut, “Tiirkiye’de Planlama Kiiltiirii Uzerine Bir Deneme”, Amme Idaresi Dergisi, C:35,
S:1, (2002), s.36.

2% Hayek (2004), a.g.k, s.19.

2! Mises (2000), a.g.k, s.7.

2 Mandel (1992), a.g.k, 5.90.

3 Tiirk (1970), a.g.k, s.8.
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getiren en Onemli araglardan birinin de mali ve parasal araglarla birlikte planlama
oldugunu belirtmesi*** de planlamanin bu anlamindan kaynaklanmaktadir. Biirokrasi
ve planlama arasindaki iliskinin temelde modern devlet diislincesinde yattig1 iddia
edilebilir. Biirokrasi, modern devletin yonetim bi¢imi olarak yiikselirken; planlama
da devletin ekonomik ve sosyal hayata miidahale sistemi olarak piyasanin karsisinda

konumlanmaktadir.?*

Belirli bir amacin gerceklestirilmesi i¢in 6nceden en uygun hareket bigiminin
saptanmasi™® olarak planlama, yonetim siireglerinin ilk agamasi olmasi, diger
basamaklara da yon vermesi ve diger basamaklardaki degismeyi de yansitmasi
bakimindan temel bir 6neme sahiptir. Bu baglamda kabul edilen planlama anlayisinin
kapitalist mi yoksa sosyalist mi ya da daha dar bir tarihsel kesitin iki araci olan
kalkinma planlamas1 m1 ya da stratejik planlama m1 olacagi 6nemlidir. Bu tercih, salt
teknik bir se¢im degildir. Tercih, nasil bir kamu yonetimi yaratilmak istendigiyle
yakindan ilgilidir. Soruna daha dar bir baglamda kalkinma planlamasi ve stratejik
planlama diizleminde bakildiginda her iki faaliyetin de birer planlama faaliyeti
oldugu goriilmektedir. Ancak amaglar, temel oOzellikleri, isleyisi ve diizeyi
bakimindan bu iki planlama anlayis1 birbirlerinden biiyiik farkliliklar arz etmektedir.
Kalkinma planlamasi, ekonomik ve toplumsal yasamin kalkinma hedefi ¢ergevesinde
dogrudan roller iistlenmis olan devletin aktifligine isaret eden bir planlama
yaklagimidir. Stratejik planlama ise ekonomik ve toplumsal yasamin devletin aldig1
kararlarla ve merkezi denetimle degil, olabildigince tek tek firmalarin fiyat diizeni
araciligiyla etki yapan kararlarla diizenlenmesi gerektigi fikrine dayanmaktadir. Bu
baglamda stratejik planlama, bireycilik diisiincesi temelinde yiikselmektedir.”*” Bu
bakimdan kalkinma planlamasi ve stratejik planlama anlayis1 ortaya cikis kaynaklari
bakimindan biiytik bir farklilik géstermese de amaglar1 bakimindan biiyiik farkliliklar
tasimakta ve nasil bir devlet yonetiminin amaclandigini gostermesi bakimindan
onemli bir ¢ikis noktasi olarak belirmektedir. Bu nedenle biirokrasideki degisimi

planlama anlayisindaki degisim aracilifiyla ele almak olduk¢a uygun bir ara¢ olarak

24 David Harvey, Yeni Emperyalizm, (Cev: Hiir Giildii), Everest Yayinlari, Istanbul, 2004, s5.25.

35 Ozcan Kaya, “Iktisaden Geri Kalmis Memleketlerde Planlama”, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi,
C:16, S:1, (1961), s.41.

2% Nuri Tortop, Yonetim Biliminin Temel Ilkeleri, TODAIE, 1990, Ankara, s.51.

7 Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg ve Victor A. Thompson, Kamu Yonetimi, (Cev: Cemal
Mihgioglu), Ankara Universitesi Basimevi, 1973, 5.395.
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goriinmektedir. Ciinkii biirokratik yonetim bi¢iminin hayat bulmasini saglayan
biitlinciil planlama anlayis1 yonetisimin temel diizeyi olan piyasa ile uyum i¢inde
bulunmadigindan, yonetisimci yonetim big¢imi biitlinciil bir plan yerine piyasact ve

pargaci bir plana gereksinim duymaktadir.
A. Planlama

Planlama ile ilgili ¢ok sayida tanim bulunmaktadir. Bu tanimlar bir¢ok agidan
ortak noktalara sahip olsa da bu tanmimlarin planlama kavramini tam olarak
kucaklayip kucaklamadig1 oldukga tartigmalidir. Kelime anlami olarak “bir tasariy1
gergeklestirmek icin 6nceden belirlenen hususlarin tiimii” anlamina gelen planlama,
iktisatta ve siyasette de “bir hiikiimetin, bir eyaletin, bir memleketin veya hiikiimetler
arast kurulusun bir bolgenin belirli bir iktisadi veya mali meselesini ¢6zmek icin

238

aldig1 tedbirlerin timii” olarak kullanilmaktadir.”” Amaci da kapsayan ve ileriyi

? planlama, sayisal basit denklemlerle ve tekniklerle

gorebilmeyi  saglayan®
sinirlanmayan, siyasal, sosyal ve yonetsel boyutlar1 da bulunan daha genis bir arag
olarak**® yonetim bi¢imiyle yakin bir iliski icindedir. Planlama, bir iktisat
tekniginden daha genis bir anlamda ussal bir yonetim bi¢iminin temelidir. Planlama
sadece bir teknik olarak ele alinirsa gerek kalkinma planlamasi gerekse de diger
planlama uygulamalarinda gergeklesen sonuglarla, ulasilmak istenen amaglari

karsilagtirmak disinda bir sey yapilmamis olur.

Yukaridaki kisa agiklamalardan sonra planlamayi genel olarak, “Onceden
belirlenmis hedeflerin gerceklestirilmesine doniik olarak kaynaklarin harekete
gecirilmesi ve etkin kullaniimasi suretiyle sonug¢ almaya yonelen, bilgi temeline sahip

! Bu tamimun dikkati ¢eken iki dnemli

bir ¢caba” olarak tanimlamak miimkiindiir.
unsuru, programli hareket etmek ve ussal davranmaktir. Ancak bu tanimlar ve
unsurlar da planlamanin sadece teknik bir siire¢ olarak algilanabilecegi yoOniinde

yanlis bir kan1 uyandirmamalidir. Planlama, programli davranmaktan ya da akilci

2% Meydan Larousse Biiyiik Liigat Ansiklopedisi.

% Henri Fayol, Genel ve Endiistrivel Yonetim, (Cev: M. Asim Calikoglu), Adres Yaymnlari, Ankara,
2005, s.53.

0 Besir Hamitogullar, “Karma Ekonomi, Planlama ve Biiyiimeye iliskin Baz1 Yamlgilar Uzerine”,
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C: 35, S:1-4, (1980), s.174.

1 Cevdet Yilmaz, “Piyasa Ekonomilerinde Ulusal Planlama ve Cesitli Planlama Yaklasimlar1”,
Amme Idaresi Dergisi, C:32, S:1, (Mart 1999), s.85.
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yontemlere bagvurmaktan daha farkli bir anlama sahiptir. Zaten bodyle olmasaydi
planlama kavrami hem bu kadar tartisma malzemesi yapilmaz hem de planlama
kavramina bu sekilde ihtiyatla yaklasilmazdi. Akilcilik ve programli davranma
bir¢ok eylemde goriilen niteliklerdir ve ne tek basina bir insan ne de bir 6rgiit bu iki
nitelige sahip olmadigini itiraf etmek istemez. Bu nedenle planlama kavraminin
anlamim1 akilcilik ve programli olmayla simirli tutmak bilimsel bir tutum
olmayacaktir. Biirokrasi kavraminda oldugu gibi planlama kavramimin da ne olup
olmadig1 bu kavramlardaki degisiklikleri daha net bir sekilde analiz edebilmek

acisindan biiyiik 6nem tasimaktadir.

Sezen planlamanin amag, siire ve yontem olarak {ii¢ temel Ozelliginin
bulundugunu soyleyerek planlamayi, “gelecekte ulasilmak istenen hedef ya da
hedefleri ve bu hedeflere ne zaman, hangi ara¢ ve yontemlerle ulasilacaginin

%2 Planlama, bu tanimiyla amaci da

bugiinden saptanmast” olarak tanimlamaktadir.
igeren genis bir yonetsel siirectir. Bu yonetsel siirecin en 6nemli 6zelligi amaci da
kapsamasi ve ne, ne zaman, nerede, nasil, kim tarafindan ve hangi siirede sorularina

243
cevap aramasidir.

Eger soruna devlet yonetimi agisindan bakilacak olunursa
ekonomik ve toplumsal yasamin nasil olacagi, bu alana miidahale edilip
edilemeyecegi, edilirse hangi araglarla bu isin yapilacagi ya da miidahaleden nasil
vazgecilecegi planlama faaliyetinde somutluk kazanmaktadir. Bu noktada devletin
miidahalesinin niteligi de planlama tanimi agisindan 6nem kazanmaktadir. Ciinkii
planlama, tilke ekonomisinin énemli bir kismini etkileyecek ya da uzun vadede etkili
olabilecek kararlar alinacagi zaman basvurulmast zorunlu olan bir ydnetim

aracidir.>*

Ulkelerin ¢esitli ekonomik ve toplumsal buhranlarda kismen
miidahalelerde bulunmasin1 planlama faaliyeti olarak nitelendirmek dogru
olmayacaktir. Planlamadan s6z edebilmek i¢in devletin sistemli ve biitlinciil bir
miidahalesinin olmasi gerekmektedir.”** Farkli bir acidan sdylemek gerekirse iilke

ekonomisinin biitiiniinii etkilemeyecek sadece belirli bir kesimini ilgilendirecek

2 Sezen (1999), a.g.k, s.10.

* Tamer Kogel, Isletme Yoneticiligi, 8. B., Beta Yayinlari, istanbul, 2001, s.88 ve Aybike Erdem,
Stratejik Yonetim ve Kamu Orgiitlerine Uygulanabilirligi, (Yaymlanmanms Yiikseklisans Tezi), T.C,
Mersin Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Yo6netimi Anabilim Dali, Mersin, 2006, s.21.

* Giircan Celebican, “Sosyalist Planlama”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C:31,
Say1:1-4, (1974), s.587.

5 Yilmaz (1999), a.g.k, s.87.
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konularda planlamaya basvurulmayabilir. Bu goriis dogrultusunda Soysal, kalkinma

planlamasini su sekilde tanimlamaktadir:**°

Planlama, milli ihtiyaglar1 ve kaynaklar1 tespit etmek, ondan sonra da, bu ihtiyaglarin
karsilanmasin1 saglamak i¢in kaynaklarin nasil seferber edilecegini gosteren zorunlu,
ekonomik ve sosyal yasamin her alanin1 kapsayan ve zaman boliimlerine gore ayarlanmis
esaslar1 ortaya koyup uygulamak demektir.

Yukaridaki tanimda da goriilecegi lizere kalkinma planlamasi sadece ekonomik
degil, sosyal ve kiiltiirel gelismeyi de kapsamaktadir.**’ Soysal’in planlamaya dair
yukarida verilen taniminda dort unsur 6n plana ¢ikmaktadir. Soysal’a gére kalkinma
planlamasindan bahsedebilmek i¢in kamusal ihtiyaglar belirlenmeli, bu ihtiyaclarin
nasil giderilecegini agiklayan planlarin uygulanmasi zorunlu olmali, planlar hem
ekonomik hem de toplumsal alani kapsamali ve planlarin uygulanmalar1 belirli
zaman siirelerine baglanmalidir. Bu baglamda kalkinma planlamas1 ancak sistemli,
biitiinciil ve zorunlu bir devlet miidahalesi olarak belirmektedir. Erden Oney de
planlamaya (kalkinma planlamasi) iliskin bu tanimi biiyiik 6l¢lide benimsemekle
birlikte planlarin bu isle gorevlendirilmis olan organlar tarafindan yapilacaginm
belirterek  planlamanin  besinci  6zelliginin  planlama  birimi  oldugunu

soylemektedir.”*®

Yal¢in Kiigiik ise Soysal’dan farkli olarak planlamayi daha dar tanimlamakta
ve planlamadan sadece iki kosulda bahsedilebilecegini belirtmektedir. Bu sartlardan
ilki, iiretimin toplumsallasmasidir. ikincisi de, {iretim araglarmin kontroliiniin
toplumun eline gecmesidir.** Uretimin toplumsallasmasindan kastedilen, tiretimin
bliyiik isletmelerde toplanmasidir. Ciinkii belirli bir kesimde c¢ok sayida isletme
olursa o kesimin planlanmasi olduk¢a giiclesmektedir. Aslinda Kiigiik, burada bir
imkansizliktan degil zorluktan bahsetmektedir. Yani {iretimin toplumsallasmasinin
olmadig1 bir ekonomide biitiin ekonomiyi kapsayan ve ger¢eklesme sansinin yiiksek
oldugu bir plandan bahsetmenin zorluguna dikkat c¢ekmektedir. Ona gore bu

zorlugun nedeni, planin varsayimlarindaki kiiclik bir degisikligin ¢ok sayida birimin

8 Miimtaz Soysal, Demokratik Iktisadi Planlama I¢in Siyasi Mekanizma, Ajans-Tirk Matbaasi,
Ankara, 1958, s.17.

247 Sadun Aren, Istihdam Para ve Iktisadi Politika, 10. B., Savas Yayinlari, Ankara, 1992, s.245.

28 Erden Oney, Iktisadi Planlama, 5. B., Savas Yaynlari, Ankara, 1987, 5.19-20.

% Yalem Kiigiik, Planlama Kavrami, Ankara, 1975, s.17.
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oldugu bir kesimde belirlenmis amaglardan uzaklasma dogurma51d1r.250 Uretimin
toplumsallagmasinin diger bir kosulu da bu biiyiik isletmeleri birbirine baglayan
organik iligkilerin varligidir. Bu nedenlerle Kiiciik, kapitalist ekonominin
baridirdig1 ¢eliskilerden dolay1 planlamadan bahsedilemeyecegini ve planlama adi

altinda var olan seyin fiyat mekanizmasi oldugunu belirtmektedir.

Kiiclik’e gore yapis1 geregi anarsik olan bir ekonominin kesimleri arasinda
bunalimlar1 6nlemek, kesimler arasinda dengeleri kuracak dogru orantilar1 saptamak
ve uygulamak miimkiin degildir. Bu nedenle de fiyat mekanizmasinin gegerli oldugu
bir ekonomide tam anlamiyla planlamadan bahsetmek miimkiin degildir. Diger bir
ifadeyle fiyat mekanizmasinin ekonomide kaynak tahsisini kendiliginden sagladigina

inanildigindan baska bir aracin varligina gereksinim duyulmamaktadir.®’

Kaynak
tahsisinin bu sekilde belirlenmesinin temel nedeni ise ekonominin gidisinin sermaye
gruplan tarafindan belirlenmesidir.>* Emekei kesimin bu sistemde figiiran olmak
disinda bir rolii yoktur. Kapitalist sistemin 6zelliklerini bu sekilde 6zetleyen Kiigiik,
merkezi planlamada ekonomik Ogelerin davramis ve eylemlerinin dogrudan
belirlendigini ve bu nedenle de fiyatlarin roliiniin sadece yol gosterici olarak
kaldigin1 sdylemektedir. Bu nedenle de planlama anlayisinda fiyatlar, piyasa sistemi
tarafindan belirlenmemekte ve planlama oOrgiitii bu isi dogrudan iistlenmektedir. Bu
durum da fiyat mekanizmasina dayanan 6zel miilkiyetin yerine toplumsal miilkiyetin
kurulmas1 anlamima gelmektedir. Bu planlama anlayiginda sinai iiretim araglarinin
timi, Uretimin ve birikimin artma seviyesi ve ritmi bir merkezden kontrol
edilmelidir.”>* Ayrica merkezi planlamada herhangi bir simfsal ayrima gidilmemekte

ve siif bazinda her iki kesim de kucaklanmaktadir.?>*

Planlamanin rekabetin en biiyiik diigman olarak gériilmesi>> ve bu anlamiyla

da sosyalist ekonominin zorunlu kosullarindan biri sayilmast da planlamanin bu

20 4k, 8.25.

B! Tiirk (1970), a.g.k, s.5.

B2 Kiigiik (1975), a.g.k, s.221.

233 Ernest Mandel, Marksist Ekonomi El Kitabu, (Cev: Orhan Suda), Ant Yaymlari, Istanbul, 1970,
5.297.

24 Kiigiik (1975), a.g.k, 5.203.

25 gk, s.27.
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ozelliklerine iliskindir.*® Bu yiizden de Kiiciik, planlama diisiincesinin ortaya
cikisindan beri bir Sovyet yonetim bi¢cimi oldugunu diisiinmekte ve sosyalizm var

olduk¢a planlamanin da olacagmi belirtmektedir.”’

Bu baglamda Kiiclik’e gore
planlama, merkezi planlama anlamina gelmekte ve planlama fikrine yonelik olumsuz
tavirlarin nedeni de diisiincenin kaynagindan kaynaklanmaktadir.>® Ciinkii planlama,
piyasa ekonomisine bir miidahale yontemidir. Bu baglamda planlama, piyasanin ve
siiflara dayali kapitalist sistemin esitsizliklerini ortadan kaldiric1 ya da azaltic1 kars1

bir mekanizma islevi gormektedir.>

Kiiciik, bu kuramsal aciklamalarim1 Tiirkiye
Ozelinde degerlendirdiginde Tiirkiye’de planlamanin olmadigin1 ve yapilan
caligmalarin planlama adi altinda aslinda bir “ekonomi politikas1 kuram1” oldugunu

sdylemektedir.”®

Kiiciik’iin planlama ile ilgili olarak verilmeye c¢alisilan bu
diisiinceleri aslinda sosyalist planlama savunucularimin ortak kanilar1 olarak
gozikmektedir. Clinkii sosyalist diisiiniirler, planlamanin ancak ekonomideki biitiin
kaynaklara sahip olmayla yapilabilece§ini ve bu durumun da sadece sosyalist bir

diizende gegerli olabilecegini iddia etmektedirler.”'

Planlamaya biitiin {iretim araglarinin toplumsallastirildigi ve biitiin kararlarin
tek bir merkezi organdan ¢iktig1 bir model olarak bakildiginda, planlamanin sosyalist
ekonomik sisteme 6zgii oldugunu sdylemek miimkiindiir.’*> Oysa bu c¢alismada
benimsenen planlama tanimi dogrultusunda planlamanin sadece sosyalist sistemle
Ozdeslestirilemeyecegi iddia edilmektedir. Planlama hem kapitalist sistemde hem de
sosyalist sistemde goriilen bir yonetim aracidir. Bu nedenle, planlamay1 sosyalist
sistemle Ozdeslestirip kapitalist sistemde planlama uygulamalarinin olmadigim

sOylemek dogru bir saptama olarak goriinmemektedir. Ciinkii planlama, ekonomik ve

2% paul Auerbach, Meghnand Desai ve Ali Shamsavari, “Fiilen Varolan Kapitalizmden Gegis”,
Piyasa Sosyalizmi Tartismast, (Der: Osman Akinhay), Belge Yaynlari, Istanbul, 1992, s.341.
7 Unlii bilim adam1 H. Carr da ekonomik anlamda Sovyetler Birligi'nin Bati diinyas: iizerindeki en
onemli etkisinin tek bir sdzciikle planlama kavraminin ihract oldugunu séylemektedir. (Edward H.
Carr, The Soviet Impact on the Western World, The Macmillian Company, 1949, s.20.)
28 Kiigitk (1975), a.g.k, 5.20-35.
%9 Cengiz Ekiz ve Ali Somel, Tiirkiye 'de Planlama ve Planlama Anlayisinin Degisimi, No:81, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Gelisme ve Toplum Arastirma Merkezi Tartisma Metinleri,
2005, s.2.
20 Kiigiik (1975), a.gk, 5.294.

! Baran Tuncer, “Sosyalist Ekonomilerde Plan”, Sivasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C:17, S:3,
(1962), s.41.
%2 Oscar Lange, Kalkinma Yontemleri, (Cev: Mehmet Selik ve Ergin Giinge), 2. B., Sosyal Adalet
Yayinlari, Ankara, 1964, s.52.
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toplumsal yapinin bir biitlin olarak belirli amaglar dogrultusunda yonetilmesidir ve
bu iki sistem i¢in de gegerli bir tanimdir. Ancak bu y6netim aracinin niteligi ve etki
alani iki sistemde biiyiik farkliliklar gdstermektedir. Planlamadan bahsedebilmek i¢in
her seyden once ulusal Olgekte siyasal iktidarin planlamaya dayali bir ydnetim
anlayisina sahip olmasi gerekmektedir. Bu duruma en uygun olan yapilanma ise

yasal-ussal otoriteye dayanan modern devlettir.”®

Modern devlet, ekonomik ve
toplumsal yasamin her alaninda hem dogrudan hem de dolayli olarak etkisini
hissettiren devlettir. Bu durum da gostermektedir ki modern devletin ydnetim

olgusunda en 6nemli yonetim unsuru olarak planlama var olmaktadir.
B. Biirokratik Yonetim Biciminde Planlama

Planlama, genel olarak kapitalist, sosyalist ve karma®** olmak iizere iige
ayrilmaktadir. Bu ayrim aslinda iiretim sistemine gore yapilan bir siniflandirmadir ve
planlama anlayisinin genel icerigini yansitmaktadir. Kapitalist planlama, piyasa
sisteminin kurallarina zarar vermeden iktisadi konjonktiirdeki dalgalanmalari
diizeltmek amaci giiden planlama anlayisidir. Sosyalist planlama, Sovyetler Birligi
orneginde goriilen iktisadi sistemi kontrol altina alan ve merkezi plan olarak bilinen
planlamadir.®® Ugiincii tiir planlama anlayisi ise temelde kapitalist modelin
benimsendigi, ancak sosyalist planlama anlayisinin da 6nemli etkileri olan kalkinma
planlamasidir. Bu ii¢ planlama anlayismin®® ortak 6zelligi, ekonomik ve toplumsal

yasamin benimsenen {iretim modeline uygun olarak diizenlenmesidir.
1. Kapitalist Planlama

Kiictik, kapitalist planlamanin en biiyiik diisliniiriiniin Keynes oldugunu iddia
etmektedir. Ona gore Keynes’in temel goriislerini olusturan 6zel yatirimlarin

giremedigi alanlara kamunun yatirimer olarak girmesi ve bu sekilde tiretim araglari

63 Y1lmaz (1999), a.g.k, s.85-86.

64 Kazgan, karma ekonomik modeli kapitalist sistemin 6zel miilkiyet ve bireysel girisim ve sosyalist
sistemin  devlet miidahalesi Ozelliklerini  barindirdigindan  uzlagtirma ideolojisi  olarak
nitelendirmektedir. (Kazgan (1991), a.g.k, s.22.)

265 Soysal (1958), a.g.k, s.16.

6 Planlamanin genis bir gériiniimiinii veren bu ayrim disinda da planlar degisik kistaslara gore
cesitlenmektedirler.  Bunlar, ¢evreledikleri alanlara, islevlerine, oOrgiitlenme  big¢imine,
baglayiciliklarina ve siirelerine gore planlama tiirleridir. Ancak bu ayrimlar planlama diisiincesindeki
farklilagsmalar1 degil de sadece planlarin uygulama boyutundaki farkliliklar1 yansitmaktadirlar.
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iireten sanayilere talep yaratilmasi ve is¢ilere gelir saglanarak yine bu gelirin tiiketim
araclar iireten sanayilere gitmesini saglayabilmek, kapitalist planlamanin 6ziini

7 Diger bir ifadeyle kapitalist planlamanin temel 6zelligi, serbest

olusturmaktadir.
piyasa sisteminin kusursuz isleyebilmesini saglayabilmektir. Kapitalist planlama
anlayisinda planlama, piyasa ve fiyat mekanizmasin1 reddetmemektedir. Sadece bu
mekanizmalarin  yetersiz  kaldigi durumlarda devletin miidahalesini mesru

gormektedir. >

Ancak su husus da hemen belirtilmelidir ki, kapitalist planlamanin dogusunda
sosyalist planlama diisiincesinin biiyilik bir etkisi bulunmaktadir. 1930’larda yasanan
ekonomik darbogazda firmalarin serbest piyasa ilkeleri ¢ercevesinde tek baslarina
sorunlar1 ¢ozemeyeceklerinin anlasilmasi ve ayni1 donemde Sovyetler Birligi’nin dort
yilda bes yillik kalkinma planlar1 hedefiyle giristigi sanayilesme hamlelerinin olumlu
sonuclar vermesi, kapitalist diinyanin da planlama ¢aligmalarina baslamasina neden
olmustur. Ancak bu siirecte benimsenen planlama anlayisi, biitliin ekonomik ve
toplumsal alanin merkezi bir planlama Orgiitii tarafindan belirlenmesi seklinde
olmamig ve isletmelerin kararlarina dogrudan etki edecek uygulamalardan
kaginilarak siirli bir miidahale araci olarak planlamaya basvurulmustur. Bu sinirh
miidahalede dogrudan mal iireten yatirnmlara girilmemis ve belirli dl¢iilerde para,
faiz, kredi, vergi ve harcama diizeylerine iligkin politikalar benimsenmistir. Boylece
planlamadan beklenen fayda, piyasanin diizenleyiciliginde yasanan sikintilar1 ve mali
krizleri asabilmek olarak belirmis*®® ve sonug olarak plan piyasay1 smirlandirmamus,

tam tersine piyasa plani kontrol altina almustir.*”

Piyasaya bagli olarak hazirlanan planin amaci, izlenecek kamu politikalarina
onderlik etmek, sektorler aras1 gerekli uyumu saglamak ve ekonominin belli dallari
icin uygun lretim ve yatirim hedeflerini tespit edebilmek olarak belirmektedir. Bu
amacla ekonomik kararlarin 6nemli bir kismu tek tek girisimcilerin takdirine
birakilmakta ve devlet, sadece dolayli bir sekilde ekonomik hayata karigmaktadir.

Devletin ekonomik hayata karigsmasinin birincil amaci da iktisadi kaynaklardan tam

27 Kiigiik (1975), a.g.k, 5.58.

2% y1lmaz (1999), a.g.k, $.90.

% Hamitogullar1 (1980), a.g.k, s.178 ve Ha-Joon Chang ve Ilene Grabel, Kalkinma Yeniden, (Cev:
Emre Ozgelik), imge Kitabevi, Ankara, 2005, 5.25.

710 Kiigiik (1975), a.g.k, $.66-70.
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faydanin saglanabilmesidir.””' Yoksa kapitalist planlamada amag, 6zel sektdriin,
tiretim araglar1 iizerindeki 6zel miilkiyetin ve kar temini ile ¢alisan girisimcinin
kaldirilarak yerine planci merkezi bir organin getirilmesi degildir. Bu noktada
kapitalist planlamada temel amag, piyasa sisteminin kusursuz bir sekilde
isleyebilmesinin saglanmasidir. Bu nedenle de planlama, rekabet mekanizmasini
isletmenin miimkiin olmadig1 hallerde rekabeti saglayici bir amagla yapilmaktadir.
Bu durumda devletin higbir sey yapmadigi bir yOnetim bi¢imi ussal olarak
goriilmemekte ve devletin rekabetin isleyebilmesi i¢cin hukuki gilivenceler saglamasi

kaginilmaz bir diizenleme olarak kabul edilmektedir.*’*

Bu haliyle kapitalist planlama, biirokratik devlet idaresinin tiim 6zelliklerini
icinde barindiran bir planlama anlayig1 olmaktan uzak bir goriiniim sergilemektedir.
Ciinkii iiretim kesmekesi ya da anarsisi olarak da nitelendirilen kapitalizmin 6ziinde
merkezi planlama anlayisina yer yoktur.*” Kapitalist iiretimdeki anarsinin temel
kaynagi, kardan kaynaklanan rekabettir. Birbirine bagli olmayan 6zel kararlar,
liretimin ve birikimin biiylime seviyesinin ve hizinin sonucudur. Bundan dolay1
kapitalist ekonomiyi oOrgiitlemek i¢in girisilen biitiin ¢abalar bir olgiide yetersiz

kalmaktadir.?’*

Bu durum, sosyalist ve kapitalist tiretim iligkilerini ¢esitli yonlerden
karsilagtirarak biirokrasinin bu {iretim modellerindeki yerini tespit etmeye calisan
Joseph Schumpeter’in Kapitalizm, Sosyalizm ve Demokrasi adli ¢alismasinda da
deginilen dnemli bir noktadir. Ona gore her ne kadar biirokrasi, modern ekonomik
toplumun tamamlayicist olsa da kapitalist sistemle daha az oOzdeslik iligkisi
tasimaktadir. Ciinkii blirokrasi sosyallik icermektedir ve kapitalist sistemde

"> Bu nedenle kapitalist modelden

sosyalligin karsisinda kar giidiisii yatmaktadir.
ziyade sosyalist diizen, biirokratik yonetim bi¢imine daha uygun bir yapilanma
ortaya koymaktadir. Sosyalist ekonomi, biirokrasinin gelismesine uygun sosyal

sartlar1 hazirlayan planl bir ekonomik gelismeye dayanmakta ve biirokrasi de bu

2! Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu, Iktisadi Kalkinma Icin Planlama, (Cev: Necdet
Serin), Seving Matbaasi, Ankara, 1967, s.3-4.

22 4.k, 8.53.

23 y1ldirim (1990), a.g.k, s.45.

2 Kiigiik (1975), a.g.k, s.27 ve Mandel (1970), a.g.k, $.297.

5 Joseph A. Schumpeter, Kapitalizm, Sosyalizm ve Demokrasi, Varlik Yaymlari, istanbul, 1977,
5.70-96.
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diizende modern ekonomik gelismenin kagmilmaz bir tamamlayicist olarak

goriilmektedir.?’

Yukarida ana hatlariyla agiklanan kapitalist planlamanin 6zellikleri gelismis
tilkelerde benimsenen planlama anlayisina 6zgiidiir. Gelismis iilkelerde planlamadan
beklenen yukarida da belirtildigi gibi piyasa mekanizmasinin daha iyi ¢aligabilmesini
saglamaktir. Sinirli miidahale araci olarak planlama, piyasa anarsisine dayanan ancak
bu anarsik ortamda meydana gelecek aksakliklari kamu harcamalari, para-kredi
hacmi ve faiz oranlariyla asmayi hedefleyen, ancak son noktada karar alma
mekanizmasinin isletme diizeyinde gergeklestigi bir planlama anlayisi ve
uygulamasidir.”’” Ekonomide kontrol ve miidahalenin olmadigi, bireysel girisimin
esas oldugu, devletin sadece geleneksel kamu hizmetlerini yerine getirdigi ve kisisel
karar ve tercihlerin ekonominin gidisini belirledigi bu modelde®”® piyasa
mekanizmasini destekleyici planlama da belirli bir asamaya kadar gereklidir.
Ekonomi belirli bir diizeye ulasinca ve kendi kendine yeterli bir hale gelince artik
planlama yapmaya ve bu isi gorecek biirokratik yonetime de gerek yoktur ve bu
asamada biitiin ekonomi piyasaya ve firma mekanizmasinin isleyigine terk
edilebilecektir.*” Bu nedenle bu asamada ekonomik ve toplumsal yapimn devlet
tarafindan kapsamli bir kontroliine gerek yoktur. Devlet, ekonomik ve toplumsal
yapiy1 piyasaya teslim etmekte ve birinci gorev olarak da bu diizenin sorunsuz

isleyebilmesi igin gerekli tedbirleri almayn iistlenmektedir.**

7 a.k, 5.49 ve 70-96.

"7 Nurcan Ozkaplan, “Planlama-Piyasa Ekonomisi Uzerine Bir Degerlendirme”, Miilkiyeliler Birligi
Dergisi, C:18, S:164, (Subat 1994), s.18.

278 Ahmet Kiligbay, Iktisadi Planlama, istanbul Universitesi iktisat Fakiiltesi, Istanbul, 1990, 5.609.

2 Oney (1987), a.g.k, s.3.

280 K apitalist planlamanin gelismis iilkelerde uygulamaya konulan bu anlayis1 giiglii devlet tartismalar
olarak da karsimiza ¢ikmaktadir. Ornegin Metin Heper, bu tartismalar1 devlet diizeyinde ele almakta
ve belirli bir doneme kadar giiglii devletin gerekebilecegini ve ancak piyasalarin kendi kendine yeterli
bir seviyeye ulastiginda bu anlayistan vazgegilmesi gerektigini iddia etmektedir. (Bkz. Metin Heper,
Tiirkiye de Devlet Gelenegi, Dogu Bat1 Yayinlari, istanbul, 2006.)
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2. Merkezi/Sosyalist Planlama

Merkezi planlama,”' planlamanin 6rgiitlenme bi¢imi ve bir tiretim bi¢iminin
yonetim araci olarak iki farkli sekilde tanimlanmaktadir. Orgiitlenme bigimi olarak
merkezi planlama, planlamanin biitiin siireclerinin merkezi bir birimce yerine
getirildigi ve isletme diizeyine kadar hangi mallarin ne kadar iiretileceginin
gosterildigi ve herkesce uyulmasimin zorunlu tutuldugu bir planlama anlayisidir.”*?
Konuya {iretim iligkileri bakimindan yaklasildiginda ise merkezi planlamayzi,
tireticilerin faaliyetlerini piyasanin dolayimindan gecirmeksizin bilingli bir sekilde
toplumsallastiran bir tiretim iligkisi olarak tanimlamak miimkiindiir. Piyasanin ve
planlamanin birbirlerine rakip iiretim iligkileri bigimleri olarak degerlendirilmeleri

de®® merkezi planlamanin bu tamimindan kaynaklanmaktadir.”**

Boylece merkezi
planlama, piyasanin yerine gegen ve sosyalist drgilitlenme sekline bagli olan ve de bu
ozelligiyle kapitalist ve kalkinma planlamasi uygulamalarindan ayrilan bir planlama

tiiriidiir.?®

Farkli iiretim iligkilerini bi¢imlerinden piyasa ekonomisi firma diizeyindeki
karar ve tercihlere; planlama mekanizmasi ise piyasa kategorilerinin belirledigi
gostergelerin disinda, dogrudan ihtiya¢ Onceliklerinin belirlendigi bilingli kararlara
dayali bir kaynak dagilimimma dayanmaktadir. Bir diger ifadeyle merkezi planlama,
ekonomik ve toplumsal yasami diizenleyici olarak piyasanin karsisinda yer

286

almaktadir.”” Merkezi planlama, kapitalist planlamadan farkli olarak piyasaya bagh

21 Qosyalist planlama, hem ozellikleri bakimindan hem de uygulandiklar1 donem bakimindan kendi
icinde ii¢ ayr1 baslik altinda incelenebilir. Tlki, biirokratik merkezi planlama olarak adlandirilan ve
paranmn ve fiyatlarin pasif oldugu planlama anlayisidir. Ikincisi, planda piyasa mekanizmalarmin
kullanildigi ve 1980°de Sovyetler Birligi’'nde oOnerilen reform onerilerine benzer bir modeldir.
Ucgiinciisii de piyasa sosyalizmi olarak nitelendirilen ve 6zellikle 1965-1971 arasinda Yugoslavya’da
uygulama alani bulan planlama modelidir (Soyak (2006), a.g.k, s.17.). Calismanin bu alt basliginda
Sosyalist planlamanin temel 6zelliklerini verebilmek amaciyla sadece biirokratik merkezi planlama
anlayisina deginilecek diger yaklasimlar ise calismanin ikinci bolimiinde stratejik planlama
diisincesine etki eden planlama uygulamalar1 olarak ele alinacaktir.
22 Sezen (1987), a.g.k, s.47.

3 fcen Bortiiciine, Kalkinma ve Planlama Ders Notlari, Eskisehir iktisadi ve Ticari Ilimler
Akademisi, Eskisehir, 1978, s.9.
4 H. Yasemin Ozugurlu, Rusya’da Kapitalist Déniigiim ve Istikrar Sorunu, VI. ERC/ODTU
Uluslararas1 Ekonomi Kongresi, ODTU, Ankara, (11-14 Eyliil 2002), s.3-4.
% Besir Hamitogullari, “Iktisaden Az Gelismis Ulkeler i¢in Nasil Bir Plan Gereklidir”, Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C:21, S:3, (1966), s.104.
2 E Mandel (1992), a.g k, 5.68. ve Ozugurlu (2002), a.g.k, s.4 ve 9.
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olmaktan ziyade piyasay1 yonetebilmeyi amaclamaktadir.”® Bu baglamda merkezi
planlamanin kapitalist planlamadan farki, biitiin iiretimin kontrol altinda tutulmasidir.
Uretimden beklenen de maksimum kar oramimi yakalamak degil, en yiiksek iiretim

diizeyine ulagabilmektir.”**

Bu nedenle Sovyetler Birligi’nde goriilen kar, planin
gergeklestirilmesini kolaylastirmak ve her isletmede uygulanmasini saglamak icin
devletin elinde bulunan yardimci bir ara¢ disinda bir sey degildir. Merkezi
planlamada kullanilan iicret, faiz ve fiyat sistemi gibi araclar merkezi planlamaya
yardimci teknik diizenleyicilerdir. Diger bir ifadeyle, iiretim ve tiikketim kararlarinda
belirleyici degil sadece etkileyici konumda yer almaktadirlar.”®® Bu noktada merkezi
planlama, biitiin ekonomiyi yonetebilme amaci altinda siyasi iktidar1 ele gegirebilme

anlamia gelmektedir. Ciinkii siyasi iktidarin ele gegirilemedigi bir durumda {iretim

araclarmin kamulastirilmasi da imkénsiz bir hal almaktadir.*

Sovyet planlama anlayisinin dogusu 1917 yilina kadar uzanmaktadir. 1917-
1927 yillar1 arasinda Sovyetler Birligi’nde ¢esitli iiretim alanlarinda ve ulastirma ile
beslenme konularinda planlarin  yapildigi goriilmektedir. Bu planlarin  en
onemlilerinden biri 1920 yilinda hazirlanan Goelro Plani’dir. Goelro Plani, devlet
elektriklendirme komisyonu tarafindan hazirlanan bir elektrik iretim ve dagitim
planidir. Plan, A ve B olmak iizere iki boliimden olugsmaktadir. A boliimii, var olan
kapasiteyi kullanmay1 ve bunun i¢in dnlemler bulmayi1 amaglamaktadir. B boliimii
ise, yeni kapasiteler yaratmayr amaclamaktadir.”' Ancak konumuzu ilgilendiren
beser yillik genel planlarin dogusu 1929 yilina denk gelmektedir. Yukarida bir 6rnegi
verilen diger planlama calismalar1 belirli sektorleri kapsamasi ve baglayicilik
Ozellikleri tasimamasi nedeniyle ger¢ek bir planlama faaliyeti olarak

nitelendirilmemektedirler.2”?

27 Kiigitk (1975), a.g.k, s.71.

28 Ozugurlu (2002), a.g.k, s.16.

% ak, s.8.

0 Sadun Aren, Cemal Hekimoglu, Oguzhan Miiftiioglu v.d., Plan, Piyasa ve Sosyalizm, Toplumsal
Arastirmalar Vakfi Panel Dizisi, Alan Yaymcilik, Istanbul, 1995, s.5.

! Lenin’in etkisinde hazirlanmis olan bu plana en biiyiik elestiri Trotsky’nin bir yakin arkadasindan
gelmis ve plan hayalcilikle suglanmistir. Trotskiy’e gore de plan, bilyiik birimleri kapsamasi ve ileri
teknoloji kullanilmasi bakimindan basarisizdir. (Kiigiik (1975), a.g.k, s.172-173.)

2 K orkut Boratav, Sosyalist Planlamada Gelismeler, S.B.F. Yaymlari, No:3, Ankara, 1973, s.14-15.
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1929°dan itibaren uygulamaya konulan bes yillik**

planlarin isleyisi su
sekildedir: Planlarda yer alan genel hedefler, ilgili bakanliklarin yardimi ile Devlet
Planlama Komisyonu (GOSPLAN), birlik cumhuriyetlerinin planlama kurullar1 ve

Milli iktisat Konseyi tarafindan hazirlanmaktadir.**

Bu genel hedefler, hiyerarsik bir
diizen i¢inde en listten en alta (liretim birimleri) kadar ulagtirnllmaktadir. Ancak bu
hiyerarsik diizeyi planlama dairesinin salt egemenligi olarak degerlendirmemek
gerekmektedir. Ciinkii planlama dairesi, birlik cumhuriyetlerinin planlama kurullar
ve Milli lktisat Konseyi disinda da ¢ok sayidaki arastirma kurumundan,
tiniversitelerden ve biliylik kuruluslara bagli enstitiilerden yardim almaktadir.
Ozellikle de biitiin arastirma enstitiilerinin devlet organlarina bagl olusu, teknik ve

295 .
Planlamanin ilk asamasi

iktisadi sorunlarin asilabilmesini c¢abuklastirmaktadir.
planlama birimi tarafindan iilkedeki biitiin {iretim birimlerinden, ge¢mis yildaki
tiretim gostergelerinin ve gelecek yilda planlanan iiretim diizeyinin istenmesidir. Bu
asamada iiretim birimleri kendi olanaklarini degerlendirmekte ve nelere ihtiyaclari
duyduklarini belirten bir plan taslagi hazirlamaktadirlar. Her kurulus, kendi planim
hazirlarken diger kuruluslarin planlar ile kendisine mal arz eden ve iirettigi mal

tiketen kuruluglara danigsmakta ve boylece planlarda bir biitiinlik saglanmasi

amaglanmaktadir.

Planlamanin ikinci asamasi kuruluslardan gelen planlarin planlama birimi ve
hiikiimet tarafindan degerlendirilerek ilk plan taslaginin olusturulmasidir. Hazirlanan
bu taslak hemen yasalagma siirecine girmemekte ve tekrar tartisilmak tizere kamuya
sunulmaktadir. Planda yer alan amaglar ve hedefler boylece isletmelerin ve diger
orgiitlerin iscileri, is¢i sendikalar1 ve plan belli bir bolgeye has yapiliyorsa o bolge
halkinin goriisleri cergevesinde tartisilmaktadir. Planlamanin {i¢lincli asamasinda
kamuoyunda tartisilarak kuruluslara gonderilen planlar, bu birimler tarafindan tekrar
incelenmekte ve tek bir plan haline getirilerek hiikiimet iiyelerinden olusan
Konsey’in bir organi olan ve milli ekonominin gelismesi ile ilgili devlet planlarini

hazirlamaktan sorumlu olan GOSPLAN’da toplanmakta ve burada plana son sekli

% Planlamada bes yillik bir siirenin kabul edilmesinin nedeni, biiyiik yatirimlarin baslanip
bitirilebilecegi ve belirli bir tarimsal deviri i¢erdiginin diisiiniilmesinden kaynaklanmaktadir. (Boratav
(1973), a.g.k, s.23.)

% Genel hedefler, perspektif ya da genel plan adiyla da amlmaktadir. Bu planlar, siyasi iktidarin en
genel ve sosyal amaglarint somutlagtiran belgelerdir. (Boratav (1973), a.g.k, 5.20-21).

% Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu (1967), a.g.k, 5.128.
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verilmektedir.”*® Son seklini alan plan, hiikiimete sunulmakta ve bdylece yasalasma

siireci de tamamlanmis olmaktadir.

Sovyetler Birligi’nde uygulanan merkezi planin amaci, biitiin {lkeyi
kapsayacak sekilde ekonomik faaliyetler belirlemek,”’ tiretimdeki artis hizim devam
ettirmek ve tikketim seviyesini artirmaktir.*”® Bir baska deyisle toplumdaki biitiin
ekonomik ve toplumsal kaynaklarin belirli bir amag¢ dogrultusunda tek bir planla

yapilmasi amaglanmaktadir.””’

Bu amac¢ dogrultusunda biitiin iktisadi faaliyetler
idarenin denetimindedir. Bes yillik planlar ekonomiyi bu sekilde bir biitiin olarak ele
alirken, yasanan ekonomik, siyasi ve sosyal gelismelere uyum saglayabilmek
amaciyla yillik programlar da hazirlanmaktadir.’® Boylece bes yillik genel planlara
uygun ancak ulusal ve uluslararasi gelismeleri de es geg¢meyen bir anlayis
dogrultusunda ekonomi yonetilmektedir. Bu aciklamalar da gostermektedir ki
kapitalist planlama para ve maliye politikalar1 seklinde ilerken; sosyalist planlama

daha genel olarak siyasi ve idari mekanizmalarla yiiriimektedir.*"’

Iki temel planlama tiiriiniin verilmeye calisilan 6zellikleri de gostermektedir ki
kapitalist ve merkezi planlama arasinda planlama kavrami disinda ¢ok fazla bir
benzerlik bulunmamakta ve temel noktalarin hemen hemen hepsinde farkliliklar goze
carpmaktadir. Ornegin merkezi planlamada ekonominin biitiin faaliyetleri
planlanirken; kapitalist planlamada planlama Orgiitii, ulusal ekonominin

kalkinmasina iligkin dallar1 planlamaktadir. Bu noktada sosyalist planlama orgiitii,

2% Soysal (1958), a.g.k, 5.28, Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu (1967), a.g.k, s.57-58 ve
Soyak (2006), a.g.k, s.18-19.

7 Sovyetler Birligi’nde birlik cumhuriyetlerinin planlar1 da Birlik Cumhuriyetleri Bakanlar Kurulu
Devlet Planlama Komisyonu tarafindan hazirlanmaktaydi. (Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu
Raporu (1967), a.g.k, s.206.)

% 4.k, s.3-4. Sovyetler Birligi’nde uygulanmis olan planlama faaliyetleri neticesinde 6zellikle yatirim
ve sermaye miktarlarindaki artis bakimindan biiylik ilerlemeler saglanmistir. Kiigiik de isgiicii
verimliliginin kalkinma ve planlamanin en elle tutulur niteliksel 6zelligi oldugunu séylemekte ve bu
acidan Sovyet planlama basarisin1 1930-1936 yillarii kapsayan isgiicii verimliligindeki artis hiziyla
aciklamaya caligmaktadir.

2% Hayek (2004), a.g.k, 5.45-49.

3% Hamitogullar1 (1966), a.g.k, 5.105.

' A. Yalgmn, « iktisadi Planlama ve Kalkinma”, Forum, C:5, S:49, (1 Ocak 1956), s.10-11.
Forumdaki genel yazilar, planlamanin kaynagini Bati’da gérmektedirler. Bu yazilarda siyasi esitligin
ekonomik esitligi de getirecegi ve bunun da planlama ile olacaginin iizerinde durulmaktadir. (Ali
Somel, 1930°lardan 1960°lara Gegiste Devletcilik ve Planlamanin Doéniisiimii: Forum Dergisindeki
Tartismalar, (Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Ankara, 2006, s.107.)
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fiyat tespiti yapmasi ve belli bir zaman siiresi i¢inde ekonominin ne kadar iiretim
mal1 {iretecegine karar vermesi bakimindan kapitalist planlama Orgiitiinden
farklilagsmaktadir. Boyle bir ama¢ da ancak devletin dogrudan iktisadi
miidahaleleriyle gergeklesmektedir.*®* Bir diger énemli fark da, kapitalist planlama
uygulamasinda planlamanin amaglarina ulasilabilmesi i¢in 6zel sektérden de belirli
beklentiler olurken; merkezi planlama anlayisinda planlamanin yiiriitiilmesi tamamen

sosyalist devletin 6devidir.**
3. Kalkinma Planlamasi

Planlama yaklasimlarinda ©6ne c¢ikan tgiincii tiir, kalkinma planlamasidir.
Kalkinma planlamasi, temel olarak kapitalist planlamanin az gelismis iilkelerde hizli
kalkinabilmek amaciyla uygulamaya konulan bir planlama yaklasimi olarak ele
alimmaktadir. Bu yaklasim cergevesinde azgelismislik, {iilkelerin temel olarak
ekonomik ve sosyal unsurlarindan olusan bir bilesim olarak goriilmektedir.’** Bu
bilesimin seviyesine de gelismis {ilkelerle yapilan karsilastirmalarla varilmaktadir.
Azgeligmis lilkelerde planlamadan beklenen asil olarak, toplumsal yapinin bir biitiin
olarak kontrol altinda tutularak onun degismesini ger¢eklestirebilmektir. Bu noktada
planlamanin temel vazifesi, ekonomik ve toplumsal gelismenin istikrarli bir sekilde

395 Ciinkii planlamanin toplumsal degisimi insa edebilecegine ve

306

saglanabilmesidir.
yonlendirebilecegine inanilmaktadir.”™ Boyle bir ama¢ da azgelismis {ilkelerdeki
planlama anlayisinin kapitalist gelismis iilkelerdeki planlama anlayigina gore daha
farkli ve kamu kesimi i¢in emredici bir konumda olmasina neden olmaktadir. Bu tiir
iilkelerde benimsenen kalkinma planlamasinin temel amaci, piyasa mekanizmasinda

beliren aksakliklar1  giderebilmek degil, kalkinmanin hizli ve dengeli

392 Tuncer (1962), a.g.k, 5.48-49.

3% Hamitogullar1 (1966), a.g.k, s.104.

3% Altintas (1978), a.g.k, s.21

305 B, C. Parsons, “Ozel ve Kamu Sektorlerin Gelismekte Olan Ekonomilerdeki Rolii Milletlerarast
Tecriibe”, Karma FEkonomide Planlama ve Gelisme, Dordiincii Konferans, Ekonomik ve Sosyal
Etiidler Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, 5.26.

3% Soyak (2006), a.g.k, s.5.
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gerceklesebilmesini saglayabilmektir.’®” Bir bagka deyisle planlamanin temel amaci

kalkinmanin ve modernlesmenin gerceklesebilmesidir.

Kalkinma planlamasinin kapitalist ve sosyalist planlama anlayislarindan ayri
bir tglincii tiir olarak seg¢ilmesinin temel nedeni, bu planlama anlayisinin hem
gelismis kapitalist {ilkelerin planlama anlayigindan hem de merkezi planlama
uygulamalarindan belirli agilardan farkliliklar gostermesi ve bu iki tiir planlama
anlayistyla 6nemli benzerliklerinin bulunmasidir.’® Kalkinma planlamasi ile ne fiyat
sistemi tam anlamiyla ortadan kaldirilmakta ne de fiyat sistemi ekonominin temel
aktorii olarak belirlenmektedir. Az gelismis tilkelerin kalkinma igin sectikleri biricik
yol bu iki goriisii de barindiran karma ekonomik modeldir.’® Bu noktada karma
ekonomik model, karar ve tercih serbestliginin tam oldugu piyasa mekanizmasi ile
biitiin karar ve tercih hakkinin merkezi diizeyde belirlendigi bir ekonomi modelinin
ozelliklerini barindirmaktadir. Ciinkli karma model, bireysel girisimin yaninda kamu
miilkiyetinin de oldugu, dnceden belirlenen hedeflerin ekonomiye yon verdigi ve bu
dogrultuda ekonomik ve sosyal kararlarin belirlenmesinde sadece tiiketicilerin degil,

siyasi otoritenin de s6z sdyleme giiciine sahip oldugu bir modeldir.*'

Karma modelin sonucu olan kalkinma planlamasinin en 6nemli 6zelligi,

311 yoksa ekonomik ve

devletin ekonominin yonetiminde rol ve s6z sahibi olmasidir.
toplumsal alanda gorevler ve roller iistlenmemis olan bir devletin hazirlamis oldugu
bir plan, kalkinma plani olma 6zelligine tam anlamiyla sahip olamayacaktir. Devletin
ekonomik ve toplumsal alanda etkin roller iistlenmesi gerekliliginden kastedilen
devletin biitiin iiretim araglarina el koydugu ve 6zel miilkiyetin olmadig1 sosyalist

planlama anlayisinin ya da biitiin ekonomik kararlarin fiyat-maliyet iliskisine bagh

olarak 6zel girisimler tarafindan alindig1 kapitalist planlamanin 6zelliklerinin gegerli

7 ibrahim Ongiit, “Planli Karma Ekonomide Ozel Sektdre Rehberlik Tiirkiye’deki Tecriibeler”,

Karma Ekonomide Planlama ve Geligme, Dordiincli Konferans, Ekonomik ve Sosyal Etiidler
Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, s.241.

3% Kazgan da azgelismis iilke kalkinmasmi kapitalist ve sosyalist sistemlerdeki kurumlarin bir
karmasas1 olarak gormekte ve kalkinma planlarinin bireysel girisim, 6zel miilkiyet, kamu yatirimlari
ve devlet miidahalesi gibi hem kapitalist hem de sosyalist nitelikler barindirdigin1 belirtmektedir.
(Kazgan (1991), a.g.k, s.313.)

3 Yildirim (1990), a.g.k, s.111-113.

319 Kiligbay (1990), a.g.k, s. 54 ve 610.

' Karma Ekonomide Planlama ve Gelisme, Dérdiincii Konferans, Ekonomik ve Sosyal Etiidler
Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, 5.158.
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olmasi degildir.*'?

Devletin ekonomik ve toplumsal yasamda etkin roller
iistlenmesinden kastedilen devletin {iretici kuruluslariyla dogrudan iiretim siireci
icerisindeki yerini almasidir. Devletin bu sekilde iiretim siireci igerisinde bulunmasi
ise iilkemizde kamu iktisadi tesebbiisii (KIT) olarak adlandirilan kamu ekonomik
kuruluglar1 araciligiyla olmaktadir. Bu kuruluslarin temel o6zellikleri, sadece
ekonomik gerekgelerle iiretimde bulunmamalari, ekonomik kalkinma ile sosyal
kalkinmay birlikte ele almalaridir. Bu nedenle kalkinma planlamasi ile KiT sistemi

bir biitiin olusturmakta ve KiT’ler, kalkinma planlamasmnin uygulanmasinin en

Onemli araci olarak belirmektedirler.

Kalkinma planlamasmin dogusuna hayat veren ekonomik ve sosyal nedenler
disinda ele alimmasi gereken bir diger belirleyici de siyasi faktorlerdir. Sovyetler
Birligi’nin planlama anlayisiyla azgelismis iilkeleri etkilemesi ve kendi saflarina
(Sosyalist Blok’a) katmasindan g¢ekinen gelismis kapitalist devletler, azgelismis
iilkelerin kapitalist sistem i¢inde olmasini saglayabilmek igin birtakim gelisme
modelleri sunmak zorunda kalmislar ve planlama da o modellerden biri olmustur.*"
Ancak bu noktada hemen belirtmek gerekmektedir ki gelismis iilkelerin, az gelismis
tilkelere tavsiyeleri biitin ekonomik ve toplumsal yasamin bir plan dahilinde
biitlinliik¢ii bir bigimde ele alinmas1 degildir. Calismanin ikinci boliimiinde Tiirkiye
0zelinde de goriilecegi lizere gelismis lilkelerin tavsiyeleri daha ¢ok biitiinliik¢ii bir
planlama yaklagimi benimsenmesinden ziyade bir ekonomik programlanmaya
gidilmesidir. Farkli bir sekilde sdylemek gerekirse, sadece iktisadi alana iliskin
belirli harcamalarin planlanmasi beklenmektedir. Bu ¢er¢evede az gelismis tlilkelerde
uygulanan planlar, kapitalist ve sosyalist sistemin birlikte var olan kurumlari i¢inde
olusmaktadir. Hem kapitalist sistemin temel belirleyicilerinden olan 6zel girisim,
0zel miilkiyet ve kar gibi kurumlar esas kilinmis hem de sosyalist sistemin temel
Ozelliklerinden olan emredici planlara benzeyen kamu sektorii i¢in emredici (ama
6zel sektor igin yol gdsterici) olan kalkinma planlamasi anlayisi benimsenmistir.*'*

Bu nedenle kalkinma planlamasi, her ne kadar kapitalist gelismeyi kendine hedef

olarak se¢mis olan iilkelerde uygulanmakta olsa da niteligi itibariyle gelismis

312 Cahit Talas, Ekonomik Sistemler, Savas Yayinlari, Ankara, 1980, s.237-239.

313 Ergun Tiirkcan, “Kalkinmanim Gegmisi ve Gelecegi”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, C: 21, S: 196,
(Subat 1997), s.40.

% Oney (1987), a.g.k, s.3.
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kapitalist iilke planlamasindan biiyiik farkliliklar arz etmekte ve de sosyalist
planlamanin kimi 06zelliklerini iginde barindiran bir planlama anlayisi olarak
belirmektedir. Bu baglamda kalkinma planlamasi, kapitalist sisteme yonelik
Oykiinmeci bir tepki niteligi gostermemekle birlikte diinya pazarinda rekabet
edebilmek icin sermaye kaynaklarimi harekete gecirebilme ¢abasi olarak

belirmektedir.*'®

Toplumsal degismeyi saglama amaci giiden kalkinma planlamasi, 6zellikle
1950’11 yilarda ulusal devletin kurulusu ve koklesebilmesi i¢in dnemli bir aygit
haline gelmektedir.’'® Bu nedenle planlarda hizli bir sanayilesmeye, tarim sektoriiniin
yeterli diizeyde gelismesine, genis is¢i kiitlelerinin ortaya g¢ikmasi ve kiitlelerin
iktidarda s6z sdyleme hakkina sahip olmasindan dolay1 sosyal adaleti saglayacak adil
bir gelir boliisiimiine 6nem verilmektedir.’'” Planlarin iizerinde durduklari bu
noktalarin ortak 0zelligi, az gelismis iilkeler i¢in ekonomik ve toplumsal yasama
devletin kamusal araglarla dogrudan ya da dolayli olarak miidahale etmesini
anlatan’'® ve biirokratik yonetim bigiminin kurumsallastigi zaman dilimi olan sosyal
devlet uygulamasinin niteliklerini yansitmasidir. Sosyal devletin®® en 6nemli
islevlerinden biri olarak goriilen kalkinma planlamast®*® kapsaminda sadece gelir ve
tretim artis hizim1 artirmaya doniik onlemler alinmamakta, ekonomik ve sosyal
gelismenin yan yana ve i¢ ice ylriitiilmesine dncelik verilmektedir. Bu amagla da

hazirlanan planlar, mevcut biitiin kurumlart 6zel ya da kamusal ayrimi yapmaksizin

315 Colin Barker, “Kapitalist Devlet Kurami Uzerine Bir Not”, Deviet Tartismalar: Marksist Bir
Devlet Kuramina Dogru, (Ed: Simon Clarke), (Cev: ibrahim Yildiz), Utopya Yaymevi, Ankara, 2004,
s.257. Wood da bu konuda Barker’den farkli olarak hem rekabette hem de planlamada temel amacin
tireticilerin liretim araglarna sahip olmalarini saglamak olmadigini ve sistemin sermaye birikimine
katkida bulunarak iireticilerin aleyhine igledigini iddia etmektedir. (Wood (2003), a.g.k, s.339-340.)

316 Bilsay Kurug, “1961 Anayasast ve Planli Ekonomi”, 27 Mayis 1960 Devrimi, Kurucu Meclis ve
1961 Anayasasi, (Ed: Suna Kili), Boyut Kitaplari, Istanbul, 1998, s.73.

317 Soysal, 20. yy’da planlama fikrinin dogmasinda diinya savaslarinin etkisinin yadsmamayacak
boyutta oldugunu belirtmektedir. Soysal’a gore planlamanin ilk uygulamalar1 bu baglamda 1914-1918
yillar1 arasinda Almanya’da Harp Maddeleri Bakanligi’nin ¢aligmalarina kadar uzanmakta ve 1946
yilinda Fransa’da Monnet Plani’nin hazirlanmasi ve Hollanda’da 1945 yilinda merkezi planlama
dairesinin kurulmasi da bu etkinin sonuglari olarak belirmektedir. (Soysal (1958), a.g.k, s.11-12 ve 27-
64.)

3% Birgiil Ayman Giiler, “Sosyal Devlet ve Yerellesme”, http://www.yayed.org.tr, s.3, (Erisim Tarihi:
14.03.2007).

319 Sosyal devlet anlayisini basit bir sekilde sermaye birikiminin aldig1 yeni bigimin bir formu olarak
gormek gerekmemektedir. Ciinkii sosyal devlet, sosyalist sistemin geldigi ileri noktadan her agidan
cekinen kapitalist sistemin vermek zorunda oldugu ddiinlerin bir toplamidir. (a.k.)

320 Tarik Zafer Tunaya, Siyasi Miiesseseler ve Anayasa Hukuku, Istanbul, 1969, 5.687.
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belirlenen hedeflere yoneltme amaci tasimaktadir. Bir bagka deyisle bu planlama
anlayisinda 6zel ve kamu sektorleri birbirlerini biitiinleyen pargalar olarak

degerlendirilmektedir.**!

Bu nedenle de bu planlama anlayisinin merkezi planlama
uygulamalarindaki anlamiyla emredici bir nitelik tagidigr sdylenememektedir. Her ne
kadar kamu sektorii i¢in emredici kurallar konulmus olsa da 6zel sektor igin yol
gosterici  ve diizenleyici hiikiimler icermesi ve piyasayr tamamen ortadan
kaldirmadan iktisadi politikalarin dolayl bir aract olmasi bakimindan bu planlama

anlayis1 yol gosterici bir nitelik tasimaktadir.**

Kalkinma planlamasinin baglayiciligi ile devletin giicli ve islevleri arasindaki
bliyiik kosutluk, planlamanin niteliklerinde ortaya ¢ikmaktadir. Emredici bir
planlama, ancak miilkiyetin devlet elinde bulundugu bir sistemde gerceklesecektir.
Ciinkii emredici planlama {iretim, tiiketim ve dagitim siireglerini icermektedir.
Emredici planlamanin karsisinda yer alan planlama tiirii ise yonlendirici planlamadir.
Yonlendirici planlama, devletin iiretim silirecinin tek hakimi olmadigi bir iiretim
siirecinin  sonucudur. Uretim siirecinin en biiyiik 6zelligi, 6zel sektoriin de
ekonomide yer almasidir.’® Yani yonlendirici planlama karma ekonomi olarak
adlandirilan tretim sistemlerinde gecerlidir. Ancak hemen sunu da sdylemek
gerekmektedir ki planlama, ister emredici isterse de yonlendirici konumda olsun
tesvik sistemi yoluyla bir¢ok sakinca yaratacagi icin kapitalist sistemin 6ziinde yatan
firmalar arasi rekabete pek uymamaktadir’** Soyak’in biitiinciil plan olarak
nitelendirdigi kalkinma planlamasinin en biiyiik 6zelligi, piyasa sistemini tam
anlamiyla reddetmemekle birlikte piyasa mekanizmasinin isleyisine daha az 6nem
vermesidir. Diger bir ifadeyle kalkinma planlamasi, biirokratik niteligi agir basan bir
kaynak dagitim mekanizmasina dayanan, kamu yatirimlart yaninda 6zel sektor
yatirrmlarin1 da belirlenen ekonomik ve toplumsal hedefler dogrultusunda
yonlendirmeye calisan bir planlama anlayisidir.® Bu baglamda kalkinma
planlamasinda ulusal kaynaklar bir biitiin olarak degerlendirilmekte, mevcut

kaynaklar akilci bir sekilde yonetilmekte ve teknik tutarlilik hesaplar1 da bu

21 Altintas (1978), a.g.k, 5.54.

322 Hamitogullar1 (1966), a.g.k, $.95.

323 Sezen (1999), a.g.k, 5.39-40.

2% Ozkaplan (1994), a.g k, s.17.

325 Bu noktada uygulanan tesvikler, siibvansiyonlar, vergi indirimleri, selektif krediler, selektif faiz
politikasi, baz1 yasaklama ve imtiyazlardir. (Kiligbay (1990), a.g.k, s.640-641.)
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cercevede yapilmaktadir.®®® Bu sekilde bir planlama yaklagimi benimsenmesinin
temel nedeni ise kalkinmayr ekonominin biitiin kesimlerinde ve ayni anda
gerceklestirebilmektir. Ciinkii ekonomik ve toplumsal kalkinmanin piyasaya
birakilmas: kalkinmanin dengeli olarak saglanmasinda ©nemli bir engel
olusturmaktadir.’®” Bu baglamda planlamanin amaci toplumun ihtiyaglarini miimkiin
mertebe  karsilayabilmektir.>*® Ekonomiye devlet miidahalesinin planlama
araciligiyla gerceklesmesi sayesinde gelecege ait talep beklentileri hesaplanabilir,
tiretim buna uygun olarak ayarlanabilir, ekonomide fazla ya da eksik kapasite
yaratilarak dar bogazlarin yaganmasinin Oniine gegcilir, rekabetin dogurdugu agir

tahribatlar 6nlenebilir ve kit kaynaklar en akilc: sekilde kullanilabilir.**

Kalkinma planlamasinin gelismis kapitalist {ilkelerin planlama anlayisi ve
sosyalist planlama ile olan benzer ve farkli 6zelliklerini saptadiktan sonra kalkinma
planlamasini su sekilde tanimlamak miimkiindiir: Kalkinma planlamasi, 6ngdriilen
bir siire igerisinde ulagilmak {izere ulusal ve uluslararasi diizlemde ekonomik, siyasi
ya da toplumsal hedefleri belirleme ve ulusal kaynaklar1 bu hedefler dogrultusunda
harekete gegirme eylemidir.”*® Bu tammdan da anlasilacagi iizere kalkinma
planlamasinin tek amaci ekonomik gelisme degil, sosyal ve kiiltiirel alanlar1 da
kapsayacak bir sekilde biitiinsel bir kalkinma anlayisidir. Bu baglamda planlamayla

' Biitiinsel

kalkinmanin inga edilmesi ve yonlendirilmesi amaclanmaktadir.*
kalkinma anlayisi, sosyal giivenlikten egitime, gelir dagilimindan dogal kaynaklara
ve lretimden sagliga kadar birgok alan1 kapsamakta ve hedefleri ger¢eklestirebilmek
amaciyla uygulamaya konulan planlar, {ilkenin kendi gereksinimleri, tercihleri ve
oncelikleri dogrultusunda hazirlanmaktadirlar. Bir baska deyisle, kalkinma
planlamasinda ekonomik ama dengeli ve hizli kalkinma amaglanirken; planlamanin
sosyal boyutu, sosyal adalete vurgu yapmaktadir. Bu noktada ekonomik ve sosyal

amaclar arasinda bir denge gozetilmektedir. Ciinkii ekonomik kalkinma, ancak

toplum igerisinde dengeli bir sekilde dagitildiginda sosyal adalet saglanmis olacaktir.

326 Alkan Soyak, “Tiirkiye’de Iktisadi Planlama: DPT’ye ihtiyag Var Mi1?”, Dogus Universitesi
Dergisi, C:4, S:2, (2003), 5.172.

327 Oney (1987), a.g.k, s.14.

328 Tiirk (1970), a.g.k, s.8.

0 ak,s.8.

330 Sezen (1999), a.g.k, 5.20.

31 Soyak (2003), a.g.k, 5.168.

95



Bu da devletin en 6nemli gorevlerinden biridir. Devlet, bu gérevini ne 6lcilide yerine

getirebilirse o 6lciide giiclii nitelendirilecektir.**
B. Yonetisimci Planlama (Stratejik Planlama)

Biirokratik devletten yonetisimci devlete ge¢ilmesinde ekonomik ve toplumsal
orgiitlenmenin bir baska sekilde olmasi Ongoriilmekte ve yeni sekilde devletin
konumu dogrudan miidahale etmek seklinde degil yonlendirici bir pozisyon olarak
belirlenmektedir. Bir baska deyisle neoliberal politikalarin ilk doneminde oldugu gibi
devletin sadece ekonomik ve toplumsal yapinin disinda kalan minimal bir yapiya
sahip olmas1 gerektigi savunulmamaktadir. Asil savunulan devleti ortadan

k*** cok aktorlii bir

kaldirmadan devletin konumunu ve islevini yeniden tanimlayara
karar alma yapisinda hizli, rekabete dayanan, harcayan degil tasarruf eden, miisteri
odakli, esnek, katilimci, bugiline gore degil gelecege gore isleyen yeni bir yonetim
felsefesi yaratabilmektir. Bir bagka deyisle devletin “ne” yaptig1 degil “nasil” yaptigi
onem kazanmakta ve etkili, verimli ve etkin ¢alisabilmesinin yollar aranmaktadir.”**
1990’11 yillarda kamu maliyesinin kontrol edilmesi gerekliligine yonelik iddialarin
yogunluk kazanmasi ve muhasebe, biitceleme ve denetim gibi konularin tartismaya
actlmasmin da bu diisiincenin bir sonucu oldugu kabul edilmektedir.’* Yonetim
felsefesinin bu sekilde degismesi kalkinma politikalarinin da rafa kaldirilarak yerine
kisa dénemli istikrar programlarinin énem kazanmasina neden olmaktadir.”*® Kisa
donemli istikrar politikalarinin planlama alaninda karsiligi ve yeni yOnetim
felsefesinin en onemli araglarindan biri de bu noktada kamu mali yonetimindeki
degisim noktalarin1 destekleyen ve “siirece” gore degil de “sonuca” odakli bir isleyis

mantigina sahip olan stratejik planlama anlayis1 olarak goziikmektedir.

Planlama anlayisinda goriilen degisim, planlamanin yontemlerindeki teknik
degisimlerden daha biiylik bir anlama sahip olan ekonomik ve toplumsal yasamin

nasil diizenlenecegine iligkin bir tartismanin {riiniidiir. Bu tartismanin ana ekseni,

332 Soysal (1958), a.g.k, s.16-17.

333 Wood (2004), a.g.k, 5.47-48.

334 Kouwenhoven (1993), a.g.k, s.121.

35 Selime Giizelsar;, “Kamu Yonetimi Disiplininde Yeni Kamu isletmeciligi ve Yonetisim
Yaklasimlar1”, Kamu Yénetimi Gelisimi ve Giincel Sorunlari, (Ed: M. Kemal Oktem ve Ugur
Omiirgdniilsen), Imaj Yaymevi, Ankara, 2004, s.102.

336 Tiirkcan (1997), a.g.k, s.41.
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ekonomik ve toplumsal yapiin biitiin yonlerinin devlet tarafindan
karsilanmasinin daha iyi sonuglar verecegi ya da miimkiin olan en 1yi planlar1 yapma
isinin devlet disindaki aktorlere verilmesinin mi daha olumlu sonuglar doguracagidir.
Hayek, bu tartismay1 Kélelik Yolu adli ¢aligmasinda yillar dnce yapmis ve biitiinciil
bir planlama anlayisinin sakincalarina deginmistir. Ona gore biitlinciil bir planlama
anlayisi, ekonomik gelismeler ve ozgiirliiklerle ters orantilidir. Ciinkii kalkinma
planlamasinin isleyebilmesi icin devletin iretici kuruluslari aracilifiyla iktisadi
yasamda dogrudan bulunmasi zarureti vardir.”>’ Bu nedenle planlama, giiglii bir
devlete gereksinim duymaktadir.”*® Bu gii¢, devletin hem islevlerine hem de 6rgiitsel
genisligine iligkindir. Daha net bir sekilde ifade etmek gerekirse planlama, ekonomik
ve toplumsal yagamin her alaninda kendini hissettiren bir devletle hayat bulmaktadir.
Oysa piyasa diizeni fertlerin tek tek ayri amaglarina hizmet ettigi iddiasiyla tek
amaclar ve degerler hiyerarsisine karsi ¢ikmaktadir.™ Bu diisiinceye gore tekgi
planlarda yer alan genel refah seviyesini artirma gibi amaclar olduk¢ca muglak
ifadelerdir ve bu planlama anlayis1 merkeziyetci bir biirokratik yapilanmay1 ortaya
cikarmaktadir. Bu nedenle tek bir icra planindan 6zel planlara gegmeye baslaninca
faaliyetlerin ger¢ek amaglari ortaya ¢ikacaktir.>*® Burada temel olarak karsi ¢ikilan
nokta biitiin iktisadi ve toplumsal yasamin tek elden planlanmasidir. Bunun temel
nedeni ise toplumun g¢ok karmagsik bir sistem olusturmasindan dolayr belirli bir
bigimde yonetilemeyecek bir diizen olmasi yoniindeki inanctir.’*' Yoksa piyasa
diizeni ayri, tek ve parcact planlama yaklagimlarini yadsimamaktadir. Bu noktada
piyasanin isleyisine uygun olarak diisiiniilmiis olan en iyi planlama yaklagiminin

stratejik planlama oldugu ileri siiriilmektedir.

Kokleri 1960’11 yillara dayanan stratejik planlama 6zel sektor kokenli bir
planlama yaklasimidir. Bir baska deyisle stratejik planlama her bir firmanin kendi
cikarin1 engoklastirma diisiincesiyle ortaya ¢ikmis olan ve bu nedenle de planlamanin

piyasa goziiyle yapilmasina dayanan bir yaklasim sergilemektedir. Ancak stratejik

337 Karma Ekonomide Planlama ve Gelisme, Dérdiincii Konferans, Ekonomik ve Sosyal Etiidler
Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, 5.159.

33% Cahit Talas, “Plan, Kalkinma ve Iktisadi Sistemler”, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C:17, S:3,
(1962), s.3. ve Sezen (1999), a.g.k, s.66.

339 Butler (2001), a.g.k, .59.

0 Hayek (2004), a.g.k, 5.49 ve 85-86.

ok, s.147.
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planlamanin dogus 6zellikleri bakimindan piyasa diizenini reddeden ve tekellesmeyi
on plana koyan biiylik isletmelerin planlama anlayis1 oldugunu iddia eden

yaklasimlar da bulunmaktadir.**

Bu iki bakis acisinin ortak 6zelligi ise stratejik
planlamanin “firma”ya dayanmasidir. Ozel sektdrde biiyiik isletmelerin planlama
anlayis1 olarak belirmis olan stratejik planlama uygulamas: Yilmaz’in da belirttigi
lizere zaman i¢inde ulusal planlama tartismalarini da etkilemeye baslamis®® ve kamu
yonetiminde de uygulanmasi konusunda cesitli Oneriler belirmistir. YOnetim
zihniyetinde ve bdylece de yonetim bi¢ciminde yasanan degisimi yansitan stratejik
planlama anlayisinin kamu yonetiminde uygulamaya sokulmasinda ise yeni kamu
isletmeciligi diislincesi 6nemli bir yer tutmaktadir. Sistem, durumsallik ve yeni
kurumcu iktisat anlayislarindan da destek goren yeni kamu isletmeciligi, hem
devletin kiigiiltiilmesi hem de daha etkin nasil yonetilebilecegi konusunda oneriler
getirerek ekonomik ve toplumsal yapinin piyasa odakli planlanmasinin temelini
olusturmaktadir. Yeni kamu isletmeciligi yaklagiminin iki {inlii ismi olan Osborne ve
Gabler, calismalarinda en ¢ok atif alan on ilkeyle biirokratik yonetimlerin
karsilastiklar1 temel sorunlar i¢in ¢oziimler liretmeye ¢alismaktadirlar. Bu on ilkenin
temel Ozelligi, piyasa mekanizmasmin biirokrasiye tercih edilerek’** biirokratik
yonetimlerin karsi karsiya olduklar1 sorunlarin ¢0zlimiinlin serbest piyasa
ekonomisinin isleyis diizeninde aranmasidir. Osborne ve Gabler’in “biirokratik kamu
yonetimi” ve “girisimeci kamu yé’)netimi”345 kavramlarini tercih etmeleri biirokrasiyi
salt orgiit merkezli olarak diisiinmemelerinden ve biirokrasinin karsisinda isletmeci
bir yonetim bi¢giminin olduguna inanmalarindan kaynaklanmaktadir. Bu yeni yonetim
biciminin temel 6zelligi de kiirek ¢eken degil, diimen tutan bir anlayisa gore
yapilanmasi ve bu anlayisin sonucu olarak devletin “yonetme” ya da “miidahalecilik”

gbrevini “yonlendirme ya da “diizenleyicilik” olarak degistirmesidir.’*® Devletin

32 Koksal Yildirim, Ugiincii Diinyanin Kalkinma Yolunda Alternatifi, SET Ticaret, Ankara, 1990,
s.30-31.

3 Yilmaz (1999), a.g.k, 5.97.

3% Bilgic (2008), a.g.k, 5.98.

3% Yonetimde girisimeiligi saglayabilmenin en 6nemli yontemlerinden biri “deregulated government”
olarak ifade edilen ve Tiirk¢e’ye de “kisitlayici yonetim” olarak cevrilebilecek bir anlayisin devlet
yonetimine hakim olmasidir. Bu anlayisin temel temasi, devlet eylemindeki kural, politika ve diger
sinirlayici eylemlerin ortadan kaldirilmasidir. (Terry (1998), a.g.k, s.544.)

36D, Osborne and T. Geabler, Reinventing Government, How the Enterpreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Plume Boks, New York, 1993. (Bu g¢alisma Kaliforniya yerel
yonetim deneyiminden hareketle yapilmis ve varilan sonuglar adeta evrensel ilkeler olarak
sunulmustur.)
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gorevinin diizenleyicilik olarak belirlenmesi yonetisimci devlet anlayisi ile de uyum
icindedir. Ciinkii yonetisimci devletin karar alma yapisini genisletmesi disinda ortaya
cikan en belirgin 6zelliklerinden biri de devletin ekonomik ve toplumsal yapiy1
dogrudan tek basina yonetmesinin olumsuz sonuc¢lar dogurduguna yonelik inanctir.
Bu inang ¢ercevesinde devlet, sadece ekonomik ve toplumsal alanda sistemin daha
1yi isleyebilmesini saglayacak onlemleri almalidir. Bir baska deyisle devlet, yeni
kamu isletmeciligi anlayisinda da oldugu iizere ekonomik ve toplumsal yapiyi
yonetmemeli sadece genel stratejiyi belirleyerek yonlendirmelidir. Bu sekildeki bir
yonetim bi¢iminin kurulmasi da ekonomik ve toplumsal yasamin planlanmasinda
sadece  genel  stratejilerin  belirlenmesini  ve  planlamanin  dogrudan

bireylere/kurumlara birakilmasini gerektirmektedir.

Stratejik planlama, planlamanin tek basma yeterli olmadigt ve planlamanin
stratejik bir bakis acisiyla hazirlanmasinin zorunluluguna inanilan bir planlama
anlayisidir. Buradaki strateji  sozcligiinden kastedilen planlamanin her alam
kapsayacak sekilde ayrintilar icermesinden ziyade genel egilimleri ortaya koyacak
bir yapida hazirlanmasidir. Bir bagka deyisle planlamada niceliksel boyuttan ziyade
niteliksel hedeflerin 6n plana ¢ikarilmasidir. Bu noktada Mintzberg’in de ifade ettigi
gibi stratejik planlama plancilarin isi olmayan bir planlama yaklagimidir ve bu
yaklagimdaki temel inan¢ plancilarin sadece bu siirece bilgi saglayarak destek
olmalaridir.* Bu baglamda stratejik planlamanm “makro” ve “mikro” diizeyde
ozellikler sergileyen bir planlama anlayisi oldugunu séylemek miimkiindiir. Makro
asamadan kastedilen her bir alanin ayrintili bir sekilde diizenlenmemesi ve sadece
genel hedeflerin belirlendigi bu ortamda makro stratejinin ortaya konmasidir. Mikro
boyutta amaglanan ise planlamanin merkezde degil, tek tek her birimin kendi iginde
gerceklestirilebilmesini saglayabilmektir. Bu g¢ercevede planlamanin temel olarak
mikro asamada gergeklestirilmesi gerektigi ileri siiriilmekte ve boylece de her bir
par¢anin kendi gelecegini kendisinin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik ilkeleri
altinda  belirlemesiyle politika {iretme kapasitesinin  kurumsal temelde
artirtlabilecegine inanilmaktadir. Makro ve mikro boyutlariyla stratejik planlama,

yaygin olarak kullanilan bir karar verme araci ve bir yonetim bi¢imi planlamasi

7 Henry Mintzberg, “The Fall and Rise of Strategic Planning”, Harvard Business Review, (January-
Ferbruary 1994), s.108.
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modeli 6zelligi  sunmaktadir.>*®

Boylece stratejik planlama sadece kurumsal
diizeydeki planlama anlayisim1 degil, biitiinsel planlama anlayisin1 da ifade eden

biiyiik ya da ana plan olarak karsimiza ¢ikmaktadir.**

Ozel sektér kokenli olan stratejik planlamanm kamu yonetiminde de
uygulamaya konulmasi ile katilime1,™ hizli, rekabete dayanan, harcayan degil
tasarruf eden, miisteri ve sonu¢ odakli, pargaci, esnek ve gelecege gore isleyen yeni
bir yénetim bigiminin®*' yaratilmas1 hedeflenmektedir. Bu yeni y6netim bigiminin de
ic ve dis cevreninin siirekli analiz edildigi, kamu yonetiminin hesapverebilirlik
temelinde yapilandigi, bu yapinin performans, rekabet ve verimlilik kriterleri
cercevesinde isledigi ve biitiin bu siirecin i¢ ve dis paydaslarin bir araya gelmesiyle
olusturulan bir planlama yaklasimiyla yonetilmesinin en iyi sonucu verecegine
inanilmaktadir. Bu baglamda kamu yonetiminde ‘“hukuksal ussallik” ilkesi rafa
kaldirilmakta ve yerine sonuglara odakli isleyen “ekonomik-isletmeci” ussallik
anlayist getirilmektedir.>> Bu ¢ercevede stratejik planlama yonetisimin piyasa dostu
devlet, ozellestirme ve yerellestirme/sivillestirme formiilii ile uyum i¢inde olan bir
planlama yaklagimidir. Ciinkii stratejik planlama rekabet ilkesiyle girisimciligi
artirma amaci tasiyan, politika iliretme kapasitesini artirma amaciyla karar alma
diizeyini en alt seviyelere indirmeyi 6ngdren ve kamu yonetiminin de diizenleyici bir

mantikla islemesini hedefleyen bir planlama yaklagimidir.

Stratejik planlama diisiincesine gore devlet diizeyinde bu amaglara
ulagabilmenin temel yolu, kalkinma planlamasinda oldugu gibi ekonomik ve

toplumsal yapmin tek elden devlet tarafindan planlanmasi degil, politika iiretme

¥ {smail Bircan, Kamu Kesiminde Stratejik Yonetim ve Vizyon, http://www.tkgm.gov.tr./turkce/
dosyalar/diger%5icerikdetaydh304.pdf., s.14, (Erisim Tarihi:20.05.2008).

3% Stratejik planlama anlayisini sadece kurum bazli planlama uygulamasi olarak gérmeyen calismalar
icin bkz. Ramgopal Agarwala, Planning in Developing Countries, IBRD, Washington, 1983, Alkan
Soyak, Ulusaldan Uluslariistiine Iktisadi Planlama ve Tiirkive Deneyimi, Der Yaymlari, istanbul,
2006, Cevdet Yilmaz, “Piyasa Ekonomilerinde Ulusal Planlama ve Cesitli Planlama Yaklagimlar1”,
Amme Idaresi Dergisi, C:32, S:1, (Mart 1999), 5.85-101 ve Ismail Bircan, Kamu Kesiminde Stratejik
Yonetim ve Vizyon, http://www.tkgm.gov.tr./turkce/dosyalar/diger %5icerikdetaydh304.pdf.,s.14,
(Erisim Tarihi:20.05.200).

30 Stratejik planlama anlayiginda katihimeiligin - esas  boyutunu degisimin  benimsenmesi
olusturmaktadir. Buna goére bir kurumun i¢ paydaslarinin dncelikle yapmasi gereken sey, statiikocu
politikalart bir kenara birakarak degisimi biitiin yonleriyle kucaklayabilmeleridir. (Kerim Sahin,
“Stratejik Planlama Nasil Yapilmali?”, Stratejik Boyut, Y1l:1, S:1, (Ekim-Kasim-Aralik 2008), s.66.)
331 Christopher Hood, “A Public Management or All Seasons”, Public Administration, C:69, (1991),
s.3-19.

2 Giizelsar1 (2004), a.g.k, $.90.
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kapasitesini artirabilmek ic¢in her bir birimin kendisinin amacglarini ve hedeflerini
belirleyerek gelecegini planlamasindan ge¢gmektedir. Stratejik planlamanin parcaci
niteliginin nasil bir planlama anlayis1 ortaya ¢ikardigi konusunda Hayek bize 6nemli
aciklamalarda bulunmaktadir. Ona gore biitiinciil bir planlama yaklasiminda
planlama yetkisinin tek tek kurumlara devredilmesi biitiinciil planlamanin sonunun
geldigini gostermektedir. Cilinki kurumsal planlama tek ve ahenkli bir planin
hazirlanmasindaki en biiylik engellerden biridir ve ayr1 ayri planlar asla bir biitiin
meydana getirememektedirler. Bir baska deyisle nasil biitiinciil planlamanin sinirlar
genisledikce kurumsal/bireysel planlama yapilmasi giiglesirse, kurumsal planlamanin

genislemesi de biitiinciil planlamay1 o 6l¢iide daraltacaktir.’

Biitiinciil planlama anlayisini ortadan kaldirarak parcaci bir nitelik sergileyen
stratejik planlama, bir planlama uygulamasi olarak, giiclinii g¢evreye uyumlu
olabilmeyi saglamasindan almaktadir. Stratejik planlama da bu noktada i¢c ve dis
cevrenin ekonomik, sosyal ve kiiltirel acgidan analiz edilerek g6z Oniinde
bulunduruldugu, bir misyon temelinde amaglara ulasacak araglarin, yontemlerin ve
kaynaklarin belirlendigi bir planlama anlayisi olarak tamimlanmaktadir.®>* Bu
baglamda stratejik planlama devletin/idarenin hedeflerini ve bu hedeflere nasil ve
hangi araclarla varilacagin1 belirtmesinden dolay1 yonetim bi¢iminin alacagi seklin

nasil olacagimi dogrudan gdstermektedir.*>®

Stratejik  planlamanin  degisimi
planladiginin sdylenmesi de planlamanin bu niteliginden kaynaklanmakta ve bdylece
stratejik planlama biirokratik yonetim bigiminin birgok Ogesinde meydana gelen

degisimi barindirmaktadir.

Stratejik planlama, yonetim bigiminin hem karar verme yapisinin ve hem de

isleyisinin nasil degistigini gostermektedir. Stratejik planlama, strateji boyutundan

356

kaynaklanan o6zelligi nedeniyle dis ¢evreye (piyasaya) onem vermekte™ ve bu

baglamda yonetim bi¢iminin piyasa temelleri altinda nasil olusturuldugunu

353 Hayek (2004), a.g.k, 5.90 ve 103.

34 Sezen (1999), a.g.k, s.28 ve M. Akif Cukurayrr ve H. Tugba Eroglu, “Klasik Yonetim
Anlayisindan Stratejik Yonetime: Strateji Gelistirmede SWOT Analizi”, Kiiresel Sistemde Siyaset,
Yénetim, Ekonomi, (Der: M. Akif Cukurgayir), Cizgi Kitabevi, Konya, 2003, s.239.

3% Taylan Sanli, “il Olgeginde Stratejik Plan Uygulamalar1”, Tiirk Idare Dergisi, Y:78, S:452, (Eyliil
2006), 5.68.

%6 Harun Giirer, “Stratejik Planlamamin Temelleri ve Tirk Kamu Yonetiminde Uygulanmasia
Yonelik Oneriler”, Sayistay Dergisi, S:63, (Ekim-Aralik 2006), s.91.
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yansitmaktadir. Ciinkii stratejik planlama kamu ydnetiminde misyon ve vizyon™’
hedefli bakis agisi, stratejik ve Olgiilebilir bir perspektifle belirlenen amaclart ve
hedefleri, her birimin kendi gelecegini kendisinin planlamasi gerektigine yonelik
inancla yerellesme/kurumsallasma uygulamalari, kamu yonetiminin performans
kriteri temelinde yapilanmasini ve islemesini ve biitiin bu siireglerin yine performans
odakli izlenmesi ve degerlendirilmesi boyutlariyla yonetim bi¢iminde yasanan
yapisal ve islevsel degisiklikleri ortaya koymaktadir. Stratejik planlamanin piyasa
planlamasi olarak yorumlanmasi da stratejik planlamanin bu 06zelliklerinden
dolayidir. Bu ¢ergevede biitiin ekonomik kararlarin alindigi yer olan piyasa
sistemi,”® firmalar arasi rekabete dayandigindan ve kaynaklarin rasyonel dagilimi da
kir mekanizmasiyla saglandigindan®’ devletin ekonomik yasamda dogrudan
bulunmasina gerek goriilmemektedir. Bu baglamda planlamaya karsilik piyasa
arglimani, stratejik planlamanin piyasa ile olan bu iligskisinden dolay1 artik ileri
sirilmemektedir. Ciinkii stratejik planlama anlayisinda planlama piyasay1
sinirlandirmamakta, hatta biitiin devlet 6rgiitlenmesini ve isleyisini piyasa mantigina
oturtmaktadir. Sonug olarak stratejik planlama sadece kurumsal temelde isleyen bir
planlama anlayis1 degil, yonetim biciminin bir biitiin olarak hem yapisal hem de

islevsel acidan nasil degistigini gosteren bir planlama anlayisidir.
IV. DEGERLENDIRME

1980°den sonra Tiirk biirokrasisinde yasanan degisimi konu alan ¢alismamiz
icin yapilmasi gereken en 6nemli sey, ilk asamada biirokrasinin kavramsal analizini
yapabilmektir. Boyle bir analiz, hem kavramin ger¢cek anlamini ortaya koyabilmek
hem de biirokraside yasanan degisimin nasil gerceklestigini gosterebilmek acisindan
oldukca Onemlidir. Biirokrasinin kavramsal analizi sonucunda ortaya iki onemli

ozellik gikmaktadir. Oncelikle, yapilan alanyazin degerlendirmesiyle biirokrasinin

7 Vizyon ve misyon sézciiklerinin kokenlerini Hiristiyanlikta bulmak miimkiindiir. Vizyon Tanr1’dan
gelmekte ve daha sonra segilmis kisiler olarak kabul edilen peygamberlere iletilen vizyon
peygamberlerce de insanlarin davraniglarini degistirmek icin kullanilmaktadir. Bu ¢ercevede vizyon
insanlara yeni degerlerin asilanmasini saglamaktadir. Misyon da vizyon gibi kokenini Yahudi-
Hiristiyan geleneginden almis olan bir sézciiktiir. Buna gére misyon, Hz. Isa’nin Incil’i tiim diinyaya
tagima amaciyla ayn1 anlama gelmektedir. Bu baglamda misyon insanlari belli bir amaca inandirma
anlaminda kullanilmaktadir. (Gay (2002), a.g.k, s.107-109.)

%% Ozkaplan (1994), a.g.k, s.17.

% Marx’a gore piyasa, ¢ok sayida kar pesinde kosan sermayenin anarsik rekabetinden baska bir sey
degildir. Rekabet, sermayenin 6ziinde olan bir egilimdir. (Carlo (1985), a.g.k, 5.28.)
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orgiit tipi olma disinda yonetim bi¢imi olarak daha genis bir anlama sahip oldugu
goriilmektedir. Biirokrasinin orgiit tipi olarak anlami olguya daha cok isletme ve
orgiit perspektifli bakis acilarinin bir sonucu olarak goriiliirken; y&netim bigimi
olarak olgu yonetim ve sosyoloji temelli yaklasimlarin sonucu olarak belirmektedir.
Bu noktada yapilmis olan biirokrasi analizinin ikinci faydasi biirokratik degismenin
yoniinii gostermesidir. Biirokrasi tartismalarinin da ortaya koydugu gibi biirokratik
degisim, orgiitler diinyasinda biirokrasiden neo-Weberyen biirokrasiye dogru bir
cizgi izlemektedir. Oysa devlet diizeyinde degismenin yonii yeni bir iktidar bigiminin
yonetim anlayist seklinde belirmekte ve bu baglamda degisim, biirokratik devletten

yonetisimci devlete dogru bir seyir izlemektedir.

Biirokrasi, yonetim bilimi caligmalarinin biiylik boliimiinde bir orgiit tipine
isaret eden ve kapitalist gelisime de hizmet eden ussal Orgiit modeli olarak ele
alimmaktadir. Biirokrasi, bu anlamziyla geligsmis bir igsbdliimii lizerine oturmus ayrintili
bir otorite hiyerarsisidir.>®® Biirokrasiyle ilgili olarak yapilmis olan c¢alismalarin
bircogunda biirokrasinin genellikle Orgiit, hiyerarsi ve kurallar biitiinii olarak ele
almmasit ve incelenmesi Weber’in  biirokrasi hakkindaki ¢aligmalarina
dayandirilmaktadir. Bu noktada Weber’in biirokrasiyi otorite, tanimlanmis gorevler,
stirekli isleyen bir denetim yapisi, hiyerarsik isleyis diizeni ve atamayla goreve gelen
calisanlar seklinde tamimlamasr’® bu ozelliklerin kamu ve ozel sektor ayrimi
yapmadan biitiin orgiit yapilarinda goriilebilecek nitelikler olarak yorumlanmaktadir.
Oysa Weber, biirokrasiyi sadece salt bir orgiit tipi ve bu tipin genel ozellikleri
seklinde gormemekte, bu Ozelliklerin biirokrasinin en ar1 bi¢imini olusturdugunu
belirtmektedir. Bir baska deyisle Weber’in orgiit tipi olarak siraladig: iddia edilen
ozellikler, aslinda biirokrasi olarak beliren yeni yonetim bi¢iminin eski diizenden
farkliliklarin1  ortaya koyabilmek amaciyla basvurdugu bir ara¢ goriinimi

sunmaktadir.

Biirokrasiyi orgiitsel siirliliklar icerisinde ele almak ve kavrami salt isleyis
diizeni baglaminda incelemek temelde iki nedene dayanmaktadir. Biirokrasinin orgiit

tipi olarak kullanilmasinin ilk nedeni, hem kamu yoOnetiminde hem de belirli bir

360 Saylan (1986), a.g.k, s.213.
3% Weber (1995), a.g.k, 5.318-326.
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blyiikliige ulasan devlet disindaki orgiitlerde de biirokratik orgiitlenmenin
goriilebilecegi iddiasidir. Weber’in aslinda sadece bir olasilik olarak dile getirdigi bu
durum, temelde kamu yoénetiminin ve 6zel sektoér yonetiminin biiyiik benzerlikler
tasidigina dayanmakta ve bdylece biirokrasinin devletle olan bagi bir anlamda
kesilmis olmaktadir. Biirokrasinin sadece bir orgiit tipi olarak ele alinmasinin bir
diger nedeni de dogrudan kamu yénetimi disiplininin nesnesi ile ilgilidir. Orgiit
tipinin bir uzantisi olarak devlet yonetiminde idare kavramiyla 6zdes sayilan
biirokrasi digindaki hemen hemen tiim alanlar yonetim bilimi incelemelerine
kapatilmaktadir. Bir bagka deyisle biirokrasi alaninda ¢alisanlar, ekonomik ve
toplumsal gergeklikten miimkiin mertebe uzaklastirilarak ¢alisma alanlar1 sadece
kamu politikalarini uygulayici orgiit olarak ¢izilmektedir. Yonetim bilimi disiplininin
caligsma alaninin bu sekilde sinirlandirilmasi ise 20. yy’in baglarinda hayat bulmus ve
zaman i¢inde yoOnetim bilimleri olarak adlandirilmaya baslanmis olan ¢alisma
alaninin  devlet yoOnetimi ve sirket yOnetimi arasinda herhangi bir fark
gérmemesinden ve disiplinin kavramlarinin bu yonde insa edilmesi i¢in uygun bir

zemin hazirlayan kuramlardan kaynaklanmaktadir.

Bu kuramlarin genel 6zelligi, devlet yonetiminin ve sirket yonetiminin 6zdes
sayllmas1 ve yonetimin evrensel bir nitelik tagidiginin 6ne siiriilerek hem devlette
hem de sirketlerde ayni1 6zelliklere sahip oldugunun iddia edilmesidir. Bu anlayisa
uygun olarak biirokrasinin de devlete ait bir orgiit bicimi olmadig1 ve evrensel bir
olgu olarak hem devlet yonetiminde hem de 6zel sektor orgiitlerinde uygulanabilecek
bir orgiit tipi oldugu one siiriilmektedir. Bir baska deyisle biirokrasi, tarihselci bir
bakis altinda toplumlarin ekonomik ve toplumsal Orgiitlenmesinde aktér ya da
aktorlerin kimlerden olustugunu, amacin ne oldugunu ve nasil belirlendigini,
belirlenen amag¢ dogrultusunda yonetimin hangi ilkeler dogrultusunda isledigini ve
yonetim mekanizmasimin nasil kuruldugunu anlatan bir yonetim big¢imi olarak
tanimlanmamaktadir. Biirokrasi, bu bakis ac¢ismnin bir anlamda tam tersi olarak
evrenselci bir degerlendirmeyle, devlet yonetimi ve isletme yOnetimi arasinda bir
ayrima gitmeden, belirlenen politikalar1 hayata geciren bir kurumu ve bu kurumun
hangi kurallar dahilinde olusturuldugunu ve isledigini anlatan bir 6rgiit tipi olarak ele

alinmaktadir.
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Biirokrasi, orgiit tipi olma disinda daha genel bir anlama sahiptir ve bu anlam
151g¢1nda biirokrasinin yonetim bi¢imi olma 6zelligi 6n plana ¢ikmaktadir. Biirokrasiyi
yonetim bicimi olarak kavramamiz gerektigi konusunda biirokrasi ¢aligmalarinda en
cok basvurulan isim olarak 6n plana ¢ikan Weber, temel referans kaynagi olarak
belirmektedir. Weber’in biirokrasiye iligkin goriisleri iddia edildigi gibi biirokrasinin
sadece Orgiit tipi olmasi ile sinirlh degildir ve Weber, biirokrasiyi esas olarak modern
devletin yonetim big¢imi olarak gormektedir. Weber’in biirokrasiyi devlete ait bir
yonetim bi¢imi olarak belirlemesinin temelinde devlet otoritesi ve serbest piyasa
sistemi olarak ikili bir otorite ayrimini benimsemesi ve biirokrasinin de bu noktada
devletin otoritesini temsil eden bir yOnetim anlayisini temsil ettigine inanmasi

yatmaktadir.

Bu baglamda biirokrasideki degisimin yoniinii gostermek i¢in kullanilan
biirokrasiden postbiirokrasiye gecis asamasinda postbiirokrasiyi tanimlamakta Weber
cok uygun bir referans noktas: olarak goziikmemektedir.’®* Ciinkii Weber, her ne
kadar biirokrasinin ussal Orgiit tipi lizerinde ayrintili bir sekilde durmakta olsa da
biirokrasi ve isletme arasinda kesin bir ayrima gitmesi, belirledigi orgiitsel 6zellikleri
karsilagtirma araci olarak kullanmasi ve son noktada biirokrasinin devlete 6zgii bir
yonetim bigimi oldugunu belirtmesi bakimindan postbiirokrasi kavramini agiklayict
yeterli bir zemin sunmamaktadir. Yani referanslarini biirokrasiden degil de
isletmeden/orgiitten almis olan postbiirokrasi kavrami Weberyen bakis agisinda
kendisine saglam bir temel bulamamaktadir. Bu durumun temel olarak iki nedeni
bulunmaktadir. Ilk neden, Weber’in biirokrasinin 6rgiit tipi olarak da aslinda devlete
ait bir model oldugunu ve ancak belli bir biiyiikliige ulagsmis olan devlet disindaki
orgiitlerde de biirokratik yapilanmanin goriilebilecegini belirtmesidir. Weberci bakis
acistyla biirokrasi, devlet disindaki biiyiik orgiitlerde de her zaman goriilen bir orgiit
tipi olarak degerlendirilmemekte ve sadece bu tipteki orgiitlerin devleti bir anlamda
taklit edebilecegi belirtilmektedir. Ikinci neden, devletin var oldukca biirokrasinin
orgiit tipi olarak temel 6zelliklerinin devam edecek olmasidir. Bir baska deyisle
otorite, hiyerarsi ve denetim mekanizmalar1 asla kaybolmamakta sadece yeni bir

goriiniime sahip olmaktadir. Oysa postbiirokrasi bakisi kamu-6zel bir baska deyisle

362 Hopfl (2006), a.g.k, s.11.
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devlet-piyasa ayrimini reddeden bir iktidar anlayisinin orgiit tipi olarak biirokratik

orgiit modelinin sona erdigi tezine dayanmaktadir.

Weber’in yonetim bi¢imi olarak tanimladigi biirokrasinin 20. yy. modern
devletinde ne tiir 6zellikler sergiledigini gostermesi bakimindan Weber’e ek olarak
bir takim goriigler ve anlayislar da 6n plana ¢ikmaktadir. Bu noktada Mises, Hayek,
Schumpeter ve biirokratik kolektivizm diisiincesini olusturan bilim adamlari
biirokrasiyi serbest piyasa sisteminin karsisinda yer alan bir yonetim bi¢imi olarak
ele almakta ve biirokrasiyi cesitli acilardan incelemektedirler. Ornegin Mises,
biirokrasinin sadece kamu sektoriinde olabilecegini ve biirokrasinin ekonomiye planl
bir devlet miidahalesi oldugunu ileri siirmektedir. Bir baska deyisle Mises,
biirokrasiyi sadece rasyonel isleyen bir 6rgiit modeli olarak degerlendirmemektedir.
Onun zihninde biirokrasi, sonucu piyasa fiyat: ile 6l¢iilemeyecek kamu hizmetlerini
yerine getirmede basvurulan bir yontemdir. Bu nedenle biirokrasiyi doguran ana
gelisme, ekonomik gelismenin devlet eliyle planlanmasi ve devlet tesebbiislerinin
ekonomide hakim olmasidir. Bu baglamda biirokrasi denilince ilk olarak akla

gelmesi gereken sey, kamu hizmetidir.

Hayek de Mises’in bu goriislerini destekler bicimde serbest piyasa sistemiyle
planlamanin birbirine zit iki kavram oldugunu sdylemektedir. Aslinda planlama ona
gore tek basma kotii bir sey degildir. Kotii olan, biitiin ekonomik ve toplumsal
yasamin planlanmasidir. Bu nedenle biirokratik yonetimin en temel 6zelligi, onun
planlama diisiincesini  barindirmasidir.  Schumpeter’in  kavramsallastirmasiyla
sosyallik iceren biirokrasi, kapitalist sistemle ¢ok az 6zdeslik tasimaktadir. Bu
baglamda liberal diisiiniirlerin planlamaya yani ekonomik ve sosyal alanda devlet
miidahalesine bir baska ifadeyle de biirokrasiye kars1 olmalarinin temel nedeni bu tiir
bir programin kapitalist iilkeleri sosyalizme gétiirebilecegi endisesidir.’® Ciinkii
blirokrasi kavrami aslinda devletin ekonomik ve toplumsal yagama sistemli ve planl
bir sekilde miidahale etmesi anlamina gelmektedir. Bu diisiincelerin izlerini
biirokratik kolektivizm anlayisinda da bulmak miimkiindiir. Bu anlayis da merkezi
planlamanin tiiketicilerin taleplerine karsilik vermedigine ve gelismis bir ekonomik

sistemde planlamanin olamayacagina dayanmaktadir. Konuya bagka bir agidan

363 Kaya (1961), a.g.k, 5.46.
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bakmak gerekirse biirokrasi, olumsuz bir sekilde ele alinmakta ve bu da temel olarak
bilirokrasinin “devlet yonetimi” olarak kabul edilmesinden kaynaklanmaktadir. Bu
aciklamalar da gostermektedir ki biirokrasi, orgiit tipi olma disinda yonetim bigimi
olma anlamiyla 6n plana ¢ikmakta ve bu anlamda devlet algis1 ekseninde bakis agis1

biirokratik devlet seklinde ger¢eklesmektedir.

Yonetim bi¢imi olarak biirokratik devletin ilk 6zelligi, kamu merkezli karar
alma siirecinde, mal ve hizmet sunumunun hiyerarsik bir sekilde yapilanmis, merkezi
olarak kontrol edilen, sistemin idari ve hukuki agilardan denetlendigi ve calisanlarin
kariyer ve liyakat ilkelerine bagli olarak 6miir boyu is glivencesine sahip oldugu bir
yapilanma i¢inde verilmesidir. Biirokratik devletin ikinci ve en ¢ok tepki ¢eken
ozelligi ise devletin dogrudan kamusal mal ve hizmet iiretimine girmesi ve bunu

kendi orgiitleri eliyle yerine getirmesidir.*®*

Bu noktada biirokrasi, genel olarak
planli bir ekonomik ve sosyal devlet miidahalesi olarak anlagilmaktadir. Devlet
tesebbiislerinin ekonomik ve sosyal amagclarla iiretimde bulunmalari, bu iiretimin
giiclii bir merkezi idare ve ulusal planlama aracilifiyla iilke geneline yayilmasi
biirokratik devletin en fazla elestirilen yoniinii olusturmaktadir. Zaten biirokrasinin
degismenin Oniindeki en biiyilk engel olarak degerlendirilmesi de oOrgiitsel
anlamindan degil, yonetim bi¢iminin 6nemli bir 6zelligi olan ekonomik ve toplumsal
planlama olarak ele alinmasindan kaynaklanmaktadir. Liberal iktisat¢cit Friedman da
bu noktada biirokratik devletin 6zgiirliige tehdit olmasinin oniine gecebilmek icin iki
oneride bulunmaktadir. Ilki, devletin faaliyet alanlarinin daraltilmasidir. Bir baska
deyisle basta ekonomik alan olmak {izere sosyal ve Kkiiltiirel alanlarda devlet
tesebbiislerinin  olmamasidir. Ikincisi de devlet giiciiniin yerellestirilmesidir.*®
Gilinlimiizde 6zellestirme ¢abalar1 ile devlet tesebbiislerinin ortadan kaldirilmasi ve
merkezi idarenin yetki, gérev ve kaynaklarimin yerel idarelere ve sivil topluma
aktarilmasi diisiinceleri ve faaliyetleri de bu baglamda yonetim bi¢giminde yasanan

degismelerin somut uygulamalari olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Biirokrasiye yonelik elestiriler dogrultusunda biirokraside degisimin, ekonomik

ve toplumsal alanin yonetiminin degismesi anlamina geldigi goriilmektedir.

364 Bilgig (2008), a.g.k, 5.100.
3% Eryilmaz (2004), a.g.k, s.36.
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Degisimin yoniinli anlatan ve yeni bir iktidar anlayisinin iirlinii olan yonetisimde ise
toplumsal alanin devlet yonetiminin kapsamindan ¢ikarildigi ve ekonomik alanin
yonetiminin de piyasact isletmecilik ilkeleri dogrultusunda yeniden yapilandirildigi
savunulmaktadir. Boylece bir anlamda, 20. yy’in basindaki siyaset-yonetim-ekonomi
ayrimi tekrar canlandirilmakta ve devlet yonetimi kara dayali verimlilik temelli
teknik bir model olarak ele alinarak isletmesellestirilmektedir.*®® Biirokratik devlet
modelinde yonetim nesnesi olarak toplum tiirdes ve ulus seklinde orgiitlenmis bir
yap1 olarak ele alinirken; yonetisimci devlet modelinde toplum ekonomik degerlerle
olusturulmus ve parcali bir yapt olarak kabul edilmektedir.*®” Bu baglamda
bilirokrasinin biirokratik devletin yOnetim anlayisim1 temsil ettigi goriiliirken;
yonetisimci devlet biciminin ise piyasact yOnetim anlayisina uygun ozellikler
barindirdig1 sonucuna varilmaktadir. Ancak burada hemen belirtmek gerekir ki,
biirokratik devlet de kapitalist birikime hizmet etmektedir. Buradaki temel fark,
blirokratik yonetimde ekonomik ve toplumsal alaninin yonetiminin dogrudan sahibi
devlet iken; yonetisimci modelde bu isi devletin tek basina yapmamasidir. Ekonomik
ve toplumsal alanin yonetimi devlet disinda 6zel sektdr ve sivil toplum aktorlerinin
de katilimiyla gergeklestiginden sistemin isleyisinde de bu aktorlerin katkisi ortaya
cikmakta ve devlet de miidahalecilik yerine diizenleyici rolii ile yeni bir konumda yer

almaktadir.

Piyasact yonetim modelinde devletin ekonomik ve toplumsal goérevleri, dis
politika, adalet ve giivenlik gibi alanlarla sinirlandirilmakta ve diger alanlardaki
hizmetler idari yapilanma i¢indeki bagimsiz idari kurumlar ve sivil toplum orgiitleri

tarafindan yerine getirilmektedir.*®

Devletin konumunda ve islevinde goriilen bu
degisme, temel olarak sermaye birikiminin devaminda yasanan sikintilar1 asabilme
amaciyla One siiriilmektedir. Piyasa sisteminin kusursuz bir sekilde isleyebilmesi i¢in
devletin ortadan kaldirilmasi degil, tam tersine piyasa i¢in piyasanin bir aktorii gibi
islemesi gerektigi sdylenmektedir. Bu sekildeki diisiince de biirokrasi ve

isletmeciligin iki ayr1 bi¢im olarak goriilmemesi ve isletmeciligin barindirdig

366 Sinasi Aksoy, “Yeni Sag ve Devletin Degisimi”, Tiirkiye 'de Kamu Yéonetimi, (Der: Burhan Aykacg,

Sonol Durgun ve Hiiseyin Yayman), Yarg: Yayinevi, Ankara, 2003, s.555-556.

37 Elifhan Kose, “Yeni Bir iktidar Tarzi Olarak Liberal Yénetim Zihniyeti ve Beseri-Sosyal Sermaye
Kavramu, http://iibf.ogu.edu.tr/kongre/bildiriler/02-01.pdf, (20.09.2007), s.46.

368 Richard, Rose; “On the Priorities of Goverment: A Developmental Analysis of Public Policies”,
European Journal of Political Research, V: 4,1: 3, 1976, s.247-289.
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ustiinliiklerin ~ biirokrasiye aktarilmasiyla biirokratik  yonetimlerin  yasadigi
sikintilardan kurtulabilecegi sonucunu ortaya cikarmaktadir. Bagka bir ifadeyle
konumu ve islevi degisen devlet, yeni konumuna ve islevine uygun bir yonetim
modeline gereksinim duymakta ve bu yeni model de yonetisim anlayis1 temelinde
yonetisimci yonetme bi¢imi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yonetisim diisiincesinin
iki 6nemli 6zelligi olan ¢ok aktorlii karar alma yapist ve karar alma yapisinin
uluslariistii ve yerele tasinmasi bu anlamda yeni bi¢imin en 6nemli 6zellikleri olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda biirokrasideki degisimin gerekliligi iddialarinda iki
seye karsi tahammiil edilmedigi goriilmektedir. Birincisi devletin ekonomik ve
toplumsal yasamda dogrudan sz sahibi olmasidir. Bu nedenle de devletin ekonomik
ve toplumsal alanlar1 planlamasi ve buna uygun olan miidahalelerde bulunmasi hos
karsilanmamaktadir. Ikinci olarak ayr1 ve giiclii bir kamu y&netimi aygitina da yer
verilmemektedir.’® Planlama konusunda da bu durum biitinlik¢ii planlama
anlayisinin degismesine, gliclii bir planlama orgiitiiniin olmamasina ve mevcut
planlama orgiitiiniin devletin degisen islevlerine uygun olarak sadece yonlendirici bir

konumda olmasina yol agmaktadir.

Kalkinma planlamasi, devletin ekonomik ve toplumsal yasamda dogrudan
kamu hizmeti sunmasi ile yakindan iligkilidir. Tiirkiye’de de uygulama alan1 bulmus
olan kalkinma planlamasi, kapitalist planlama anlayis1 ile merkezi planlama olarak
nitelendirilen sosyalist planlamanin izlerini tasiyan karma ekonomik modelin
planlama uygulamasidir. Uretim araclarina hem devletin hem de 6zel sektdriin sahip
olmas1 bu karakteristigin en 6énemli unsurlarindan biridir. Yonlendirici niteligi ile 6n
plana ¢ikan kalkinma planlamasi anlayisi cergevesinde devlet, hem kararlari etkileme
ve onlar1 belirlenen plan hedeflerine yoneltme amaci tasimakta hem de bizzat
ekonomik ve toplumsal yasamda roller iistlenebilmektedir. Boyle bir amaci da vergi,
para, kredi ve fiyat politikalar1 ile yerine getirmeye c¢alismaktadir. Bu araglarin
yardimiyla devlet, 6zel sektoriin faaliyetlerini de plan dahilinde kontrol edebilme

sansmna sahip olmaktadir.’™

Bir bagka deyisle kalkinma planlamasi, devletin
ekonomik ve toplumsal yasamda hangi gorevleri yerine getireceginin, bu gorevlerin

yerine getirilmesinde kamu ekonomik kuruluslarimin konumlarinin ve gérevlerinin

* Giiler (1996), a.g.k, 5.76.
370 Oney (1987), a.g.k, 5.49-50.
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neler olacaginin ve 6zel sektoriin planlamadaki yerinin ve payimin nasil olacaginin 6n
plana ¢iktigt ve bu ii¢ unsurun kamu merkezli bir kararla belirlendigi bir

planlamadir.””!

Caligmanin ikinci boliimiinde biirokrasideki degisimi agiklayabilmek amaciyla
ayrintilartyla incelenecek olan stratejik planlama diisiincesi ise 6zel sektor mantigina
uygun isleyis yapisi ve sivil toplum ve 6zel sektor ortakliginda beliren danismaci ve
miizakereci karar alma yapistyla yonetim biciminin hangi yonde ve nasil degistigini
gostermektedir. Bu noktada stratejik planlama ile yonetisimci devlet anlayisi
arasinda yakin bir iliski bulunmaktadir. Ciinkii yonetisimei devlet ¢oklu karar alma
yapisina dayanirken bu yapida devletin diizenleyici bir konumda olmasina vurgu
yapmakta ve girisimci devleti 6n plana ¢ikarmaktadir. Stratejik planlama da bu
noktada biirokratik devletin planlama anlayis1 olan kalkinma planlamasinin kamu
merkezli karar alma yapisini ortadan kaldirmakta ve 6zel sektor ve sivil toplum
orgiitlerini de karar alma siirecine dahil etmekte ve karar alma yapisina uygun olarak
da devletin ekonomik ve toplumsal yasamdaki konumunu ve islevini diizenleyicilik
olarak onemli 6l¢iide degisime ugratmaktadir. Karar alma yapisinin bu sekildeki
degisiminin kuramsal arka planinda ise elestirel kuramin hem biitiine hem de
planlama yaklagimina damgasin1 vuran miizakereci anlayisin sundugu iddia edilen

iistiinliikler yatmaktadir.>”

Yonetimi yaratict kilabilmenin 6n kosullarindan biri de onun esnekligini
artirabilmekten ge¢mektedir.’”® Cevresel degisikliklere dikkat etme ve g¢evrede
meydana gelecek degisimlere uyum saglayabilmeyle gerceklesebilecek esneklik,
hem ydnetimin biitiinlinde hem de tek tek kamu oOrgiitlerinde yeni bir yonetim ve
buna bagli olarak planlama anlayisiyla gerceklestirilebilecek bir amactir. Bagka bir
ifadeyle bu amag, etkili devletin ve verimli orgiitlerin ortaya ¢ikarilmasidir. Bunun
da ancak 0Ozel sektor yonetim ilkelerinin devlet yonetimine de uyarlanabilmesi
yoluyla gerceklesebilecegi diislinlilmektedir. Planlama anlayisinda  goriilen

degisiklikle de kamu ydnetiminin daha agik ve yaratici bir gorlinlime sahip olacagi

7 Kiligbay (1990), a.g.k, s.614.

2 Sezai Goksu, “Bir Demokrasi Projesi Olarak Cok Aktorlii Planlama Yonetimi Uzerine
Disiinceler”, Kamu Yonetiminden Planlamaya Yeniden Yapilanma, (Yayma Hazirlayanlar: Pelin
Pinar Ozden ve Adalet Alada), Istanbul, 2006, s.123.

37 Terry (1998), a.g.k, 543.
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iddia edilmektedir.*™ Bu sekilde bir yontemin benimsenmesi ise 6zel sektoriin devlet
yonetimine gore daha tistlin bir yonetim mantigina sahip oldugu yoniindeki iddialarla
desteklenmeye calisilmaktadir. Boylece esneklik, devlet yoOnetiminin ¢evresinde
meydana gelen degisimlere dikkat ederek gerek ulusal gerekse de uluslararasi
arenada Ozel sektoriin yonetim dinamiklerini benimsemesi olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu noktada cevresel gelismeleri ulusal bazda degerlendiren kalkinma
planlamasi anlayisi ekonomik ve toplumsal gelisme icin yetersiz goriilmekte ve
planlamanin daha genis bir diizlemde gerceklestirilmesi gerektigi ileri siiriilmektedir.
Boylece planlama anlayisi, makro ve mikro boyutlariyla yonetisim diislincesine

uygun olarak kiiresel ve yerel Olcekte yeniden insa edilmektedir.

3™ Josserand (2006), a.g.k, s.55.
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE’DE YONETME BiCiMiNiN DEGiSiMi

Kapitalizmin O6nemli karakteristiklerinden biri iiretim iliskilerinin devam
edebilmesinde devlete bigilen islev ve konumdur. Devlet ya ekonomik ve toplumsal
yasamda dogrudan gorevler iistlenmekte ya da ekonomik ve toplumsal yasamin
baska aktorlerce yonetilebilmesi i¢in yeterli kosullar1 saglamaktadir. Devletin
ekonomik ve toplumsal yasama yonelik miidahalesi bagka bir deyisle bu iki alanin
nasil yonetildigi biirokrasi kavraminda somutluk kazanmaktadir. Birinci bolimde
ortaya konulmaya calisildig: iizere devletin ya da siyasal iktidarin genislemesi ve
bliylimesi devletin biirokratik bir nitelik kazanmasina yol agmaktadir. Duruma
tersten bakarsak devletin ya da siyasal iktidarin karar ve etki alaninin kiigiiltiilmesi
ya da islevlerinin farklilagmasi devletin biirokratik niteliginin erimesi anlamina
gelmektedir. Nasil ilk durumda devletin biirokratik niteligi kaginilmaz olarak
artryorsa; ikinci durumda da devletin biirokratik niteligi azalmakta diger bir ifadeyle

biirokrasi anlam ve islev degistirmektedir.1

Biirokrasinin anlam ve islev degistirmesinde tekelci sermayenin roli
yadsinmayacak derecede dnem arz etmektedir. Dobb tarafindan kapitalizmde giiciin
yogunlasmasi olarak tanimlanan tekelcilik, toplum ve hiikiimet politikalar1 {izerinde
yogun bir baski kurmaktadir. Bu baski zaman zaman devlet politikasinin diger
kapitalist ~ gruplarin  ¢ikarlarin1  gérmezden gelme noktasina kadar da
ulasabilmektedir.” Bu baglamda yonetim bigiminin degismesi, devletin dogrudan
yonetme roliiniin yerine ekonomik ve toplumsal yapiyr piyasaci bir anlayis
cercevesinde Ozel sektor ve sivil toplum orgiitleriyle birlikte yonetmesi anlamina
gelmektedir. Bir baska deyisle biirokratik devletten yoOnetisimci devlete dogru
seyreden yonetim bigimi degisikligi, karar verme giicliniin piyasanin kontroliine
gecmesi seklinde belirmektedir. Devletin bu sekilde konumunun degismesi, devletin

ekonomik alanda daha az rol iistlenecegi anlamina gelmemektedir. Tam aksine mali

' Oktay (1983), a.g.k, s.45.
> Dobb (1999), a.g.k, s.45.



liberalizasyon politikalar1 ile birlikte devlet, 6zel sektoriin risklerini de iistlenmeye

baglamaktadir.’

Yeni sag politikalar, gelismis ve gelismekte olan iilke ayrimmi daha da
netlestirmekte ve gelismekte olan {ilkelere daha onceki donemlerde goriilen hizli
sanayilesme ve kalkinma amacindan daha farkli bir amag yliklemektedir. Bu amag,
ylkselen piyasa ekonomileri olarak gelismekte olan iilkelerin kiiresel pazarin bir
parcasi olmalar1 ve kiiresel pazara uyum saglayabilmek icin biitiin kosullarin
saglanmasidir.* Kalkinma amacimnin kiiresel pazara eklemlenme olarak belirlenmesi
de temel olarak devleti etkin kilma ¢abalar1 olarak formiile edilmekte ve uygulamaya
konulan politikalarin ortak 6zelligi etkin devleti yaratabilme olarak belirmektedir.
Bir yonetim araci olan planlama anlayisindaki degisim de bu cergevede yonetisimci
devlet olarak adlandirilan devletin yeni konumunu sergilemektedir. Castells’in Hirst
ve Thompson’a atifla belirttigi gibi, bu siirecte ulus devlet varligini stirdiirmekte,
ancak yeni konum ve islev yiiklenmektedir. Bu siirecte Castells’e gore devletler
egemen olusumlar olarak islev kaybederken, ulusiisti ve wulusalti yOnetim
mekanizmalarina mesruiyet saglama cabasi igine sokulmaktadirlar.’ Karar alma
mekanizmasinda kamunun tek belirleyici konumda olmasina karst gelistirilen bu
modelde yerli ya da yabanci 6zel sektoriin ve her tiirli sivil toplum Orgiitiiniin de
karar alma yapisina katilmasi gerekliligi vurgulanmaktadir. Yonetisimci devlet
anlayisinin planlama tizerindeki yansimasi da bu baglamda ulus devletin tek aktorlii
yapisina son vermekte ve ekonomik ve toplumsal yapi, devlet disindaki aktdrlerin de

siirece katildig1 bir yapi icinde yonetilmektedir.®

Cok aktorlii  yonetim bi¢iminde devletin konumu ve iglevi anlam
degistirmektedir. Devletin konumunda meydana gelen degisiklikler, esas olarak
ekonomik ve toplumsal oOrgiitlenmede devletin karar alma giicliniin niteligini

gostermektedir. Bu baglamda devletin bu isi tek basina m1 yoksa baska aktorlerle

3 IMF Quarleterey, Contingent Government Liabilities: A Hidden Fiscal Risk, Finance and
Development, A Quarterly Publication of The International Monetary Fund, March, 42-45, Vol: 36,
No: 1, 1999, s.46.

* Soyak (2006), a.g.k, s.x.

> Castells (2006), a.g.k, s.451-452.

% Hardt ve Negri de Imparatorluk adl cahismalarinda yeni diinyanin kurulus ger¢evesinin ulus devlet,
ulus devlet birlikleri ve ulus devlet yapilarina kars bir tutum sergileyen uluslararas: orgiitler arasinda
yeni bir islevsel denge hélinde gergeklestigini iddia etmektedirler. (M. Hardt ve A. Negri,
Imparatorluk, (Cev: Abdullah Y1lmaz), Ayrint1 Yaymevi, Istanbul, 2001, 5.257-325.)
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ortaklasa bir bigcimde mi yerine getirdigi devletin konumunu anlatmaktadir. Devletin
islev acisindan farklilasmasi ise ekonomik ve toplumsal orgiitlenmede devletin neler
yaptigina iligkindir. YOnetisimci yonetim bi¢iminde biirokratik yonetimden farkl
olarak devletin islevi dogrudan “miidahale” yerine piyasa i¢in piyasay1 “diizenleme”
seklinde degisme gostermektedir. Bu noktada devletin ekonomik ve toplumsal
yapida dogrudan bulunup bulunmamasi ya da ekonomik ve toplumsal yapiy1 piyasa
cikarlar1 dogrultusunda diizenlemesi devletin islevsel boyutunu olusturmaktadir.
Devletin konum ve islev bakimindan yasadigi bu degisim siireci ise planlama
faaliyetinde somutlagsmakta ve devlet, degisen niteliklerine uygun bir planlama

yaklagimi ile ekonomik ve toplumsal yapiy1 yonetmektedir.

Kamu maliyesi sisteminde yeni ve koklii politika degisiklikleri yeni hedef ve stratejiler
icermelidir. Mevcut sistemin dogru teshis ve tespiti yapilmakla birlikte hedefler sadece
mevcut sistemin diizeltilmesiyle sinirlanmamalidir. Bu tiir bir yeni arayisin temel hareket
noktasi planlama kavrami olmalidir.”

Planlama anlayisindaki degisimin temelde iki nedeni oldugu One
striilmektedir. Bunlardan ilki, 1990°l1 yillarin basinda Sovyetler Birligi’nin
dagilmasiyla birlikte planlama ile 6zdeslesmis bir yapinin sona ermesidir. Sovyetler
Birligi’nin dagilma siireci, bircok alanda oldugu gibi, merkezi diizeyde yapilan
planlama uygulamalarin1 da tartismaya a¢gmistir. Ancak burada gozden kagmamasi
gereken bir nokta vardir. O da ulusal devletlerin yaptiklar1 planlarin biiyiik tepkiler
ve elestiriler ¢ektigi bir ortamda diinyanin en biiyiik firmalarmin ayni, bir ulusal
devlet gibi merkezi planlara basvurdugu ve milyonlarca insanin kaderini
etkiledigidir.® Planlama anlayisindaki degisimin ikinci énemli nedeni, 1970°li yillarin
baslarindan itibaren Keynesyen ekonomik politikalarin iflas etmesi ve neo-liberal
olarak adlandirilan yeni bir liberal ekonomik politikanin hayata gecirilmesidir.
Alanyazinda yeni sag olarak da adlandirilan bu politikalarin temel vurgusu, daha az
devlet ve daha ¢ok toplumdur. Toplum da sadece vatandas olarak kabul edilmemekte
ve piyasanin lstiine kurulmus olan sivil toplum olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Biitiin

bu politikalarin teorisi ise neo-klasik iktisat kuraminda yatmaktadir.

7 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Mali
Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara,
2000, s.21.

¥ Saylan (1995), a.g.k, 5.150.
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Neo-klasik iktisat kurama gore tam rekabet sartlar1 altinda piyasa her tiirlii
miidahaleden arindirildiginda, iiretim kaynaklarinin dagilimi en etkin bi¢imde olacak
ve bdylece toplam refah artacaktir.” Neo-liberal olarak adlandirilan politikalarin
kavramsal altyapisint c¢agdas muhafazakdr devlet anlayist olusturmaktadir.
Friedman’in Onderliginde gelisen bu anlayisin iki temel oOzelligi ©6n plana
cikmaktadir. Birincisi, devletin faaliyet alanlar1 ve bu alanlarin siniridir. Friedman’a
gore devletin faaliyet alan1 miimkiin mertebe sinirlandirilmali ve devlet giivenlik ve
adalet gibi klasik olarak tabir edilen gorevler disinda bir hizmet yiirlitmemelidir.
Cagdas muhafazakar devlet anlayisinin ikinci 6zelligi, devlet iktidarina yoneliktir.
Friedman’a gore gercek oOzgiirliikk, iktidarin merkezi ve mahalli idareler arasinda
béliinmesiyle saglanacaktir.'® Fridman’in ortaya koydugu gibi biitiin bu politikalarin
temel amaci, devletin hem yapr hem de islev olarak kiigiiltiilmesidir. Bu nedenle
1980’11 yillarda somutlagsan yeni sag ya da kiiresellesme olarak adlandirilan
politikalar devletin konumunun ve islevinin yeniden sorgulanmasima yol agtigi
goriilmektedir. Bu silirecte de uluslararasi piyasalarin bi¢cimlendirici giiciine karsi
koyamayan devletlerin idari ve yasal biitiin engelleri kaldirarak serbest piyasa
ekonomisinin rahatga isleyebilmesinin biitlin zeminini hazirladigr savunulmaktadir.
Hazirlanan zeminin en biiyiik halkas1 da devletin ekonomik ve toplumsal yapiy1 bir

baska sekilde planlamasidir.

Tiirkiye’de planlama anlayisindaki degisim, 1980°1i yillarda baslamis ve zaman
icinde neo-liberal politikalarin belirledigi yeni bir planlama anlayisi ortaya ¢ikmuistir.
Hig¢ siiphesiz neo-liberal politikalar, bes yillik siireler i¢in hazirlanmis olan ve
biitiinciil bir kalkinmay1 amaclayan kalkinma planlamasi anlayisin1 hukuki acgidan
ortadan kaldirmamaktadir. Yeni sag politikalarla degisen, planlama anlayisidir.
Baska bir agidan soylemek gerekirse yeni planlama anlayisi icinde de yine kalkinma
planlar1 yer almaktadir. Ancak bu planlar fiilen yerini koruyamamakta ve icerik ve
kapsam olarak da biiyiik bir degisim ge¢irmekte ve kalkinma planlar1 stratejik bir

nitelik kazanmaktadir.

’ R. Funda Barbaros, “Devletin Degisen Rolii: Kiiresellesme Siirecinde Tiirkiye Uzerine Bir
Degerlendirme”, 2004 Tiirkive Iktisat Kongresi Kamuda Iyi Yonetisim Teblig Metinleri, T.C.
Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati, http://ekutup.dpt.gov.tr/ ekonomi/tik2004/cilt10pdf, s.18,
(Erisim Tarihi: 20.05.2008).

' M. Friedman, Capitalizm ve Freedom, Chicago U.P., Chicago, 1962, s.13.
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Planlama anlayisinda yasanan degisim, salt teknik bir farklilagsma siirecini
anlatmamaktadir. Bu silireg, devletin ekonomik ve toplumsal yasamda yeni bir
konumda yer alacagini ve bu konumuna bagli olarak yeni islevler iistlenecegini
gostermektedir. Kalkinma planlamasi temel olarak ekonomik ve toplumsal biitiin
unsurlar1 kapsayan ve kalkinmanin ulusal capta devlet eliyle gerceklestirilmesinin
amaclandig1 bir planlama yaklagimidir. Bu baglamda kalkinma planlamasi, kamu
yonetiminin ve 6zel sektoriin birlikte ele alindigi, karar alma merkezinde kamunun
belirleyici giic oldugu, devletin iiretici niteligiyle bizzat ekonomik ve toplumsal
yasamda iglevler listlendigi, biitiin bu gorevlerini vergilendirmeyle karsiladigi ve bu
gorevlerini hukuk kurallar1 temelinde yerine getirdigi bir planlama yaklagimidir.
1980’11 yillardan sonra ise devletin konumunun ve islevinin miidahaleden
diizenlemeye dogru degismesi gerektiginin iddia edilmesi ve bu yeni konumda karar
alma yapisinin ¢ok merkezli olarak tanimlanmasi artik karsimiza bambagka bir
yonetim bi¢imini ve bu bi¢imin planlama anlayisin1 ¢ikarmaktadir. Stratejik
planlama olarak adlandirilan bu yeni planlama yaklasimi, ¢cevreye uyum saglamayi
amaglayan, bu amaci da ayrintili politikalardan ziyade genel stratejilerin
benimsenmesi seklinde gergeklestiren, niteliksel hedeflerin niceliksel hedeflere gore
onceligine vurgu yapan ve etkili, verimli ve etkin bir yonetimi hedefleyen 6zellikler
sunmaktadir. Bu noktada devlet, biirokrasi ve planlama arasindaki iligkilerin yeni
bicimini gdstermesi ve toplumsal yapinin nasil yonetildigini gostermesi bakimindan
planlama anlayigindaki degisim, incelenmesi ve irdelenmesi gereken énemli bir konu

olarak belirmektedir.

Devlet, biirokrasi ve planlama arasinda yakin bir iliski bulunmaktadir. Devlet,
konum degistiriyorsa ya da devletin islevleri degistiriliyorsa paralel bir sekilde
planlama da biiyiik bir degisim gosterecektir. Ya da tam tersini sdylemek gerekirse
planlama, devletin konumunun ve islevinin nasil degistigini formiile etmektedir.
Baska bir ifadeyle planlama, degisimin somut goriiniimii durumundadir. Planlama
anlayisindaki degisim, devletin ekonomik ve toplumsal yapidaki yerini belirlerken;
devletin degisen konumuna ve iglevlerine uygun olarak da yeni bir planlama anlayis1
benimsenmektedir. Bu ¢ercevede stratejik planlama sadece kurumsal temelde isleyen
bir planlama anlayis1 olarak belirmemekte ve makro ¢ercevede de sundugu o6zellikler

bakimindan yonetim bigiminde 6nemli degisimler ongdrmektedir.
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Stratejik planlama, yonetim bi¢ciminin amacinin, érgiitlenmesinin ve igleyisinin
bir biitiin olarak nasil degistigini ortaya koyan bir nitelige sahiptir. Bu temel goriis
dogrultusunda ¢aligmanin ikinci bolimii dogrudan kalkinma planlamasi anlayisina ve
bu planlama anlayisinda Onemli degisiklikler ©Ongéren stratejik planlama
uygulamasina yonelik olacaktir. iki planlama tiirii arasindaki farklari ortaya
koyabilmek icin de statik ve dinamik olmak tizere ikili bir karsilastirma ydntemi
benimsenecektir. Statik karsilastirmada hem kalkinma planlamasinin hem de stratejik
planlamanin hangi tarihsel sartlarda dogmus oldugu, temel degerleri, kavramlar1 ve
kuramsal temelleri, karsilastirmali olarak verilmeye calisilacaktir. Boylece iki
planlama anlayis1 arasindaki benzerlikler ve farkliliklar dogalari itibariyle ortaya
konulacaktir. Dinamik karsilastirmadan kastedilen ise tarihsel bir analizin
yapilmasidir. Baska bir deyisle cesitli acgilardan farkli oldugu iddia edilen iki
planlama tiiriniin tarihsel ilerleyis siirecinin analiz edilmesidir.'! Kalkinma
planlamasi ve stratejik planlama yaklagimlari konusunda bu sekilde bir karsilastirma
yontemi benimsenmesi hem kalkinma planlamasinin stratejik bir boyut kazanmasini
tim yonleriyle gostermesi hem de planlama anlayisindaki degisimin nedenlerini

anlamamizda yardimci olacaktir.

Bu baglamda c¢alismanin ikinci boliimiiniin  temel iddiast planlama
anlayisindaki degisimin amag, diizey, orgiitlenme ve isleyis olmak iizere dort nokta
cergevesinde biirokratik devletten yonetisimeci devlete dogru gelisen yoOnetim
bicimindeki degisikligi yansittigidir. Bu nedenle statik ve dinamik karsilagtirma
yontemiyle yapilacak analiz kapsaminda konuya dort farkli noktada bakilacaktir.
Planlama anlayisinda ilk degisim, planlamanin amacinda goriilmektedir. Planlamada
amag, ekonomik ve toplumsal yapinin kim i¢in ve hangi ozellikler gercevesinde
yonetildigini anlatmaktadir. Bir baska deyisle benimsenen planlama anlayisindaki
hedefler ve oncelikler planlamanin amacinda yatmaktadir. Bu baglamda kalkinma
planlamasinda ve stratejik planlamada ekonomik ve toplumsal gorevlerin kim i¢in
yapildig1 degismekte ve boylece ortaya daha farkli ama¢ ya da amaclar hiyerarsisi
¢ikmaktadir. Bu nedenle bu baslik altinda kalkinma planlamasi ve stratejik planlama

uygulamalarinin dogusuna, her iki planlama tiirliniin nasil bir planlama anlayisi

' Statik ve dinamik karsilastirma igin bkz. Raymond Aron, Sosyolojik Diigiincenin Evreleri, (Cev:
Kormaz Alemdar), Kirmiz1 Yayinlari, Istanbul, 2005, 5.90-99.
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ongordiigiine ve bu anlayisin yonetim bi¢imindeki degisimi nasil yansittigina
deginilecektir. Bu calismada temel amag¢ planlama anlayisindaki degisim siirecini
analiz diizeyine alarak yoOnetim bi¢iminde yasanan degisimi gdzler Oniine
koyabilmek oldugu i¢in 1930’lu yillarin planlama anlayisina ¢ok ayrintili olarak
deginilmeyecektir. Calismada bu sekilde bir yontem benimsenmesinin nedeni,
kalkinma planlamasi 6ncesi planlama ¢abalarinin ekonomik ve toplumsal yasami bir
biitiin olarak kapsamasindan ziyade sektorel bazda ilerleyen planlama c¢abalar1 olarak
degerlendirilmesidir. Bu nedenle 1930°1u yillarin sanayilesme planlar1 ve kalkinma
planlamasinin dogdugu 1960°l1 yillarin basina kadar gecen siirede giindeme gelen
diger planlama c¢abalar1 planli donem oncesindeki planlama Onciilleri olarak ele
almacaktir. Ciinkii 1960’11 yillarin kalkinma planlamasinin  1930’larin  sanayi
programlarindan ve 1950’lerin altyap: yatirim projeciliginden etkilenmesi'”> bu

sekilde bir yontem izlenmesini zorunlu kilmaktadir.

Planlama anlayisindaki degisimin ikinci temel noktasi olan diizey, ekonomik
ve toplumsal yapinin ulusal boyutta m1 yoksa uluslararast boyutta mi1 planlandigini
gostermektedir. Bir baska deyisle planlamanin diizeyinde ekonomik ve toplumsal
yapimin yonetiminde uluslararasi aktorlerin ulusal politikalar1 nasil belirledikleri ve
boylece karar alma diizeyinin nasil ulusiistii bir nitelik kazandig1 ortaya ¢ikmaktadir.
Planlama diizeyinin nasil degistigini analiz edebilmek icin ise planlama sistematigi
onemli bir ara¢ olarak belirmektedir. Kalkinma planlar1 ve yillik programlar seklinde
yapilanan planlama sistematigi, karar verme diizeyinin ulusiistii bir nitelik
kazanmasiyla degisime ugramakta ve ortaya kalkinma planlarimi da baglayan yeni
planlama belgeleri ¢ikmaktadir. Bu yeni planlama belgeleri iki agidan planlama
diizeyinde yasanan degisimi anlamamiza yardimci olmaktadir. ik énce uluslararasi
aktorlerin “tavsiyeleri” ve “Onerileri” dogrultusunda hazirlanan ve birer planlama
belgesi gibi algilanan bu kamu politikas: belgeleri, amagclar ve hedefler'® bakimimdan
devletin degisen konumunu ve islevini gdstermektedirler. Ikinci noktada yeni

planlama belgeleri planlama sistematigi ¢ergevesinde kalkinma planlarinin ve yillik

12 Kurug (1998), a.g.k, s.27.

3 Hedefler, amaglardan farkli olarak rakamlarla ifade edilen ve amaglarin yerine getirilmesinde
yardimci olacak alt amaglardir. Hedeflerin, amaglardan farki, daha somut olmalar1 ve rakamsal olarak
ifade edilmeleridir. (DPT, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, Ankara, Haziran 2006, s.
s.34.)
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programlarinin niteliklerinin sorgulanmasina neden olmakta ve kalkinma planlarinin

stratejik bir boyutta hazirlanmasina yol agmaktadirlar.

Planlama anlayisinda beliren {gciincii degisiklik alani, planlamanin
orgiitlenmesine iligskindir. Planlamanin orgiitlenmesinden kastedilen ekonomik ve
toplumsal yapinin yonetilmesinin nasil gerceklestigidir. Bir baska deyisle planlama
faaliyetinin hangi kurum ya da kurumlar tarafindan yapildigi, bu birimler arasindaki
iliskinin ne oldugu ve nasil saglandig1 planlamanin orgiitlenmesi olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu baglamda bu analiz diizeyinde planlamanin 6rgiitlenmesi kalkinma
planlamasinda ve stratejik planlamada oOrgiitlenme olmak {tizere iki alt baslik
cercevesinde yapilmakta ve bu iki planlama anlayisinin nasil bir oOrgiitlenme
Oongordiigii irdelenmektedir. Bu noktada ilk o©nce kalkinma planlamasinin
orgiitlenmesine deginilmekte ve kurulusundan gilinlimiize kadar planlamanin en
Oonemli Orgiiti olan DPT yapisal ve gorevsel agidan incelenmektedir. Stratejik
planlama anlayisinin 6rgiitlenmesi ise merkezi ve kurumsal diizey olmak iizere iki
ayr1 alt baghik altinda yapilmakta ve yeni planlama o6rgiitlenmesinin nasil oldugu

ortaya konulmaktadir.

Planlama anlayisinda meydana gelen son degisiklik alani planlamanin
isleyisine iliskindir. Planlama anlayisinda ve uygulamasinda yasanan degisikliklere
paralel olarak biit¢ce ve denetim siireclerinde 6nemli degisiklikler goriilmekte ve bu
iki 6nemli yonetsel siirecte meydana gelen degisiklikler idari devletten mali devlete
gecisin temel 6zelliklerini yansitmaktadir. Bu nedenle bu alt baslikta hem kalkinma
planlamasinda hem de stratejik planlamada planlamanin nasil bir model ¢er¢evesinde
hazirlandigina ve isleyis siirecinin biitge ve denetim boyutlarinda meydana gelen

farklilagsmalara deginilmektedir.
I. PLANLAMANIN AMACI

Yo6netim bigiminin degismesinden anlasilmasi gereken sey, devletin ekonomik
ve toplumsal alandaki konumunun ve islevinin degismesidir. Bir bagka deyisle
ekonomik ve toplumsal yapinin yonetilme bi¢iminde yasanan degisimdir.
Gliniimiizde devletin ekonomik ve toplumsal alandaki konum degisikligi iki ana

eksende gerceklesmektedir. ilk &nce, dzellestirme, yerellestirme ve sivillestirme
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uygulamalariyla devletin bu alandaki islevi degisime ugratilmakta; ikinci noktada
biirokratik devletten girisimci devlete gegmenin formiilleri aranarak piyasa dostu bir
devlet anlayis1 yerlestirilmeye ¢alisiimaktadir. Biitlin bu siirecin nasil gerceklestigi
ise belirli bir diizen i¢inde neyin, ne kadar, kimler tarafindan ve kimler icin
tiretilecegini gosteren ve bunu ekonomik ve toplumsal yapinin biitiiniinde uygulayan
planlama anlayis1 ve uygulamasindaki degisimde goriilebilmektedir. Planlama
anlayisinin ve uygulamasinin degismesinin ilk asamasini planlamanin amacinda
gormek miimkiindiir. Planlamanin amacinda yasanilan farklilagsma siireci sonucunda
ekonomik ve toplumsal yapinin kim i¢in ve hangi 6zellikler ¢er¢evesinde yonetildigi

degismekte ve iki planlama tiirii farkli amaglar ve 6zellikler sergilemektedirler.
A. Tarihsel Beliris

Hem kalkinma planlamasi hem de stratejik planlama belirli bir yonetim
biciminin nasil isleyecegini ongdren birer yoOnetsel siirectir. Bu nedenle bu iki
planlama faaliyetinin hangi tarihsel sartlar altinda ve hangi faktorlerin etkisiyle
dogdugunu ortaya koyabilmek ait olduklar1 yonetim bi¢iminin genel karakteristigini
anlayabilmek acisindan 6nemlidir. Bu nedenle bu iki planlama anlayisinin hangi
kosullarda dogdugu, planlarin Tiirkiye glindemine nasil, ne zaman ve hangi araglarla
ve gerekgelerle girdigi ekonomik ve toplumsal yapinin kim i¢in ve nasil yonetildigini

anlamak acisindan onemlidir.
1. Kalkinma Planlamasinin Dogusu

Kalkinma planlamasina gidilen siiregte ilk ciddi planlama diisiincesi Kemalist
ekonominin iriiniidiir'* ve bu anlayisa uygun olarak 1923-1930 yillar arasinda
cesitli kerelerde devletin ekonomik gelismede Onciiliigline ve denetimine vurgu
yapilmustir.”> Ancak cesitli nedenlerden 6tiirii uygulama diizeyine gegemeyen bu
diisiincelerden sonra planlama konusunda atilan ilk ciddi adimlar i¢in 1930’Iu yillar

beklemek gerekmistir.

4 Kemalist ekonominin 6zii, komiinist ve kapitalist ekonomik model yerine bagimsiz bir ulus
ekonomisinin yaratilmasi ve bu amaca da planli ekonomi politikas1 ve karma ekonomik kosullarda
devletcilik ilkesiyle ulasilabilecegine yonelik inanca dayanmaktadir. (Ali Nejat Olgen, Kemalizmin
Ekonomisi, 2. B., Giildikeni Yayinlari, Ankara, 2000, s.178.)

" a.k, 5.175-176.
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Ik planlama girisimi olarak kabul edilen 1933 tarihli birinci bes yillik
sanayilesme plam1 1930’lu yillara damgasini vuran devletgilik politikalariyla
yakindan iligkilidir. Devletgilik politikasinin temel amaci, bagimsiz bir ekonomik
gelismeyi ve sanayilesmeyi saglayabilmektir.'® Ancak su husus hemen belirtilmelidir
ki kamu ve 0zel sektoriin birlikteliginde topyeklin kalkinma hamlesi olarak
tanimlanabilecek devletcilik politikasi tiirdes bir nitelik gdstermemektedir. 11k etapta
1929 diinya buhraninin etkilerinin iilke i¢inde de en az seviyede hissedilmesi
amaciyla 1932 yilina kadar siirecek olan 1limli bir devletgilik politikas1 izlenmistir.
Bu baglamda 1931 yilinda parti programina devletgilik ilkesinin eklenmesiyle devlet
miidahalesi ulusu refaha ve iilkeyi bayindirliga bir an 6nce ulastirabilmek amaciyla

ozellikle iktisadi alanda girisilecek isler agisindan tanimlanmistir."”

Devletcilik politikasinin bir diger donemi, 1932-1933 yillarim1 kapsamakta ve
bu donem devletin ekonomik ve toplumsal yasamda daha yogun gorevler iistlenmesi
nedeniyle miidahaleci devlet¢ilik olarak nitelendirilmektedir. Bu donemin
miidahaleci olarak nitelendirilmesine yol acan temel gelisme, 1932 yilinin Temmuz
ayinda devletin ekonomik ve toplumsal yagama miidahalesinin nasil olacagini
ongdren c¢ok sayida yasal dilizenlemenin yapilmis olmasidir. Yapilan bu
diizenlemelerle iilkenin sanayilesmesi bizzat devlet gorevi olarak tanimlanmis ve bu
gorevi yiuritmek amaciyla da Devlet Sanayi Ofisi ve Tiirkiye Sanayi ve Kredi

Bankasi kurulmustur.'®

Kamu iktisadi tesebbiislerinin bir anlamda onciilleri olan ve devletin ekonomik
yasamda dogrudan iiretici olarak bulunmasini saglayan bu kurumlar 1933 yihiyla
birlikte yumusamaya baslamis olan ve piyasaci bir nitelik kazanan'® devletgilik
politikasindan etkilenerek yerlerini daha ¢ok ticaret burjuvazisinin ¢ikarlarina goére

kurulmug olan Simerbank’a birakmiglardir. Siimerbank’in kurulus kanununda

16 Haldun Gilalp, Gelisme Stratejileri ve Gelisme ideolojileri, Yurt Yaymlari, Ankara, 1983, 5.9 ve
89.

71931 yilinda yapilan bu diizenlemenin “Gzel girisimin yapamadigimi devlet yapar” diisiincesini
“toplum i¢in yararli olami devlet yapar” seklinde degistirdigi iddia edilmektedir. (Altintag (1978),
a.g.k,s.105)

'8 Tayfun Cinar, “1932 Yili Devlet¢ilik Y1ili: Temmuz Kararlar1 Cercevesinde Devletgilige Gegis”,
Actklamali Yonetim Zaman Dizini 1929-1939, Ankara, 2007, s.305-306.

" Birgiil Ayman Giiler, “Otuzlu Yillarda Yonetim”, A¢iklamali Yonetim Zaman Dizini 1929-1939,
Ankara, 2007, s.9.
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kuruma sermayesinin onemli bir kismimin 6zel sanayi kuruluslarina kredi olarak
verme zorunlulugu getirilmesi,”” Kuru¢’un da ifade ettigi iizere ofis ve banka
uygulamasindan farkli olarak devletcilik anlayisinda farkli bir politikayr ve

yumusamay1 anlatmaktadir.>!

Birinci bes yillik sanayilesme plant 1933 yilinda devletgilik politikasinin
geldigi bu asamada hayat bulmustur. Bu planin isminin sanayi olarak
sinirlandirilmasi1 ekonomik kalkinmanin sadece tarim kesimiyle gerceklesemeyecegi
ve ancak bu sekilde Tiirkiye’ nin bir hammadde deposu yapilmak istenmesinin 6niine
gecilebilecegine yonelik inangtan kaynaklanmaktadir.”> Bu baglamda sanayilesme
plani, sanayilesme ve madencilik gibi alanlarla simirlandirildigindan ilke
ekonomisinin biitiiniinii kapsayan bir plan 6zelligini tasimamaktadir.” Bu bakimdan
ekonomik gelismede sadece sanayi sektoriinlin alinmasi ve diger alanlarin planlama
disinda birakilmasi1 bu ¢abalarin kalkinma planlamasi olarak yorumlanmasinin
oniinde 6nemli bir engel teskil etmektedir.®® Sektdrel gelisme iizerinde duran
sanayilesme planlarinin bir diger 6zelligi de planin sadece kamu kesimini kapsamasi
ve Ozel isletmelere yonelik herhangi bir hiikiim icermemesidir. Sanayilesme planinin
ele alinmas1 gereken figiincii 6zelligi, planin merkezi planlama orgiitii tarafindan
degil Siimerbank tarafindan yiiriitilmesidir. Sanayilesme planlarinin son 6zelligi,
planin hazirlanmasi ve uygulamasi asamasinda Sovyetler Birligi’nin planlama
anlayisinin izlerini igcermesidir. Plan calismalarimin 1931 yilinda Prof. Pavlov
baskanliginda bir uzmanlar heyeti tarafindan baslatilmast bu durumun en 6nemli
nedenidir.”’> Ancak bu noktada hemen diizeltmek gerekmektedir ki sanayi plani
sadece Sovyetler Birligi’nin etkisinde hazirlanmis olan bir plan degildir. 1933 yilinda

devletcilik politikasinda goriilen yumusama ve piyasact egilimler kendisini bu planin

2 Ceren Kalfa, “1933 Yil:: Planlamada Siimerbank Modeline Gegis”, A¢iklamali Yonetim Zaman
Dizini 1929-1939, Ankara, 2007, s.416.

2 Bilsay Kurug, Mustafa Kemal Déneminde Ekonomi, Bilgi Yaymevi, Ankara, 1987, s.148.

22 Afet Inan, Devletcilik Ilkesi ve Tiirkiye Cumhuriyetinin Birinci Sanayi Plani 1933, Ankara, 1972,
s.3.

2 Altintas (1978), a.g.k, s.115.

** Tiirk (1970), a.g.k, 5.186.

» Altintas (1978), a.g.k, s.114.
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hazirlanmas1 ve uygulamasinda da gostermis ve bu eksende arastirmalar yapmak

{izere ABD’den de uzmanlar getirilmistir.?®

Tiirkiye’nin planlama deneyiminde ele alinmasi gereken ikinci planlama
calismasi, 1944 yilinda calismalarina baslanan ve 1946 yilinda tamamlanan Ivedili
Kalkinma Plan’’dir (Umumi Kalkinma Plan Tasaris1).”” 1946 tarihli bu plan
Tirkiye’nin mevcut kaynaklarimin durumunu gosteren ve kaynaklarin dengeli
kullanimi i¢in alinmasi gerekli dnlemleri iceren ve sanayilesmeye onem veren bir
nitelige sahiptir.*® Tasarmm ABD tarafindan 1930’lu yillarm devlet¢i kalkinma

politikasin1 andirdig1 iddiasiyla reddedilmesi de bu nedenledir.*®

1946 planinin ABD’nin etkisiyle uygulama bulamamasini takiben hemen bir
yil sonra Iktisadi Kalkinma Plam1 ya da Vaner Plan®® olarak bilinen yeni bir plan
hazirlanmistir.  Planin uygulamaya konus bicimi planlarda yer alan amaglar
belirlemesi bakimindan olduk¢a c¢arpici gelismelere sahne olmustur. Plan
uygulamaya konulmadan once yabanci iilkelerin Ankara’daki biitiin temsilcilerine
gonderilerek onlarin  da  goriislerine  sunulmustur. Bodyle bir yontemin
benimsenmesinin nedeni, planin uygulanmasinda gereksinim duyulan finansman
sikintisidir. Ciinkli planin uygulanabilmesi i¢in 3,7 milyar dolarlik bir biitcenin
olmas1 gerektigine kanaat edilmis ve bu paranin 648 milyon dolarinin da dis yardim
olacagina karar verilmistir. Planda yer alan 6zel sektor yanl politikalar da iilkenin
iktisadi yondeki degismelere paralel olarak bu yardimi alabilme amacina
dayanmaktadir.’’ Bu amacin bir uzantisim1 da CHP nin 1947 yilinda toplanmis olan
yedinci biiylik kurultayinda da gérmek miimkiindiir. Kurultayda yeniden tanimlanan

devletcilik ilkesi geregince 0zel sektdriin ve devletin sinirlarinin kesin bir sekilde

26 Kalfa (2007), a.g.k, 5.416.

7 Sevket Siireyya Aydemir, [kinci Adam, 4.B., Remzi Kitabevi, Istanbul, 1979, 398.

% Soysal (1958), a.g.k, s.118.

» flhan Tekeli ve Selim ilkin, Savas Sonrasi Ortaminda 1947 Tiirkive Iktisadi Kalkinma Plani,
Tiirkiye Belgesel iktisat Tarihi, No:1, Ankara, Orta Dogu Teknik Universitesi, 1974, s.6.

301947 planmimn Vaner plani olarak amilmasmin nedeni, planin hazirlig: sirasinda komisyon baskanligi
gorevinde Iktisat Bakanlig1 Bagmiisaviri Kemal Siileyman Vaner’in bulunmasidir.

3! Kiigiik (1975), a.gk, s.254 ve E. Giinge, “Early Planning Experiences in Turkey”, Plannig Turkey,
ODTU, Ankara, 1967, s.24-25.
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saptanmasi gerektigi belirtilmis®> ve simirlarin saptanmasinda plan énemli bir vasita

olarak degerlendirilmistir.*

1946 ivedili Kalkinma Plam ile 1947 Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plani temel
olarak iki noktada farklilasmaktadirlar. 11k olarak, ivedili Kalkinma Plan1 bes yillik
sanayilesme planlarinda benimsenmis olan sanayileserek kalkinma politikasini
korurken; iktisadi Kalkinma Plani, i¢ ve dis gelismelerin de etkisiyle sanayilesmeyi
ikinci siraya yerlestirmis ve birincil oncelik olarak Tiirkiye’nin bir tarim {ilkesi
olmasma 6nem vermistir.>* Planda bu sekilde bir politika benimsenmesi Ikinci
Diinya Savagi sonrasi yasanan gelismelerle yakindan iligkilidir. Bu donemde
Marshall yardimlar1 ve Truman doktrini ile giindeme gelen planlama stratejisi,
kalkinma planlamasina degil “kalkinma programciligi”na dayanmaktadir. Kalkinma
programciligi, ekonomik ve toplumsal yasamda giicli devlet miidahaleciligi
anlamina gelen kalkinma planlamasindan farkli olarak azgelismis iilkelere verilen dig
yardimlarin arzu edilen sahalarda kullanilmasini ve borcun belirtilen vade igerisinde
geri Odenmesini saglamak amaci tasimaktadir. Bir baska deyisle kalkinma
programlanmas: araciligryla iilkenin aldigt dis borglarin  geri  donisiini
saglayabilmek amaciyla kamu harcamalarinin ve yatirnmlarinin belirli bir kamu
programina gore yapilmasi istenmektedir.”> Bu baglamda kalkinma programciligi
azgelismis diinyanin gelisebilmesi hususunda kalkinma planlamasi anlayisindan
farklr bir sekilde sorunu tanimlamakta ve ¢oziim Onerisini tarima daha fazla 6nem
verilmesi olarak sunmaktadir. Bir baska deyisle kalkinma programlamasi, dis
borglarin vadesi i¢inde 6denebilmesi amacini giiden, ekonomik ve toplumsal yasama
dogrudan devlet miidahalesini anlamsiz goéren ve ekonomik gelismede temel

sektoriin tarim olduguna dayanan bir anlayis1 yansitmaktadir.

2 CHP’nin yedinci biiyiik kurultaymda devletin biiyiik maden isletmeleri ve enerji santralleri ile
savunma ve agir endiistri alanlarinda yatirim yapmasi gerektigi ve bu alanlar disindaki sektorlerde
Ozel tesebbiislin tesvik edilmesi ve devletin de bu konuda 6zel sektére yardimci olmasi gerekliligi
iizerinde durulmustur. (T.C. Bagbakanlik Devlet Arsivleri Genel Miidiirliigii Cumhuriyet Arsivi Daire
Baskanligi, BCA:0.0.1947/30.1.0.0/42.250.5)

3 Altintas (1978), a.g.k, s.115-116.

3 Sezen (1999), a.g.k, s.159 ve Tekeli ve ilkin (1974), a.g.k, s.18.

 Biilent Giinsoy, Degisen Diinya Kosullarinda Kalkinma Planlamas: ve Tiirkiye'de Planlama
Uygulamasi, (Yaymlanmamis Doktora Tezi), T.C. Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Eskigehir, 1997, s.193.
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Kalkinma programciligi perspektifinde hazirlanmis olan 1947 yili plani, bu
niteligiyle 1950°1i yillarda daha da netlesecek olan Tiirkiye’nin Avrupa’nin tarim
deposu yapilmasi politikalarinin baslangici olarak degerlendirilebilir.’® 1946 ve 1947
planlar1 arasindaki ikinci farklilik, ilk planda ekonomik ve toplumsal geligmede
kamu sektorii onemli bir yere sahipken; ikinci planda kamu sektoriinlin sinirlarini
belirleme ¢abasi hakimdir. Bu planin hazirlik asamasi ve amaci biiylik tartigsmalara
neden olmus ve planin hazirlanmasinda biiyiik bir role sahip olan Amerikali uzman
Thornburg, planin 6zel sektorii disladigini ve bu nedenle tekrar incelenmesi
gerektigini sOylemistir. Thornburg’un bu sekilde bir goriis bildirmesi raporun
biitiinline damgasimn1 vuran o6zel sektore dayali bir gelisme anlayisinin 6nemli
olduguna inanmasindan kaynaklanmaktadir. Ona gore Tiirkiye, kalkinmak ve ileri bir
ekonomik gelisme gosterebilmek istiyorsa asiri genisleyen devlet¢i politikalarini
siirlandirmali ve ferdi tesebbiis Oniindeki tiim engelleri kaldirmalidir. Ayrica ona
gore Tiirkiye’nin sanayilesme politikas1 da biiyiik hatalar icermekte ve bu nedenle
sanayi politikas1 yeniden gézden gegirilerek iilke sanayisi agir sanayi yatirimlarindan
ziyade hafif sanayi yatirnmlarina yonlendirilmeli ve tarim kalkinmanin kilit sektorii

olmalidir.*’

1947 yilinda somut bir sekilde baslayan Tiirkiye’yi Avrupa’nin bir tarim
deposu haline getirme ¢abasi, 1950’11 yillarda da devam etmis ve on yil boyunca
iktidarda kalmis olan Demokrat Parti’nin (DP) temel ekonomi politikast haline
gelmigtir. DP’nin  ekonomik gelismede tarima Oncelik tanimasi ve liberal bir
ekonomik program benimsemesi dogal olarak planlamaya da karsi bir tutum
sergilemesine neden olmustur. DP iktidar1 liberal kuramda sik sik dile getirildigi gibi,
planlamanin ve ekonomiyi belirli bir program dahilinde yiiriitmenin totaliter
rejimlere ait oldugunu iddia etmektedir. DP’nin ekonomik programina gore kalkinma

icin planlama sart degildir ve bu duruma gosterilebilecek en iyi 6rnek ABD’dir.*®

36 Mihgioglu da 1947 planini bes senelik bir ziraat plani olarak tamimlamaktadir. (Cemal. Mihgioglu,
“Devlet Planlama Orgiitiiniin Kurulus Giinleri”, Prof. Dr. Fadil H. Sur’un Anisina Armagan, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, Yayin No: 522, Ankara, 1983, s. 236.

7 Max Weston Thornburg, Tiirkive Nasil Yiikselir?, (Cev: Semih Yazicioglu), Nebioglu Yayinevi,
Istanbul, 1948 ve Hiiseyin Yayman, Tiirkiye nin Idari Reform Tarihi, Turhankitabevi, Ankara, 2008,
s.106-120.

¥ Nuran Dagli ve Belma Aktiick Hiikiimetler ve Programlar: 1920-1960, C.I, Yaymn No:12, TBMM
Basimevi, Ankara, 1988 ve Tekin Erer, On Yilin Miicadelesi ve Tiirkiye'de Parti Kavgalari, Tekin
Yaymevi, 1966.
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DP’nin bu goriisleri kendisini somut bir sekilde hiikiimet programinda da
gostermekte ve iktisadi faaliyette Ozel girisim ve sermayenin esas oldugu
belirtilmektedir. Ekonomide 6zel girisimin egemen olmasini saglamak ise devletin
temel gorevleri arasinda sayilmakta ve bu amagla kamu sektoriiniin sinirlarinin kesin
bir sekilde c¢izilecegi vurgulanmaktadir. Sinirlar1 net bir sekilde belirlenecek olan
devlet, zorunlu olmadikc¢a piyasalara da karigmayacaktir. Bu noktada devletin tek
gbrevi piyasalarin sorunsuz bir sekilde isleyebilmesi i¢in gerekli Onlemlerin
alimmasidir. Ancak donem i¢inde yasanan siyasi ve ekonomik gelismeler ve 6zellikle
de yabanci uzman raporlart DP iktidarin1 1950°1i yillarin sonunda ulusal diizeyde

planlama caligmalarini baglatmasi yoniinde sikistirmistir.

1940’1u yillarin ikinci yarisinda Tirkiye nin biitlinciil bir kalkinma hamlesi
degil de kalkinma programciligi kapsaminda siirlt ve tarima dayali bir gelisme
gostermesi yoniindeki talepler 1950°li yillarda da devam etmistir. Bu noktada 1951
yilinda hazirlanmis olan Barker Raporu, Tiirkiye’nin planlama deneyiminde énemli
bir yere sahiptir. Kalkinma programciligi kapsaminda ekonomik ve toplumsal
yasamin her alanini kapsayici bir plandan ziyade bir kalkinma programinin tavsiye
edildigi raporun en ilgin¢ tarafi, bu isleri yerine getirmek lizere bir planlama
orgiitiiniin kurulmasiin tavsiye edilmesidir. Rapora gére ekonomik isler dogrudan
basbakan tarafindan yerine getirilmemeli ve Ekonomi Bakanligi’nm1 animsatir bir
sekilde iktisadi koordinasyonla gorevli bir bagbakan yardimciligi kurulmalidir.
Basbakan yardimcisina en biiyilk destegi saglayacak kurum ise iktisadi
Koordinasyon Kurulu’dur.”’ Uzmanlardan olusacak olan kurul,*® milli gelir
tahminlerinden uzun vadeli gelisme ve kamu yatirimlari i¢in programlar hazirlamaya
ve kamu yatirimlar ile 6zel sektor yatirimlari arasinda koordinasyon saglamaya

kadar 6nemli gorevlere sahip olacaktir.*' Ancak burada dikkat edilmesi gereken

391958 yilinda kurulmus olan bu kurulun hayata ge¢mesi biiyiik 6lgiide Tiirkiye nin dis borglarini
Odeyebilmesini diizenleyebilmek amaciyla yatirimlarin belli bir programa gore yiiriitiilmesini
saglamak amacinda olan Avrupa iktisadi isbirligi Teskilati (OEEC) tarafindan gerceklestirilmistir.
(Dogan Avcioglu, Tiirkiye nin Diizeni, Bilgi Yayinevi, Ankara, 1968, s.355.)

0 Bu kurul her ne kadar uzmanlardan olusan bir kurul olarak tasarlanmis olsa da 1958 yilinda hayat
bulmus olan iktisadi koordinasyon kurulu uzmanlardan degil siyasilerden olusan bir yapiya sahiptir.

! Milletleraras: imar ve Kalkinma Bankasi, Tiirkive Ekonomisi-Kalkinma Programi Igin Tahlil ve
Tavsiyeler (Milletlerarasi Imar ve Kalkinma Bankasinin Tiirkive Hiikiimetile Bilistirak Finanse Ettigi
Heyetin Raporu, Akin Matbaasi, 1951 ve Soysal (1958), a.g.k, s.131.
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husus, ekonomik ve sosyal hayatin bir biitlin i¢inde merkezi diizeyde planlanmasinin

arzu edilmemesidir.

Asil arzulanan amag, Tirkiye’nin almis oldugu uluslararasi kredileri nasil
kullandigin1 bir anlamda izleyecek basbakan ya da basbakan yardimcisina bagl bir
orgiitiin kurulmasidir. Ciinkii raporda ¢ok agik bir bi¢imde Banka’nin ekonomik ve
toplumsal yasami biitlinciil bir sekilde diizenleyen bir planlama yaklasimina sicak
bakmadig1 belirtilmektedir. Daha dogrusu Banka, iktisadi yasamda dogrudan
devletin varligina sicak bakmamakta ve raporda da bu diisiincesini devlet
tesebbiislerinin  sinirlarinin - kesin - bir  sekilde belirlenmesi ve baz1 devlet
tesebbiislerinin 6zellestirilmesi seklinde ortaya koymaktadir. Barker raporunda yer
alan bu goriislerin biiyiik bir boliimii Tiirk isadamlar tarafindan da paylasilmakta ve
benimsenecek planlama anlayisinda devletin ekonomik ve hatta sosyal goérevlerinin
kesin bir gekilde belirlenmesi ve sinirlanmasi gerekliliginin alt1 ¢izilmektedir. Bu
baglamda Barker raporu iki agidan dikkat ¢ekicidir. Birincisi, Tiirkiye nin kapsamli
bir planlama anlayis1 benimsenmesi istenmemekte ve ikinci olarak da kalkinma
politikalarinda ~ tarmmin  Tirkiye’yi  ayaga  kaldiracak  sektér  oldugu

vurgulanmaktadir.**

Tirkiye’nin planlama seriiveninde ele alinmasi gereken bir diger yabanci
uzman raporu 1952 tarihli James W. Martin ve C. E. Cush’un hazirlamis olduklari
rapordur.* Martin ve Cush raporunda da genel anlamda diger raporlarda belirtilmis
olan hususlara deginilmekte ve Tiirkiye’nin iktisadi politikalarin1 belli bir diizene
sokacak bir orgiitiin gerekliligi lizerinde durulmaktadir. Raporda basbakanliga bagh
olarak kurulmasi gereken planlama biriminin zorunlulugu uluslararasi iligkilerde
yasanan gelismeler olarak belirlenmekte ve Tiirkiye’nin Marshall yardimlarindan
daha isabetli bir sekilde faydalanabilmesi i¢in bdyle bir Orgiitiin ne kadar dnemli

oldugu anlatilmaktadir.**

2 Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankas1, a.g.k.

* Bu dénemde Tiirk kamu y&netiminin sekillenmesine iliskin gesitli oneriler ve tavsiyelerde bulunan
diger bir 6nemli rapor igin bkz. D. F. Neumark, Devlet Daire ve Miiesseselerinin Rasyonel Calisma
Esaslart Hakkinda Rapor, Ankara, Bagbakanlik Devlet Matbaasi, 1949.

* James W. Martin ve Frank C. E. Cush, Maliye Bakanhgr Kurulus ve Calismalart Hakkinda Rapor,
(Cev: Haluk Demirkan), Damga Matbaasi, Ankara, Maliye Bakanlig1, 1952.
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Tirkiye’nin planlama seriiveninde kalkinma planlamasindan 6nce bahsi gegcen
bu deneyimler belirli oOzellikler sergilemektedir. 1930’lu yillarin  baslarinda
devletcilik diisiincesiyle giindeme gelen sanayilesme planlar1 devlet dnciiliigiinde bir
gelisme ongormekle birlikte belirli sektdrlere yonelinmesi bakimindan biitiinciil bir
nitelik gostermemektedir. 1940’11 yillarla birlikte giindeme gelen planlama
tartismalar1 ise 1930’lu yillardan olduk¢a farklidir. 1946 ivedili kalkinma plani
disindaki planlama calismalari, Oncelikli olarak uluslararasi gelismelerin etkisi
altinda giindeme gelmis ve bu noktada yabanci uzmanlarin raporlart olduk¢a dnemli
bir yer tutmustur. Bu yabanci uzman raporlarinda Tiirkiye i¢in bir planlama
orgiitiiniin gerekliligi her vesileyle dile getirilmistir. Ancak raporlarin dikkat ¢eken
yonii, planlamanin Tiirkiye’nin almis oldugu dis bor¢larin belirli bir diizen dahilinde
kullanilmasini ve dnceliklerin de ulusal olarak degil, borcun kaynagmin belirlemis

oldugu sektorlere yonlendirilmesini saglamak amaglariyla tavsiye edilmesidir.

Yapilan bu tavsiye ve Oneriler DP’nin hiikiimet programinda tam olarak
yansima bulmamis ve DP, planl hayata gecisi ekonomik dinamizmi kdstekleyecegi
iddiasiyla ekonomik ve toplumsal bir ¢oziim olarak gérmemistir.45 Planlamanin
ekonomik ve toplumsal sorunlarda en 6nemli ¢oziim araglarindan biri oldugunun
kabulii askeri bir hareketle son verilen DP iktidarindan sonra kurulan Milli Birlik
Komitesi (MBK) ile olmustur.*® 28 May1s giinii kurularak ¢alismalarina baglayan
MBK, faaliyetlerine yon veren su noktalar iizerinde durarak kalkinmanin bir planla
gergeklestirmesinin tistiinde durmustur:*’

Ihtisas bilgisini devlet calismalarina hakim kilmak.

Memlekette modern hukuk nizamia dayanan demokratik miiesseselerini yeniden kurmak.

Israf politikasina son vermek, biitiin devlet yatirrmlarina bir plan dairesinde yapilmasini
temin etmek tlizere bir devlet planlama dairesi kurmak.

Devletin memleket kaynaklarini seferber ederek iktisadi hayatta genis ve aktif rol
oynamasini saglamak.

* Enver Ziya Karal, 27 Mayis Inkilabinin Sebepleri ve Olusu, Milli Egitim Basimevi, Istanbul, 1960,
s.9.

% DP’nin askeri bir harekétla iktidardan indirilmesinin nedenlerini a¢iklamasi bakimindan bkz. O
Giinlerin Fevkaladelikleri Dolayisiyla Resmi Gazeteye Girmeyen Yayinlar, RGT: 01.07.1960, 10540
ve O Giinlerin Fevkaladelikleri Dolayisiyla Resmi Gazeteye Girmeyen Yaymlar, RGT: 01.07.1960,
10541.

7 a.k, 5.18-19 ve “Milli Birlik Komitesinin Memleket Meseleleri Hakkinda Temel Goriisleri”, Server
Feridun, Anayasalar ve Siyasal Belgeler, Aydm Giiler Kitabevi, Istanbul, 1962, 5.85-90.
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MBK’de, ekonomik ve toplumsal hayatin planli bir sekilde yonetilmesinin
yasanilan biitiin sikintilar1 ¢ozmede en etkili araclardan biri olduguna yonelik o kadar
kuvvetli bir diistince olusmustur ki Komite, Anayasay1 hazirlamadan 6nce planlama
calismalarina baslamistir. Bu c¢ercevede Maliye Bakanligi Miistesart Sait Naci
Ergin’in baskanliginda olusturulan bir komitenin iilke kalkinmasinda onceliklerin
belirlenmesi i¢in bir planlama Orgiitiiniin kurulmasi gerektigini tavsiye etmesi
lizerine planlama o6rgiitii kurulmustur. MBK’nin planlama konusunda atmis oldugu
ikinci adimsa kalkmma planlamasinin bir Anayasa hiikmii hiline getirilmesidir.*®
Komitede kalkinmanin ancak planli bir gelisme ile miimkiin olabilecegine ve
planlamanin da ancak kalkinma planlamasi seklinde olmasi gerektigine yonelik
yaygin diisiince 1961 Anayasasi’na kalkinma planlamasinin sokulmasina yol

acmistir.

Madde 41- iktisadi ve sosyal hayat, adalete, tam calisma esasmna ve herkes igin insanlik
haysiyetine yarasir bir yasayis seviyesi saglanmasi amacina gore diizenlenir.

Iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay1 demokratik yollarla gerceklestirmek; bu maksatla,
milli tasarrufu artirmak, yatirimlari toplum yararinin gerektirdigi dnceliklere yoneltmek ve
kalkinma planlarini yapmak devletin 6devidir.

Anayasa’nin 41. maddesinin de ortaya koydugu tizere belli sektorlere yonelen
dengeleme programlarindan ve imar ya da iskan planlarindan degil toplam tiiketim
ve tasarruf iizerinde, yatirimlarin tiimiinde ve bodylece her tiirlii kamu hizmetleri
tizerinde iktisadi, sosyal ve kiiltiirel politikalarin bir sonucu olan kalkinma
planlamasindan bahsedilmektedir.* Ayrica kalkinma planlamasindan sadece iktisadi
planlama anlagilmamakta ve ekonomik kalkinma toplumsal ve kiiltiirel kalkinmayla
birlikte ele alinmaktadir. Bu maddenin dikkat ¢eken bir diger 6zelligi de kalkinma

planlamasinin devletin temel 6devlerinden biri olarak sayilmasidir.

MBK doneminde hayat bulmus olan kalkinma planlamasi, her ne kadar
uluslararas1 ¢evrelerin de etkisiyle uygulamaya ge¢mis olsa da iilkenin igsel
sorunlarina da ¢dziim bulmak amaciyla glindeme gelmistir. Bu durumu en net sekilde

tavsiye edilenden daha farkli olarak bir kalkinma programciligi degil, devletin

* Bu durum o doénem igin oldukea tartismali bir konu olarak belirmekte ve bu diizenlemeye olumlu
yaklaganlarin yani sira planlamanin ve planlama orgiitiiniin Anayasa’ya sokulmasinin hiikiimetin karar
almasin1 sinirlandirict bir diizenleme oldugunu ileri siirenlerin de oldugu goriilmektedir. Bkz. Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Idari Ilimler Enstitiisiiniin Gerek¢eli Anayasa Tasarist ve Segim Sistemi Hakkindaki
Gériisii, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaynlari, No: 11, Ankara, 1960, s.51.

¥ Memduh Aytiir, Kalkinma Yaris: ve Tiirkiye, Bilgi Yaymevi, Ankara, 1970, s.264.
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ekonomik ve toplumsal yasamda biitlinciill miidahalesini 6ngdren bir planlama
anlayisinin benimsenmesinde gormek miimkiindiir. Bir bagka deyisle kalkinma
planlamasinin dogusu sadece Diinya Bankasi’nin uzmanlarinin hazirlamis oldugu
raporlar dogrultusunda olmamig ve iilkenin igsel gereksinimlerine uygun bir
planlama yaklagimi benimsenmistir. Ayrica benimsenen planlama yaklasiminda
sadece ekonomi ve ekonominin belirli bir sektorii alinmamis ve kalkinma, ekonomik
ve toplumsal bir sorun olarak goriildiigiinden planlamanin her iki alan1 da icermesi
kararlagtirillmistir. Son olarak biitiinciil kalkinmada en ©Onemli goérev, devlete
bicilmis, kalkinma programlamasinda tavsiye edildigi gibi devleti arka planda tutan
bir yaklasim benimsenmemis ve devlet bizzat ekonomik ve toplumsal yasamdaki

yerini almistir.
2. Stratejik Planlamanin Dogusu

Yonetim biciminin verimli, etkili ve rekabet edebilir bir yapida calismasini
saglayabilmek amaciyla onerilen stratejik yonetimin en énemli agamasi ya da araci
stratejik planlamadir.”® Kamu yonetiminde stratejik planlama, 1980°li yillarda yogun
bir sekilde tartisilmaya baslanmis ancak uygulamasi 1990’11 yillarda somutluk
kazanmis olan bir planlama anlayisidir. Stratejik planlamanin dogusu ile ilgili olarak
iki dnemli nokta belirmektedir. Ele alinmasi gereken ilk gelisme 1980°1i yillarin ilk
yarisinda Sovyetler Birligi’nde planlama konusunda meydana gelen tartigmalardir.
Bu tartigmalar stratejik planlamanin alt yapisii onemli Olgiide etkilemis ancak
stratejik planlamanin bir planlama aract olarak kamu yoOnetimine girmesi 1990’1

yillarda ABD’de ger¢eklesmistir.

Stratejik planlamanin dogusunda ele alimmasi gereken ilk nokta, 1980’li
yillarin basinda Sovyetler Birligi’nde planlama konusunda meydana gelen
degismelerdir. Planlamada ulusal diizeyden yerele, bir baska deyisle kurumsal
planlamaya geciste piyasa sosyalizmi tartismalar1 onemli bir yer tutmaktadir. Piyasa
sosyalizmi tartigmalari, hem Sovyetler Birligi’nin 1985’ten sonraki planlama

anlayisindaki degisiklikleri gostermesi bakimindan hem de kapitalist planlama tiirii

% Mehmet Barca ve Ahmet Nohuteu, “Kamu Sektdriinde Stratejik Yoénetim ve Tirk Kamu
Yonetiminde Stratejik Planlama Uygulamasina Elestirel Bir Bakis”, Kamu Yonetiminde Cagdas
Yaklasimlar, (Ed: Asim Balci, Ahmet Nohutgu v.d.), 2.B., Seckin Yayincilik, Ankara, 2008. s.337.
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olan stratejik planlamanin kuramsal temelleri hakkinda 6nemli katkilar
saglamaktadir. Piyasa sosyalizmi, diger toplumsal orgiitlenme modellerinden farkli
olarak toplumsal miilkiyetin devlet miilkiyeti seklindeki egemenligine karsi ¢ikan,
kaynak dagitim mekanizmasi bakimindan adem-i merkezi karar vermenin merkezi
karar vermeye gore daha iistiin olduguna inan ve bunu piyasa olarak tanimlayan bir
modeldir. Modelin bu sekilde tanimlanmasimin iki temel nedeni bulunmaktadir.
Birincisi, ekonominin dinamiginin 6ziinde kapitalizmde de sosyalizmde de ayni
oldugu, her seyi piyasanin kararlastirdigi, hiikiimetin sadece olaylar bittikten sonra
isleri diizeltmek igin miidahale ettigi iddiasidir.”' ikinci neden de piyasa sosyalizmi
savunucularinin merkeziyet¢i karar alma mekanizmasinin sosyalist amaglara uygun
olmadiklarini diisiinmeleridir. Onlara gére piyasa, adem-i merkeziyet¢i karar alma
yapisini koordine etmenin en etkin yolu olarak goriilmektedir. Demek ki piyasa
sosyalizmi diislincesini savunanlara gore yerellesme ve piyasa, karar alma
mekanizmast ve bu mekanizmay1 harekete geciren ekonomik model olarak
birbirinden ayrilamaz bir nitelik gostermektedir. Bu nitelik, dogal olarak, kamu
cikarinin da belirlenme yontemi olarak piyasact bir bakis acisini tekrarlamaktadir.
Modele gore kamu ¢ikar1 devlet tarafindan merkezi bir bigimde belirlenmemelidir.
Kamu ¢ikari, piyasanin igleyisine uygun olarak bireysel tercihlerle belirlenmelidir.
Bu baglamda piyasa, merkezi planlamanin tek alternatifi olarak belirmektedir. Bu
alternatiflik konumu, farkli i¢sel mantiklarindan, trettikleri hareket yasalarindan,
reticiler ve {lretimi Orgiitleyenler arasinda birbirine aykir1 glidiilenmelerin
olmasindan ve birbirleriyle uyusmaz toplumsal degerlere sahip olmalarindan
kaynaklanmaktadir. Bu nedenle planlama, miikemmel, daha insancil ya da bilimsel

kaynak dagilimi degil, dogrudan dagilim anlamina gelmektedir.>

Arin’a gore planlamanin alternatifi olarak piyasa sosyalizmi savunucularinin
piyasaya sarilmalar1 piyasanin dort temel oOzelliginden kaynaklanmaktadir. Bu
ozellikler, piyasanin fiyat sinyalleri araciligiyla bilginin islenmesini ve yayilmasin
saglamasi, bu nedenle fiyatlarin yeniliklerin yayilmasi tesvik etmesi, rekabetci

ozelliginden dolay1 daha genis tercih alanlar1 yaratmasi ve 6zgiirliik ile demokrasiyi

' Chris Harman, “Piyasa Sosyalizmi Efsanesi”, Piyasa Sosyalizmi Tartigmasi, (Der: Osman
Akinhay), Belge Yayinlar, istanbul, 1992, s.263.
> Mandel (1992), a.g.k, .68.
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tesvik etmesidir.”> Piyasanin sayilan bu 6zelliklerinden &tiirii piyasa sosyalizminde
iretim, merkezi diizeyde belirlenmek yerine karar verme mekanizmasini
yerellestirmek amaciyla tiliketicilerin tercihleri goéz Onilinde bulundurularak ve
alisanlarin  da fikirlerine basvurularak yapilmaktadir.* Piyasa sosyalizmi
diistincesinin 6nemli savunucularindan biri olan Alec Nove de planli bir toplumda
desentralize karar verme mekanizmasina rastlamanin olanaksiz oldugunu sdyleyerek
planlamada merkeziyetgi anlayistan uzaklasmani gerekliligi {izerinde durmaktadir.>
Piyasa sosyalizmi uygulamalari zaman icinde isletme 6zerkliginin genislemesi ile
birlikte tretim iliskilerinin piyasanin gerekleri dogrultusunda doniisiimiine yol
acmustir.”® Uygulamay1 bugiinkii planlama anlayisiyla ifade edecek olursak planlar,
vatandaglarin/miisterilerin talepleri dogrultusunda ve toplam kalite yonetiminin
Oziini olusturacak bir bicimde ¢alisanlarin da iiretim siirecine katilmasi sonucunda

hazirlanmaktadirlar.

Kamu yonetiminde kurumsal diizeyde stratejik planlamanin uygulanmasi ilk
kez ABD’de’” -bu kanun Tiirkiye’de 2003 yilinda DPT tarafindan hazirlanmis olan
ve kurumsal diizeyde stratejik planlamanin nasil olacagini gosteren stratejik planlama
kilavuzuna da temel olmustur- 1993 tarihli “Hiikiimet Performansi Sonu¢ Kanunu”™
(Government Performance Results Act) ile giindeme gelmistir.”™® Bu kanun biitiin
kamu kurum ve kuruluslarinda stratejik planlarin ve performans planlarinin
hazirlanmasin1 ~ zorunlu kilarak devlet yonetiminde ©nemli degisikliklerin
yasanmasinin 6niinii agmustir.” Stratejik planlama diisiincesinin yerlesmesinde ABD

orneginde ele alinmasi gereken bir baska nokta da Al Gore’nin Onerilerini igeren

>3 Tiilay Arin, “Sunus Yazist”, Piyasa Sosyalizmi Tartismasi, (Der: Osman Akinhay), Belge Yayinlari,
Istanbul, 1992, 5.9-10.

** Ozugurlu (2002), a.g.k, s.10.

> Harman (1992), a.g.k, s.219.

> Ozugurlu (2002), a.g.k, s.15.

7 AKP hiikiimeti doneminde hazirlanmus olan 2003 tarihli acil eylem planinda ABD basta olmak
iizere birgok iilkede uygulanan yapmin Tiirkiye’ye uyarlanmasi i¢in pilot uygulamalarin yapilacagi
belirtilerek stratejik planlamanin dogmasinda ABD uygulamasinin 6neminin alt1 ¢izilmektedir. (7.C.
58. Hiikiimet Acil Eylem Plant (03 Ocak 2003), http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/aep/doc, (Erisim Tarihi:
20.05.2008), 26 numarali kod.

% Volkan Erkan, Kamu Kuruluslarinda Stratejik Planlama Tiirkive Uygulamas: ve Kuruluslarda
Basaryn Etkiyen Faktorler, DPT, Yayin No: 2759, Ankara, 2008, s.1. Bu kanun ayni zamanda
DPT’nin 2003 yilinda hazirlamig oldugu stratejik planlama kilavuzuna da esin kaynagi olmustur. (a.k,
s.78.)

* Kanunda 6ngoriilen stratejik planlamanin temel Gzellikleri hakkinda bkz. http:/www.whitehouse.
gov/omb/mgmt-gpra gplaw2m/#h3, (Erisim Tarihi: 25.03.2010)
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Biirokratik Islemlerden Sonuca: Daha Az Maliyetle Daha Iyi Calisan Bir Devlet
Yaratilmasi adli rapordur. Bu raporda stratejik planlamanin gerekleri ve
kazandiracaklari konusunda dort temel noktaya deginilmektedir. Bunlar,
kirtasiyeciligin azaltilmasi, miisteriye Oncelik verilmesi, ¢alisanlara sorumluluk

taninmasi ve gereksiz fonksiyonlarin kaldiriimasidir.®’

Tirkiye’de stratejik planlamanin uygulamaya sokulmasi piyasa sosyalizmi
tartismalar1 ve ABD’de planlama konusunda meydana gelen degisiklik
gerekceleriyle paralellik tasimakta ve makro ¢ercevede stratejik planlamanin
miidahaleci devlet yerine girisimci bir devlet yapilanmasini ortaya ¢ikaracagina
inanilirken kurumsal diizeyde de politika iiretme kapasitesinin artirilacagi iddia
edilmektedir. Tirk kamu yonetiminde hem makro g¢ercevede hem de kurumsal
diizeyde stratejik planlamanin uygulamaya girmesi 2000’li yillarin basinda
gergeklesmistir. Bu donemde stratejik planlamanin giindeme gelmesi ve bir anlamda
ekonomik acidan kurtulus recetesi olarak sunulmasinin temelde iki nedeni
bulunmaktadir. Ik neden, 1990’11 y1llarda somutlasan devletin yeniden yapilandirma
caligsmalar1 ve 2000’11 yillarin hemen basinda gergeklesen ekonomik kriz ile ilgilidir.
Yeniden yapilandirma caligmalarinda krizin en onemli nedeni olarak devletin
ekonomik ve toplumsal yasamda bulunmasi gosterilmis ve Tiirkiye’nin yakin iliskide
bulundugu uluslararas: orgiitler tarafindan krizin yipratici etkilerinden kurtulabilmek
icin merkezinde devlet olmayan yeni bir planlama anlayisinin benimsenmesinin
zorunlulugu {izerinde durulmustur. Bu inan¢ temelinde devlet, ekonomik ve
toplumsal yasamin her alanini ayrintili bir sekilde sekillendiren diizenlemelerden
kacinmali ve planlamada genel hedeflerin ortaya kondugu strateji boyutu 6n plana
cikarilmalidir. Tirkiye’de stratejik planlamanin giindeme gelmesinin bir diger
gerekcesi ise yine temelde ekonomik nedenlerden kaynaklanan ancak toplumsal
uzantilar1 da iceren demokratiklesme tartismalaridir. Bu tartismalarda da ana eksen
stratejik planlamanin aslinda yeni bir karar verme anlayisini igerdigi ve bu anlayisin
en temel 6zelliginin kararlarin merkezi diizeyde degil, miimkiin olan en alt diizeyde

bir bagka ifadeyle kurumsal/yerel diizeyde alinmasinin oldugudur. Bu sekildeki bir

% M. Akif Ozer ,”Kamu Y&netiminin Yeniden Yapilandiriimasinda ABD Ornegi: Al Gore Raporu ve
Alinacak Dersler”, Tiirk Idare Dergisi, Y:72, S:428, (Eyliil 2000), s.106-113 ve Osman Y1lmaz, Kamu
Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, T.C Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati,
Ankara, 2001, s.50-56.
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planlama anlayisinin benimsenmesinin kurumsal/yerel diizeyde politika tliretme
kapasitesini artirmasi sonucunda “asir1 merkeziyet¢i” yapinin yerini “demokrasi’ye
birakacagina inanilmaktadir. Bu iki iddianin da ortaya koydugu gibi stratejik
planlama  sadece  kurumsal diizeyde bir planlama anlayis1  olarak
degerlendirilmemekte ve makro c¢ercevede de oOngoriiler sunan bir planlama

yaklagimi olarak ele alinmaktadir.

Stratejik planlamanin Tiirk kamu yonetimi icin ilk kez glindeme gelmesi
Diinya Bankas1 (DB) ile yapilan bir anlagsmanin sonucudur. DB, 6zellikle 1995°ten
sonra ulusal planlama, devlet harcama, biitce ve kamu personel sistemlerine
yonelmis ve boylece devlette hem yapisal hem de islevsel degismenin
gergeklestirilmesini amaglamustir.’ Bu baglamda DB’nin talepleri dogrultusunda
kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmas: konusundaki caligmalarda ilk
planda ele alinmasi gereken belge 11.10.1995 tarihli ve 62 milyon dolar tutarindaki
“Kamu Mali Yonetim Projesi”dir.** Projenin genel 6zelligi kamu mali yonetiminde
hangi noktalarda ve alanlarda bir doniisiim yasandigini gozler 6niine sermesidir. Bu

noktalar ve alanlar projenin amact kapsaminda su sekilde yer bulmaktadir:

Projenin amaglari; vergi idaresi, kamu harcamalarinin yonetimi ve giimriik idaresinde ve bu
gorevlerin yiiriitilmesinden sorumlu kuruluslarda etkinligin ve verimliligin iyilestirilmesi
ile ilgili borglu tarafindan uygulamaya konulacak, mali konsolidasyon ve reform
¢alismalarinin birinci safhasina hiz kazandirmaktir.

Belirtilen bu amaglar gercevesinde proje, vergi idaresi, harcama ve personel
yonetimi ve giimriikk idaresinin modernizasyonu boliimlerinden olugmaktadir.
Harcama ve personel yonetimi boliimiinde yer alan asagidaki noktalar kamu
yonetiminde stratejik planlamaya gidilmesini gerektiren en 6nemli nedenler olarak

belirmektedir.

Doner sermayelerin, katma biitgelerin ve biitce disi fonlarin elimine edilmesi veya yeniden
yapilandirilmasi yoluyla biitge kontrol sisteminin giiglendirilmesi.

Ekonomik analizler yapmaya elverisli yeni bir biitge kod yapisini uygulamak yoluyla biitge-
karar mekanizmasinin giiclendirilmesi.

Yukarida belirtilen faaliyetleri desteklemek lizere, diger hususlarla birlikte, su hususlari
iceren egitim ve danismanlik hizmetleri saglanacaktir: (a) biitce kapsaminin iyilestirilmesi
icin bir reform stratejisinin tanimlanmasi; (b) yeni bir biitce ve muhasebe kod yapist ve

6! Birgiil Ayman Giiler, “Neoliberal Somiirgelesme Stireci: Tirkiye Omegi”, Kiiresellesmeye
Giineyden Tepkiler, (Haz: Ceyhun Giirkan, Ozlem Tastan v.d.), Dipnot Yayinlari, Ankara, 2006, s.
186.

2 tirkiye Cumhuriyeti Ile Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankas: Arasindaki ( Kamu Mali Yonetim
Projesi) lkraz Anlagmasi, RGT: 16.04.1996, 22613.
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hesap planinin uygulanmasi; (c) kamu harcamalarma iligkin kontrol sisteminin rasyonel
héle getirilmesi i¢in bir uygulama programimin hazirlanmasi; (d) kamu yoénetiminde
kadrolarin biitcede izlenmesi icin yeni diizenlemeler ve prosediirlerin tanimlanmasi ve
personel bilgilerinin ve maas bordolarinin kompiiterize edilmesi igin ayrintili bir program
gelistirilmesi; (e) bankacilik diizenlemelerinin ve kamu hesaplarinin gézden gegirilmesi; (f)
bilgi sistemlerinin, tiim sistem mimarisinin ve teknoloji mimarisinin biitiin fonksiyonel ve
bilgi gereksinimlerinin sekiz pilot mahalde uygulanmasi ve politika olusturma yetenegini
artirmaya yonelik egitim ve modelleme faaliyetleri.

Stratejik planlamanin Tiirkiye’ye transferinde ele alinmasi gereken bir diger
politika belgesi 2000 yilinda alinmis olan ekonomik reform kredisidir.”> 759 milyon
dolar tutarindaki bu kredi anlasmasi makroekonomik siirdiiriilebilirlik, sosyal
giivenlik reformu, tarim reformu ve deregiilasyon ve 6zellestirme olmak {izere dort
boliimden olusmaktadir. Bu dort béliimden makroekonomik siirdiiriilebilirlik basligi
altinda yer alan ilkeler kamu mali yOnetiminde yapilmas: Ongoriilen reform
adimlarini birer birer ortaya koymaktadir:

(a) En az 25 biitge i¢i fonun kaldirilmasi

(b) Banka ile mutabik kalinarak biit¢e dis1 fonlarin sayisinin azaltilmasi

(c) Kamu yatirim programina yeni proje alimina sinirlamalar getirilmesi

(d) Hiikiimet garantileri i¢in bir kayit sistemi kurulmasi ve yeni garanti verilmesine
sinirlamalar getirilmesi

(¢) Daha etkin harcama kontrolii mekanizmalarmmn olusturulmas

Bu iki kredi anlagsmasi ile belirtilen hususlarin devam ettigi bir diger anlagsma
Tiirkiye ile DB arasinda 12 Temmuz 2001 tarihinde imzalanmis olan 1. Program
Amach Mali ve Kamu Sektérii Uyum Kredi Anlasmasidir (PEPSAL-1).%* 700 milyon
dolar tutarinda olan bu anlasma Tiirkiye’nin 2001-2003 donemi i¢in mali ve kamu
sektorlinlin  yapisal uyumunda gergeklestirecegi hususlar iizerinde durmaktadir.
Anlagsma makroekonomik cerceve, mali sektor reformu, kamu sektorii reformu ve
kamu yikiimlilik yonetimi olmak {izere dort boliimden olusmaktadir. Bu
boliimlerden tigiinciisii olan kamu sektorii reformunda 6ngoriilen su ilkeler kamu
mali yonetimin hangi noktalarinda degisiklik olacagini gostermesi bakimindan

onemlidir:®’

Bor¢lu, kamu harcama yonetim reformunun uygulanmasimi koordine etmek amaciyla,
Maliye Bakanlig1, Hazine Miistesarligi ve Sayistay temsilcileri ile gerek goriilmesi halinde

8 Tiirkiye Cumhuriyeti ile Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankasi Arasindaki Ikraz Anlasmas
(Ekonomik Reform Kredisi), RGT: 14.06.2000, 24079.

% Public Financial Problematic Structural Adjustment Loan.

% Tiirkiye Cumhuriyeti ile Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankasi Arasindaki Ikraz Anlasmas
(Program Amagli Mali Ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi), RGT: 13.07.2001, 24461.
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harcamaci/yatirimer bakanlik ve kurumlardan temsilcilerin katilimiyla genisletilecek iist
diizey bir yonlendirme komitesi kurmustur.

Borglu, konsolide biit¢e kurumlari i¢in yeni GFS standartlariyla uyumlu bir biitge tasnifini
tamamlamis olup, pilot olarak 2002’de uygulanacaktir.

Borglu, denetim reform programi gelistirmek iizere bir ihtisas grubu kurmustur. Programin
amaglari: (a) 6zerk kurumlari, sosyal giivenlik kurumlarini ve kalan biitce disi fonlar1 da
kapsayan ve biitin genel hiikiimeti kapsayacak sekilde Sayistay denetimlerinin
genigletilmesine yonelik hukuki degisiklikleri de igerecek bir eylem planinin gelistirilmesi
ve (b) mevcut kontrol, teftis ve denetim siireclerinin gdzden gecirilmesine dayali ve
uluslararasi ve ABD standartlariyla uyumlu yeni bir i¢ finansal kontrol ve denetim kanunun
hazirlanmasidir.

Yukarida ele alian ii¢ kredi anlagsmasinda dogrudan stratejik planlama ifadesi
gecmemekle birlikte bu ii¢c anlasmanin ortak 6zelligi yapisal degisim noktalarindan
ve bu noktalarda alinmasi1 gereken tedbirlerden bahsetmeleri, kamu mali yonetiminin
biitce, denetim ve karar verme noktalarina Onem vermeleri ve kamu mali
yonetiminde yapilacak degismelerde uluslararasi ve ABD standartlarinin hakim
olacaginin belirtilmesidir. Bu baglamda stratejik planlama bu anlagmalarda hukuki
ve kurumsal altyapr degisikliklerinin saglanmasi, biitge-karar mekanizmasinin
giiclendirilmesi ve politika olusturma kapasitesinin artirilmas1 amaciyla giindeme

gelmistir.

Bir politika liretme araci olarak Tiirkiye’ye stratejik planlamanin tavsiye
edildigi bir bagka Diinya Bankas1 belgesi de 2002 yilinda hazirlanmis ve dogrudan
Tiirkiye ile ilgili olan Sosyal Adaletle Daha Ileri Bir Tiirkiye adli calismadir. Bu
calismada da Diinya Bankasi, kamu yonetimi reformu ile ilgili olarak 6nlem alinmasi
gereken acil oncelikler listesinde politika, plan ve biitge baglantisin1 kurabilmek i¢in
stratejik planlamay1 6ne ¢ikarmakta ve bu amagla da kurumsal diizeyde planlama i¢in
DPT’nin politika belirlemesi gerektigi ve stratejik planlama kilavuzlarini hazirlamasi
gerektigi tavsiye edilmektedir.®® Stratejik planlamanim Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu
ekonomik sikintilar1 asmada en onemli yonetsel araclardan biri oldugunu 6ne siiren
ve boylece stratejik planlamanin vazgecilmezligi tlizerinde duran bir diger
uluslararas1 6rgiit Uluslararasi Para Fonu’dur (IMF). ilk kez DB ile yapilan anlasma
ile giindeme gelen stratejik planlama, IMF ile yiiritilen iligkilerde iki niyet

mektubunda yerini almistir. 1999 tarihli ilk niyet mektubunda stratejik planlama 6zel

% Diinya Bankas1, Sosyal Adaletle Daha Ileri Bir Tiirkiye, Bilgi Notu, 2002, s.18. Bu raporda ayrica
biitce ve i¢ ve dis denetimle ilgili olarak da sistemin nasil degisecegine iliskin genel tavsiyeler
bulunmaktadir.
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sektor icin ve kurum bazl olarak ele alinmis ve stratejik planlamadan asil beklenti

kamu bankalarin1 6zellestirme siirecine hazirlamak olarak belirtilmistir.

Ziraat ve Halk Bankasinin uzun siireden beri devam eden sorunlarina, bu bankalarin
durumlarimi kuvvetlendirecek bir sekilde ¢oziim getirilecek ve bunlarin nihai 6zellestirme
amacina paralel olarak piyasa kurallar1 gergevesinde faaliyet gosterebilmeleri yoniinde
onlemler almacaktir. Bu dogrultuda 2000 yili icinde baslamak {izere belirli bir tarihe baglh
kademeli bir sekilde stratejik kurumsal planlar gelistirilecek, bu bankalarin faaliyetleri
yeniden yapilandirilacak ve finansal ve sermaye yapilandiriimalari tamamlanacaktir.®’

Ozel sektor kaynaklr stratejik planlamanin kamu ydnetimi i¢in uygulanmast ise
karar alma silirecini hizlandirabilmek amaciyla altinct gozden gecirmenin
onaylanmasi i¢in bir kosul olarak ileri siiriilmiis ve stratejik planlama kamu mali

yonetimi reformunun énemli bir sa¢ ayagi olarak belirmistir.

Kamu yonetimi reformu gergeklestirilecektir. Daha ayrintili bir ifade ile, kamudaki
yapilanmanin fonksiyonel olarak gozden gecirilmesi, 2003 yili Temmuz ayna kadar
tamamlanacaktir. Bu gozden gecirmenin temel amaclari, kamu ydnetimini, vatandas ve
sektor odakli bir bicimde yeniden yapilandirmak, kamunun orgiitsel yapisini basitlestirerek
karar verme siirecini hizlandirmak ve kamu harcamalarini azaltmaktir. Bunu takiben
hazirlanacak bir kamu sektorii reform stratejisi Bakanlar Kurulunca 2003 yilinin sonuna
kadar kabul edilecektir.®®

Yukarida ele alinan aktdrlerin politika transferleriyle 2000’11 yillar Tiirkiye nin
stratejik planlama anlayisi ile tanistig1 bir donem olmustur. Bu dénemde sekizinci
bes yillik kalkinma plani stratejik bir nitelikle hazirlanirken 2003 yilinda da kurumsal
diizeyde stratejik planlamanin hukuki metni olan 5018 sayili Kamu Mali Y&netim ve
Kontrol Kanunu sekiz pilot kurulus® kapsaminda uygulamaya sokulmustur. Stratejik
planlamanin Tiirk kamu yoOnetimine girmesinde ekonomik nedenler IMF ve DB
tarafindan Tiirkiye’ye dayatilirken; bu tiir bir planlamanin demokratik gelisme igin
onemli bir yonetsel ara¢ oldugu IMF ve DB’nin ekonomik politikalarin1 benimseyen
Avrupa Birligi (AB) tarafindan dile getirilmektedir. AB, stratejik planlamay1
dogrudan 2005 yil1 ilerleme raporuyla birlikte kapsamina almigtir. 2005 yil1 ilerleme
raporunda stratejik planlamaya gecilmesinin sivil toplumu giiglendirmekle yakindan
iligkili oldugu belirtilmekte ve Tiirkiye’nin adem-i merkeziyet¢i bir yapilanmaya

geciste stratejik planlamanin 6nemine deginilmektedir.” ilerleme raporuna gore bu

7.9 Aralik 1999 Tarihli Niyet Mektubu, www.hazine.gov.tr, (Erisim Tarihi:25.10.2009).

% IMF Niyet Mektubu, 4. Gozden Gecirmeye Iliskin 5 Nisan 2003 Tarihli Niyet Mektubunun
Terciimesi, www.hazine.gov.tr., (Erigsim Tarihi: 14.11.2009).

% Bu pilot kurulus sunlardir: Tarim ve K&yisleri Bakanhigi, Tiirkiye istatistik Kurumu, Hudut ve
Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli
Valiligi Il Ozel Idaresi, Iller Bankas1 Genel Miidiirliigii ve Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi.

7 Avrupa Komisyonu, Tiirkiye 2005 Ilerleme Raporu, Briiksel, 2005, s.7-8.
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yonde atilmasi gerekli bir adim da planlama konusunda DPT’nin merkezi karar
verme giiciiniin yerellestirilmesidir.”' 2005 yili ilerleme raporunda stratejik
planlamadan bir diger beklenti de kamu idaresi basligi altinda yonetimin genel
yapisinda degisiklikler meydana getirilmesi oldugu dile getirilmekte ve stratejik
planlama mantigina uygun olarak biitce ve denetim sisteminin degisecegi

ongoriilmektedir.”?

Uluslararas1 orgiitlerin etkisi disinda ele alinmasi gereken diger politika
aktorleri yabanci danismanlik sirketleri ve stratejik planlama diisiincesini dogrudan
etkileyen devletler ile yiiriitiillen projelerdir. Danigsmanlik sirketlerinin Tirk kamu
yonetiminde stratejik planlama c¢alismalarima verdikleri destek konusunda Maliye
Bakanligi’nin kendisi i¢in hazirlamis oldugu stratejik planlama belgesi giizel bir
ornek olarak belirmektedir. Maliye Bakanligi’nin hazirlamig oldugu bu plana
ABD’nin Palladium Executing Strategy Group~ ve Sabanci’nin ortaklari arasimnda
bulundugu Bimsa sirketleri damismanlik hizmetiyle destek saglamis’™® ve dogrudan
kamu yonetimine stratejik planlamanin girmesi konusunda temel aktorlerden biri
olmuslardir. Esas gorevi vergi toplamak ve kamu harcamalarini disipline etmek olan
bir kamu kurumu bu gorevlerinin nasil yerine getirilecegini diizenleyen kurumsal

planlarinda dogrudan 6zel sektorden destek almaktadir.

Stratejik planlamanin Tiirk kamu yOnetimine girmesinde ele alinmasi gereken
bir diger nokta da resmi diizeyde yiiriitiilen projelerdir. Bu projelerden en ¢ok dikkati
cekenlerden biri Ingiltere Disisleri Bakanligi Fonu, British Council ve T.C.
Basbakanlik Strateji Gelistirme Bagkanligi’nin ortaklasa yiirtittiikleri ve Tiirkiye’den
baska kamu kurum ve kuruluglarmin da katildigt Kamu Idarelerinde Stratejik
Planlama ve Yonetim Projesi adi altinda bir yillik bir siire zarfinda yapilmis olan
calismadir. Bu belge asil olarak Ingiltere basbakanligina bagli bir birim olarak 2002
yilinda Londra’da kurulmus olan strateji biriminin hazirlamis oldugu ve Ingiltere’de

yasanan tecriibeler 1g181nda Tiirk kamu yonetiminde stratejik planlamaya geg¢ilmesine

" ak,s. 119.

” ak,s.13.

3 Bu Amerikan sirketinin ortaklar1 arasinda stratejik planlama yaklasimmnin en 6nemli kuramcilari
arasinda gosterilmekte olan S. Kaplan ve David P. Norton da bulunmaktadir.

™ Maliye Bakanhg: Stratejik Plani, http://www.sgb.gov.tr/Stratejik Y onetim/Stratejik%20Y netim/St
ratejik%?20Planlama, (Erisim Tarihi:20.05.2008).
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iliskin Onerilerin yer aldigi ve boylece Ingiltere orneginin Tiirkiye’de nasil
uygulanabilecegini tartismak tizere gerceklesen bir rapordur. Raporun stratejik
planlamanin amaci bakimindan dikkat ¢ceken yonii, stratejik diisiincede proje temelli
calismanin 6nemine deginilmesi ve ekonomik ve toplumsal yasamda devlet

miidahalesinin ancak zorunlu durumlarda gergeklesebileceginin altinin ¢izilmesidir.”
B. Planlamanin Ozellikleri

Dogus o6zellikleri bakimindan énemli farkliliklar tagiyan kalkinma planlamasi
ve stratejik planlama, niteliksel Ozellikler bakimindan da ©nemli farkliliklar
tagimaktadirlar. Kalkinma planlamasi, temel olarak ekonomik ve toplumsal biitiinciil
bir kalkinma amacin1 gergeklestirmek amaciyla uygulama amaci tasidigindan bu
amaca uygun olarak nesnesini toplum olarak belirlemektedir. Stratejik planlamada
ise temel amac¢ ekonomik ve toplumsal biitiinciil kalkinma degildir. Stratejik
planlamanin temel amaci rekabet edilebirligi artirmak oldugundan bu tip planlamada

nesne piyasa olarak belirlenmektedir.
1. Kalkinma Planlamasimin Temel Ozellikleri

Kalkinma, biiylimenin yani sira toplumun niteliksel olarak gelismesi ve
ilerlemesini anlatmaktadir. Bir bagka ifadeyle kalkinma, toplumsal ve iktisadi yapida
meydana gelen niceliksel ve niteliksel bir degisim siireci’® olarak biiyiimeden
farkliliklasmakta ve ekonomiyle beraber biitiin toplumsal yapiy1 kapsamaktadir.”’
Ciinkii bliyime, bir yapinin nicel olarak gelismesi olarak tanimlanirken; kalkinma,
ekonomik yapilar disinda kalan diger yapilari da barindiran ve bu niteligiyle de
nicellik simirlarini asan bir kavramdir.”® Bu durumda bliylime, daha fazla ¢ikt1
anlamima gelirken; kalkinma, hem c¢iktidaki artist hem de teknik ve kurumsal
diizenlemeleri igeren nitelik degisimini gerektirmektedir.”” Bir basgka ifadeyle

kalkinma, hem niceliksel gostergelerin (ulusal gelir, kisi basina diisen gelir v.s.) hem

7 Ingiltere Bagbakanlik Strateji Birimi, Strateji Yagsam Rehberi, Temmuz 2004, s.15.

76 Hakan Mihg1, “Goreli Geri Kalmisliktan Kurtulma Hamlesi ve Tiirkiye’de Planli Kalkinma Deneyi,
Miilkiye, C:25, S:231, (2001), s.152.

77 Cengiz Yavilioglu, “Kalkinmanin Anlambilimsel Tarihi ve Kavramsal Kokenleri”, Cumhuriyet
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C:3, S:1, (2002), 5.66.

¥ Hamitogullar1 (1980), a.g.k, s.183.

" Soyak (2006), a.g.k, 5.23.
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de bireylerin yasam standartlarnin (egitim, saglik v.s.) artmasidir.*® Niteliksel ve
niceliksel degisme de kendiliginden olmamakta ve kalkinma, ekonomik ve toplumsal
yapiya piyasanin kendiliginden isleyisinin gergeklestireceginden farkli bir nitelik
vermek amaciyla bilingli bir miidahaleyi gerektirmektedir.®' Boylece kalkinma,
ekonomik ve toplumsal yapmin devlet tarafindan yonetilmesi olan planlama
kavramiyla yakin bir iligki icindedir.** Ciinkii planlama, demokratik bir sistem iginde
hizli, dengeli ve adil bir kalkinma igin ortaya konulan bir yénetim aracidir.** Hizl bir
ekonomik ve toplumsal degisme anlamina gelen kalkinma,** temel amacin kararli bir
ekonomik ve toplumsal gelismenin saglanabilmesi olan kalkinma planlamasi® ile i¢
ice geemektedir. Kalkinma ve planlamanin i¢ ice gectiklerinin ileri siiriilmesi de®®
kavramlarm bu anlamlarindan kaynaklanmaktadir.®” Béylece kalkinma planlamast,
sadece ekonomik biiyiimenin gerg¢eklesmesini saglamayan, ekonomik ve toplumsal
yapida bir degisiklik yapmayr ve ekonomik ve toplumsal yapiya piyasanin

isleyisinden farkli bir nitelik kazandirmay1 amaglayan bir plandir.®®

Bu baglamda ekonomik ve toplumsal yapiya dogrudan devlet miidahalesini
temel alan ve bu miidahalede niteliksel ve niceliksel degismeyi 6ngdren kalkinma
planlamasi, 1940-1950 doneminde Tiirkiye’ye tavsiye edilen kalkinma
programciligindan temel olarak iki noktada farklilagsmaktadir. Ik olarak kalkinma

programcilifinda devlet ekonomik ve toplumsal yasamda dogrudan iiretici olarak

%0 Sezen (1999), a.g.k, 5.36.

8! Eryilmaz (2004), a.g.k, s.311-312.

%2 Aren (1992), a.g.k, 5.245. Bu baglamda bir kamusal otoritenin etkisini varsayan kalkinma, iktisat
biliminde kendisine genis yer bulan biiylimeden farkli olarak yonetim bilimleri diline de elverisli bir
terimdir. (Aytir (1970), a.g.k, s.234.). Kalkinma ve planlama iliskisini gosteren diger Onemli
calismalar i¢in bkz. W. Arthur Lewis, Development Planning, Harper&Row, New York, 1960,
Michael P. Todaro, Development Planning: Theory and Practice in Economics for A Developing
Wold: An Introduction to Principles Problems and Policies for Development, London Publishing,
Third Edition, New York, 1992.

8 {smet Giritli, Kalkinma ve Tiirkiye, Izlem Yayinevi, Istanbul, 1962, s.29.

¥ Tiirk (1970), a.g.k, 5.60.

% Yakup Kepenek ve Nurhan Yentiirk, Tirkive Ekonomisi, 11. B., Remzi Kitabevi, istanbul, 2000,
s.193.

% Kalkinma ve planlama arasinda dogrusal bir iligki olmadigini &ne siiren c¢alismalar da
bulunmaktadir. Ornegin Kiigiik kalkinma ve planlama arasindaki iliskiye farkli bir sekilde
yaklagmakta ve kalkinma ile planlama arasinda herhangi bir iligkinin olmadigimi diisiinmektedir. Ona
gore kapitalizmin yayildigi yerlerde kalkinmadan bahsetmek miimkiin olmakla birlikte planlamadan
bahsetmek miimkiin goriinmemektedir. Ciinkii kesimler arasinda denge kurulmamis tam tersine
dengesizlik kalkinmay1 saglamistir. (Kigiik (1975), a.g.k, s.35-36.)

% Zvi Y. Hershlag, “Pitfalls of Development Strategy and Planning”, Two Decades of Planned
Development in Turkey, METU Studies in Development, Special Issue, (1981), 5.40-42.

% Oney (1987), a.g.k, s.45.
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bulunmamaktadir. Ciinkii program, planlamadan farkli olarak islerin belli bir diizen
icinde yapilmasimi ve bu diizenlilikte de belirli alanlara yogunlasilmasini

anlatmaktadir.®’

Bu baglamda kalkinma programciliginda devletin asli gorevi
tiretmek degil, ekonominin sorunsuz islemesini gozetmektir. Oysa kalkinma
planlamasinda devlet, dogrudan firetici kimligiyle ekonomik yasamdaki yerini
almaktadir. Bu noktada Tiirkiye Ticaret Odalari, Sanayi Odalar1 ve Ticaret Borsalari
Birligi’nin 1962 tarihli bir ¢calismasi dikkat ¢cekmektedir. Bu ¢alismada Tiirkiye’nin
benimsenecek olan karma ekonomik modelde 6zel sektore daha fazla agirlik vermesi
ve bu nedenle de devletin en 6nemli iiretici kurulusu olan KIT’lerin iiretim
sahalarmin genislememesi ve hatta siirlandirilmas1 ve KiT’lerin 6zel sektdr icin
kaynak yaratma gorevi ilistlenmesinin uygun olacagi ve ancak bu sekilde Batili
devletlerden yardim almabilecegi goriisleri dile getirilerek™ aslinda Tiirkiye’ye
uluslararasi uzman raporlarinda da yer aldigir gibi kalkinma programciligi tavsiye
edilmektedir. Oysa Tiirkiye’de uygulamaya konulmus olan kalkinma anlayisi bu

Onerilerden farkli olarak kalkinma planlamast seklinde olmus ve kalkinma

planlamasi anlayis1 temelinde de KiT’ler en 6nemli araglardan biri olarak belirmistir.

5 yillik plan déneminde istenilen kalkinma hizina ulagilabilmesi i¢in dngoriilen yatirimlarin
bir boliimiiniin kamu iktisadi tesebbiislerince gergeklestirilmesi gerekmektedir. !

Kalkinma programciligi ve kalkinma planlamasi arasindaki bir diger fark,
kapsamlarma iliskindir. Kalkinma programciligi sadece ekonomik gelisme iizerine
odaklanmisken; kalkinma planlamasinda odak hem ekonomik hem de toplumsal
gelismedir. Kalkinma planlamasinin bu sekilde biitiinciil bir perspektife sahip olmasi
yukarida bahsedilen raporda diger bir elestiri noktasi olmus ve sosyal adalet
diistincesinin genellikle sosyalist ve sosyal devlet taraftarlarinca savunuldugu ve
aslinda bu durumun 6zel sektor aleyhine gelir dagilimint hedef aldig1 ve bu nedenle

de kesinlikle sinirmin belirlenmesi gerekliliginin iizerinde durulmustur.”

% Memduh Aytiir, Tiirk Kalkinma Hukuku, TODAIE, Ankara, 1967, s.5.
% Tiirkiye Ticaret Odalari, Sanayi Odalar1 ve Ticaret Borsalar1 Birligi, Kalkinma Plam Hakkinda Ozel
Sektoriin Goriig ve Dilekleri, Ankara, 1962, s. VIII ve XXIII.
! T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig1, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1963-
1967), Ankara, 1963, s.97. Birinci bes yillik kalkinma planinda &6zel sektdre karst olunmamakla
birlikte kamunun yatirimlariyla 6zel sektoriin desteklenmesi diislincesine karsi ¢ikilmistir (Yalgin
gﬁgﬁk, 100 Soruda Planlama, Kalkinma ve Tiirkiye, Gergek Yaymevi, Istanbul, 1971, 5.261-262).

a.k, s.VIL
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Kalkinma ve planlama arasindaki yakin iliski, 6zellikle 1950’1 ve 1960°l1
yillarda bu alanda yapilan ¢alismalarin temel vurgularindan biri olmus” kalkinma
planlamasi kalkinma y6netimi (iktisad1) anlayisindan yogun bir sekilde etkilenmistir.
Kalkinma yonetimine iliskin olarak yapilan tartigmalarin 6zii, devletin ekonomik ve
toplumsal yasama neden ve nasil miidahalede bulunacagma iliskindir.”* Kalkinma
yonetiminin temel amaci, modern ulus devletin insa edilebilmesinde azgelismis
diinyanin ekonomik ve toplumsal gelisimini saglayarak bu tilkeleri gelismis diinya ile
biitiinlestirebilmektir.”” Modern ulus devletin en énemli unsurunun ekonomik ve
toplumsal gelisme olarak kabul edilmesi bu ydndeki ¢alismalara daha da onem
verilmesine neden olmus ve ekonomik ve toplumsal gelismenin kurucu bir 6ge
olarak {ilke capinda gerceklesebilmesini saglayabilmek icin kalkinma yonetimi

tartigmalarinda kalkinma planlamasi en 6nemli yonetim araci olarak ortaya ¢ikmustir.

Bu ¢ercevede kalkinma yoOnetimi anlayisinda kalkinma stratejisinin anahtar
kavrami, gliniimiizde iddia edildigi gibi pazar degil, yogun ve yaygin sosyo-
ekonomik devlet miidahalesini simgeleyen planlamadir.”® Bu baglamda kalkinma
planlamasinin dogusunda ve gelisiminde onemli bir yer tutan kalkinma ydnetimi
anlayisinda piyasalar yerine devlet miidahalesine ve dig diinya ile biitiinlesme yerine
ic piyasaya onem verilmesi iizerinde durulmaktadir.”” DPT’nin 1964 tarihli bir
yayminda geri kalmis iilkelerin rasyonel ve sistemli bir sekilde hizli bir gelisme
gosterebilmeleri i¢in Bati disinda bir yol izlemelerinin gerekliliginin ve bunun da

ancak devletin iktisadi ve toplumsal hayata bir plan dahilinde miidahale etmesiyle

” a.k, 5.40.

* Kalkinma diisiincesinin uygulamaya yansimasi genel olarak dort yaklasim cergevesinde ele
alinmaktadir. Bu yaklasimlar Ortodoks yaklasimlar, bagimlilik ekolii, teknolojiye dayali kalkinma
anlayis1 ve Dogu Asya kalkinma deneyimidir. (Kalkinma diisiincesinin uygulama yaklasimlar: olarak
beliren bu dort deneyim hakkinda bkz. Avcioglu (1968), a.g.k, 670-680, 742-743 ve Soyak (2006),
a.gk, s.25-50.)

% Kalkimma iktisad: yaklasiminin 6nemli bir boliimiinde kalkinma, modernlesme olarak ele alinmakta
ve azgelismis iilkelerin Bati tipi bir toplumsal 6rgiitlenme dogrultusunda biitiinsel olarak doniigmesi
anlaminda kullanilmaktadir. (Yavilioglu (2002), a.g.k, s.70.)

% Giiler (1996), a.g.k, s.15-16. Dikmen de kalkinma yonetiminde merkez ve gevre iilkeler arasinda
gorillen sanayilesme miicadelesinde ibrenin ¢evre iilkelere dondiigii noktada merkezin gii¢
kaybettigini ancak kiiresel kapitalizm kosullarinda merkezin asla kaybetmedigini belirmektedir.
(Ahmet Alpay Dikmen, Kiiresel Uretim, Moda Ekonomileri ve Yeni Diinya Hiyerarsisi”, Toplum ve
Bilim, (Giiz 2000), S:86, 5.299.

°7 Fikret Senses, “Gelisme iktisad1 ve Iktisadi Gelisme Nereden Nereye?”, Kalkinma Iktisad: Yiikseligi
ve Gerilemesi, (Yay. Haz: Fikret Senses), 3.B., Iletisim Yayinlar1, Istanbul, 2003, 5.106.
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gerceklesebileceginin belirtilmesi de bu anlayisin bir sonucudur.” Azgelismis diinya
icin bu sekilde bir kalkinma stratejisinin benimsenmesi temelde iki nedenden
kaynaklanmaktadir. Ik neden, iilkenin hammadde, isgiicii ve sermaye kaynaklarinda
biiyiik bir darlik yasandigindan ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel kalkinma, piyasa
tarafindan gergeklestirilemeyecek kadar bityiik bir hamle olarak belirmekte’ ve bu
baglamda azgelismis diinya icin devletin olmadigi bir kalkinma modelinin
gergeklesme olasiligi neredeyse imkénsiz olarak degerlendirilmektedir.'® ikinci
neden ise planlama diislincesinin dogdugu cografya olan Sovyet ideolojisinde
azgelismisligin temel kaynaginin emperyalizm oldugunun ve bu sorundan
kurtulabilmenin tek ¢6ziimiiniin de igsel kaynaklara bagvurmaktan (planlama ve
sanayilesme) gectiginin diisiiniilmesi'”' ve Sovyetler Birligi’nin merkezi planlama
aracilifiyla ekonomik ve sosyal agidan biiylik bir gelisme kaydetmesidir. Bu
baglamda kalkinma yoOnetimi anlayisi ¢ergevesinde beliren kalkinma planlamasi,

ekonomik ve toplumsal gelismenin birlikte degerlendirildigi ve bu gelismede

toplumun nesne olarak alindig1 bir planlama anlayisini1 yansitmaktadir.

Kalkinma planlamasi iktisadi ve toplumsal yapida piyasa sistemini tamamen

ortadan kaldirma gibi bir amag giitmemekle birlikte'**

iktisadi ve toplumsal yapiy1 da
tam anlamiyla piyasaya teslim etmemektedir. Kalkinma planlamasinda ekonomik ve
toplumsal gelisim, kalkinma kavrami baglaminda i¢ i¢e degerlendirilmekte ve
planlarin sadece iktisadi boyuta indirgenmemesine 6nem verilerek devlet, dogrudan
ekonomik ve toplumsal yasamda gorevler ustlenmektedir.'” Ciinkii kalkinma
planlamas1 anlayisinda hizli bir kalkinma siirecine girebilmek ancak smirh

104
ve bu da

kaynaklarin en rasyonel sekilde kullanilmasi zorunda olmasina baglidir
ekonomik ve toplumsal yapiy1 bir biitiin olarak kucaklayacak olan bir planlama
yaklagimin1 gerektirmektedir. Bu diizende devlet, sadece iktisadi yasamin

diizenleyici roliine soyunmamakta, kendisi de ekonomik ve toplumsal amagh

% DPT (1964), a.g.k.

% Mihg1 (2001), a.g.k, (149-196)

100°1950-1990 yillarint azgelismis iilkelerin ekonomik durumunu analiz edebilmek igin yapilmis olan
calismalara gore azgelismis iilkelerin GSYIH diizeylerinin 6.8 ve kisi basina GSYIH diizeylerinin de
2.9 arttig1 belirtilmektedir. (Senses (2003), a.g.k, s.95.)

""" Hobsbawm, Kisa 20. Yiizyil: 1914-1991, Asiriliklar Cagi, 2003, 5.422-457.

192 Mih¢1 (2001), a.g.k, s.177.

19 Aytiir (1967), a.g.k, s.7.

1% Osman Okyar , “Iktisadi Plan Ihtiyaci, Forum, S:34, 1955.
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{iretimlerde bulunmakta'®

ve devletin ekonomik ve toplumsal yasama biitiinciil
miidahalesi de kalkinma planlamasinda somutluk kazanmaktadir. Bu miidahale de
sadece lilkenin ekonomik kalkinmasini saglamak amagli gerceklesmemekte ve
kalkinma planlamast kapsaminda iktisadi alan diginda toplumsal ve Kkiiltiirel

kalkinma da hedeflenmektedir.'®

Kalkinma planlamasinin ekonomik ve toplumsal yasama biitlinciil bir devlet
miidahalesi olma diginda beliren bir diger 6nemli 6zelligi de planlamanin nesnesinin
toplum olmasidir. Kalkinma planlamasinin belli bir sektdre degil biitiinliik¢li bir
bakis agisiyla ekonomik ve toplumsal temelli bir bakis acisina sahip olmasi ve buna
uygun diizenlemeler getirmesi kalkinma planlamasinin koordinasyon fonksiyonunun
bir sonucudur. Koordinasyon fonksiyonu sayesinde kalkinma planlamasi, milli
ekonomide sektorler ve endiistriler arasindaki iliskileri diizenlemektedir. Bdylece
ekonominin fiziki dengesi bozulmamakta ya da daha once bozulan denge tekrar
saglanmaktadir. Koordinasyon fonksiyonunu tamamlayan bir diger fonksiyon olan
haber verme fonksiyonu ise kalkinma planlamasina hem ekonomik hem de toplumsal
temelli bir yaklasim sunmaktadir. Bu fonksiyonla birlikte planlama, uygulanacaklari
donem iginde ekonomik, sosyal ve kiiltiirel amaglar1 saptamaktadir. Bu amaglar
sayesinde ulasilacak biiylime hizlarinin yani sira sektorler ve bolgeler arasinda
dengenin nasil saglanacagi, lcretlerin tespitinde hangi prensiplerin goz Oniinde
bulundurulacagi, refah artiglari, sosyal hizmetlere ve bu amagla yapilacak
yatrmlarm dagihmi ile insan giicii sorunlari belirlenmektedir.'”” Béylece kamu
yararl, toplumun bir biitiin olarak gelisebilmesini saglayabilmek amaciyla

kalkinmanin énemli hedeflerinden biri olarak gdzitkmektedir.'*

Kalkinma planlamasinda toplumun bu sekilde nesne olarak alimmasi ve
planlamanin toplum icin yapilmasi amaci, 1961 Anayasasi’na da damga vuran bir
Ozelliktir. Bu 6zellik Anayasa’nin 41. maddesinde kendisine yer bulmus ve maddede

kalkinma gorevinin devletin bir 6devi oldugunun ve bu vazifenin milli tasarruflarin

' Devletin ekonomiye dogrudan miidahalede bulunmasinin temel nedenleri ekonomik esitlik
saglamak, piyasada iiretilmeyen kamu mallariin iiretimini gergeklestirmek, vatandasa bir 6rnek kamu
hizmeti sunmak ve ekonominin genel dengesini koruyabilmektir. (Kemali Saybasili, Devietin
Ekonomiye Miidahalesi 1963-1985, Birey ve Toplum Yayinlari, Ankara, 1986, s.14-17.)

1% Altintas (1978), a.g.k, 8.205.

"7 Tiirk (1970), a.g.k, 8.9-10.

"% Kaya (1961), a.g.k, s.41.
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artirtlmast  ve  biitiin - yatirimlarin  toplum  yararina  yoneltilmesi  ile
sekillendirileceginin alt1 ¢izilmistir. Bu maddede belirtilen biitiin yatirimlar ifadesi de
gostermektedir ki planlama, sadece kamu sektoriinii degil 6zel sektor yatirimlarinin

da toplum yararina gerceklestirilmesini 6ngormektedir.'”

Bu baglamda Anayasa,
0zel ve kamu sektorlerinin uyumlu bir birlikteligini dngérmekle birlikte yatirimlarin
piyasa oOnceliklerine gore yapilmasmi uygun gérmemekte ve hiikiimetlerin milli
tasarruflarin  artirilmast  ve biitlin  yatirimlarin  toplum yararina yoneltilmesi

onceliklerine uymasini sart kosmaktadir.''

Bir baska deyisle kalkinma planlamasi
araciligiyla oncelikle siirekli ve diizenli bir gelir artisinin sonucu insanlarin yasam
seviyelerinin 1iyilesmesi, hayat seviyelerinin yiikselmesi ve fertlerin tasarrufta

" jkinci olarak ise 40.

bulunabilme imkanlarinin da artmasi amacglanmaktadir.
maddede belirtildigi tlizere devlet, 6zel sektdr faaliyetlerinin milli ekonominin
gereklerine ve sosyal amaglara uygun bir sekilde gerceklestirmeyle
gorevlendirilmektedir. Bir baska deyisle kalkinma planlamasi anlayisinin temel
0zelliginin kamu yararin1 saglamak oldugu kabul edilmektedir. Ayrica yatirimlarin

yoneltilmesinin  devlete o6dev olarak verilmesi de bu baglamda kalkinma

planlamasina emredici bir nitelik kazandirmaktadir.''?

Merkezi planlamada kabul edilen emredicilik anlayisinin iilkemizde kamu
kesimi icin de gegerli olmasi, en temel ekonomik amaglardan biri olan hizl {iretim
artist ve bunu da sanayilesme ile gerceklestirebilme ¢abasi'' Tiirk kalkinma
planlamasinin da en temel hedeflerinden biri olmustur. Bu hedefe de kamu kesimi
icin kamu ekonomik kuruluslar1 araciligiyla ulasilmaya calisilirken, 6zel kesim igin
de kamu harcamalar1 ve 0zel kesim icin diisiiniilmiis olan 6zendirme Onlemleri,
destekleme fiyatt uygulamasi ve se¢meli kredi gibi araglarla ulasilmaya

114

calisilmaktadir.” ™ Bu baglamda sosyalist planlamada goriilen 6zel sektoriin planlama

9K, Oztiirk, Tiirkive Cumhuriyeti Anayasast, Tiirkiye Is Bankas1 Yaymi, Ankara, 1966, s.1985.

10 Memduh Aytiir, “Karma Ekonomi ve Dig Yardim”, Karma Ekonomide Planlama ve Gelisme,
Dordiincii Konferans, Ekonomik ve Sosyal Etiidler Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, s.328.

" Tiirk (1970), a.g.k, s.55.

"2 Aytiir (1970), a.g.k, 5.267. Bu agiklamalar da gostermektedir ki Tiirkiye’de planlama diisiincesinin
dogusu ve uygulanmasi kamu yonetimine ait bir 6zelliktir. Ciinkii 6zel sektdrde uzun vadeli planlarin
yapilmasi i¢in 1970’11 yillar beklenmistir.

"3 Oney (1987), a.g.k, s.47.

"4 Yakup Kepenek, Gelisimi, Uretim Yapisi ve Sorunlariyla Tiirkive Ekonomisi, Orta Dogu Teknik
Universitesi, Ankara, 1983, 5.205.
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faaliyetlerinde yer bulamamasi, konut yatirimlarinin toplam yatimlar i¢indeki azligi,
alt yap1 yatirnmlarinin uzun dénemde verimli olmasindan dolay1 payinin diisiiriilmesi,
tilketime doniik sanayilerin 6nem tasimamasi ve tarim kesimine daha az Onem
verilmesi gibi Ozellikler de Tiirkiye’de uygulanmakta olan kalkinma planlamasi

anlayisindan temel farkliliklari sergilemektedir.' "
2. Stratejik Planlamanin Temel Ozellikleri

Alanyazinda strateji kavrami aciklanmaya calisilirken iki kaynaga
basvuruldugu goriilmektedir. Ilki, Latince kdkenli olan ve yol ya da ¢izgi anlamina
gelen Stratum’dur. ikincisi ise, Yunanli General Strategos’un adindan esinlenerek
onun savas sanatini anlatmak icin kullanilmaktadir. Bu baglamda etimolojik kdken
olarak stratejinin eski Yunanca stratos (ordu) ve ago (yon vermek) kelimelerinin bir
araya gelmesiyle olustugu''® ve savasta galip gelebilmek icin birligin kendi
kuvvetlerini degerlendirmesi ve diismanin da durumunu goéz oniinde bulundurmasi
anlamina geldigi soylenmektedir. Strateji, bir¢ok calismada farkli sekillerde
tanimlanmaktadir. Kavramin ilk tanimi Oyun Teorisi ve Ekonomik Davranis adli
kitaplarin yazarlar1 olan John Von Neumann ve Oskar Morgenstern tarafindan
yapilmistir. Ekonomik temelli olarak yapilan bu tanimda strateji, kisisel faydasini
maksimum kilmaya c¢alisan oyuncunun rakiplerinin de davranislarini hesaba katan
rasyonel davraniglari olarak tanimlanmaktadir. Isletme yonetiminde de strateji,
yukaridaki tanima benzer sekilde, isletmenin optimuma gecmesi ile ilgili segcimsel

7

kararlar bitinidir.'"”  Stratejiyi rekabet acisindan da tamimlayan ¢alismalar

bulunmaktadir. Ornegin Porter, stratejiyi, orgiitiin rakiplerine kars1 gelistirdigi, genis

"8 Daha net bir sekilde sdylemek gerekirse,

bir perspektif olarak tanimlamaktadir.
strateji, kat1 rekabet ortaminda amaglarin1 gerceklestirmeye c¢alisan bir isletmenin
uygulayacagi hareket big¢imidir.'" Tirk Dil Kurumu ise stratejiyi daha genis bir
perspektifle tanimlamakta ve kavrami igletme biinyesinden ¢ikarmaktadir. Buna gore

strateji, bir ulusun ya da uluslar toplulugunun, baris ve savasta benimsenen

5 Oney (1987), a.g.k, s.48.

116 Cogkun Can Aktan, Degisim Caginda Yonetim, Sistem Yaymncilik, 2.B., Istanbul, 2005, s.68.

"7 Erol Eren, Isletmelerde Stratejik Planlama ve Yonetim, 3. B., istanbul, 1979, s.3-7.

""" MLE. Porter, Competitive Strategy: Techniques For Analyzing Industries And Competitors, New
York, The Free Pres, 1980, s.xvi.

"9 Nezahat Giiglii, “Stratejik Yonetim”, G.U. Gazi Egitim Fakiiltesi Dergisi, C:23, S:2, (2003), 5.67.
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politikalara destek vermek amaciyla politik, ekonomik, psikolojik ve askeri giicleri
bir arada kullanma bilimi ve sanatidir. Yukarida strateji ile ilgili olarak verilen en
temel tanimlar da gostermektedir ki esas vurgu isletme ve onun ekonomik yasamda
var olabilmesine doniiktiir. Diger bir ifadeyle strateji ve isletme i¢ ige gegmis iki

kavram goriintiisii vermektedirler.

Strateji kavraminin 6ziinii olusturdugu séylenen yenilik ve ilerleme kavramlari
onu politikadan ayirmaktadir. Cilinkii politika, ya devlet islerini diizenleme ve
ylirlitme sanati ya da daha dar anlamda herhangi bir olayda izlenen yodntemdir.
Politika, yenilik, ilerleme ya da belirsizlik kavramlarina degil belirlilige ve kolay
kolay degismemeye dayanmaktadir. Ornegin, bir iilke serbest piyasa diizenini
kendisine iktisadi politika olarak belirleyebilmekte ve politika, kolay kolay degisme
gostermezken politikanin basarili olmasini saglayacak strateji, degisen 0zel sartlara
gore gozden gegcirilip sik sik degisebilmektedir. Kavrama isletme disiplinin yaninda
son zamanlarda kamu yonetiminde de biiylik Onem verilmesi stratejinin bu

anlamindan kaynaklanmaktadir.

Bu cercevede strateji, bir kurumun ya da devletin, giittigii siyasete uygun
olarak, sectigi hedeflere ulasmak tlizere aldigi, her alandaki tedbirler ve her tiirli
aracin kullanilmasidir.'” Bu anlamiyla strateji, benimsenen ekonomik ve toplumsal
siyasalarin uygulanabilmesini saglamaktadir. Strateji, yonetim biliminde rekabet
ilkesiyle birlikte ele alinmaktadir. Yonetim biliminde strateji, rekabet tistlinliiglinii
saglamak amaciyla, Orgiit ve cevresini siirekli analiz ederek uyum saglayacak
amaclarin belirlenmesi, faaliyetlerin planlanmas1 ve gerekli ara¢ ve kaynaklarin
yeniden diizenlenmesi siirecidir.'*' Stratejinin bu anlamiyla bir isletmede strateji
eksikligi biiyiik kayiplara yol agabilmektedir. Ornegin, bir isletme stratejiye sahip
degilse, ¢evresindeki (piyasadaki) gelismeleri yakindan izleyemez ve bu durum da
isletmenin zararina sonuglar dogurabilir. Ya da isletme strateji eksikligi nedeniyle
kaynaklar1 yerinde kullanamaz ve artan maliyetlerle karsilagabilir. Iyi bir stratejiye
sahip bir isletme ise degismelere karsi her zaman hazirliklidir. Strateji ile karistirilan

bir diger kavram da taktiktir. Taktik uygulamaya doniik kisa donemli kararlar

120 Meydan Larousse Biiyiik Liigat Ansiklopedisi.
12! Sezai Oztop, Stratejik Planlamanin Belediyelerde Uygulanmasi, (Yaymmlanmamis Yiiksek Lisans
Tezi), Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2007, s.10
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anlatirken; strateji, genel nitelikli uzun dénemli kararlari ifade etmektedir.'** Kapsam
bakimindan strateji taktige gére daha genistir. Strateji biitiin orgiite yonelik kararlar
icerirken; taktik, sadece oOrgiitiin boliimlerine ydneliktir. Ciinkii stratejinin temel
ozellikleri ¢evreyi dikkate alma, en iist kararlar olarak ortaya ¢ikma ve belirleyicilik
oldugundan strateji, alinacak diger biitiin kararlara onderlik ve rehberlik etmektedir.
Bir baska deyisle strateji Orgiitiin iist yoneticilerine ait bir karar tiirii iken; taktik,

daha gok orgiitiin orta ve alt diizeylerinde bulunan yoneticilerce alinan kararlardir.'>

Bu acgiklamalardan sonra stratejiyi bir birimin kaynaklarinin etkin kullanimi ile
rakibini yok etmek i¢in yapmis oldugu plan olarak tanimlamak miimkiindiir.'** Bu
baglamda 6zel sektorde de strateji, bir anlamda diisman olarak tabir edilebilecek
rakip firmalarin oldugu bir ortamda bir sirketin hem kendisinin hem de rakiplerinin
konumlarin1 degerlendirerek elde edebilecegi kar1 en iist seviyeye c¢ikarmasi ya da
zararinl en alt seviyede tutabilmesi olarak tanimlanmaktadir. Hem askeri hem de
isletme biliminde kullanilan anlamiyla strateji, kendisini tanimlayabilmek amaciyla
mutlaka bir karsi giice gereksinim duymaktadir. Diger bir ifadeyle bir ordunun
diisman1 yoksa ya da bir isletmenin rakibi yoksa stratejiye de ihtiyag
duyulmayacaktir. Bu noktada strateji kavraminin kalkinma kavramindan farkli olarak
serbest piyasa ekonomisi disinda ¢ok fazla bir anlam tasimayacagini sdylemek
miimkiindiir. Ciinkii kalkinma rekabete dayanmayan niteliksel ve niceliksel bir
gelismeyi anlatirken; strateji, rekabet ilkesi temelinde biiylime odakli bir yaklagimi

isaret etmektedir.

Stratejik planlama kavraminin stratejik yonii ele alindiktan sonra yapilmasi
gereken ikinci adim stratejik planlama ciftinin ne anlama geldigini saptamaktir. Eren,
stratejiyl uzun siireli secimler olarak goriirken; planlamayr amaglara ulagsmak igin
kullanilacak araglarin ve yollarin tespit edilmesi olarak tanimlamaktadir.'* Bir baska

calismada da strateji, uzun siireli secimler; plan ise, amaglara ulagsmak igin

122 By haliyle taktigin program olarak da yorumlanmas: miimkiindiir. Ciinkii program, kisa siireli ve
bir olay1 en ince ayrintilarina kadar diizenleyebilme ¢abasi olarak tanimlanmaktadir. (Eren (1979),
a.gk,s.13.)

12 Mehmet Barca ve Asim Balci, “Kamu Politikalarina Nasil Stratejik Yaklasilabilir?”, Amme Idaresi
Dergisi, C:39, S:2, (Haziran 2006), s.39.

2% Melih Bulu, “Tiirkiye’de Stratejik Plan Yapiliyor Mu?”, http:/www.competetiveturkey.org
/trial/melih_bulu_yazi/stratejiNedir.pdf, (Erisim Tarihi: 20.05.2008).

12 Eren (1979), a.g.k, s.14.

148



kullanilacak araclarin kararlagtirilmast ve bu amaglara nasil ulasilacaginin
yonteminin saptanmasi olarak tammlanmaktadir.'*® Bu bakis agisiyla strateji ve plan
farklilagsmakta ve stratejik planlama planlamanin tek basina yeterli olmadigina

yonelik bir inancin eseri olarak ortaya ¢ikmaktadir.'’

Planlamanin stratejik bir boyutta hazirlanmasina dayanan stratejik planlamanin
temel Ozellikleri, stratejik yonetim anlayis1 tarafindan belirlenmektedir. Bir isletme
politikas1 olarak beliren stratejik yonetim alaninda ilk calismalar is idaresi altinda
yapilmugstir. {s idaresi kapsaminda bir isletmenin gevresini nasil gérmesi gerektigi,
pazar sahasini karlhilik amaciyla nasil artirabilecegi ve buna uygun orgilitlenmenin
nasil gerceklestirilecegi noktalar1 6n plana ¢ikmistir. Bu calismalarda dogrudan
stratejik yonetim olarak bir adlandirma olmamakla birlikte bu sekildeki ilk adim
1962 yilinda dort biiyiik 6zel sektor kurulusunun yapisal olarak incelendigi Alfred
Chandler’in Strategy and Structure adli calismastyla atilmistir.'”® Dénem igerisinde
yapilan diger calismalarla da stratejik yonetim diislincesi gelistirilmis ve 1960’1
yillarda Orgiitin dis c¢evresiyle olan iliskilerinin diizenlenmesi ve yoniiniin
belirlenmesi i¢in yapilacak faaliyetlerin planlanmasi, orgiitlenmesi, uygulanmasi,
koordinasyonu ve kontrol edilmesi olarak bugiinkii anlamma yakin bir igerik
kazanmustir.'” Bu tamim da gdstermektedir ki stratejik yonetim, bir 6rgiitiin gelecek
odakli karar almasinda kullandigi bir yonetim teknigidir ve geleneksel yonetim
anlayigina alternatif olarak sunulan yeni bir yonetim yaklasimidir. Clinkii stratejik
yonetim Orgiitiin amaglarin1 gerceklestirebilmek amaciyla faaliyetlerin stratejik bir
bicimde planlanmasi, Orgiitlenmenin esnek bir sekilde gerceklesmesi, rekabet
amactyla biitiin faaliyetlerin koordine edilmesi, etkinlik, verimlilik ve karhlik
Olciitleriyle yoneltilmesi ve performans agisindan denetlenmesini Ongdren bir
politikadir. Bu dogrultuda stratejik yonetimin Ozelliklerini su sekilde siralamak

mumkundiir.

126 K enan Mehmet Ekici, Safak. E. Comakli ve T. Sahim, Gelecegi Planlamada Stratejik Yonetim, A-
C Yayinevi, Ankara, 2007, s.22.

127 Hasan Coban, Bilgi Toplumuna Planl Ge¢is, inkilap Yaymevi, istanbul, 1997, 5.85

1281965 yilinda yaymlanmis olan Ansoff'un Corporate Strategy adli galismasi stratejik yonetim
disiincesine biyiik bir katki yapmasimin yani sira stratejik planlama alaninda da ilk 6énemli ¢alisma
olarak kabul edilmektedir.

12 Mehmet Barca, “Stratejik Yonetim Diisiincesinin Evrimi: Bilimsel Bir Disiplin Olusum Hikayesi”,
Yonetim Arastirmalar: Dergisi, C:5, S:1, (2005), s.9-10 ve 13.
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e Stratejik yonetim anlayigini gelistirme gorevi Orgilitiin iist yOnetimine
verilmigtir. Bunun nedeni stratejinin Orgiitiin gelecegine yon vermesi ve
orgiitiin diger kademlerinde ¢alisanlarin orgiitiin geleceginin tespitinde yeterli

donanima sahip olmadiginin diisiintilmesidir.

e Stratejik yonetim, baglayicidir. Hiyerarsik bir sekilde en iistten altta aktarilir

ve biitin birimlerin benimsenmesi beklenir.

e Stratejik yonetim, uzun dénemli ve dinamik bir siirectir. Geligen sartlara gore

amaclarda ve planlarda degisiklikler yapilmaktadir.

o Stratejik yonetim, rekabet ilkesine dayanmaktadir. Bu nedenle, kamu
yonetiminde stratejik yonetim uygulanirken her kurum, rakipleri ve benzerleri

ile karsilastirilarak rekabetci bir temelde ele alinmaktadir.'*°

o Stratejik yonetimin amaci, Orgiitiin gelecekteki performansinin artirilmasi,

karlihk ve verimliligin saglanmasidir.""

e Stratejik yonetim, hem orgiit i¢cine hem de 6rgiit disina yonelik bir yonetim
teknigidir. Orgiitiin giiclii ve zayif yanlar1 arastirilirken; dis cevredeki firsat ve
tehditler de degerlendirilerek rakipler karsisinda nasil {istiin gelinecegi

arastiriimaktadir.'*?

e Stratejik yOnetim, Orgiitiin faaliyetlerinin planlanmasina, Orgiitlenmesine,
esglidiimlenmesine, uygulanmasina ve denetimine imkan saglamaktadir.”* Bu
yoniiyle, uygulamada klasik olarak tabir edilen yonetim kavramu ile stratejik

yonetim arasinda herhangi bir fark bulunmamaktadir.

Stratejik yOnetim, Orgiitiin, amaclarinin ve bu amaclarin gerceklestirilmesi

yonetiminin diizenlendigi bir siirectir.'>* Stratejik yonetimin temel amaci, Srgiitiin

130 Barca ve Balci (2006), a.g.k, 5.37.

131 Aktan (2005), a.g.k, s.71.

2 ak,s. 71-72.

" ak, s.72.

1% Omer Faruk Iscan, “Stratejik Yénetim ve isgoren Egilimi”, Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C:14, S:1, (2000), s.232.
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cevresel degisikliklere uyumunu saglayabilmektir.'””> Dogal olarak bu cevresel
degisiklikler ekonomik, siyasal ve toplumsaldir. Ozel sektdér bazinda konu ele
aliirsa bir orgiitiin en fazla dikkate alacagi husus ekonomik kosullardir. Ciinkii bir
isletmenin ana amaci, kar etmek ve bu kar en list seviyeye ¢ikarabilmek i¢in diger
rakipleriyle siirekli bir miicadele i¢inde olmaktir. Bu noktada, stratejik yonetim
anlayisinin rekabet ilkesiyle yakin bir iligkisinin oldugu goriilmektedir. Ciinki
stratejik yOnetimin temel amaci, Orgiitiin gelecekteki performansinin artirilmasi,
karlilik ve verimliligin yiikseltilmesidir."*® Bu baglamda, stratejik yonetim, rekabetin
artan baskist nedeniyle isletmelere ticari fonksiyon roliinlin giiclendirilmesi
konusunda yon gosteren bir siire¢ olarak belirmektedir.'”” Devleti de en biiyiik 6rgiit
olarak tamimlarsak devlet de bu degisikliklerden etkilenecek ve kendisine yeni
islevler benimseyecektir. Stratejik yonetim, belli agsamalardan olusan bir siiregtir. Bu
asamalar, stratejik planlama, stratejik uygulama ve stratejik denetimdir.””® Uretim
birimleri diizeyinde belirlenen hedeflere ulasabilmek i¢in en uygun alternatiflerin
neler oldugunu bulmaya ¢alisan bir planlama anlayis1 olarak stratejik planlama,'*’
stratejik yonetimin ilk agamasini olusturmakta ve stratejik yonetim anlayisi stratejik

planlamay1 etkilemektedir.

Stratejik yonetim anlayisi cercevesinde sekillenen ve temelde stratejik yonetim
diisiincesini hayata gegiren stratejik planlamanin 6zelliklerini su sekilde siralamak

miumkindir;

e Uzun siireli bir planlama anlayis1 igermektedir. Bu 6zelligi nedeniyle diger

planlara da rehberlik ettigi soylenmektedir.

e Stratejik planlama, stratejik yonetim diislincesi temelinde rekabet edebilme
ilkesi iizerinde isleyen bir planlama anlayisidir ve bu 6zelligiyle de serbest

piyasa ekonomisine uygun bir 6zellik sergilemektedir.

135 Cukurgayir ve Eroglu (2003), a.g.k, $.233.
%k, 5.237.

7 Giiglii (2003), a.g.k, $.65.

138 Cukurgayir ve Eroglu (2003), a.g.k, 5.238.
139 Kiligbay (1990), a.g.k, 5.660.
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e Stratejik planlamada temel amag, karlilik ve verimliligin en {ist seviyeye

cikartlmasidir.

e Hesap verme sorumluluguna gore hazirlanan bir plandir. Stratejik planlama
araciligiyla sonuglarin ne 6l¢iide ve nasil gergeklestirildigi 6l¢iilmektedir. Bu
baglamda stratejik planlamada girdilere degil, sonuglara odaklanilmaktadir.
Bir bagka deyisle stratejik planlamada niteliksel ve niceliksel gelismeden
ziyade niteliksel hedeflere onem verilmektedir. Bu g¢ergevede devletin ne
yaptigr degil, nasil yaptifin1 gosteren performans boyutu stratejik

planlamanin en 6nemli 6zelliklerinden birini olusturmaktadir.

e DPT’nin hazirlamis oldugu Stratejik Planlama Kilavuzu’na gore stratejik
planlama, degisimi planlamaktadir."* Amag degisimin yoniinii belirlemektir.
Kamu yonetiminde degisimin yonii, kamu isletmeciligi olduguna gore
stratejik planlama da bu degisimi desteklemekte ve bu degisime uygun olarak

kamu yonetimini planlamaktadir.

e Coklu karar alma yapisma sahiptir. Orgiit diizleminde yoneticilerin,
calisanlarin ve paydaslarin birlikteligi s6z konusu iken; devlet diizleminde

devlet, 6zel sektdr ve sivil toplum orgiitlerinin birlikteligi esastir.

e Stratejik planlama, ¢oklu karar alma yapisina ek olarak kararlarin merkezi

diizeyde degil, kurumsal/yerel diizeyde ele alinmasina dayanmaktadir.

Yukarida belirtilen stratejik planlamanin bu o6zellikleri 2003 yili ulusal
programinda da yer bulmakta ve programda isleyen bir piyasa ekonomisinin
saglanabilmesinde en etkili araglardan biri olarak goriilen stratejik planlama

sayesinde etkin ve verimli devlete ulasilabilecegi iddia edilmektedir:'*’

Asirt merkezi yapt icinde caligan ve sik sik siyasi miidahalelere konu olan kamu
kurulusglari, genel olarak politika iiretme kapasitesinden yoksun hale gelmislerdir. Kurulus
diizeyinde stratejik planlarin hazirlanmasi sonucunda kuruluslar varlik nedenlerini
(misyon), ulusal plan ve stratejiler ¢ercevesinde netlestirecek, politika ve Onceliklerini
ortaya koyabilecek, performans gostergeleri gelistirmek suretiyle basarilarini
Ol¢ebileceklerdir. Katilimei bir anlayisla hazirlanacak olan bu planlarda dis (vatandaglar) ve
i¢ (calisanlar) miisteri memnuniyeti esas alinacak, planlama siirecine ilgili tiim taraflar dahil
edilecektir.

"9 DPT (2006), a.g.k, s.7. i _
"' Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iligkin Tiirkive Ulusal Programi, Ankara, 2003, s.15.
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Ulusal programda da ifade edildigi iizere kamu yonetiminde stratejik planlama
anlayisina gecilmesi etkili ve esnek bir kamu sektorii olusturulmasi yoniinde girisilen

en Gnemli reform girisimlerinden biri olarak belirmektedir.'*

Bu ¢ercevede yonetim
sisteminde nasil bir degisiklik olacagini ve bu degisikligi saglayabilmek i¢in stratejik
planlamadan nasil bir rol beklendigini gosteren ikinci bir 6nemli diizenleme de bir
biitlin olarak uygulanma sansini bulamamis olan kamu yonetimi temel kanunudur.
Bu kanunda stratejik planlama uygulamasina gecilmesiyle birlikte kamu idarelerinin
biitiin Orgiitlenme yapilarinin ve hizmet siireclerinin stratejik planlama anlayisina

uygun olarak diizenlenecegi belirtilerek, stratejik planlamanin kamu yonetimindeki

déniistiiriicii 6zelligine vurgu yapilmaktadir.'®

Bakanliklar ile bagli ve ilgili kuruluslar, stratejik planlarina, yillik amag ve hedeflerine
bagl olarak teskilat yapisini, hizmet kalite standartlarini, yonetim ve hizmet siireglerini
stirekli gelistirici tedbirleri alir.

Bu kanun kapsamindaki kurum ve kuruluslarin her kademedeki yoneticileri, goérevlerini
mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans Olgiitlerine ve hizmet kalite
standartlarina uygun olarak yiriitmekten iist kademelere kars1 sorumludur.

Stratejik planlamanin yonetim siireglerinde nasil bir degisiklik 6ngordiigline
iliskin anlayis kendisini stratejik planlamanin kurumsal diizeyde temel kanunu olan
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda da bulmus ve stratejik

planlama su sekilde tamimlanmugtir:'**

Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel
ilkeler gergevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar
ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler
dogrultusunda Slgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla
katilimct yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

Planlamanin amacinin ne oldugunun analiz edildigi ve bu analizin tarihsel
dogus ve oOzellikler {lizerinden yapildig1 bu alt baglikta ortaya konuldugu gibi iki
planlama tiirii birbirinden biiyiik farkliliklar sergilemektedirler. Oncelikle kalkinma
planlamasinda kalkinma yonetimi anlayisi cer¢evesinde ekonomik, toplumsal ve
kiiltiirel kalkinma amaglanmaktadir. Bu amaca da devletin dogrudan miidahalesi ile
ulagilabilecegine ve kalkinmanin ancak bu sekilde planl bir devlet miidahalesi ile

gerceklesebilecegine inanilmaktadir. Bu inan¢g o kadar fazladir ki kalkinma

"2 By yondeki bir diger vurgu da ¢ok net bir sekilde orta vadeli mali planda yer almaktadir. Orta
Vadeli Mali Plan (2008-2010), RGT: 03.07.2007, 26571.

" Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, (29 Arahik 2003), http://www.belgenet.com/yasa/kamu-
05.html, 12. madde, (Erisim Tarihi: 20.05.2008).

' 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 9. maddesi, RGT:24.12.2003, 25326.
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planlamasi, anayasal bir hiikiim olarak da 1961 Anayasasi’ndaki yerini almistir. Bu
baglamda kalkinma planlamasi, Tiirkiye’ye tavsiye edilen ve smirhi devlet
miidahalesini ve sadece ekonomik gelismeyi ongoéren kalkinma programciligindan
farkli bir goriinlim sunmaktadir. Sonu¢ olarak kalkinma planlamasi, toplumun
niteliksel ve niceliksel gelismesini amaglayan ve bu 6zelligiyle de tim toplumsal
yapiy1 kapsayan bir planlama yaklagimidir. Bu baglamda devletin giicii ve etki alani
ile kalkinma planlamasi arasinda dogrudan bir iliski bulunmakta ve devletin giiciiniin
ve etki alanmin azalmasi kalkinma planlamasinin da smirlanmasi anlamina

gelmektedir.

Stratejik planlama ise ayrintili diizenlemelerden ziyade genel stratejiye
odaklanan, ekonomik ve toplumsal yapiy1 biitiinciil degil de parcaci bir 6zellikle ele
alan, belirlenen hedeflere rekabet ilkesi cergevesinde ulasmayir Ongdren ve bu
nedenle de piyasa mekanizmasma tam anlamiyla uyumlu olan bir planlama
yaklagimidir. Bu ozellikleriyle stratejik planlama sadece kurum bazinda isleyen bir
planlama anlayis1 olarak goziikmemektedir. Stratejik planlama hem makro ¢er¢evede
hem de mikro diizeyde sundugu o6zellikler baglaminda hem kalkinma planlamasi
anlayisinda degisiklikler 6ngéren hem de kurumsal diizeyde yeni bir uygulamayi
hayata gegiren bir planlama anlayisidir. Bu anlayis makro diizeyde ayrintilara
inmeden genel strateji belirlemeyi, niteliksel boyutta hedefler saptamay1 ve yapisal
degisim projelerini hayata gegirecek diizenleyici devlete 6zgli hukuki ve kurumsal
altyap1 degisikliklerini 6n plana ¢ikarirken; mikro diizeyde de her bir kurumun kendi
gelecegini verimlilik, etkinlik ve etkililik kriterleri baglaminda belirlemesine
dayanmaktadir. Bu baglamda stratejik planlamayir hem makro ¢ergevede hem de
mikro c¢ergevede sunmus oldugu uyumlu 6zellikler bakimindan diizenleyici devlete

dayanan bir planlama anlayis1 olarak tanimlamak miimkiindjir.
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Tablo-2: Kalkinma Planlamasi ve Stratejik Planlama Anlayislarinda
Amacsal Farkhhklar'®

Kalkinma Planlamasi Anlayisi

Stratejik Planlama Anlayis1

Ulusal gereksinimler, Diinya Bankasi tavsiyeleri ve
SSCB planlama deneyimlerinden dogmus olan devlet
temelli bir planlama yaklagimidir.

Uluslararasi orgiitlerin politika transferiyle
kamu yonetimi sistemine girmis olan firma
temelli bir planlama yaklagimidir.

Makro diizeyde 6ngoriilerde bulunan bir planlama
anlayisidir.

Hem makro diizeyde hem de mikro diizeyde
ongoriilerde bulunan bir planlama anlayigidir.

Kalkmma yonetimi anlayisi genel ¢erceveyi
olusturmaktadir.

Stratejik yonetim anlayis1 genel gergeveyi
olusturmakta ve bu baglamda kuramsal arka
planinda yeni kamu isletmeciligi goriigii
yatmaktadir.

Genel olarak azgelismis iilkelerde uygulanan bir
planlama yaklagimidir.

Geligmis iilkelerde uygulanmis ve oradan da
diger tilkelere transfer edilmis bir planlama
yaklagimidir.

Temel odagi ulusal gereksinimlerdir. Kalkinma
cabasinda i¢ kaynaklardan beslenmek birincil
onceliktir.

Temel odagi dis ¢cevredir. Uluslararasi
ekonomik, sosyal ve kiiltiirel gelismeler
birincil derecede dnemlidir.

Karar verme yapisinda ve uygulama asamasinda
kamu kurum ve kuruluslar1 vardir.

Karar verme ve uygulama siirecinde 6zel
sektoriin ve sivil toplum orgiitlerinin de
birlikteligi s6z konusudur.

Ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel alanlar1
kapsamaktadir. Bu amaca da ulusal ¢apta isleyen bir
planlama ile ulasilabilecegi diisiiniilmektedir. Bu
nedenle biitiinsel bir bakis a¢isina sahiptir.

Ekonomik hedefli bir planlama anlayisidir.
Temel amag karlilik ve verimliligin
artiritlmasidir. Bu nedenle toplumsal ve
kiiltiirel boyut ihmal edilmektedir.

Niteliksel ve niceliksel degisim hedeflenmektedir.

Nicel hedefler niteliksel hedeflerden sonra
gelmektedir.

Devletin konumu ekonomik ve toplumsal alanda
liretici niteligiyle dogrudan bulunmaktir.

Devletin konumu miidahale etmek degil,
diizenleme yapmaktir.

Devletin 6zelligi giiclii devlet olmasidir.

Devletin 6zelligi kiigiik ve etkin olmasidir.

Temel ilke kamu yararinin saglanmasidir.

Temel ilke rekabet edebilirligin saglanmasidir.
Bu amagla da etkinlik, verimlilik ve etkililik
on plana ¢ikmaktadir.

Kanunla dogmus ve anayasal hiikiim haline gelmistir.

Kanunla dogmustur.

II. PLANLAMANIN DUZEY1

Uygulamaya konulan yeni sag politikalarin iktisadi ve sosyal karar alma

isleyisinde ulusal devleti etkinsizlestirdigi ve bdylece yoOnetim bi¢ciminde onemli

degisiklikler yarattig1 ikinci alan planlama diizeyi olarak karsimiza cikmaktadir.

Planlama diizeyinin degismesinden kastedilen ekonomik ve toplumsal kararlarin

ulusal devletin tek aktér olmadigi ¢ok aktorlii bir karar alma siirecinde ele

' Bu tablonun hazirlanmasinda Soyak (2003), a.g.k, 167-182, Oney (1987), a.g.k, 5.25-26 ve Ahmet
Narinoglu, Yerel Idarelerde Stratejik Planlama Modeli, (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Cag
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Isletme Anabilim Dal1, Mersin, 2006, s.64’den yararlanilmstir.
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alinmasidir. Bu baglamda planlamanin diizeyinde meydana gelen degisimin temel
Ozelligi, karar verme mekanizmasinda ulusal devletin giiciiniin azaltilmas1 ve
ekonomik ve toplumsal kararlarin alinmasinda ulusiistii aktorlerin egemenliginin
artmasidir. Karar verme diizeyinde meydana gelen bu degisimi gorebilmek i¢in ise
planlama sistematiginde meydana gelen degisim Onemli bir ara¢ olarak
belirmektedir. Planlama sistematiginde meydana gelen degismenin ana karakteri
kalkinma planlamast kavraminin 6nemini kaybederek yerini kiiresel pazara
eklemlenme amacina birakmasi ve bu baglamda ulusiistii planlama olarak da
nitelendirilebilecek belgeler ya da raporlarin kalkinma planlarindan daha 6ncelikli bir

hal almasidir.

Karar verme mekanizmasinin degisiklige ugramasi sonucunda ulusal
politikalar1 her yoniiyle etkileyen uluslararasi drgiitlerin planlama niteligindeki kamu
politikas1 belgeleri, birer politika transferi araci islevi gormekte ve ulusiistii planlama
anlayist ulusal planlama yaklasimiyla oncelik ve 6nem derecesi bakimindan yer
degistirmektedir. Planlama sistematiginin bu sekilde degismesi ulusal capta
hazirlanan planlama belgelerini de etkilemekte ve biirokratik devlet yonetiminde
temel olarak kalkinma planlari ve yillik programlarla'*® belirlenen planlama diizeyi
yonetisimci devlet yonetiminde degisiklige ugramakta ve ulusal program, 6n ulusal
kalkinma plan1 ve katilim 6ncesi ekonomik program olmak iizere dnem ve Oncelik
bakimindan yerlerini yeni planlama belgelerine birakmaktadirlar. Planlama
sistematiginde goriilen bu degisiklik kalkinma planlarinin ve yillik programlarin
fillen islevsiz kalmalartyla da siirli degildir ve bu siirecte kalkinma planlari,
yonetim biciminin serbest piyasa ilkeleri dogrultusunda degisimini saglayacak
Onlemleri ihtiva eden politika metinlerine donlismektedirler. Bir bagka deyisle

kalkinma planlari, stratejik planlama mantigina uygun olarak hazirlanmaktadirlar.

Yonetim bigiminde yasanan degisim, ekonomik ve toplumsal yapinin farkli
sekilde planlanmasina yol a¢makta ve ekonomik ve toplumsal yapi, kalkinma
planlarindan ziyade uluslararasi orgiitlerin “kosul” olarak 6ne siirmeleri sonucunda
hazirlanmis olan planlama belgeleri araciligiyla yonetilmektedir. Bu noktada 6n

plana ¢ikan orgiit, ekonomik ve toplumsal politikalarda DB ve IMF nin politikalarini

%6 Kalkinma planlarmim ve yillik programlarin nasil hazirlandiklar1 ve uygulama sokulduklari bu
bdliimiin son baglig1 olan planlamanin isleyisi baslig1 altinda ele alinacaktir.
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bliyiik ol¢iide benimsedigini birgok raporda dile getirmis olan AB’dir. AB, iiyelik
siirecinde aday iilkelerden ekonomik ve toplumsal yasamda neler yapmalar
gerektigini katilim ortaklig1 belgeleri ve ilerleme raporlar araciligiyla talep etmekte
ve aday llkeler de bu talepleri nasil hayata gecireceklerini gosteren gesitli politika
belgeleri hazirlamaktadirlar. Aday {ilkelerin hazirlamis olduklart bu politika
metinleri, ekonomik ve toplumsal yapmin nasil yonetilecegine iliskin hiikiimler
icerdiklerinden aynen bir planlama belgesi islevi gérmektedirler. Bu baglamda bu
planlama belgeleri, aynen bir kalkinma plani gibi c¢esitli konu ve sektorlerde
Tiirkiye’ nin nasil bir politika benimsedigini ve AB iiyelik siirecinde hem yasal hem
de kurumsal anlamda ne tip degisikliklere gidilecegini anlatmakta ve bu niteligiyle

de planlama sistematiginde degisikliklerin yagsanmasina neden olmaktadirlar.

Yeni planlama sistematiginde ele alinmas1 gereken ilk planlama belgesi AB’ye
adaylik siirecinde hazirlanmasi zorunlu olan ulusal programdir. Ulusal programlarin
hazirlanmas1 dogrudan AB’nin istegi ile meydana gelmektedir. Uye iilkelerin
ekonomik ve toplumsal alanda oncelikli olarak ne tiir diizenlemelere gitmesi
gerektiginin AB tarafindan tek tarafli olarak belirlendigi katilm ortaklig
belgelerinden Tiirkiye i¢in hazirlanan 2000 yili belgesinde de Tirkiye’nin AB’ye
uyum slirecinde hangi adimlar1 atacagini gosteren bir ulusal program hazirlamasinin

zorunlulugu su sekilde ifade edilmigtir.""’

AB Konseyi, Helsinki toplantisinda, "daha 6nceki AB Konseyi sonuglari temelinde" bir
katilim ortaklig1 belgesi hazirlanmasi karar1 almistir. Belge, siyasi ve ekonomik kriterler ile
iye iilke ylikimliilikleri 15181inda katilim hazirliklarinin yogunlagmasi gereken oncelikleri
igerecek ve miiktesebatin benimsenmesi igin ulusal programa eslik edecektir.

Katilim ortakligi, aday devletlerin iiyelik hazirliklarma yardimda kullanilacak bir dizi
politika aracinin temelini olusturur. Tiirkiye'nin, katilim ortakligi temelinde, AB
mevzuatina uyuma iligkin ulusal programini bu y1l i¢cinde benimsemesi beklenmektedir.

Ulusal program, AB’ye katilim siirecinde, kisa ve orta vadede
gerceklestirilmesi  Ongoriilen calismalar1 kapsayan, AB’ye neler yapilacaginin

taahhiit edildigini gosteren, kanunla degil de bir Bakanlar Kurulu karar ile

7 Tiirkiye Cumhuriyeti ile Katiim Ortakliginda Yer Alan ilkeler, Oncelikler, Ara Hedefler ve
Kosullara Iligkin 8 Mart 2001 Konsey Kararmin Eki Tiirkiye: 2000 Katilim Ortaklig,
http://mebgep.meb.gov.tr/tr/index.php?option=com_content&view=article&id=137:ab-katilim-
ortaklii-belgeler&catid=40:ab-dokuemanlari&Itemid=72, (Erisim Tarihi: 11.09.2009)
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uygulamaya giren ve bu adimlarin tim kamu kurum ve kuruluslarinin ¢alismalarini

etkileyen bir belgedir.'*®

MADDE 2—(1) Tiim kamu kurum ve kuruluslarinin, gerekli ¢aligmalar1 ulusal programda
yer alan hedefler dogrultusunda ve belirlenen zamanda gerceklestirmeleri esastir.

Tiirkiye su ana kadar 2001, 2003 ve 2008 yillarinda olmak iizere ii¢ ulusal
program hazirlamistir. Ekonomik ve toplumsal yapinin AB’ye {iyelik siirecinde nasil
yonetileceginin taahhiit edildigi bu planlama belgeleri, genel bir degerlendirmeye
tabi tutuldugunda ekonomik ve toplumsal yasamda serbest piyasa sisteminin tiim
unsurlariyla yerlestirilmesinin amaglandigi goriilmektedir. Ulusal programlarda bu
genel amaci gergeklestirmek icin Ozellestirme siirecine hiz verilmesi, devletin
ekonomik ve toplumsal yasamda mal ve hizmet {ireticisi olma o&zelligine son
verilmesi, devletin gézetim ve denetim islevleriyle sinirlandirilmasi ve son noktada
asirt merkeziyet¢i yapinin ortadan kaldirilmast gerektigi unsurlarina 6nem

verilmektedir.
Tiirkiye ekonomisinin rekabet¢i bir ortamda biiyiiyebilmesi i¢in devletin, 6zellikle tekelci
konumdaki ekonomik faaliyetlerinin hizli bir bigimde 6zellestirilmesi gerekmektedir.'*’

Oniimiizdeki dénemde, Kopenhag kriterleri kapsaminda piyasa ekonomisinin
giiclendirilmesi amacma yonelik olarak ozellestirme programimin uygulanmasi
siirdiiriilecek..."”

Ekonomik programin ana unsurlarindan biri olan o6zellestirmenin orta vadedeki temel
amaclt, ekonomide kamunun agirligini azaltarak girisimciligin tesvik edilmesi, verimliligin
ve maliyet yapisiin rekabet edilebilir seviyelere getirilmesi ve serbest piyasa sartlarmnin
diger yapisal reformlar ile birlikte desteklenip pekistirilmesidir. Devletin, mal ve hizmet
ireticisi  konumundan uzaklasarak asli gdrevlerde yogunlasmasiyla ekonomideki
faaliyetlerinin rasyonel bir gozetim ve diizenlemeyle sinirli tutulmasi amaglanmaktadir."

Planlama sistematiginde ele alinmas1 gereken bir diger planlama belgesi ulusal
programin eki olarak hazirlanmakta olan 6n ulusal kalkinma planidir. DPT’nin
koordinasyonunda hazirlanan ve yonetimi de DPT tarafindan gerceklestirilen 6n
ulusal kalkinma plan1 (OUKP), ulusal program gibi kanun niteliginde olmayan ve

Yiiksek Planlama Kurulu karari ile kabul edilen bir metindir.'”* Tiirkiye’nin bir

Y8 2008/14481 Sayili Avrupa Birligi Miiktesebatimn Ustlenilmesine Iliskin Tiirkive Ulusal
Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Bakanlar Kurulu Karari, RGT:
31.12.2008, 27097 (Miikerrer).

" Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi, Ankara, 2001, s.30.
0 Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenebilmesine Iliskin Tiirkive Ulusal Programi, Ankara, 2008,
s.14.

Plak, s.14.

132 OUKP, 22 Aralik 2003 Tarih ve 2003/61 sayili Yiiksek Planlama Kurulu karariyla kabul edilmistir.
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OUKP hazirlamas1 dogrudan 2003 yilinda AB tarafindan hazirlanan katilim ortaklig

belgesinde dile getirilmis'>® ve Tiirkiye de hemen bir yil sonra bu plani hazirlamustir.

Ulusal kalkinma plan1 ve NUTS 2 diizeyinde bolgesel kalkinma planlari hazirlanmasi
suretiyle, bolgesel farkliliklar1 azaltmay1 amaglayan bir ulusal ekonomik ve sosyal uyum
politikasinin gii¢lendirilmesi...

Bu plan, Tiirkiye’nin AB’ye iiyelik siirecinde katilim 6ncesi mali yardimlarin
kullanimina temel teskil etmektedir. Katilim ortaklig1 belgeleri ve ilerleme raporlari
gozetilerek hazirlanmakta olan OUKP’de temel amag, AB ile ekonomik ve sosyal
uyumun saglanmasidir. OUKP, yiiriirliige girmesi bakimindan AB tarafindan onay
beklemeyen ancak mali agidan AB kaynaklarina 6nemli 6l¢lide gereksinim duyan bir
plandir. AB’ye adaylik siirecindeki bir planlama belgesi olmasi 6zelligiyle, bu planin
hazirlanmasinda yine katilim ortakligi belgesi, ilerleme raporlar1 ve ulusal program
gibi AB politika metinleri esas alinmaktadir. Planin hazirlanmasinda AB’nin temel
aktor olmasi durumu kendisini planin uygulanmasinda da gostermektedir. 2004-2006
dénemini kapsayan ilk OUKP’nin uygulanabilmesi igin toplam 528 milyon euro
ayrilmis ve bu miktarin 371.5 milyon euro tutarindaki kismimin AB kaynaklarindan
saglanacagi belirtilmistir. Ayrica bu planin finansmani igin Tiirkiye tarafindan
kullanilacak 156.5 milyon euro tutarindaki finansmanin 37 milyon euro tutarindaki
kismi 6zel sektor tarafindan karsilanacaktir.'>* Finansmanin bityiik bir kismmmn AB
tarafindan karsilanmasinin yani sira planin teknik alt yapisi da AB tarafindan
verilmis ve bu konuda yabanci uzmanlar, DPT personeline iki ay egitim vermislerdir.
Finansman ve teknik konular da gostermektedir ki OUKP, kalkinma planlarindan
farkli olarak ulusal degil ulusiistii bir planlama belgesidir ve fiili olarak kalkinma
planlarini iglevsiz kilmaktadir. Ciinkii “ulusal” ve “kalkinma” sifatlariyla kalkinma
planlarindan “6n”ce ekonomik ve toplumsal yapinin nasil yonetilecegini géstermekte
ve temel olarak AB politika metinlerine gére aynen kalkinma planlarinda oldugu gibi
belirli donemler i¢in hazirlanmaktadirlar. Kalkinma planlart gibi belirli donemler i¢in
hazirlanan ancak bu donemin AB istatistiki siniflandirmasina uygun olarak ii¢ yillik
olarak belirlendigi OUKP, YPK’nin karariyla uygulamaya girmesi bakimindan

kalkinma planlarindan farklilagmaktadir.

'3 Devlet Planlama Teskilati, Tiirkiye Icin Katilim Ortakligi Belgesi, Ankara, 2003, s.15.
1% http://www.abgs.gov.tr/index.php?p= 26232&I=1, (Erisim Tarihi: 10.04.2008).
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YPK karar1 olarak dogmus olan OUKP, ydnetisimci yonetim bigiminin piyasa
dostu devlet anlayisina uygun Ozellikler sergilemektedir. Planin bdyle bir anlayisa
uygun olarak hazirlandigi planda da net bir sekilde ifade edilmekte ve temel amacin
kamunun dogrudan mal ve hizmet iretiminin Oniine ge¢gmek ve piyasa

mekanizmasini biitiin yonleriyle gii¢lendirmek oldugu belirtilmektedir.'>

Oniimiizdeki dénemde yapisal reformlarmn siirdiiriilmesi, ongériilen ekonomik hedeflere
ulasilmasinda ve makroekonomik istikrarin saglanmasinda belirleyici olacaktir. Bu
kapsamda, ozellestirme yoluyla kamunun dogrudan mal ve hizmet {iretimi yerine asli
gorevlerinde yogunlagmasi ve kaynak kullaniminda etkinligin artirilmasi, seffaf ve etkin bir
kamu yonetiminin olusturulmasi, bankacilik sisteminin reel sektdriin kaynak ihtiyacin
etkin bir sekilde karsilayacak yapiya kavusturulmasi, cesitli alanlarda olusturulan
diizenleyici kurumlarla piyasa mekanizmasinin gii¢lendirilmesi ve ekonomide 6zel sektdriin
roliiniin daha da gelistirilmesi amaglanmaktadir. Bunlara ek olarak, tarim ve alt yapi
hizmetleri alanlarindaki reformlar hizlandirilarak siirdiiriilecektir.

Orta vadeli amaclar1 AB iiyeligi ¢ercevesinde belirleyen bu planda stratejik
planlama diisiincesine uygun olarak Tirkiye giiclii ve zayif yonleriyle
degerlendirilmektedir. Bu degerlendirmede piyasa gereklerini karsilayacak rasyonel
ve etkili bir yonetim anlayisinin yerlestirilmeye calisilmas1 amaglanmakta ve bu
amagla girisimciligin artirilmasi, serbest piyasa isleyisini olumsuz etkileyen hukuki
engellerin kaldirilmas1,'™® piyasa mekanizmasinin geleneksel kamu kurumlar:
tarafindan degil de diizenleyici kurumlar eliyle gergeklestirilmesi, kamu personel
rejiminin yeniden insa edilmesi ve son noktada adem-i merkeziyet¢i bir yonetim
anlayisiyla kamu yonetiminin Orgiitlenmesinin yerellestirilmesi hedeflenmektedir.
Atilmasi planlanan bu adimlar da son tahlilde yonetim bigiminin piyasa gerekleri

dogrultusunda nasil sekillendirildigini gostermektedir.

AB’ye tiyelik siirecinde Kopenhag kriterlerine uyum saglanmasi ve Maastricht kriterlerine
yakinsanmasi, ekonomi politikalarmin belirlenmesinde temel perspektifi olugturmaktadir.
Piyasa ekonomisinin giiglendirilmesi ve ekonominin rekabet giiciiniin artirilmas: dncelikli
hedeflerdir. Bu baglamda, o6zellestirme yoluyla devletin ekonomideki agirliginin
azaltilmasi, piyasa diizenleme islevinin bagimsiz diizenleyici kurumlara devredilmesi, 6zel
girigimciligin giiclendirilmesi ve serbest piyasa isleyisini olumsuz etkileyen hukuki engel
ve iktisadi belirsizliklerin giderilmesi 6zel bir 6nem tasimaktadir. Ayrica, mali sektdr
reformuna ve kamunun tekel konumunda oldugu sektorlerin rekabete acgilmasi gabalarina
devam edilecektir."”’

Kamu hizmetlerinde etkinligi artirarak harcamalarda disiplin saglamak ve harcamalar
yoniiyle kamu bor¢lanma geregi iizerinde baski olusturmamak temel harcama politikasidir.

155 T7.C. On Ulusal Kalkinma Plani (2004-2006), Ankara, 2003, s.iii.

1362003 yilinda yapilmis olan bir diizenlemede Tiirkiye’de kurulacak olan yabanci sermayeli sirketler
icin izin sartinin kaldirilmis olmasi sermeyenin oniindeki hukuki engellerin ortadan kaldirilmasi
bakimindan o6nemli bir diizenlemedir. (4875 Sayili Dogrudan Yabanci Yatirimlar Kanunu,
RGT:17.06.2003, 25141)

B77.C. On Ulusal Kalkinma Plani (2004-2006), Ankara, 2003, s.83.
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Harcamalara iliskin olarak orta donemde kapsamli bir personel rejimi reformu yapilmasi
ongoriilmektedir. Reform ¢alismalart sirasinda kamu personel sistemi yeniden
diizenlenecektir.'®

Kamu yo6netiminde, merkezi bir yapidan adem-i merkeziyetci bir yapiya gecise yonelik
caba sarf edilmesi...'>

Yonetim bi¢ciminde yapilmasi planlanan bu degisiklikler, planin orta vadeli
stratejisinin aciklanmasinda daha da net bir goriinliim kazanmakta ve kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinligi artirabilmek ve sonu¢ odakli bir yonetim
anlayis1 getirebilmek amaciyla kamu yonetiminde stratejik planlama ve performans
yonetimi uygulamalarinin yayginlastirilmast ve kamu yonetiminin mal ve hizmet
tiretimi diginda kalan asli gorevlerine ¢ekilmesi uzun vadeli stratejinin en Onemli

pargalar1 olarak sunulmaktadir.

Kamu kaynaklar1 kullaniminda etkinligi artirmak ve sonuglara odakli bir yaklasim iginde
toplumun taleplerini karsilamak igin, ulusal politikalar gergevesinde kurulus diizeyinde
stratejik planlama yapilmasi i¢in gerekli kapasite olusturulacaktir.'®

Kamu yo6netiminin yeniden yapilandirilmasinda; kamu kurumlarinin fonksiyonlarinin ve
teskilat yapilarimin gézden gecirilmesi, kurulus diizeyinde stratejik planlama, performans
yonetimi ve denetimi uygulanmasi, e-devlet uygulamalarinin yayginlagtirilmasi, kamu
hizmetlerinde vatandagin taleplerini esas alan kaliteli mal ve hizmet sunumu, gerekli say1
ve nitelikte personelin istihdami, katilimcilik ve halka doniikk bir ydnetim anlayiginin
yerlestirilmesi esas olacaktir.'®"

Yeni planlama sistematiginde ele alinmasi gereken bir diger planlama belgesi
de katilim 6ncesi ekonomik programdir (KOEP). KOEP, planlama sistematiginde
yerini almis olan ulusal program ve OUKP gibi bir AB politika belgesidir. Bir baska
deyisle KOEP, AB’ye aday olan iilkeler tarafindan hazirlanmasi zorunlu olan bir
metindir. AB, adaylik siiresince aday {ilkelerin hedeflemis olduklari ekonomik
reformlarin ve iiyelik sonras1t ekonomik ve parasal birlige katilmaya yonelik hazirlik
durumlarinin izlenmesi amaciyla 2001 yilinda katilm Oncesi mali izleme siireci
baslatmistir. Bu siire¢ bildirim ve KOEP olmak iizere iki asamalidir. Bildirim, her y1l
aday iilkelerin AB muhasebe sistemine uygun olarak biit¢e aciklarmna iliskin verileri
ve borgluluk durumlarini AB’ye iletmeleridir. Izleme siirecinin ikinci halkasi olan
KOEP ise aday iilkelerin orta donem makroekonomi politikalarinin hedeflerini, kamu
maliyesinin amaglarin1 ve yapisal reformlarin 6nceliklerini iceren dort yillik bir

ekonomik programla sunduklar1 bir belgedir. Son ekonomik gelismeler,

158 gk, s.91.
159 4.k, 5.69.
10 gk, 5.92.
11 gk, 5.75.
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makroekonomik g¢erceve, kamu maliyesi ve yapisal reformlar olarak dort boliimden
olusan KOEP’te temel ama¢ Kopenhag ekonomik kriterlerinin karsilanmasidir. Dort
yillik ekonomik hedefler gozetilerek 2001 yilindan itibaren her yil hazirlanan
KOEP,'® OUKP gibi DPT tarafindan ilgili kamu kurum ve kuruluslar ile isbirligi

icinde hazirlanan ve YPK tarafindan kabul edilen bir planlama belgesidir.'®’

Yeni planlama sistematiginin en O6nemli planlama araglarindan biri olan
KOEP’lerde de temel amag, ekonomik ve toplumsal yapinin piyasa sisteminin hakim
kilinmasini saglama amaglhi yonetilmesidir. Bu amagla 2001 yili metninde de
Ozellestirmelere hiz verilmesi, yabanci sermayenin tesvik edilmesi ve ekonominin

daha rekabet¢i bir yapiya kavusabilmesine O6nem verilerek yonetisimei devlet

bigimini hayata gecirecek temel politikalar saptanmustir.'®*

Kamu agiklarmin azaltilmast ve oOzellestirmelerin  hizlandirilmasi...  Rekabetin
gelistirilmesi... Dogrudan yabanci sermaye yatiriminin artirilmasi. ..

2002 yilinda hazirlanmis olan KOEP ise 2001 yili belgesinde belirlenmis
olan ana noktalarin nasil hayata gecirilecegine iliskin ayrintili hiikiimler icermekte
ve yoOnetim siirecinin planlama, Orgiitlenme, personel, biitce ve denetim
boyutlarinda ne tiir degismelerin gergeklesecegini net bir sekilde ortaya
koymaktadir.

Kamu kesiminde asir1 istihdam, emeklilik ve isten ¢ikarmalar yoluyla azaltilacaktir.'®®

Yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilarak yetki ve sorumluluklarinin artirilmasini
saglayacak diizenlemelere devam edilecektir.'®

Kamuda kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanimini saglayacak ortamin
yaratilmas1 amaciyla, mali yonetim ve kontrol sistemi yeniden yapilandiriimaktadir.'’

Performans y6netimi ve hesap verme sorumlulugu 6n plana ¢ikarilacaktir.'®®

Dis denetim etkinlestirilecek, TBMM adina dig mali denetim yapan, yliriitmeden bagimsiz,
anayasal bir kurulug olan Sayistay’in denetim yetkisi kamu kaynagi kullanan biitiin kurum
ve kuruluslar kapsayacak sekilde genisletilecektir.'®

192 Sy ana kadar 2001-2008 yillar1 da dahil olmak iizere sekiz KOEP hazirlanmustir.

' DPT, Katulim Oncesi Ekonomik Program, http://www.dpt.gov.tr/PortalDesign/PortalControls
/WeblcerikGosterim.aspx?Enc=83D5A6FF03C7B4FC7B45682F7E194702, (Erigim Tarihi:
20.05.2008).

164 T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarhigi, 2001 Yili Katilim Oncesi Ekonomik
Programi, Ankara, 2001, s.21.

15 T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, 2002 Yili Katilim Oncesi Ekonomik
Programi, Ankara, 2002, s.32.

1% a.k, 5.33.

"7 a.k, .64.

' a.k, 5.65.

' a.k, s.65.
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2001 ve 2002 KOEP’lerde belirtilen bu degisikliklerin hayata gecirilmesini
saglayacak en 6nemli orgiit ise geleneksel olarak kalkinma planlarinit hazirlamak ve
uygulamakla gérevlendirilmis olan DPT dir. 2003 yilinda hazirlanmis olan KEOP’de
de agik¢a belirtildigi iizere DPT’nin bundan bdyle en 6nemli gorevi devlette genel

kurumsal yapinin gézden gegirilmesidir.'”

Devlette Genel Kurumsal Gozden Gegirme c¢alismasinin temel amaci, kamu yonetimini
vatandag ve sektor odakli olarak yeniden yapilandirmak ve kamudaki teskilat yapisini
sadelestirerek karar alma siirecini hizlandirmak ve kamu harcamalarmi azaltmaktir.
Devletin degisen roliine uygun olarak tiim kamu kurum ve kuruluslarinin gérev, yetki ve
islevlerinin gézden gecirilerek, kurumlarin asli gorevlerini yerine getirmelerinin
saglanacagi bir yapiya kavusturulmasi gerekmektedir. Devlette genel kurumsal gbzden
gegirme calismasi Devlet Planlama Teskilati tarafindan yiirtitillmektedir.

1990’11 yillarin baslarindan itibaren DB ve IMF’nin ve 1999 yilindan sonra da
AB’nin belirleyicilikleri ¢ergevesinde gergeklesen ve planlama diizeyinin ulusaldan
ulusiistiine kaymasi dogal olarak {ilke i¢cinde hazirlanmakta olan kalkinma planlarinin
da niteliklerinin degismesine neden olmaktadir. Bu c¢ergevede planlama
sistematiginde ulusal program, 6n ulusal kalkinma plan1 ve katilim 6ncesi ekonomik
program gibi yeni ulusiistii planlama belgeleri belirirken, kalkinma planlar1 da bu
belgelerle uyumlu bir bi¢imde nitelik degistirmekte ve stratejik planlama mantigina

uygun olarak hazirlanmaktadirlar.

Kalkinma planlarinin stratejik planlama anlayisina uygun olarak hazirlandigi
ilk kalkinma plani sekizinci bes yillik kalkinma plamidir.'”' Sekizinci bes yillik
kalkinma plani1 kendisinden onceki planlardan farkli olarak “uzun vadeli strateji ve
sekizinci bes yillik kalkinma plani1” olarak adlandirilmakta ve planin stratejik bir
nitelik tasidig1 ismen de belirtilmektedir. Sekizinci bes yillik kalkinma plani, sektorel

planlamanin rafa kaldirildig1 ve stratejik planlamanin en 6nemli unsurlarindan biri

70 T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, 2003 Yili Katilim Oncesi Ekonomik
Programi, Ankara, 2003, s.77.

! Bazi kaynaklarda ise stratejik planlama anlayisinimn yedinci bes yillik kalkinma planiyla birlikte
basladig1 iddia edilmektedir. Bu iddiaya gore yedinci bes yillik kalkinma planinda ekonomik ve
toplumsal agidan biitiinciil bir kalkinma hedefinden ziyade diinya piyasalarina uyum saglayabilme
amach ¢esitli hukuki ve kurumsal altyapr degisikliklerine 6nem verilmekte ve stratejik planlama
dogrultusunda gerekli hukuki ve kurumsal degisimleri gergeklestirme yoniinde adimlar atilarak
yapisal degisim projelerini iceren bir planlama yaklasimi benimsenmektedir. (Soyak (2006), a.g.k,
.69, Yilmaz (1999), a.g.k, s.98 ve Alkan Soyak ve Nadir Eroglu, “Tiirkiye’nin Kalkinma Anlayisinin
Doéniistimiinde IMF-Diinya Bankast Yapisal Uyum Politikalarinin  Rolii”, (Kiiresellesme,
Demokratiklesme ve Tiirkive Uluslararast Sempozyumu, (Akdeniz Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Fakiiltesi), 2008, s.531.)
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olan ¢ok yilli biitcelemenin hayata gecirildigi bir plandir.'’? Sekizinci bes yillik
kalkinma planmiyla birlikte kalkinma planlarinin stratejik bir nitelikle hazirlandigi
planin dokuzuncu béliimiinde yer alan kamu hizmetlerinde etkinligin artirilmasi

baslhig1 altindaki 1837. maddesinde de net bir sekilde ifade edilmektedir.'”

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun
dolayisiyla da performansin artirilmasi; kamu kurum ve kuruluslarinda gorev ve teskilat
yapilari arasinda uyum saglanmasi, gerekli say1 ve nitelikte personel istihdami, personelin
bilimsel ve teknolojik gelismeler 1s1ginda egitiminin  saglanmasi, ¢alisanlarinin
performansini etkin bir sekilde 6l¢en bir sisteme kavusturulmasi, yetki devri ve esneklikle
beraber hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin giiclendirilmesi; kamu
yoneticilerinin ve ¢alisanlarinin politika ve strateji olusturma kapasitesinin gelistirilmesi ve
kamu hizmetlerinin sunumunda kalite anlayiginin ve bu amaca yonelik yonetsel
yontemlerin yerlestirilmesi temel ilkeler olacaktir.

Planin yukarida ele alinan maddesi de gostermektedir ki sekizinci bes yillik
kalkinma planinin temel amaci, ekonomik ve toplumsal yasamin verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yeniden yapilandirilmasi ve bdylece
yonetisimci devlet bigimine uygun yeni bir yapinin ortaya c¢ikarilmasidir. Bu
cercevede sekizinci kalkinma planinda yoOnetisimci devlet bigcimini hayata
gecirebilmek amaciyla piyasa dostu devlet anlayisina uygun olarak iktisadi ve sosyal
hedeflere varabilmek i¢in devletin ve piyasanin birbirini destekleyici ve tamamlayici
gorevlerinin bulundugu belirtilmektedir. Devletin bu isbdliimiindeki temel gorevi de
1997 tarihli DB raporunda da dile getirildigi lizere ekonomik faaliyetlerin piyasa
mekanizmasi ile gergeklestirilmesi amaciyla gerekli hukuksal diizeni saglama ve
gerekli gdzetim iglevini yerine getirmekle sinirlidir. Bir baska deyisle devletin temel
fonksiyonu diizenleyiciliktir. Devletin bu sekilde bir gorev iistlenmesi ise plana gore,
piyasa mekanizmasimin iktisadi kaynaklarin dagiliminit miimkiin olan en yiiksek
toplumsal refaha ulasacak bicimde yaptiginin diisiiniilmesinden

kaynaklanmaktadir.'™

Devletin 6zellestirme yoluyla {iretim alanindan ¢ekilerek asli islevine agirlik vermesi ve
rekabetgi piyasa diizenini saglama iglevini diinyadaki doniisiimii dikkate alarak yerine
getirmesi igin gerekli diizenlemeler siirdiiriilecektir.'”

2 Yonetim bigiminde nemli degisiklikler yapmus olan bu iki unsur planlamanmn isleyisi alt
basliginda ayrintili olarak analiz edilmektedir.

I3 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarhigi, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Beg
Yillik Kalkinma Plani (2001-2005), Ankara, 2000, s.191.

"™ 4.k, 5.209.

' a.k, 5.26.
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Devletin asli gorevleri olarak tespit edilmis olan bu konuma ulasabilmesi ise
planda yonetisimci devlet bigciminin {i¢ temel unsuru olan piyasa dostu devlet,

ozellestirme ve sivillesme formiilii cergevesinde yerine getirilecegi belirtilmektedir.

Toplumsal hedeflere ulagsmada piyasalarin ve devletin birbirlerini tamamlayict rol
oynamalart esas olacaktir. Bu c¢ergevede devletin diizenleme, gozetim ve denetleme
fonksiyonlar1 gelistirilecek, yerel yonetimler gii¢lendirilecek ve ulusal Oncelikler
dogrultusunda sivil toplum orgiitleri desteklenecektir.'”®

Kalkinma planlamasinda stratejik planlama anlayisina uygun olarak yasanilan
evrim konusunda ele alinmasi gereken bir diger kalkinma plan1 dokuzuncu kalkinma
planidir. Dokuzuncu kalkinma plan1 hem kendisinden onceki sekizinci bes yillik
kalkinma planiyla ortak birtakim 6zellikler sergilemekte hem de kendisinden 6nceki
biitiin kalkinma planlarindan farkli boyutlartyla én plana ¢ikmaktadir. Oncelikle
dokuzuncu kalkinma plant stratejik planlama anlayisina uygun olarak ayrintili
hiikiimler icermeyen ve sadece genel hedeflerin bir bagka deyisle stratejinin
belirlendigi bir planlama belgesidir. Planin bu 6zelligi hacim olarak da 6n plana
cikmakta ve plan kendisinden onceki kalkinma planlarinin neredeyse altida biri ya da
bes biri kadar bir sayfa sayisina sahiptir.'”’” Dokuzuncu kalkinma plani, kendisinden
onceki kalkinma planlarindan ve sekizinci bes yillik kalkinma planindan farkli olarak
ise bes yillik bir siire i¢in degil, yedi yillik bir zaman dilimi 6ngériilerek 2007-2013

178 Kalkinma planmin 2006 yilinda

yillarim1 kapsayacak bir sekilde hazirlanmistir.
degil de 2007 yilinda yiiriirliige girmesinin temel nedeni, AB biitge sisteminin 2007-
2013 yillarin1 kapsamasi ve Tiirkiye’nin de kalkinma planimi bu yapiyla uyumlu bir
sekilde hazirlamay1 amaclamasidir. Bu durum planin vizyonuna da konu olmus ve
planda AB’ye 6zel bir 6nem verilerek planin temel olarak AB’ye iiyelik siirecine

katk1 saglayacak temel bir strateji dokiimani oldugu belirtilmistir.

Bu anlayisla hazirlanan dokuzuncu kalkinma plani, AB’ye liyelik siirecine katki saglayacak
temel strateji dokiimani olarak tasarlanmistir. Bu nedenle plan donemi AB mali takvimi

176 4 k, $.23.

77 Kalkinma planlarinin zaman iginde yasadigi hacimsel boyut oldukca dikkat ¢ekicidir. Birinci bes
yilik kalkinma plan1 535, ikinci bes yilik kalkinma plan1 665, iigiincii bes yilik kalkinma plan1 1077,
dordiincii bes yilik kalkinma plan1 699 sayfa iken yedinci plandan itibaren kalkinma planlarinin sayfa
sayist onemli Ol¢lide azalmis ve yedinci bes yilik kalkinma plan1 319, sekizinci bes yilik kalkinma
plani 254 ve dokuzuncu kalkinma plani da sadece 101 sayfa olarak hazirlanmistir.

' Dokuzuncu Kalkinma Plam Stratejisi (2007-2013) Hakkinda 2006/10399 Sayili Bakanlar Kurulu
Karari, RGT: 13.05.2006, 26167. Bu degisiklik konusunda dikkati ¢eken husus, Tirkiye’de kalkinma
planlamasinin bes yillik siirelerle yapilmasinin nasil diizenlendigidir. Bu konuda ne DPT’nin kurulus
ve gorevlerini diizenleyen ne de planlarin nasil hayata gecirilecegini gosteren yasal metinlerde bir
diizenlemeye gidilmemistir.
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dikkate alinarak 2007-2013 yillari1 kapsayacak sekilde 7 yillik olarak belirlenmistir. 28
Nisan 2005 tarihinde 5339 sayili yasa ile 2005 yili sonunda tamamlanan VIII. beg yillik
kalkinma planinin ardindan, hazirlanacak yeni planin Tiirkiye Biiyliik Millet Meclisine
sunulmast bir yil ertelenmis ve dokuzuncu kalkinma planmin 2007 yilinda baglamasi
kararlastirilmustir.'””

2007-2013 donemini kapsayan dokuzuncu kalkinma plani, "istikrar ig¢inde biiyiiyen, gelirini
daha adil paylasan, kiiresel Ol¢ekte rekabet giicline sahip, bilgi toplumuna doniisen ve
AB’ye iiyelik i¢in uyum siirecini tamamlanus bir Tiirkiye" vizyonu ile hazirlanacaktir.'

Yatirimceilara ve igletmelere yonelik kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik saglamak
iizere; saydam ve objektif kurallar getirilecek, iyi isleyen bir yargi sistemi olusturulacak,
izin, onay ve islemlerle ilgili biirokrasi azaltilacak, AB kurallar1 ile uyumlu bir devlet
yardimlar1 politikas1 uygulanacak, bilgi ve iletisim teknolojilerinden azami o6lgiide
faydalanilacak, ulusal ve bolgesel diizeyde mevcut potansiyellerin etkin tanitimi ve
bilgilendirme faaliyetleri gergeklestirilecektir.'™!

Bu durum da gostermektedir ki dokuzuncu kalkinma plani, kalkinma
politikalarma iligkin tercihler ve yontemler sunan bir plan metni olmaktan ziyade
AB’ye tiyelik silirecine dnem veren ve amaglarin ve hedeflerin bu yonde tespit
edildigi bir plan metnidir."*> Dokuzuncu kalkinma plaminin sadece isim olarak
kalkinma plan1 olarak kaldigi ve aslinda hukuki ve kurumsal altyap1 degisiklikleri
dogrultusunda stratejik bir yaklasim iceren bir politika metni oldugu planla ilgili

basbakanlik genelgesinde de net bir sekilde ifade edilmektedir:'™®

Baglangicindan itibaren kamu kesimi i¢in emredici, 6zel kesim igin yoOnlendirici olan
planlarda, giderek genis kapsamli ve ayrintili bir modelden, devletin ekonomideki roliiniin
yeniden tanimlanmasinin da bir sonucu olarak, makro ¢er¢eve olusturan, dngoriilebilirligi
artiran, sistemin daha etkin isleyisine imkan verecek bicimde kurumsal ve yapisal
diizenlemeleri one ¢ikaran ve temel amag ve dnceliklere daha fazla yogunlasan bir stratejik
yaklagim modeline gecis s6z konusudur.

Kalkinma planinin bes yillik degil de yedi yillik olarak hazirlanmasi ayni
zamanda planin bir yasama faaliyeti olmasi durumunun da yapisal ve niteliksel
acidan sorgulanmasina neden olmaktadir. Yasama faaliyetinin {ilkemizde dort yil
olarak belirlenmesine ragmen dokuzuncu kalkinma planmin yedi yillik bir zaman
dilimi i¢in kabul edilmesi planin TBMM’nin yasama donemi yapisinin dikkate
alinmadigin1 gostermektedir. Boylece temel amacin etkili devlet yaratabilme olarak

bir st politika seklinde belirlendigi kalkinma plam1 bir sonraki hiikiimeti de

' T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Dokuzuncu Kalkinma Plani (2007-
2013), Ankara, 2006, s.2.

8 Dokuzuncu Kalkinma Plam Stratejisi (2007-2013) Haklinda 2006/10399 Sayili Bakanlar Kurulu
Karari.

gk,

82 Aziz Konukman, “Kalkinma Planlari Tarihe Karisiyor”, http://www.birgun.net/writer
2005 _index.php?category code=1186602893&news code=1128729146&year=2005&month=10&da
y=08, (Erisim Tarihi: 20.11.2009).

'8 T C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Dokuzuncu Kalkinma Plan: ile Ilgili
2005/18 Sayili Basbakanlik Genelgesi, RGT:05.07.2005, 25866.
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baglayabilecek bir goriinim sunmakta ve devlet eliyle kalkinma amacindan ziyade
piyasa dostu devleti yaratabilmenin temel politika metinlerinden biri olmaktadur.'
Bu anlayis temelinde kalkinma planlarinin sanayilesme odakli kalkinma amacinin da
yatirim ortaminin iyilestirildigi ve degisen sartlara uyumu saglayacak bir kurumsal

kapasitenin yaratilmasi olarak degistigi goriilmektedir.

Degisimin ¢ok boyutlu ve hizli bir sekilde yasandigi, rekabetin yogunlagtigi ve
belirsizliklerin arttig1 giliniimiizde, planlama, gecmiste oldugundan ¢ok daha Onemli ve
gerekli hale gelmistir. Boyle bir ortamda, planlar her alan1 detayli diizenleme yerine strateji
ve perspektif belirlemeye odaklanma durumundadir. Dokuzuncu kalkinma planinin yapisi
ve uygulama yaklasimi bu kosullar ve ihtiyaclar dikkate almarak belirlenmistir.'®

...Dokuzuncu kalkinma plani ile her alani detayli diizenlemeye dayanan bir plan hazirlama
anlayisindan, belirlenen kalkinma vizyonu c¢ergevesinde makro dengeleri gozeterek,
ongoriilebilirligi artiran, piyasalarin daha etkin igleyisine imkan verecek kurumsal ve
yapisal diizenlemeleri 6ne ¢ikaran, sorunlart dnceliklendiren, temel amag ve onceliklere
yogunlasan bir stratejik yaklagima gecilmektedir.'*®

Bu durum planda en net sekilde kamu kesimi hedef ve tahminlerinde
goriilmektedir. 2006 yilinda % 45,5 olan genel devlet gelirlerinin 2013 yilinda %
39,7’ye ¢ekilmesinin hedeflenmesi ve bu duruma paralel olarak da genel devlet
harcamalarinin % 45,1 seviyesinden % 36,1’e gerilemesi yeni yonetim biciminde
devletin fonksiyonunu net bir sekilde gostermektedir. Genel devlet gelirlerinin ve
harcamalarinin bu sekilde azalmasina karsilik plan, yonetisimci devletin bir diger
ozelligi olan yerellesme boyutunda ekonomik ve toplumsal yapinin yonetilmesini
ongormektedir. Yerellesme boyutuna verilen 6nem planda kendisini yatirimlar
konusunda da gostermekte ve merkezi diizeyde egitim ve tarim alaninda onemli
yatirim azalmalar1 goriiliirken yerel yonetimler yatirim azalmalarindan hicbir sekilde

etkilenmemektedir.'®’

Sekizinci bes yillik kalkinma planiyla birlikte baglayan kalkinma planlarinin bu
temel Ozellikleri de gostermektedir ki kalkinma planlari, ekonomik ve toplumsal

biitiinciil bir kalkinma hedefinden ziyade piyasa i¢in piyasay1 diizenleme, piyasadaki

"% Bu durum plan stratejisinin belirlendigi Bakanlar Kurulu kararinda su sekilde yer bulmustur:
“Devletin ticari mal ve hizmet iiretiminden g¢ekilerek, politika olusturma, diizenleme ve denetleme
islevlerinin giiglendirilmesi esas olacaktir.”

5 Dokuzuncu Kalkinma Plam Stratejisi (2007-2013) Hakkinda 2006/10399 Sayili Bakanlar Kurulu
Karari, RGT: 13.05.2006, 26167.

18 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Dokuzuncu Kalkinma Plani (2007-
2013), Ankara, 2006, s.1.

'87 Yatirimlara iliskin revizyonlarin nasil degistigi i¢in bkz. Ayrisik Oy: Dokuzuncu Kalkinma Plant,
5.9 ve ek tablo.
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belirsizlikleri giderme ve boylece de rekabet edilebilir bir yapi1 yaratabilmeyi
amaclayan politika metinlerine doniismiislerdir. Bir baska deyisle biirokratik yonetim
biciminden farkli olarak devletin asli gorevi degisen planlama anlayisinda rekabetci
piyasa diizenini saglama olarak saptanmistir. Bu sekilde bir ama¢ benimsenmesi
piyasa mekanizmasinin iktisadi kaynaklarin dagilimmi miimkiin olan en yiiksek
toplumsal refaha ulasacak bi¢imde yerine getirdigine ancak bu durumun da
piyasalarda rekabet kosullarinin varligina gereksinim duyduguna dayanmaktadir.
Planlama anlayisinin bu sekilde degismesi sonug¢ olarak kalkinma planlarinin 6zel
sektor bir yana kamu sektorii acisindan da baglayiciliklarinin sorgulanabilmesine yol

agmaktadir.'®®

Planlama sistematiginde goriilen bu degisiklikler de gdstermektedir ki degisen
planlama anlayisinda ekonomik ve toplumsal yasamin nasil yonetilecegi uluslararasi
orgiitler tarafindan belirlenmekte ve boylece planlamanin diizeyi planlama amacinin
diinya ile biitiinlesme hedefine uygun olarak ulusaldan ulusiistiine dogru
kaymaktadir. Uluslararas: orgiitlerin ekonomik ve toplumsal yasama iliskin tavsiye
ve Onerileri Tiirkiye’ye bir kosul olarak dayatilmakta ve bu zorunlulugun sonucu
olarak da bu tavsiye ve Onerilere uygun olarak hazirlanmis olan yeni planlama
belgeleri ile ekonomik ve toplumsal yasam yonetilmektedir. Planlama sistematiginde
uluslararas1 orgiitlerin politika transferleri sonucunda hazirlanmis olan planlama
belgelerinin 6n plana ¢ikmasi ayrica ulusal ¢apta hazirlanan kalkinma planlariin da
ulusiistii bir nitelik kazanmasina yol agmakta ve kalkinma planlari, stratejik planlama
anlayisina uygun olarak doniismektedirler. Yeni planlama sistematiginde kalkinma
planlar1 ekonomik ve toplumsal gelisimi biitiinciil bir konumda ele almak yerine
girigimciler i¢in gerekli yasal diizenlemelerin saglanmasi ve girisimcilere gerekli
ekonomik gostergelerin sunulmasi pozisyonuna doniismektedirler. Sonu¢ olarak
planlama sistematiginin yeni unsurlar1 olan yeni planlama belgeleri ve stratejik bir
nitelikle hazirlanan kalkinma planlar1 hem ekonomik ve toplumsal yasamin hangi
aktor ya da aktorlerce yonetildigini hem de yeni yonetim bigiminde devletten
beklentinin ne oldugunu gostermesi bakimindan olduk¢a Onemli politika

metinleridirler.

'8 Soyak (2006), a.g.k, 5.69.
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III. PLANLAMANIN ORGUTLENMESI

Planlamanin amacimin ekonomik ve toplumsal yasamin devlet tarafindan
kalkinma hedefiyle biitiinciil bir sekilde planlanmasindan, ekonomik ve toplumsal
yasamin piyasa i¢in ve piyasa tarafindan planlanmasi sekline ve planlamanin
amaciyla paralel bir sekilde planlamanin diizeyinin de ulusal boyuttan, ulusiistii bir
boyuta dogru degisiklikler gegirmesiyle uyumlu olarak planlamanin 6rgiitlenmesinde
de onemli degisiklikler yasanmaktadir. Planlamanin orgiitlenmesinden kastedilen
ekonomik ve toplumsal yasamin nasil planlandigidir. Bir baska deyisle planlamanin
orgiitlenmesi planlama faaliyetinin hangi kurum ya da kurumlarca yapildigini

anlatmaktadir.

Planlamanin oOrgiitlenmesinde yasanan degisim, iki noktada karsimiza
cikmaktadir. Bu noktalardan ilki, Tiirkiye’de ulusal planlama Orgiitii olan DPT’de
yasanan yapisal ve gorevsel farklilagmadir. DPT, kurulusundan giinlimiize kadar
bircok yasal diizenlemeye tabi olmus ve zaman igerisinde yapilan yasal degisiklikler
cercevesinde yonetim bi¢iminin piyasa ilkeleri baglaminda yapilanmasini saglamada

en 6nemli Orgiitlerden biri haline gelmistir.

Planlamanin orgiitlenmesinde yasanan ikinci degisim noktasi, planlamanin
orgiitlenmesinde yasanan degisimdir. Bu c¢ercevede yasanan degisim merkezi
(makro) ve yerel/kurumsal (mikro) olmak {izere iki boyutludur ve degisim, DPT ile
birlikte hangi kurum ya da kuruluslarin dogrudan ekonomik ve toplumsal yasamin
planlanmast fonksiyonunu {istlendigini gostermektedir. Bu ¢ercevede merkezi
diizeyde yasanan degisimde dikkat edilmesi gereken en onemli husus, 2000 yilinda
DPT i¢inden hazirlanan bir ¢alisma ile kurumun isminin, yapisinin ve gorevlerinin
yeni bir planlama anlayis1 ¢ercevesinde degistirilmesine iligkin adimlarin atilmasi ve
yeni planlama anlayisi cergevesinde Maliye Bakanligi’nin 6n plana ¢ikmasidir.
Planlamada yasanilan evrimle birlikte planlamanin 6rgiitlenmesinde yasanilan ikinci
degisim ise planlamanin oOrgiitlenmesinin yerel/kurum diizeyine inmesidir.
Yerel/kurumsal dilizeyde yasanan degisimde dikkati ¢eken husus planlama
anlayisinin  ulusal/merkezi  diizeyden yerel/kurumsal diizeye tasinmasi ve
yerel/kurum boyutunda her bir kamu kurumunun ve kurulusunun politika iiretme

kapasitelerinin artirilmasinin amacglanmasidir.
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A. Planlama Orgiitiinde Degisim

Yonetsel olarak tanimlanan her tirlii etkinlik, bir 6rgiit olusumu iginde
gerceklestiginden yonetim olgusu ile Orgiitler arasinda organik bir iliski

bulunmaktadir.'®®

Bu baglamda yonetim bilimi caligmalarinda orgiitler, ihmal
edilmemesi gereken dnemli bir ¢alisma alanini olusturmaktadirlar. Toplumsal yapida
bircok diislince ve eylem orgiitler icinde anlam kazanmakta ve toplumsal yapinin
devaminda da oOrgiitler 6nemli roller istlenmektedirler. Toplumsal degisme,
toplumsal yapinin degisimi olduguna gore ve toplumsal yap1 da toplumun orgiitlii
diizenini belirledigine gore orgiit yapilariyla toplumsal yapi arasinda da yogun bir

etkilesim belirmektedir.'

Ciinkii orgiitler, belirli hedeflere yonelmis ve planlanmis
toplumsal birimlerdir. Bu bakimdan degisen toplumsal yapida degismeye en cok
maruz kalacak birimlerden biri de oOrgiitler olduguna gore oOrgiitsel degismenin
dinamiklerini 6rgiit i¢i davranis kaliplarinda degil toplumsal yapida meydana gelen

degismelerde aramak gerekmektedir.'!

Orgiitsel degismede toplumsal gergevenin asil belirleyici konumda olmast,
yani, Orgiitlerin bagimli, toplumsal yapinin da bagimsiz degisken seklindeki
gorliinimii, Orgiitlerin aslinda toplumsal ¢evrenin bir {irlinli olmalarindan
kaynaklanmaktadir. Baska bir ifadeyle ekonomik, toplumsal ya da kiiltiirel bir
fonksiyonu yerine getiren Orgiitler c¢evrenin talepleri dogrultusunda kurulus

amaglarii degistirmek zorunda kalmaktadirlar.'**

Bu aciklamalar da gostermektedir
ki orgiitsel degismenin en Onemli yonii, toplumsal cevrenin etkisiyle Orgiitiin
amaclarinda ve bu amaclara baglh olarak yapisinda ve gorevlerinde meydana gelen

degismedir.

"% y1lmaz Ustiiner, “Orgiit Bilimi Uzerine”, Amme Idaresi Dergisi, C:39, S:3, (Eyliil 2006), 5.17.

" Emre Kongar , “Toplumsal Yapi-Orgiitsel Yapi iliskileri Uzerine Bir Deneme”, Yonetim
Sosyolojisi, (Der: Omer Bozkurt), TODAIE, Ankara, 1977, s.25. ve H. Sami Giiven, Omer Bozkurt’un
Toplumsal Yapi Icinde Orgiitler adli sunusunun tartismalari, Yonetim Sosyolojisi, (Der: Omer
Bozkurt), TODAIE, Ankara, 1977, 5.122-123.

I Omer Bozkurt, “Orgiitsel Degismenin Gériiniimleri Konusunda Bir Not”, Amme Idaresi Dergisi,
C:6, S:4, (Aralik 1973), 5.38-43.

%2 Saglam (1979), a.g.k, 5.61.
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1. DPT’nin Kurulus Donemi (1960-1980)

DPT’nin'”* kurulusunda i¢ dinamiklerin yaninda dig dinamiklerin de biiytik bir
etkisinin oldugu iddia edilmektedir ki bu iddia biiyiik 6l¢iide haklilik tasimaktadir.
1950’1i yillara damgasini vurmus olan yabanci uzman raporlarinda goriilecegi tizere
Tiirkiye’nin bir planlama oOrgiitii kurmasi uluslararasi arenadan biiylik bir destek
gormektedir. Ancak Tiirkiye’den talep edilen planlama Orgiitii ekonomik ve
toplumsal yasamin biitlinciil bir sekilde kalkinmasinda temel bir gorev listlenecek
olan bir orgiit degil, Tiirkiye nin ekonomik gelismesinin belirli bir program dahilinde
gelisimini saglayacak olan bir orgiittiir. Bir baska deyisle Tiirkiye’den beklenilen
almis oldugu kredi borglarin1 diizgiin bir sekilde 6deyebilmesini de saglayacak bir

bi¢imde ekonominin kontrol altinda tutulmasidir.

Oya Tirkiye’de planlama orgiitii olarak DPT, iktisadi planlama disinda sosyal
ve kiiltiirel konular1 da i¢ine alan bir kalkinma planlamasi anlayisinin orgiitii olarak
dogmustur. Karma ekonomilerde genellikle planlama orgiitli, yiiksek seviyede bir
kurul ve bir de teknik sekretaryadan olusmaktadir. Kurul, planlama orgiitiiniin en
yiksek ve yetkili damigma organi konumundayken; sekretarya ise planin
hazirlanabilmesi i¢in teknik ¢aligmalar1 yapmakla gorevlidir. Kurulun temel gorevi,
plan taslaklarin1 hazirlamast ve planin hazirlanmasinda siyasetcilere politika
belirlemede damismanlik yapmasidir."™ Tiirkiye’nin planlama birimi olan Devlet
Planlama Tegkilat1 da bu diisiinceye uygun olarak kurgulanmis ve basbakanliga baglh
bir birim olarak Yiiksek Planlama Kurulu ve Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi

olarak yapilandirilmstir.

91 sayili kanunla'” hayat bulan DPT’nin merkez &rgiitii Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarligi’dir. Miistesarlik, miistesar ve dogrudan miistesara bagli olarak

calisacak olan iktisadi planlama, sosyal planlama ve koordinasyon daire

19 Devlet Planlama Teskilat’min Siimerbank haricinde bir anlamda ilk 6rnegi olan ilk planlama
kurumu, 18 Ocak 1940’ta ¢ikarilan 3780 sayili Milli Korunma Kanunu kapsaminda kurulan
Koordinasyon Heyeti’dir. Bu konuda ele alinmasi gereken bir diger birim de 1956 yilinda kurulmus
olan Milli Korunma Dairesi’dir. Tktisat ve Ticaret Bakanligi’na bagli olan dairenin gorevi, hiikiimetge
alinacak tedbir ve kararlara iligkin incelemelerde bulunmak ve ilgili kanunun uygulanmas: ile ilgili
hususlar hakkinda gerekli kontrolleri yapmaktir.

%% Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu (1967), a.g.k, s.116.

%5 Devlet Planlama Teskilatinin Kurulmas: Hakkinda 91 Sayili Kanun, RGT: 05.10.1960, 10621.
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baskanliklarindan olusmaktadir. Iktisadi planlama dairesinin temel gorevi gerekli
arastirmalar1 yaparak uzun ve kisa vadeli genel ve bolgesel planlar1 hazirlamaktir.
Sosyal planlama dairesi ise memleketin sosyal problemlerini incelemekte ve bu
sorunlara iligkin uzun ve kisa vadeli planlar1 hazirlamaktadir. Merkez teskilatinin son
birimi olan koordinasyon daire baskanligindan da hem kamu yonetiminde hem de
0zel sektorde planin gerceklestirilmesini kolaylastiracak idari, mali ve hukuki
tedbirleri almasi beklenmektedir. Merkez Orgiitiinlin bu sekilde olusturulmasi,
DPT’nin sadece iktisadi planlama orgiitii olarak kurgulanmadigini gostermektedir.
Ayrica hem iktisadi hem de sosyal planlama dairelerinin planlarin hazirlik siirecinde
toplumun degisik kesimlerinin goriis ve fikirlerine yer verebilmek icin 6zel ihtisas
komisyonlarindan yararlanilacaginin belirtilmesi donemin demokratik anlayisinin ve

planlamanin katilimer boyutunu sergilemesi agisindan olduk¢a énemlidir.'®

91 sayili kanuna gére DPT nin planlama konusundaki temel gorevi, iilkenin
dogal, beseri ve iktisadi her tiirlii kaynak ve imkanlarini tam bir sekilde tespit ederek
takip edilecek iktisadi ve sosyal politika ve hedeflerinin tayininde hiikiimete
yardimc1 olmak, hiikiimetce kabul edilen hedefleri gerceklestirecek uzun ve kisa
vadeli planlar1 hazirlamak, planin uygulanmasini takip etmek, degerlendirmek ve
gerekli hallerde planda degisiklikler yapmak ve 6zel sektoriin faaliyetlerini planin
hedef ve gayelerine uygun bir sekilde tesvik ve tanzim edecek tedbirleri hiikiimete
tavsiye etmektir. Bu baglamda 91 sayili kanuna gére DPT’ nin gorevleri arastirma,

danigsmanlik, plan ve program hazirlama, koordinasyon ve izlemedir.

91 sayili kanunun Miistesarlik disinda 6ngdrdiigli diger bir birim de Yiiksek
Planlama Kurulu’dur (YPK). 91 sayili kanuna gére YPK, bagbakanin ya da bagsbakan
yardimcisinin - bagkanliginda Bakanlar Kurulu’nca segilecek iic bakan, DPT
miistesari, iktisadi, sosyal ve koordinasyon dairesi bagkanlarindan meydana
gelmektedir. YPK’nin 91 sayili kanuna gore ilk halinde esit sayida siyasetgi ve
biirokrat bulunmaktadir. Bu durumun temelde iki nedenden kaynaklandigini
sOylemek miimkiindiir. Birincisi, 1961 Anayasasi doneminin meclis yapisinda da

somutlastig1 gibi toplum igi ¢atismalari en aza indirecegi diisiincesidir. Iki meclisten

"% Devlet Planlama Tegskilati Ozel Ihtisas Komisyonlari ile Koordinasyon Komisyonlarimn Kurulug
ve Calismalart Hakkindaki 5/1722 sayil Tiiziik, RGT:23.10.1961, 10939. Ozel ihtisas komisyonlar1
diisincesi Hindistan planlama deneyiminde ithal edilmistir. (Kiigtik (1975), a.g.k, s.284.)
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olusan parlamentoda da meclisler birbirlerine kars1 denge-fren seklinde diistiniilmiis
ve bu diislince yapist YPK’nin kurulusuna da yansimistir. YPK’nin ikili ve sayica
esitlik¢i bir yapida olusturulmasinin bir diger nedeni de 1950°1li yillarda itibarim
Oonemli dl¢iide yitiren biirokratlara bir anlamda bu konumlarini tekrar kazandirabilme
diisiincesidir. Bu diislincenin temelinde siyaset¢ilerin giinliik oy hevesi iginde
davranip ulusal cikarlardan taviz verebilecekleri, oysaki biirokratlarin segilme gibi
bir kaygilar1 olmadigindan toplumun geneline hizmet verebilecegi diisiincesi
yatmaktadir. Bu baglamda YPK, siyasi tercihlerle teknik tercihlerin uzlastig1 bir
yapilanma gériiniimii sunmakta'”’ ve bir anlamda BK ile DPT arasinda aracihik
yapmaktadir.'”® YPK nin bu sekilde nemli bir konumda olmasi onun gorevlerine de
yansimakta ve YPK, kanunun 12. maddesine gore iktisadi ve sosyal hedeflerle
politikalarin tayininde esas teskil edecek hususlari kararlastirmaktadir. Bu ¢ergevede
YPK’nin en temel gorevi, iktisadi ve sosyal politika hedeflerinin tayininde Bakanlar
Kurulu’na yardimc1 olmak ve hazirlanacak planlar1 Bakanlar Kurulu’na sunulmadan

once tayin edilen hedeflere uygunluk a¢isindan incelemektir.

Kalkinma planlamasiin o6rgiitlenmesinde demokratik katilimi saglayabilmek
amactyla YPK’nin esitlik¢i yapist disinda olusturulmus olan bir baska ara¢ da 6zel
ihtisas komisyonlar1 (OIK) ve kollogyum uygulamasidir.'”” ihtiya¢ duyulan konu ve
sektorlerde olusturulan OIK, sektdr envanterleri yapmakta ve belirlenen gelisme
hizlarmma ve finansman kaynaklarina uygun olarak DPT’ye Oneriler sunmaktadir.
Kollogyum uygulamasi ise ikili bir yapilanma gostermekte bilimsel ve milli
kollogyum olarak ikiye ayrilmaktadir. Plan modelleri bilim adamlar1 tarafindan
olusturulmus olan bilimsel kollogyumda tartismaya acilirken; milli kollogyum
uygulamasi ise glinlimiizde dillerden diismeyen yonetisim mekanizmasiyla sik sik
giindeme gelen tiglii karar alma yapisindan daha genis bir katilim mekanizmasi sunan

bir uygulama olarak belirmektedir. Bu uygulama kapsaminda tiniversiteler, meslek

7 Mustafa Ates, DPT Biinyesindeki Kurullar: Yiiksek Planlama Kurulu ve Para-Kredi ve
Koordinasyon Kurulu, T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati, Ankara, 2001, s.1.

'8 Farhri Aral, (Yay. Haz.), Planli Kalkinma Seriiveni, istanbul Bilgi Universitesi Yaynlari, istanbul,
2003, s.15.

9 (zel ihtisas komisyonlarmin olusumu ve gorevleri i¢in bkz. Ozden Tolunay, Ozel Ihtisas
Komisyonlarmmin Caligma Diizeninin Kurulmasi, DPT Yayini, 1981.
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kuruluglari, sendika temsilcileri, yerli ve yabanci uzmanlar bir araya gelmekte ve

kalkinma planlar1 genis bir diizlemde tartisilmaktadir.”*

1960-1980 doneminde kurucu kanun olan 91 sayili kanun disinda DPT ile ilgili

201 .
Bu diizenlemelerden

olarak yapilmis iki yasal diizenleme 6n plana ¢ikmaktadir.
ilki, 1965 yilinda Tesvik Uygulama Dairesi’nin DPT ye katilmasidir. Bu daire, 6zel
sektoriin de plan hedefleri dogrultusunda ¢alismas1 ve 6zel sektére yonelik tesvik
islemlerinin tek elden ve planl bir sekilde verilmesi amaciyla kurulmustur.’®* Ele
alinmasi gereken bir diger yasal diizenleme de 1971 yilinda Kalkinmada Oncelikli
Yoreler Dairesi’nin kurulmasidir. Bu diizenlemenin ekonomik ve sosyal nedenleri
ticlincii bes yillik kalkinma planinda yatmaktadir. Bolge kavrami yerine yore
kavraminin benimsendigi planda yurdun bazi yerlerinin ekonomik, sosyal ve kiiltiirel

bakimlardan geri kaldig1 ve bu nedenle DPT igerisinde sadece bu konuyla ilgili bir

dairenin kurulmas: gerektigi belirtilmistir.*”

1960-1980 donemi genel bir degerlendirmeye tabi tutuldugunda bu dénemde
DPT’nin yapisal ve gorevsel 6zelliklerinin temelde tek bir kanunla bi¢cimlendirildigi
goriilmektedir. Bu tek kanuna gore de DPT, miistesarlik ve kurul olmak iizere iki
yapidan olugmaktadir. Miistesarlik iktisadi, sosyal ve koordinasyon dairesi
baskanliklarindan olugmakta ve bu daireler araciligiyla ulusal gereksinimler
cercevesinde hem biitlinclil bir kalkinma gergeklestirilmek istenmekte hem de
planlarin uygulanmasinda kamu yonetiminde ve 6zel sektérde koordinasyon adiyla
dogrudan gorevler lstlenmektedir. DPT, kurul olarak da esit sayida biirokrat ve
siyaset¢iden olusan YPK’den meydana gelmekte ve temel ekonomik ve sosyal

politikalar bu kurul araciligtyla belirlenmektedir.

2% Tan (1976), a.g k, s.32 ve Giinsoy (1997), a.g.k, s.197.

! Bu donem icinde yapilmus olan bir diger yasal diizenlemeyle DPT’nin planlarin yapilmasi,
uygulanmasi ve koordinasyonuyla ilgili olarak arastirma, etiid ve proje gibi igleri yabanci ve yerli
gercek ve tiizel kisilere sozlesme ile yaptirillabilecegi hiikiim altina alinmistir. (Deviet Planlama
Teskilatimin  Kurulmas: Hakkindaki 30/9/1960 Tarih ve 91 Sayih Kanunun 20. Maddesinin
Degistirilmesine 340 Sayili Dair Kanun, RGT: 07.08.1961, 10874.)

292 Sezen ise bu dairenin kurulmasin1 DPT nin sermaye ile dogrudan iliskiye girmesinde onemli bir
gelisme olarak gormektedir. (Sezen (1999), a.g.k, 88-105.)

% B. Ali Esiyok., Tiirkiye Ekonomisinde Bolgesel Dengesizlikler, Ankara, 2002, http://www.tkb.com
.tr/esa/GA/2002-GA/GA-02-07-16_Turkiye Ekonomisinde Bolgesel Dengesizlikler.pdf,s.17,

(Erisim Tarihi: 20.07.2008).
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2. Yapisal ve Gorevsel Acidan Yeniden Yapilanma Calismalar1 (1980-
2000)

1980’11 yillar ekonomik ve toplumsal agidan piyasa sisteminin biitiin kurum ve
kurallartyla agirhigini hissettirdigi bir donemi isaret etmektedir. Ekonomik ve
toplumsal gelismede devletin en biiyiik yiikii olusturdugunun ve ekonomik gelismede
0zel sektoriin ve toplumsal alanda da sivil toplum Orgiitlerinin esas stiriikleyici giice
sahip oldugunun ileri siiriildiigii bu donemde bu diislincelere uygun olarak planlama
anlayisinda da onemli degisiklikler yasanmaya baglanmigtir. Degisen planlama
anlayisinin temel 6zelligi devletin ekonomik ve toplumsal yagamda biitiin araglari ile
yer almasi degil, acik toplum ve rekabete acik ekonomi yaratabilmek amaciyla
devletin ekonomik ve toplumsal yasamda iiretici niteligi sinirlandirilmis bir konumda

sadece piyasa i¢in oyunun kurallarini belirleyebilmesidir.204

1980’11 yillarda planlama konusuna bakisin degistigini gdsteren en somut belge
1982 Anayasasi’dir. 1961 Anayasasi’nda bilindigi gibi planlamanin devletin temel
gbrevi oldugu belirtilmis ve DPT den Anayasa’da bahsedilerek bu kuruma anayasal
ayricalik taninmistir. 1982 Anayasasi’nda ise DPT’den dogrudan bahsedilmemekte
ve devletin planlama konusunda gerekli teskilati kurabilecegi belirtilmektedir.
Boylece planlama, DPT disinda baska bir kurum ya da kurulus tarafindan da yerine
getirilebilecektir. Bir baska deyisle 1961 Anayasasi’nin tersine DPT anayasal
giivenceden mahrum birakilmis ve degisen diinya kosullarinda planlama agisindan da

bir baglayicilik altina girilmek istenmemistir.

Tablo-3: 1961 ve 1982 Anayasalarinda Planlama Acisindan Farkhiliklar

1961 Anayasasi 1982 Anayasasi

Planlama devletin 6devidir. Planlama devletin gorevidir.

Planlama, temel haklar ve 6devler boliimiinde | Planlama, mali ve ekonomik haklar boliimiinde yer
yer almaktadir. almaktadir.

2 Bu yondeki amag altinci bes yillik kalkinma planinda su sekilde net bir ifadeyle yer almistir: “Tiirk
milletinin refah seviyesini agik toplum ve rekabete agik ekonomi ilke ve esaslar: dogrultusunda, hiir ve
gilivenli bir ortamda yiikseltmek VI. bes yilik planin temel amacidir.” (T.C. Basbakanlik Devlet
Planlama Tegkilati Miistesarligi, Alfinci Bes Yillik Kalkina Plani (1990-1994), Ankara, 1989, s.1)
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Planlama, ekonomik ve toplumsal yasamu bir | 1982 Anayasasi’nda planlamanin ekonomik boyutu
biitlin halinde kapsamaktadir. one ¢cikmaktadir.

DPT, anayasal bir kurulustur. DPT’ye anayasada yer verilmemektedir.

Planlama konusunda Anayasa’da goriilen bu temel farklilasma kendisini
donem igerisinde ¢ikarilan bir¢ok yasal diizenlemede de gdstermis ve DPT, 1960-
1980 doneminden hem yapisal hem de gorevsel agidan farkli bir orgiit goriiniimii
almigtir. 1980°den sonra diinya ile biitiinlesme ve buna uygun biirokratik orgiitlerin
ve dairelerin kurulmasi yoniindeki gelismelerin DPT iizerindeki ilk etkisi 1982
yilinda olmustur. 1982 yilinda Bakanlar Kurulu karar1 ile Avrupa Ekonomik
Toplulugu ile ilgili islemlerin tek elden ve siiratli bir sekilde yiiriitiilmesi amaciyla
DPT’nin 6rgiitsel yapisina Avrupa Ekonomik Toplulugu Dairesi eklenmistir.*”” Bu
dairenin kurulmasiyla birlikte DPT, klasik planlama islevini uluslararas1 politikalarla
uyumlu hale getirerek AET ile ilgili islerin izlenmesi, iyilestirilmesi ve
koordinasyonunun saglanmasi ile yiikiimli kilmmustir.*®® Yine ayni yil iginde 44
saytll KHK* ile 91 sayili kanunun birinci maddesi degistirilmis ve teskilatin
yonetimi ile ilgili yetkilerin gerekli goriildiigii takdirde basbakan tarafindan basbakan
yardimcis1 ya da devlet bakanina da devredilebilecegi belirtilmistir. DPT nin bir
anlamda itibar kaybetmesinin ilk 6nemli gostergeleri olan bu diizenlemede ayni
zamanda DPT miistesarinin da basbakan yardimcisina bagli oldugu hiikkmii
kaldirilmistir.

DPT ile ilgili olarak 1980°den sonraki doneme dair ele alinmas1 gereken bir

diger yasal diizenleme 223 sayili KHK’dir.””®

Bu KHK’nin DPT’nin gorevlerine
iliskin getirmis oldugu iki diizenleme ilgi ¢ekicidir. Oncelikle KHK’nin 2.
maddesiyle birlikte DPT’nin ekonomik ve sosyal politikalarin tespitinde hiikiimete
yardimer olmak gorevi miisavirlik®” yapmak olarak degistirilmistir. Bu goérev

degisikliginin uzantis1 yine ayn1 maddenin bir bagka fikrasinda da belirmekte ve

205 8/3967 Sayili Bakanlar Kurulu Karari, RGT: 09.04.1982, 17659.

2 DPT, AB’ye iiyelik konusunda da 6nemli bir yer tutmakta ve katilim siirecinin yonlendirilmesi ve
uygulanmasi i¢in 2005 yilinda olusturulan izleme ve yonlendirme komitesinde DPT miistesar
yardimcisi da gdérev almaktadir.

27 30.09.1960 Tarihli ve 91 Sayili Deviet Planlama Teskilatinin Kurulmasi Hakkinda Kanunun 1. ve
5. Maddelerinin Degistirilmesine Iliskin 44 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname, RGT: 31.08.1982,
17798.

28 Deviet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevieri Hakkinda 223 Sayih Kanun Hiikmiinde
Kararname, 18.06.1984, 18435 (Miikerrer).

2% Tiirk Dil Kurumu Sozliigii’ne gore miisavirlik, danigmanlik anlamina gelmektedir.
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DPT, 91 sayili kanun doéneminde ¢esitli bakanliklarin iktisadi politikayi ilgilendiren
faaliyetlerinde koordinasyonu saglamak i¢in tavsiyelerde bulunurken; 223 sayili
KHK ile birlikte artik sadece goriis bildiren bir konuma sokulmustur. Bu gorev
degisikligi de gostermektedir ki, DPT 1960-1980 déoneminde makro diizeyde politika
belirlerken; 1980°den sonraki donemde daha c¢ok goriis bildirerek kurumlar arasi
koordinasyon saglama gorevi ile 6n plana gelmeye baslamustir.”'® Genel politikay:
belirleme ve uygulama konusunda gorevsel acidan bir 6nceki doneme gore zayiflama
yasayan DPT, uluslararasi orgiitlerle olan iliskilerin giiclendirilmesi konusunda ise

daha onceki donemde sahip olmadig1 gorevlere sahip olmustur.

Kalkinma plani1 ve yillik programlardaki ilke ve hedeflere uygun olarak, milletlerarasi
ekonomik kuruluslarla miinasebetlerin gelistirilmesinde, temas ve miizakerelerin
yiriitiilmesinde gerekli goriis ve tekliflerde bulunmak.

DPT’nin gorevlerinde yapilan bu degisikliler de gostermektedir ki DPT,
benimsenen yeni ekonomik modele uygun olarak uluslararasi orgiitlerle yakin
isbirligi icine girmeye baslamistir. 223 sayili KHK, gorevsel agidan bu tiir
degisiklikler ongoriirken, yapisal agidan da ana hizmet birimlerinde YPK’de yapmus
oldugu degisikliklerle dikkat ¢ekmektedir. Bu yapisal degisikliklerin ilki, DPT nin
ana hizmet birimlerine iligskindir ve 91 sayili kanunda 6ngoriilen iktisadi planlama,
sosyal planlama ve koordinasyon dairesi baskanliklarindan farkli olarak kalkinmada
oncelikli yoreler, Avrupa Ekonomik Toplulugu, tesvik ve uygulama, yabanci
sermaye ve serbest bolgeler baskanliklart kurulmustur. YPK’de sayisal yapi
degistirilmis ve miistesar disinda kurulda hi¢ biirokrat birakilmamistir. YPK’yi
hiikiimet ve miistesarlik arasinda arabulucu olma konumundan ¢ikararak bir anlamda
onu kii¢iik bir kabineye ¢eviren bu sayisal degisiklikle gelen diizenleme, YPK’nin
gorevlerinde de devam etmis ve YPK, daha dnceden sahip olmadig: bir sekilde yillik

programlari da inceleme gorevine sahip olmustur.

1987 yilindaki 304 sayili KHK?'' ise hem 223 hem de 44 sayili KHK lerdeki
diizenlemeleri bir adim daha ileri gotiirmiis ve YPK icinde hi¢c biirokrat

birakmayarak DPT’nin yapisal degisiminde 6nemli bir nokta olmustur. 304 sayili

219 Sezen (1999), a.g.k, 5.108.

' Devlet Planlama Teskilatt Kurulus ve Gérevleri Hakkinda 223 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair 304 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname, RGT:
31.12.1987, 19681.
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KHK’nin YPK i¢inde hi¢ biirokrat birakmamasi disinda yapisal olarak getirmis
oldugu bir baska degisiklik de YPK’ye giren bakan sayisini artirmasi ve Bayindirlik
ve Iskan ile Ulastirma Bakanlarim da kurula sokmasidir.>'> 304 sayilh KHK’nin
gorevsel agidan en nemli diizenlemesi de YPK’ye KiT lerle ilgili her tiirlii kararlari
alma gorevinin verilmesidir. Bu diizenlemenin sonucu olarak da zaman i¢inde YPK,

KIT’lerin 6zellestirilme uygulamasinin en énemli organlarindan biri olmustur.

DPT’nin 1980 sonrast donemde yapisal ve gorevsel acidan gecirdigi
degisiklikte ele alinmasi gereken bir diger yasal diizenleme 3701 sayili kanundur.*"
Bu kanunun getirmis oldugu en énemli degisiklik alanlarindan biri DPT nin yapisina
iliskindir. 3701 sayili kanunla DPT, proje gelistirme genel miidiirliigii ad1 altinda
daha 6nceden sahip olmadigi bir ana hizmet birimine sahip olmustur. 1991 yilinda
DPT’nin yapisina bu sekilde bir ana hizmet biriminin eklenmesi dnemlidir. Ciinkii
DPT, zaman i¢inde ekonomik ve sosyal yasamin planlanmasi konumundan, her
kurulusun ayr1 ayr1 hazirladiklar1 projeleri kalkinma planlarinin Oncelikleriyle
biitiinlestirme gorevi yliklendiginden proje degerlendiren ve yatirim biitgelerini
denetleyen bir orgite doniismiistiir.?'* Aym yil cikarilan 437 sayilh KHK?" ile
DPT’nin yapisal ve gorevsel degisimine devam edilmis ve oOzellikle YPK’nin
gorevlerinde onemli degisiklikler yapilarak YPK, 6zellestirme siirecinin en dnemli

orgiitlerinden biri héline getirilmistir.

Gelir ortaklig1 senetleri, hisse senetleri ve her tiirlii menkul kiymet ihraci ile diger kiymetli
evrakin diizenlenmesine ve isletme hakki verilmesine karar vermek,

Gelir ortaklig1 senetleri i¢in piyasa sartlarina uygun ve bu senetlerin degerini artiracak
yonde her yil gelir dagitim esaslarini tespit etmek,

212 By KHK ’ye gore Yiiksek Planlama Kurulu, bagbakanin baskanlhiginda devlet bakani ve basbakan
yardimcisi, basbakanimn belirleyecegi en ¢ok {i¢ devlet bakam ile Maliye ve Gilimriik, Tarim ve
Koyisleri, Sanayi ve Ticaret, Enerji ve Tabii kaynaklar, Bayindirlk ve Iskan ile Ulastirma
Bakanlarindan meydana gelmektedir. 1992 yilinda yapilan bir bagka yasal diizenlemeyle de YPK’ye
Disisleri Bakant da dahil olmustur. (Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gérevieri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina Iliskin 470 Sayihi Kanun
Hiikmiinde Kararname, RGT: 06.01.1992, 21103).

213 Deviet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevleri Hakkinda 3701 Sayili Kanun, RGT: 22.03.1991,
20822.

24 Umit Akgay, “Tirkiye’de Planlama Deneyimine DPT Uzerinden Bakmak”, Tiirkiye de
Kapitalizmin Geligimi, (Yay. Haz: Demet Yilmaz, Ferhat Akyliz v.d.) Dipnot Yaymlari, Ankara,
2006, s.243 ve 250 ve Soyak (2006), a.g.k, s.146.

25 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevieri Hakkinda 437 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname, RGT: 14.08.1991, 20960. 470 sayili KHK, 437 sayili KHK’nin getirmis oldugu biitiin
gorevleri kaldirmistir. (Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina Iliskin 470 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname, RGT:06.11.1992, 21103).
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Gerekli goriilen hallerde, gelir ortaklig1 senetleri, hisse senetleri ve her tiirlii menkul krymet
ile diger kiymetli evrakin satin alinmasina ve tekrar satilmasina karar vermek.

YPK’ye iligkin degisiklikler iceren bir bagka diizenleme de 1993 yilinda
cikarilmis olan 511 sayili KHK’dir.?'"® Bu KHK ile daha onceden YPK’nin
blinyesinden c¢ikarilmis olan miistesar tekrar kurula alinmis fakat kurulun biitiin
iyelerinin bagbakan tarafindan belirlenecegi belirtilerek YPK {izerinde basbakanin
mutlak hakimiyeti saglanmistir. YPK konusunda 511 sayili KHK’nin getirmis
oldugu bir bagka degisiklik YPK’nin gorevlerine iliskindir. KHK’nin 5. maddesinde
YPK nin KiT’lerle ilgili her tiirlii karar alabilecegi belirtilerek YPK, 1990’11 yillarda
kamu yonetiminde hiz kazanan 6zellestirme siirecinin en 6nemli karar organi haline

gelmistir.

Yapisal agidan 511 sayili KHK nin dikkat ¢eken bir diger 6zelligi, DPT nin en
temel anahizmet birimleri olan iktisadi ve sosyal planlama dairelerinin kaldirilarak
anahizmet birimleri olarak farkli bir yapilanmaya gidilmesidir. Bu farkh
yapilanmanin dikkat ¢eken 0Ozelligi ise kurulan hemen hemen biitiin birimlerin
izlenmekte olan yeni sag politikalara uygun birer birim olmasidir.*'” 511 sayili
KHK’nin deginilmesi gereken bir bagka 6zelligi de DPT’nin g¢alisma stratejisinin

nasil olacagini belirleyen DPT nin gorevlerine iliskin hiikiimdiir.

Uluslararas1 kuruluslarla iletisim icerisinde galisarak ileriye doniik stratejiler gelistirmek ve
topluma perspektif saglayan politika Onerilerini katilimer bir yaklagimla belirleyerek 6zel
kesim i¢in orta ve uzun donemde belirsizlikleri giderici genel bir yonlendirme gorevini
yerine getirmek.

Bu maddeden de anlasilacag: iizere DPT, artik iki temel goreve sahiptir. Bu
gorevlerden ilki, 6zel kesim i¢in orta ve uzun donemde belirsizlikleri giderici
yonlendirme gorevini yerine getirmektir. Bir bagka deyisle 1960-1980 yillarin
kapsayan kalkinma planlamast doneminde hizli, siiratli ve dengeli kalkinma

formiilityle o6zel kesim iizerinde uygulanan siki yonlendirme ve denetim

28 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gérevieri Hakkinda 511 Sayih Kanun Hiikmiinde
Kararname, RGT: 19.09.1993, 21700 (Miikerrer). Bu KHK, dayandig1 3911 sayili kanunun Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi sonucu anayasal dayanaktan yoksun oldugu gerekgesiyle
Anayasa Mahkemesi Tarafindan iptal edilmistir. (RGT:27.12.1993, 21801).

217511 sayih KHK’ye gore anahizmet birimleri sunlardir: Yillik programlar ve konjonktiir
degerlendirme genel miidiirliigi, ekonomik modeller ve stratejik arastirmalar genel miidiirligi,
yatirimlar sektor programlari ve koordinasyonu genel miidiirliigii, yapisal uyum sosyal politikalar ve
koordinasyon genel miidiirligii, kalkinmada oncelikli yoreler ve bolgesel gelisme genel miidiirligi,
Avrupa toplulugu ile iliskiler genel miidiirliigii, ekonomik ve sosyal yonetim bilgi merkezi dairesi
bagkanlig1.

179



politikalarlndam218 farkli olarak ©6zel kesimin daha rahat bir ortamda calismasini
saglayacak Onlemleri yerine getirmekle goérevlendirilmistir. DPT nin ikinci temel
gorevi ise uluslararasi Orgiitlerle isbirligi i¢inde ileriye doniik stratejiler
gelistirmektir. Bu amagla DPT’nin yapisinda da degisiklige gidilmis ve anahizmet
birimi olarak ekonomik modeller ve stratejik arastirmalar genel midirligi
kurulmustur. Giinlimiizde stratejik planlama anlayis1 g¢ercevesinde uygulamaya
konulan strateji gelistirme birimlerinin bir anlamda ilk uygulama 6rnegi olan bu
genel miidiirligiin temel gorevi, DPT’nin uluslararasit diinya ile biitiinlesmesini

saglayabilmektir.

Ekonomik modeller ve stratejik arastirmalar genel miidiirliigii; ekonomik modeller, diinya
ekonomisi, ulusal ve uluslararasi stratejiler konusunda aragtirmalar yapmak, gelistirdigi
makro modeller ile ekonomik ve sosyal politikalarin uzun dénemli etkilerini tahmin etmek,
diinya ekonomisi ve bolgesel entegrasyonlara iligskin gelismeleri ve stratejileri izlemek ve
bunlara yonelik alternatif hazirlamak suretiyle kalkinma planlarinin makro dengelerini
olusturmak, yillik programlarin hazirlanmasma katkida bulunmak, kalkinma planlarinin
uygulanmasinit izlemek ve degerlendirmek, bu konularla ilgili uluslararast kuruluslarla
temas ve miizakerelerde goriis ve tekliflerde bulunmakla gorevlidir.

Yapisal ve gorevsel agidan DPT i¢in yeniden yapilandirma donemi olarak
nitelendirilebilecek olan 1980°li yillardan sonra baglayan siirecte ele alinmasi
gereken son yasal diizenleme bugiin hala gecerliligini devam ettirmekte olan 540
saylll KHK’dir.?"” 540 sayili KHK, temel olarak 1980’den sonraki dénemde
cikarilmis olan 223 ve 511 sayili KHK’lerdeki anlayisin devam etigi ve DPT nin
kalkinma planlarint ve yillik programlar1 hazirlamak disinda 6zel kesim igin orta ve
uzun donemde belirsizlikleri giderici genel yOnlendirmelerde bulunmakla ve 6zel
sektor ve yabanci sermaye faaliyetlerinin plan hedef ve amaglarina uygun bir sekilde
yiriitiilmesini diizenleyecek tesvik ve yonlendirme politikalarinin genel cergevesini

hazirlamakla gérevlendirildigi bir diizenlemedir.”?® Bu baglamda 540 sayih KHK,

1% Senses (2003), a.g.k, 5.102.

29 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Goérevieri Hakkinda 540 Sayilh Kanun Hiikmiinde
Kararname, RGT: 24.06.1994, 21970 (Miikerrer).

292006 yilinda yapilan bir degisiklikle DPT’ye kalkinma ajanslarinin koordinasyonunu saglamak ve
bunlarla ilgili is ve islemleri yiiriitmek gorevi de verilmistir. Bu noktada Mustafa Kemal Atatiirk’iin
bir s6zii olduk¢a anlamlidir: “Bizim memleketimiz vasidir, ¢ok say ve sermayeye ihtiyacumiz vardir.
Binaenaleyh kanunlariniza riayetkar olmak sartivla ecnebi sermayelerine lazim gelen teminati
vermeye haziriz. Fakat eskisi gibi degil. Filhakika mazide ve bilhassa Tanzimat devrinden sonra,
ecnebi sermayesi memlekette miistesna bir mevkie malik oldu. Ilmi manasi ile diyebilirim ki, devlet ve
hiikiimet, ecnebi sermayesinin jandarmaligindan baska bir sey yapmamustir.” (Mehmet Arif Demirer,
“Atatiirck ve Yabanci Sermaye”, Atatiirk Aragtirma Merkezi Dergisi, S:67-68-69, C:23, (Mart-
Temmuz-Kasim 2007), http://www.atam.gov.tr/index.php?Page=Dergilcerik&SayiNo=68, (Erisim
Tarihi:20.08.2008).
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DPT’nin kurucu yasal diizenlemesi olan 91 sayili kanunla biiylik bir farklilik
gostermektedir. Oncelikle DPT’nin yapisinin ve gorevlerinin belirlendigi ilk
diizenleme yasa olarak belirmis ve bu yasada {ilkenin hizl1 bir sekilde kalkinmasini
saglayabilecek yapisal ve gorevsel bir Orgiit yaratilmak istenmistir. Bu amagla
iktisadi ve sosyal planlama daireleri kurulmus ve DPT’nin gorevleri de planlarin
hazirlanmas1 ve uygulanmasi cer¢evesinde kamu kesiminin ve 6zel sektoriin
birlikteliginin saglanmasi seklinde gerceklesmistir. 1994 yilinda gelen diizenleme ise
91 sayili kanundan oldukga farklidir. DPT nin 6rgiit yapisinin ve gorevlerinin KHK
ile belirlendigi bu diizenlemede DPT, biitiinciil planlama fonksiyonlarini kaybetmeye
baslamis ve temel gorev olarak 6zel sektoriin Oniindeki belirsizlikleri giderme ve

uluslararasi orgiitlerle iliskilerin gelistirilmesi gibi yeni gorevlere sahip olmustur.

Gorevsel agidan 91 sayili kanuna gore biiyiik bir degisim gosteren 540 sayili
KHK, ayn1 anlayisi yapisal acidan da sergilemektedir. 540 sayili KHK’nin yapisal
acidan getirmis oldugu en 6nemli yenilik DPT’nin 1960 yilindan itibaren hicbir yasal
diizenlemede dokunulmamis olan miistesarlik ve YPK bi¢imindeki ikili yapisinin
bozularak Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu ile birlikte {i¢lii bir yapiin ortaya
cikarilmasidir. Ekonomi agirlikli yapistyla dikkat ¢eken kurul, DPT miistesarliginin
bagl oldugu bakanin baskanliginda, basbakanin belirleyecegi bakanlar ile Maliye
Bakanlig1 Miistesari, DPT Miistesar1, Hazine Miistesar1, Disticaret Miistesar1 ve T.C.
Merkez Bankasi Bagkani’ndan olusmaktadir. Temeli 1980 yilinda kurulmus olan

1

Para ve Kredi Kurulu’na dayanan®' Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu,

siyasilerden olusan kiigiik bir kabine goriiniimii sunan YPK’ye benzer sekilde
biirokratlardan meydana gelen ve iilkenin temel iktisadi politikalarini belirleyen bir

kurul kimligine sahiptir.

Ulkenin yurtici ve yurtdisi ekonomi, para, kredi ve maliye politikalarini tespit ederek
uygulanmasinda koordinasyon saglamak ve bununla ilgili gerekli tedbirleri ve kararlar
almak,

Bakanlar Kurulu’nun ve Yiiksek Planlama Kurulu’nun incelenmesini istedigi konularda
goriis bildirmek,

Destekleme politikalarinin esaslarini belirleyerek destekleme fiyatlari konusunda Bakanlar
Kurulu’na tavsiyelerde bulunmak

Odemeler dengesindeki gelismeleri takip ederek gerekli tedbirleri almak, ithalattan almacak
teminat ve fonlar hakkinda Bakanlar Kurulu’na teklifte bulunmak.

21 Ates (2001), a.g.k, s.8.
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DPT’nin yapisal ve gorevsel degisimi genel bir degerlendirmeye tabi
tutuldugunda planlama Orgiitiiniin degisiminde belirli kirilma noktalarinin oldugu
goriilmektedir. Her seyden once 1961 ve 1982 Anayasalari, farkli bir planlama
anlayis1 getirmis ve bu anlayis dogrultusunda 1961 Anayasasi’nda DPT dogrudan
kendisine yer bulurken; 1982 Anayasasi’nda ise devletin gerekli teskilati kuracagi

belirtilmistir.

MADDE 166.— Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay1, 6zellikle sanayiin ve tarimin yurt
diizeyinde dengeli ve uyumlu bigimde hizla gelismesini, iilke kaynaklarinin dokiim ve
degerlendirilmesini yaparak verimli sekilde kullanilmasini planlamak, bu amagla gerekli
teskilat1 kurmak devletin gorevidir.

Planda milli tasarrufu ve iretimi artirici, fiyatlarda istikrar ve dis 6demelerde dengeyi
saglayici, yatirim ve isttihdami gelistirici tedbirler ongoriiliir; yatirnmlarda toplum yararlari
ve gerekleri gozetilir; kaynaklarin verimli sekilde kullanilmasi hedef alinir. Kalkinma
girigsimleri, bu plana gore gerceklestirilir.

Orgiitsel degismede 6n plana ¢ikan ikinci nokta, 1960-1980 ddéneminde
planlama Orgiitii yapisal ve gorevsel agidan temel olarak tek bir kanunla
diizenlenmisken; 1980°den sonraki donemde orgiit cok sayida yasal diizenlemeye
konu olmus ve bu diizenlemelerin 6nemli bir kism1 da yasa degil, KHK seklinde
gerceklesmistir. Bu durum DPT ile ilgili olarak politika belirlemenin TBMM’den
Bakanlar Kurulu seviyesine indirildigini gostermektedir. Bdyle bir politika
benimsenmesinin ise temelde meclisi sistem disinda tutarak belirlenmis iktisadi
tercihlere kamu yoOnetimini daha hizli bir sekilde sokma gibi bir nedene dayandigi

sOylenebilir.

Planlama orgiitiiyle ilgili olarak iki donem arasinda beliren bir diger degisiklik
DPT’nin yapisinda meydana gelen farklilasmadir. DPT, 1960-1980 doéneminde
miistesarlik ve YPK olarak temelde ikili bir yapiya sahiptir. Bu yapida YPK, politika
belirleyen birim; miistesarlik ise iktisadi planlama, sosyal planlama ve koordinasyon
daire baskanliklar1 ile planlar1 hazirlayan ve uygulayan bir 6zellige sahiptir. Ancak
1980 doneminden sonra yapilan degisiklikler, bu temel yapryr biiyiik Ol¢iide
degistirmistir. Oncelikle yapilan hemen hemen her yasal diizenlemeyle YPK’nin
yapist ve gorevleri degistirilmis ve YPK, yeni sag politikalarin nasil hayata
gecirilecegine dair politika gelistiren kiigiik bir kabineye doniismiistiir. Tkinci olarak
miistesarligin iiclii anahizmet birim yapisi degistirilmis ve anahizmet birimleri ulusal

kalkinma planlarin1 hazirlama, uygulama ve denetimi saglama gorevinden ¢ok piyasa
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sisteminin taleplerini yerine getirecek birimler olarak tasarlanmistir. Giinlimiizde
DPT’nin yasal dayanagini olusturan 540 sayili KHK’de hangi anahizmet biriminin
kalkinma planlarini hazirlayacaginin belirtilmemesi bile planlama 6rgiitiiniin geldigi
noktay1 gdstermesi bakimmdan énemlidir. Iki dénem arasinda beliren iigiincii yapisal
degisiklik, DPT’nin ikili yapisina 1994 yilinda son verilerek ekonomik gorevlerle
ylklenilmis olan Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu olarak {i¢iincii bir birimin DPT
biinyesine katilmasidir. Orgiitsel degisim ile ilgili olarak ele alinmasi gereken son
nokta, 1960-1980 doneminden farkli olarak 1980-2000 ddoneminde planlama
Orgiitiiniin gorevlerinin planlamadan piyasa sisteminde koordinasyonu saglamaya
yonelik 6nemli bir degisim geg¢irmesidir. Bu degisim siirecinde DPT, ulusal
diizeyden ¢ok uluslararasi1 diizeye egilmis ve ileriye doniik stratejileri uluslararasi
kuruluglarla iletisim igerisinde belirlemistir. Bu stratejinin en énemli unsurlarindan
biri de 6zel kesim icin orta ve uzun donemde belirsizlikleri giderici genel bir

yonlendirme goérevini yerine getirmektir.
B. Stratejik Planlama Anlayisinda Planlamanin Orgiitlenmesi

Stratejik planlama yaklasiminin temel olarak kurum bazinda isleyen bir
planlama yaklagimi oldugu iddia edilmektedir. Bu yaklasimin temel dayanagi, her bir
birimin kendi zayif ve iistiin yanlarin1 en iyi kendisinin bilebilecegi ve bu nedenle de
yine kendisinin saptayacagi amaclara ve hedeflere en iyi bir bi¢imde ulasabilecegi
diisiincesine dayanmaktadir. Ancak bu iddia sadece mikro temellidir ve makro
cer¢evede planlama anlayisina ve uygulamasina deginmediginden eksik kalmaktadir.
Oysa stratejik planlama niteliksel hedeflere Oncelik tamimasindan, ayrintili
diizenlemelerden ziyade genel stratejiye dnem vermesinden ve hukuki ve kurumsal
degisim noktalarint 6n plana ¢ikarmasindan dolayr makro cergevede de Ongoriiler
sunan bir planlama anlayisidir. Bu baglamda stratejik planlama anlayisi ile birlikte
hem makro hem de mikro diizeyde planlama anlayisinda ve uygulamasinda
degisiklikler yasanmaktadir. Bu farklilasma siireglerinden biri de planlamanin
orgiitlenmesinde goriilmekte ve stratejik planlama anlayisinin kamu yOnetimine
hakim olmastyla birlikte planlamanin Grgiitlenmesi hem merkezi diizeyde (makro)
hem de yerel/kurumsal diizeyde (mikro) Onemli degisiklikler gecirmektedir.

Planlamanin orgilitlenmesi merkezi diizeyde temel olarak stratejik planlama
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anlayisina uygun bir planlama Orgiitii yaratilmak istenmesi ve yeni planlama
anlayisinda DPT ile birlikte Maliye Bakanligi’nin artan giicii seklinde iki noktada
degisiklige ugramaktadir. Planlamanin 6rgiitlenmesi yerel/kurum diizeyinde ise her
bir birimin politika gelistirmede tek basina bir aktér olmasini saglama cabasi olarak
belirmekte ve boylece hem tek tek kurumlar hem de yerel yonetimler birer planlama

orgiitli olarak ortaya ¢ikmaktadirlar.
1. Merkezi Diizeyde

Kamu yonetimine stratejik planlama anlayisinin girmesi merkezi diizeyde
planlamanin Orgiitlenmesinde iki temel noktada degisiklik yasanmasima neden
olmaktadir. Ele alinmasi gereken ilk nokta, 2000’li yillarin hemen basinda ulusal
planlama 6rgiitii olan DPT nin isim, yap1 ve gorev ag¢isindan biiyiik bir degisim igine
sokuldugu Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu kurulmasina yonelik adimdir.
Bu tasart her ne kadar yasalagmamis olsa da stratejik planlama anlayisinda nasil bir
planlama orgiitiine gereksinim duyuldugunu gdsterebilmesi agisindan analiz edilmesi
gereken bir konudur. Stratejik planlama anlayisinda merkezi diizeyde planlamanin
orgiitlenmesinde ele alinmasi gereken bir diger nokta, 1980’den sonra planlama
gorevinde gerileme yasayan DPT’nin stratejik planlama uygulamalarinda da bu
gerilemeyi yagamaya devam etmesi ve planlama konusunda Maliye Bakanligi’nin 6n
plana c¢ikmasi ve stratejik planlama anlayisina uygun olarak idarelerde yeni

birimlerin kurulmasidir.

DPT’nin yeni sag politikalara uygun olarak yapisal ve gorevsel agcidan gecirmis
oldugu en 6nemli degisim 2000 yilinda kurum i¢inden hazirlanmis olan bir tasaridir.
Bu tasar1 1980’den sonra yapilmis olan yasal diizenlemelerden biiyiik bir kopusu
simgelemekte ve DPT, sadece belirli yapisal ve gorevsel degisikliklere ugramamakta,
planlama birimi ismi basta olmak iizere bir biitiin olarak degismektedir. DPT
tarafindan 2000 yilinda hazirlanmis olan ve 6rgiitiin amaglarinin ve buna bagl olarak
da isminin degistirilmesini ongoéren Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu kanun
tasarisinin genel gerekgesinde neden bdyle bir degisiklige gidildigi su sekilde

agiklanmaktadir:

Yapisal uyum politikalarmin uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikabilecek sorunlarin ¢oziimii
amaciyla calismalar yapilmast ve bu konuda yapilacak caligmalarin koordinasyonu...
ihtiyaglar1 ¢ercevesinde Devlet Planlama Teskilatinin yeniden yapilandirilmasi ve bu
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cercevede Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumuna doniistiiriilmesi zorunlulugu
goriilmiistiir. 2

Kanun tasarisinda ve genel gerekgesinde neden boyle bir isim degisikligine
gidildigini anlatmaya calisan tespitler aslinda planlamanin amacinda, diizeyinde,
orgiitlenmesinde ve isleyisinde de meydana gelen degisimi bir biitiin olarak gozler
Ontline sermektedir. Genel gerek¢ede planlama kurumunda yapilan degisikligin temel
nedeni olarak 1970’lerin sonundan itibaren baslayan finansal piyasalardaki
serbestlesme hareketleri ve teknolojik gelisme ile ivme kazanan kiiresellesme stireci
nedeniyle ekonomik ve sosyal karar alma mekanizmalarinda meydana gelen koklii
degisiklikler gosterilmektedir. Bu baglamda Tiirkiye’nin uluslararasi kuruluslarla
girmis oldugu 6zellikle ekonomik alandaki iligkilerin 6nemine deginilerek tam tiyelik
sirecinde AB’nin ve diger uluslararas1 Orgiitlerin karar alma siirecinde esas
belirleyici olma konumuna geldiklerinin alt1 ¢izilmektedir. Planlama teskilati da bu
noktada yapisal uyum politikalarinin uygulanmasi sirasinda ortaya c¢ikabilecek
sorunlarin ¢oziimiinii gerceklestirecek ve yapilacak caligmalara iliskin es glidiimiin

- . - 22
saglanmasin iistlenecektir.”>

Diinyada 1970'li yillarin sonlarinda finansal piyasalardaki serbestlesme hareketleri ve
iletisim teknolojisindeki gelismelerle baslayan ve dis ticaretteki serbestlesme ve ivme
kazanan teknolojik gelisme ile hizlanarak ekonominin diger alanlarmi da etkisi altina alan
kiiresellesme siireci ekonomik ve sosyal karar alma mekanizmalarinda kokli degisikliklerin
yapilmasina yol agmaktadir.

Uluslararast kuruluslarin etkinligi artarken, tam tyelik hedefledigimiz Avrupa Birliginde,
ozellikle ekonomik alanda uluslararasi kurumlarin giderek karar alma siirecinde belirleyici
olmaya baglamasi...

Uluslararas1 orglitlerin artan 6nemi ayni metinde ekonomik ve sosyal
konularda politikalarin belirlenmesi ve uygulanmasinda iilkelerin birbirlerine
duyduklar1 bagimliligin kagiilmaz bir noktaya gelmesi olarak gdsterilmektedir. Bu
nedenle de ekonomik ve sosyal alanda gelistirilmekte olan yeni norm ve standartlarin
yakindan izlenerek iilkemiz sartlarina uyumlastirilmasi ve miimkiinse bu norm ve
standartlarin  olusturulmasina ulusal c¢apta da katkida bulunmasi gerekliligi
vurgulanarak {ilkenin ekonomik ve sosyal politikalarinda birincil amacin ulusal

diizeyde uluslararasi sartlarin gergeklestirilmesi oldugu belirtilmektedir.

22 Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun Tasarisi Genel Gerekgesi
http://ekutup.dpt.gov.tr /haber/2002/06/GenelGerekce.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), s.2.
223

a.k,s.2.
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Stratejik Arastirmalar Baskanliginin gorevleri, ...diinya ekonomisi ve diger iilke
ekonomileriyle iligkilerin biitiinlesmesini belirlemek iizere diinya ekonomisi ve dis ticaret
konusunda model ¢alismalar1 yapmak.. 2

Ekonomik ve sosyal alanda gelistirilmekte olan yeni norm ve standartlarin yakindan
izlenerek iilkemiz sartlarina uyumlastirilmast ve miimkiinse bu norm ve standartlarin
olusturulmasina katkida bulunulmasi...**

Bu baglamda da planlama kurumunun planlama c¢alismalarini sadece ulusal
diizeyle sinirl tutmayarak diinya ekonomisi ve diger iilke ekonomileriyle iliskilerin
biitiinlesmesini belirlemek iizere ¢alismalar yapacag: belirtilmektedir. Ekonomik ve
sosyal kosullarin uluslararasi arenada meydana gelen degisikliklere uyumlagtirilmasi
yoniindeki cabalarda en c¢ok dikkati ¢eken nokta da firma stratejilerinin izlenerek

devlete transfer edilmesinin hedeflenmesidir.?*°

Bolgesel entegrasyonlar, teknolojik gelismeler ve firma stratejileri ile ilgili gelismelerin
izlenmesi ve bunlardan yararlanilarak iilkemiz i¢in alternatifler olusturulmasi...

Stratejik Aragtirma ve Planlama Kurumu yasa tasarisinin ele alinan bu
maddeleri planlama 6rgiitiinii kalkinma planlamasi dénemi olarak nitelendirdigimiz
1960-1980 doneminden daha farkli bir hale sokmaktadir. Yeni donemin planlama
oOrgiitli olarak Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu, artik biitlinsel bir ekonomik
ve toplumsal kalkinmay1 gercgeklestirecek kalkinma planlamasi Orgiitii  degil,
yonetisimeci yonetim biciminin planlama anlayisina uygun oOzellikler sergileyen
stratejik planlama anlayisin1 hayata gecirecek bir planlama Orgiitii olarak

kurgulanmaktadir.

Amaca uygun olarak gelistirilmis muhtelif model ¢aligmalarina dayali bir sekilde stratejik
konularda arastirmalar ve sistem analizi yapmak ve yaptirmak, politika iiretimini analitik
bir yaklagimla gergeklestirmek, uluslararast kuruluslar ile temas ve miizakereler
yapmak...**’

Stratejik planlama anlayisina gore calisacak olan kurum, tasariya gore
gorevlerini de yonetisim modeline uygun olarak katilimci bir anlayisla hazirlayacak
ve temel amag¢ olarak da 6zel sektoriin karsi karsiya kaldigi belirsizlik ortamini

ortadan kaldirmay1 benimseyecektir. Bir baska deyisle 6zel sektorii ulusal kalkinma

24 Stratejik  Arastirma ve Planlama Kurumu Kurulmasi Hakkinda Kanun Tasarisi Taslag,
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/2002/06/KanunTasariTaslagi.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), 14.
madde.
2 Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu Kurulmasi Hakkinda Kanun Tasarist Genel Gerekgesi
http://ekutup.dpt.gov.tr /haber/2002/06/GenelGerekce.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), s.2.
226

a.k,s.2.
21 Stratejik Arastrma ve Planlama Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun Tasarisi Taslagi,
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/2002/06/KanunTasariTaslagi.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), 2.
madde.
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amacinda kamu sektoriiyle esgiidiim i¢inde bulundurma konumu, orta ve uzun
vadede 6zel sektor icin belirsizlikleri giderme amacina doniismektedir. Bu amag,
Ozellikle de yerli ya da yabanci 6zel sektoriin kalkinma planlarinin amagclar
dogrultusunda tesvik edilecegini diizenleyen maddede daha somut bir goriiniim arz

etmektedir.??®

Ozel sektor ve yabanci sermaye faaliyetlerinin plan hedef ve amaclara uygun bir sekilde
ylriitiilmesini diizenleyecek tesvik ve yodnlendirme politikalarinin genel c¢ergevesini
hazirlamak ve hiikiimete teklif etmek...

Uluslararas1 kuruluslarla iletisim igerisinde ¢alisarak ileriye doniik stratejiler gelistirmek ve
topluma perspektif saglayan politika Onerilerini katilimci bir yaklagimla belirleyerek 6zel
kesim i¢in orta ve uzun dénemde belirsizlikleri giderici yonlendirme gorevini yerine
getirmek. ..

Planlama kurumunun 6zel sektoriin oniindeki belirsizlikleri giderme goreviyle
uyum icinde olan bir baska diizenleme de kamu yonetiminin yeniden diizenleme
caligmalarina aktif bir sekilde katilmasinin 6niiniin a¢ilmasidir. 2000 yilindan sonra
planlama biriminin temel gorevi, devlette genel kurumsal gézden gegirme
caligmalariyla kamu yonetiminin yalin, hizli, verimli ve etkin bir yapiya kavugmasini
saglayabilmektir. Planlama birimi, kendisine bigilen bu gorev kapsaminda kamu
harcamalarinin azaltilmasina, karar almada katilimciligin artirilmasina ve teskilat
yapisinin miimkiin mertebe sadelestirilmesine egilmektedir. Kamu yoOnetimini
diizenleme konusundaki bu gdrevin yasa tasarisinda yer alan bir¢cok maddede de
oldugu gibi yapmak ve yaptirmak olarak diizenlemesi ise Tiirk kamu yonetiminde
yapilmasi diisiiniilen reform c¢alismalarinin kamu kurum ve kuruluslar1 disinda yer

alan birimler tarafindan da yapilabilecegi izlenimini dogurmaktadir.

Tiirk kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi ile ilgili olarak arastirmalar yapmak,
yaptirmak, ihtisas komisyonlar1 kurmak, biitiin kamu ve 06zel kesim kuruluslariyla
koordineli olarak ve isbirligi icinde ¢aligmalari yiiriitmek, bu konuda diizenlenen ulusal ve
uluslararasi toplantilara katilmak. ..**

Olusturulmast tasarlanan yeni planlama biriminin gorevleri agisindan
sOylenmesi gereken bir diger nokta da 6rglitiin gorevlerini siirdiiriilebilir kalkinmay1
saglayabilmek dogrultusunda gerceklestirmesinin  benimsenmesidir. Bolgesel
gelismislik farklarini giderebilmek amaciyla bolgesel ya da sektorel bazda gelisme

programlart hazirlamak, hazirlatmak, bolge planlamasi faaliyetlerini yapmak,

28 4.k, 2. madde.
29 4.k, 2. madde.
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koordine etmek ve uygulamayi izlemek de planlama biriminin temel gorevleri

arasinda sayilmaktadir.*°

Bolgeler arasi geligsmislik farkliliklarint azaltmak amaciyla siirdiiriilebilir kalkinma ilkesi
cercevesinde, bdlgesel veya sektorel bazda gelisme programlar: ve projeleri hazirlamak,
hazirlatmak, bolge planlamasi faaliyetlerini yapmak, koordine etmek ve uygulamay:
izlemek...

Tasarinin bu maddesinin dikkati ¢eken yonii olusturulmasi diisliniilen yeni
planlama biriminin bélgesel planlamaya ayr1 bir 6nem gdstermesi ve bolgesel ya da
sektorel bazda hazirlanacak olan planlarin da bir kamu oOrgiitiiniin hazirlamasinin
zorunlu olmadiginin vurgulanmasidir. Yeni diizenlemeye gore bolge planlamalari,
kamu otoritesi disindaki birimler tarafindan hazirlanabilecek ve planlama kurumu da

sadece uygulamay1 denetleyecektir.

Gorevsel acidan yasanilan bu degisiklikler planlama orgiitiiniin yapisal agidan
da yeni bir sekilde orgilitlenmesi gerektigi yoniinde belirmekte ve yapinin matriks
orgiitlenmeye uygun olarak yatay bir hale getirilmesi ve bdylece dikey
orgiitlenmeden vazgegilmesi gerektigi sdylenerek bu konudaki 6rnek uygulamalarin
tilkemize aktarilacagi belirtilmektedir. Boyle bir yeniden yapilanmaya gidilmesinin
nedenleri olarak bilim, teknoloji, enerji, altyapt ve iletisim alanlarinda yasanan
degismelerden otiirli mevcut yapmin danigsmanlik hizmetlerini yerine getirebilecek
kosullara sahip olmamasi gosterilmektedir.”®' Béylece DPT, 1990’11 yillardan sonra
kamu yonetiminin her alanini kapsayan bagimsiz idari otorite mantigina uygun
olarak dogrudan bagbakana bagli, 6zerk ve bagimsiz bir yapiya doniistiiriilmek

istenmektedir.*

Bilgi toplumuna gegiste dikey yapilanmalarin yerini yatay entegrasyonlara birakmasi ve
diger iilke planlama orgiitlerinin yatay yapilanmay1 esas alan yaklasimlarinin iilkemize
uygulanmasi...*

2000 yilinda glindeme gelen ancak yasalagsma firsati bulamayan Stratejik
Aragtirma ve Planlama Kurumu tasarisinin gesitli maddeleri de gostermektedir ki
DPT, 1980’li yillardan sonra benimsenen ekonomik politikalara uygun olarak ve

stratejik planlama anlayisinin mantig1 cergevesinde yapisal ve gorevsel agidan bir

20 4.k, 2. madde.

2 ak.

2 Sahin (2008), a.g.k, s.66.

3 Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun Tasarisi Genel Gerekgesi
http://ekutup.dpt.gov.tr /haber/2002/06/GenelGerekce.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), s.2.

188



dontisiim geg¢irmektedir. DPT nin konumunda meydana gelen bu koklii degisimin
temel nedeni, llkenin ulusal kalkinma stratejisinin bir kenara birakilarak temel
amacin kiiresel pazarlara eklemlenme olarak belirlenmesidir. Amacin bu sekilde
belirlendigi bir ortamda DPT de yapisal ve gorevsel agidan farklilasmakta ve yapilan
her yapisal degisiklik ya da verilen her yeni gorev, DPT’nin yeni sag politikalara
uygun bir planlama orgiitii halini almasina neden olmaktadir. Gelinen noktada bugiin
DPT’nin biitiinsel ekonomik ve toplumsal planlama goérevinden ziyade ulusal
biitceden ve AB fonlarindan finanse edilen, bolgesel gelisme ile ilgili proje ve
programlarin merkezi ve yerel bazda koordinasyonunun saglanmasi, izlenmesi ve
raporlanmastyla®** gérevlendirilmesi de DPT nin gegirdigi bu degisimi gdzler dniine

koymaktadir.

DPT’nin 1980°den sonra gecirmis oldugu degisim siirecinde 2000 yil1 énemli
bir kirilma noktasini olusturmaktadir. Cilinkii bu yil i¢inde kurum i¢inden hazirlanan
bir yasa tasarisi ile birlikte kurumun biitiinsel bir de§isim geg¢irmesine yonelik bir
adim atilmig ancak bu girisim sonugsuz kalmistir. Her ne kadar bu tasar
yasalagsmamis olsa da planlama orgiitiiniin nasil bir degisim siireci i¢inde oldugunu
gbstermesi bakimindan bu tasar1 nemli sonuglar ortaya koymaktadir. Oncelikle artik
kalkinma planlamasi anlayisinda oldugu gibi biitiin ekonomik ve toplumsal yasami
planlama islevine sahip bir devlet planlama orgiitiine gerek yoktur. Artik gereksinim
duyulan bir¢ok noktada yonetisimci devlet bigiminin planlama anlayisi olarak beliren
stratejik planlama anlayisina uygun bir Orgiittiir. Bu orgiit de genel ve kapsayici
kalkinma planlar1 yapmaktan ziyade uluslararasi ¢evre ile igbirligi i¢ginde yapisal
uyum politikalarinin nasil daha rahat kosullar altinda uygulamaya sokulacagina
iliskin stratejiler tespit eden bir Orgiittiir. Ciinkii yonetisimci devlet big¢iminde
ekonomik ve toplumsal yasama devletin dogrudan miidahale etmesinin yerine
diizenlemede bulunmast arzu edilmektedir. Yonetisim, ekonomide hiyerarsik
yapilanmaya kars1 cikarken, politika analizinde de biitiinciil planlamanin yerine
piyasaci planlamay tercih etmektedir.”’ Bu diizende devletin diizenleyici gérevine

uygun olarak sadece ekonomik yasamda kurallar1 koymasi ve oyunun kurallara

2% T7.C. Basbakanlik Dis Ticaret Miistesarhgi, Ozel Sektore Yonelik AB Mali Yardum Projeleri,
http://www.dtm.gov.tr/dtmweb/index.cfm?action=detay&yayinID=411&icerikID=512&dil=TR,
(Erisim Tarihi:01.06.2008).

23 Jessop (1998), a.g.k, s. 31.
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uygun olarak yiiriitilmesini saglayacak yasal zemini olusturmasi gerekliliginin alt1
cizilmektedir. Bu anlayisa uygun olarak ekonomik yasamin 0zel sektor orgiitleri
tarafindan, sosyal yasamin ise sivil toplum anlayisina uygun olarak sivil toplum
orgiitlerince yonetilmesi uygun goriilmektedir. Bu ¢ercevede iilkenin ekonomik ve
sosyal gereksinimlerinin merkezdeki tek bir oOrgiit tarafindan belirlenmesine ve
planlanmasia ihtiyag duyulmamaktadir. Bu baglamda benimsenecek planlama
anlayis1 ve bu anlayisin orgiitii de biitiin ekonomik ve toplumsal yasami kapsayacak
bir nitelikte olmamali ve planlama, piyasa sistemine duyarl stratejik bir gercevede
hazirlanmalidir. Bu noktada gereksinim duyulan sey, makro ¢ergevede DPT’nin
planlamadan ziyade yonlendirme gorevine sahip olmasi ve mikro ¢ercevede de kamu
kesiminde mal ve hizmet sunan her kurum ve kurulusun kendi biit¢elerini ve kendi

planlarini serbestce hazirlayabilmesidir.

Stratejik planlama anlayisinin merkezi diizeyde planlamanin orgiitlenmesinde
meydana getirdigi ikinci degisiklik, DPT nin planlama islevini Maliye Bakanlig ile
paylagsmaya baglamasi ve kamu yonetiminde bu birliktelige uygun yeni birimlerin
olusmasidir. Aslinda DPT’nin planlama islevinin zayiflamasi DPT’nin sadece
orgiitsel agidan analiz edildigi alt baslikta da ortaya konuldugu gibi 1980 yilindan
sonraki donemde baglamis ve zamanla DPT, planlamadan ziyade koordinasyon
goreviyle on plana c¢ikmistir. DPT’nin ekonomik ve sosyal yasamin yonetiminde
gorevsel olarak planlamadan koordinasyona dogru kaymasi aslinda 1980°li yillardan
sonra ekonomide goriilen yeni yapilanmayla uyum ig¢indedir. Ciinkii 1980’den
sonraki siire¢ klasik yonetim diisiincesinin {iriinii olan bakanlik sisteminin eritildigi
ve yonetisimci devlet bigiminin 6ngérdiigii ekonomi ve politika ayrimina uygun
olarak isleyen ve bagimsiz idari otorite olarak adlandirilan yeni yapilarin ortaya

¢iktig1 bir donemdir.**®

1980’11 yillarda baslayan ve 1990’larda hiz kazanan bu siirecin ilk uygulama
ornekleri, 1984 yilinda basbakanlik biinyesinde iktisadi konularda oldukca genis

yetkilere sahip Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu’nun kurulmasi, Hazine

236 Bagimsiz idari otoritelerin (diizenleyici/iist kurullarin) bagimsizliklar1 sadece siyasi agidan s6z
konusudur. Ciinkii ekonominin belirli sektdriinii yani piyasayi diizenlemek amagli olarak olusturulmus
bu kurumlarmin tiyelerinin bir kismui piyasadan gelmektedir. (Selami Er, “Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlarin Dis Denetimi ve 5018 Sayili Kanunda Yapilan Degisiklikler”, Sayistay Dergisi, S:68,
(Ocak-Mart 2008), s.32.
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Genel Miidiirliigii’niin Maliye Bakanligi’'ndan alinarak bagbakanliga baglanmasi ve
kisa siire sonra Dis Ticaret Genel Sekreterligi’nin de miistesarlik olarak bu
yapilanmaya katilmasidir. 1980 sonras1 uygulanan disa ag¢ik politikalarin sonucu olan
bu degisim siirecinde DPT de ekonomi yonetimindeki s6z sdyleme giiciinii Hazine
Miistesarlig1, Maliye Bakanligi ve Merkez Bankasi’na devretmek zorunda kalmis™’

ve boylece DPT ekonominin yénetiminde énemli 6l¢iide gerileme yasamstir.”*®

DPT’nin ekonomik ve toplumsal yasami planlama konusunda yasadigi gii¢
kaybn ise stratejik planlama uygulamasinin kamu yonetimine sokulmasi ile olmus ve
DPT, bu siirecte planlama konusundaki gorevlerini ve yetkilerini Maliye Bakanlig1
ile paylasmaya baslamistir. Kamu yonetiminde 2001-2005 donemlerini kapsayan
uzun vadeli strateji ve sekizinci bes yillik kalkinma plami ile baglayan stratejik
planlama anlayisinin kurumsal diizeydeki temel yasal dokiimani ise 2003 yilinda

cikarilmus olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunudur.**’

5018 sayili kanunun temel 6zelligi stratejik planlama anlayisinda DPT’ye ve
Maliye Bakanligi’na gorevler yiiklemesi ancak bu siiregte stratejik planlama-biitce
iligkisi temelinde Maliye Bakanligi’'n1 6n plana ¢ikarmasidir. Stratejik planlama ve
yonetim konusunda en 6nemli danismanlik sirketleri olarak 6n plana ¢ikan Palladium
ve Bimsa sirketlerinin ortaklasa olarak hazirlamis olduklar1 bir raporda da Maliye
Bakanligi’nin kamu ydnetimindeki yeniden yapilanmanin 6nderligini {istlendigi ve
bu Onderligin performans esasli biitceleme sistemine gegilmesinden kaynaklandigi
belirtilmektedir.**’ 5018 sayili Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanununa gére DPT,
stratejik planlama takvimi ve planlarin kalkinma planlar1 ve yillik programlarla
uyumlu olmasi konularinda yetkili kilinmisken; Maliye Bakanlhigi (BUMKO) da
biitcelerin stratejik planlarda belirtilen performans gostergelerine uygun olarak
hazirlanmasi ve bu ¢er¢evede idarelerin yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esaslh
blitcelemeye iligkin diger hususlarin belirlenmesi konusunda gorevlendirilmektedir.

Bu siirecte performans esash biitceleme dnemlidir. Cilinkii 5018 sayili kanuna gore

37 Selime Giizelsar, Kiiresel Kapitalizm ve Devletin Déniisiimii Tiirkiye'de Mahalli Idarede Yeniden
Yapilanma, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset
Bilimi ve Kamu Yonetimi Yo6netim Bilimleri Anabilim Dali, Ankara, 2007, s.85.

28 Giiler (1996), a.g.k, s.61.

395018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, RGT:24.12.2003, 25326.

9 Bimsa ve Palladium, Strateji Odakl: Organizasyonlar ve Performans Esash Biit¢eleme, 2006, s.16.
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biitlin genel biit¢ce ve 6zel biitceli kurum ve kurulusglar biitcelerini performans esaslh

olarak hazirlamak zorundadirlar.

Stratejik plan hazirlamakla yilikiimli olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama
stirecine iliskin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plani ve programlarla
iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine Devlet Planlama Tegkilati
Miistesarlig1 yetkilidir.

Kamu idarelerinin biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenen performans gdstergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede yliriitecekleri faaliyetler ile performans esasl
biitcelemeye iliskin diger hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilidir.

5018 sayili kanunda belirtilen bu gorev boliisiimii de gostermektedir ki
kurumsal dilizeyde hazirlanan stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar DPT
tarafindan, performans esash biitgeleme ile ilgili usul ve esaslar da Maliye Bakanlig1
tarafindan belirlenecektir. 5018 sayilt kanunun da gosterdigi gibi stratejik planlama
yaklagimi klasik olarak DPT’nin esas belirleyicisi olan planlama gorevini DPT ve
Maliye Bakanlig1 arasinda ikiye bolmekte ve siireg, temel olarak Maliye Bakanligi
tarafindan {istlenilecek olan biitce iizerinden yiiriitilmektedir. Cilinkii stratejik
planlama, temel olarak performans biitceye dayanan bir planlama anlayisidir.

Madde 30- Strateji Gelistirme Baskanlig1 asagidaki gorevleri yapar:**!

c¢) Bakanlik biitgesini stratejik plana ve yillik hedeflere gore hazirlamak; bakanlik
faaliyetlerinin bunlara uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek,

Bu durum da gostermektedir ki kamu yonetiminde degisim mali araglarla
gerceklesmektedir. Kamu yonetiminde yeniden yapilandirmanin ekonomik temelli
oldugu ve bu nedenle de bu degisimin mali araclarla ve en 6nemlisi de degisen bir
planlama anlayisiyla gerceklestirilecegi Acil Eylem Plani’nda da ifade edilmistir.
Acil Eylem Plani’nda stratejik planlamanin kamu mali yonetiminin ve biitgenin asli
unsurlarindan  biri  oldugu soOylenerek degismenin aracinin ne olacagi

belirtilmektedir.**?

Kurulus diizeyinde stratejik planlarin hazirlanmasi sonucunda kuruluslar varlik nedenlerini
(misyon), ulusal plan ve stratejiler ¢ergevesinde netlestirecek, politika ve Onceliklerini
ortaya koyabilecek, performans gostergeleri gelistirmek suretiyle basarilarni
Olcebileceklerdir.

2003 tarihli acil eylem plan1 disinda stratejik planlamanin kamu yonetiminde

nasil bir degisim araci oldugunu gostermesi agisindan Haziran 2006 tarihinde Devlet

' Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, (29 Aralik 2003), http://www.belgenet.com/yasa/kamu-
05.html, 12. madde, (Erisim Tarihi: 20.05.2008).

2 T.C. 58. Hiikiimet Acil Eylem Plani (03 Ocak 2003), http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/aep/doc, (Erisim
Tarihi: 20.05.2008).

192



Planlama Teskilati tarafindan hazirlanmis olan Kamu Idareleri Icin Stratejik
Planlama Kilavuzu’® 6nemli bir aciklama sunmaktadir. Bu kilavuzda stratejik
planlamanin makro diizeyde biitce hazirlama ve uygulama siirecinde mali disiplini
saglamak, kaynaklar1 stratejik Onceliklere gore dagitmak, bu kaynaklarin etkin
kullanilip kullanilmadigint izlemek ve bunun {izerine kurulu bir hesap verme
sorumlulugunu®** gelistirmek {izere dort temel islevi yerine getireceginin alti

5 Ancak stratejik planlamanin bu islevlerinin Maliye Bakanligi’nin

cizilmektedir.
gorev alanina giren konular oldugu diisiintildiiglinde stratejik planlama anlayisinda

gorev boliistimiiniin nasil oldugu daha net bir sekilde anlagilmaktadir.

Stratejik planlama anlayis1 ¢ercevesinde Maliye Bakanligi’nin 6n plana
cikmast dogal olarak buna uygun bir yapilanma da getirmekte ve bu siirecte
aragtirma, planlama ve koordinasyon daireleri (APK) lagvedilerek yerine stratejik
yonetim diisiincesini kamuya kazandirma amaciyla strateji gelistirme birimleri
kurulmaktadir. Mali idare ve politika olusturma alanlarinin temel unsurlarindan biri
olarak kabul edilen strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi gerekliligi ilerleme

raporlarinda da AB tarafindan sik sik dile getirilen bir husustur.

Tiirkiye, Kamu Maliyesi YoOnetimi ve Kontrol Yasasi’na iliskin bazi uygulama
yonetmeliklerini tatbik etmeye baglamistir. S6zkonusu yasa 2007 yili sonu itibariyle tam
olarak uygulanmaya baslanacaktir. Strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi ve bu
birimlere personel atanmast siireci baslamustir.*®

Mali idare ve siyasa olusturma alanlarinin temel unsurlari olan strateji gelistirme
birimlerinin gii¢lendirilmeleri gerekmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

2% DPT tarafindan 2006 yilinda hazirlanmis olan bu kilavuz iki agidan dikkat cekicidir. Oncelikle bu
kilavuz referans niteligi tasimakta ve DPT stratejik planlama anlayisinin kamu yonetiminde
yayilmasinda 6ncii bir gorev iistlenmektedir. Tkinci dikkat cekici 6zellik, bu referans ¢aligmasinda
kurumsal diizeyde stratejik planlama g¢alismalarinin orgiitlenmesine iliskin gelistirilen modelin 6zel
sektor kaynakli bir yapilanma olmasidir. DPT tarafindan hazirlanmis olan bu kilavuzda stratejik
planlama ¢aligmalarina katilacak olan birimler kurulusun iist yoneticisi, koordinatér birim ve stratejik
planlama ekibi olarak ii¢lii bir yapilanma gostermekte ve bu yapilanma Erol Eren tarafindan 2001
yilinda hazirlanmis olan Isletmelerde Stratejik Planlama ve Yonetim adli calismasindaki onerilerle
biiyiik bir benzerlik tagimaktadir. DPT’nin kilavuz c¢alismasindaki iist yonetici, stratejik planlama
ekibi ve koordinator birim seklindeki yapilanma Eren’in ¢alismasinda isletme planlayicisi, planlama
komitesi ve boliim yoneticileri olarak yer bulmaktadir. (Erol Eren, Yénetim ve Organizasyon, 5. B.,
Beta Yayinlari, istanbul, 2001, 5.250-257.)

4 Hesapverilebilirlik, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun ilgili maddelerinde de
belirtildigi iizere performans sorumlulugudur. (Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda
Performans Esasli Biitgeleme”, 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu Tiirkiye 'de Yeniden Mali Yapilanma,
T.C. Pamukkale Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii, Yaymn No:l,
Pamukkale, 2005, s. 66.

2 DPT (2006), a.g.k, s.1.

6 Avrupa Komisyonu, 2006 Ilerleme Raporu, 2008, s.73.
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Kanunu’nun tamamen uygulamaya girmesini temin etmek icin ¢aba gosterilmesine ihtiyag
247
vardir.

Strateji gelistirme birimleri, kuruldugu idareye gore degisik isimler almaktadir.
Ornegin bakanliklarda strateji gelistirme baskanliklari, {iniversitelerde ve 5018 sayili
kanun kapsamindaki diger idarelerde strateji gelistirme dairesi bagkanliklar1 ve az
sayidaki kamu idaresinde ise strateji gelistirme miidiirliikleri ayn1 gorevleri yerine
getiren birimlerdir.**® Tirk kamu y6netiminde strateji gelistirme birimleri, 5018
sayil1 kanunda degisiklik yapan ve 24.12.2005 tarihinde yayimlanan 5436 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 13. maddesi ile kurulmus ve APK

birimlerinden daha farkli ve genis gorev ve yetkilerle donatilmugtir.**

24.2.1983 tarihli ve 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanununa ekli (I) ve (II) sayili
cetvellerde yer alan "Arastirma-Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanligi" ibareleri
"Strateji Gelistirme Bagkanlig1", "Arastirma-Planlama ve Koordinasyon Kurulu Uyeligi"
ibareleri "Strateji Gelistirme Bagkanlig1 Daire Bagkanlig1" seklinde degistirilmistir.

APK birimlerinin planlama uygulamasindaki ge¢misi 1968 yilina kadar
uzanmaktadir. {lk defa 1968 yili programinda adi gegen bu birimlerin temel
gorevleri, yiiriitme organlarinin kendi i¢inde plan caligmalarini ahenklestirmek,
uygulamanin plan ve programlarda yer alan esaslara uygun olarak
gergeklestirilmesini izlemek ve bu baglamda kamu kurum ve kuruluslariyla DPT
arasindaki iliskileri yiiriitmektir.>>° 1968 yili programinda da bahsedildigi tizere APK
birimlerinden temel beklenti kalkinma planlarinin en etkili sekilde uygulanabilmesini
saglamak ve bu konuda da biitiin kamu kurum ve kuruluslarinin da planla ilgili 6neri
ve goriglerini tek elden DPT’ye ulastirabilmektir. APK birimlerinin temel
gorevlerinin kalkinma planlarinin  ve yilik programlarin etkili bir sekilde
uygulanmasini gergeklestirebilmek olarak belirtilmesi dogal olarak bu birimlerin

DPT ile daha yakin bir ¢alisma iginde bulunmasina ve DPT’nin bu birimlerin

7 Avrupa Komisyonu, 2008 Ilerleme Raporu, 2008, s.7.

2% Mehmet Biilbiil, Kamu I¢ Kontrol Sistemi ve Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum, Ankara, 2009,
s.47.

95436 Sayili Kamu Mali Yéonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi1 Hakkinda Kanun, RGT: 24.12.2005, 26033.

20 T7.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilat, /968 Yili Programi, Ankara, 1968. 1980’11 yillarin
baslarina kadar APK birimlerinin érgiitlenmeleri ve gorevleri DPT tarafindan ¢ikarilmig olan iki ayri
yonetmelikle diizenlenmistir. DPT 1969 yilinda ¢ikarmis oldugu Bakanlik Arastirma, Planlama ve
Koordinasyon Birimleri Tip Yonetmeligi ile bakanliklarda kurulacak olan APK birimlerinin, 1970
yilinda ¢ikarmis oldugu Iktisadi Devlet Tesekkiilleri Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Birimleri
Tip Yonetmeligi ile de iktisadi devlet tesekkiillerinde APK birimlerinin drgiitlenmeleri ve gorevlerine
iligkin diizenlemelerde bulunmustur.
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gorevleri ve orgiitlenmeleri konusunda da 6nemli Ol¢iide s6z sahibi olmasina neden
olmaktadir.”®' Nitekim 1968 yili programmnda DPT’nin APK birimlerinin gorev ve
yetkilerinin tespitinde ilgili kamu kurum ve kuruluslariyla isbirligi icinde olacagi ve
bu birimlerde c¢alisacak olan personele gerekli egitimin de DPT tarafindan verilecegi

belirtilmektedir.

APK birimlerinin planlama ile ilgili bu gorevleri ve yetkileri 1980’11 yillarda
yapilmis olan ii¢ yasal diizenlemeyle 6nemli dlgiide genislemistir.”* Bu ii¢ yasal
diizenleme ile APK birimlerinin arastirma ve inceleme konusundaki gorevleri
artirllmig, biitge yapim siirecinde APK birimleri de yetkili kilinmis ve bakanliklarin
yillik ¢aligsma takvimlerinin de bu birimler tarafindan hazirlanacagi belirtilmistir. Bu
ic yasal diizenleme her ne kadar APK birimleriyle ilgili yeni gorevler ve yetkiler
getirmis olsa da birimlerin kurulus gerekgeleri bu yasal diizenlemelerde de devam
etmis ve birimlerin planlama konusundaki goérevlerinde ve yetkilerinde énemli bir
degisiklige gidilmemistir. Bu baglamda APK birimleri ile ilgili olarak iki 6dnemli
ozellik 6n plana ¢ikmaktadir. Birincisi bu birimlerin kurulus amaglarindaki temel
gerekee, kalkinma planlarinin ve yillik programlarin kamu yo6netiminin biitiiniinde
etkili bir sekilde uygulanmasini saglayabilmek i¢in ilgili kamu kurum ve kurulusu ile
DPT arasinda bir nevi koprii gérevini {istlenmeleridir. APK birimleriyle ilgili beliren
ikinci 6nemli 6zellik, kurulus mantiklarina uygun olarak bu birimlerin kalkinma
planlamasi anlayisinin kamu kurum ve kuruluslarindaki uygulama araglar1 olarak
ulusal planlama birimi olan DPT ile yakin bir igbirligi i¢cinde ¢aligmalari ve hem
gorevsel agidan hem de orgiitlenme agisindan DPT nin 6nemli 6lgiide etkisi altinda

kalmalaridir.

Stratejik planlama diisiincesine uygun olarak APK birimlerinin yerine

kurumlarda kurulan strateji gelistirme birimleri ise stratejik plan g¢aligmalarini

51 Ozsen (1987), a.g.k, s.143.

B2 8/4334 Sayili Bakanliklarin Yeniden Diizenlenmesi ve Calisma Esaslart Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname, RGT: 28.02.1982, 17619 (Miikerrer), 174 Sayili Bakanliklarim Kurulus ve
Gorev Esaslart Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RGT: 14.12.1982, 18251 (Miikerrer) ve
Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda 174 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile
13.12.1983 Giin ve 174 Sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gérev Esaslart Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202
Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda 3046 Sayili Kanun, RGT:
09.10.1984, 18540.
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koordine etmek ve planlama c¢alismalarinda her tirli desteg§i saglamakla
gorevlendirilmiglerdir. Strateji gelistirme birimleri, idarenin orta ve uzun vadeli
strateji ve politikalarini belirlemek, stratejik planlamaya iliskin destek hizmetlerini
yiurlitmek, stratejik planin  hazirlanmasi, gilincellenmesi ve  yenilenmesi
calismalarinda koordinasyonu gergeklestirmek, idarenin goérev alaniyla ilgili
arastirma-gelistirme faaliyetlerini yapmak, idarenin iistiinliik ve zayifliklarini tespit
etmek, idarenin gorev alanina giren konularda performans ve kalite Olgiitleri
gelistirmek, idarenin stratejik plan ve performans programinin hazirlanmasini
koordine etmek, harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini da
esas alarak idarenin faaliyet raporunu hazirlamak ve i¢ kontrol sisteminin kurulmasi,
standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda calismalar yapmak gibi

gorevlere sahiptirler.”

Yukarida belirtilen strateji gelistirme birimlerinin gorevleri de gostermektedir
ki strateji gelistirme birimleri, APK birimlerinden daha farkli bir anlayisla ve daha
genis gorev ve yetkilerle kamu yonetimi sistemi igindeki yerlerini almaktadirlar.
Kalkinma planlarinin kurum ve kurulug diizeyindeki uygulayimei birimleri olan APK
birimleri kalkinma planlarinin ve yillik programlarinin kurum ve kurulus diizeyinde
uygulanmasini saglayabilmek i¢in arastirma ve inceleme temelli gorevler
dogrultusunda faaliyette bulunurken; strateji gelistirme birimleri stratejik planlarin ve
performans programlarinin hazirlanmasi ve koordine edilmesi, performans
oOlgiitlerinin belirlenmesi ve i¢ denetim sisteminin kurulmasi gibi stratejik yonetim
diisiincesinin tim kamu yonetimine yayilmasini saglayacak gorev ve yetkilerle
donatilmaktadirlar. Gorev ve yetkiler konusunda beliren bu farklilagmalar disinda
dikkati ¢eken bir diger nokta da APK birimlerinin planlama birimi olan DPT ile daha
yakin igbirligi i¢inde bulunmasina karsilik strateji gelistirme birimlerinin dogrudan
Maliye Bakanlig ile iligki i¢inde bulunmasidir. Bu dogrultuda planlama siirecinde
strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi bu kurumlarin ¢aligmasindan sorumlu olan
Maliye Bakanligi’n1 (BUMKO) 6n plana ¢ikarmakta ve boylece ulusal diizeyde
planlama oOrgilitlenmesinde DPT, birincil konumunu Maliye Bakanligi’na

devretmektedir. Bu konum degisikligi sadece iki kurum arasindaki gorevsel devirleri

33 Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik, RGT:18.02.2006,
26084.
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degil aynt zamanda kamu yOnetimi sisteminde meydana gelen degismenin mali
yonden (mali araglarla) gerceklestirildigini gostermesi bakimindan da oldukca

onemlidir.
2. Yerel/Kurumsal Diizeyde

Planlamanin evrimi ¢ergevesinde planlamanin orgiitlenmesinde merkezi diizey
disinda meydana gelen ikinci degisiklik alan1 yerel/kurumsal planlama anlayisinin 6n
plana ¢ikmasidir. Planlamanin yerel/kurum bazli 6rgiitlenmesi temel olarak her bir
birimin politika gelistirmede tek basina bir aktdr olmasini saglama amaclhidir ve bu
amag cercevesinde yukaridan agagiya dogru isleyen bir biirokratik yapilanmanin
alternatifi olarak her bir kamu kurumu ya da kurulusu bir planlama birimi olarak

ortaya ¢ikmaktadir.”>*

Degisen planlama anlayisi ¢ergevesinde planlamanin orgilitlenmesinin
yerellesmesinde/kurumsallagmasinda en O6nemli uygulama yerel yonetimler ve
kalkinma ajanslari 6rneklerinde goriilmektedir.”> Yerel yonetimler ve kalkinma
ajanslar1 temelinde goriilen planlamada yerellesme uygulamalari aslinda merkezi
yonetimin planlama fonksiyonunu ortadan kaldirict bir 6zellige sahiptir. Ciinkii
ekonomik ve sosyal kalkinmanin gerceklestirilmesi oncelikle ve dogrudan merkezi
yonetimi ilgilendirmektedir. Merkezi yonetim, bilginin tek bir noktada toplanmasi
geregi, anlayis ve uygulamada tutarhilik saglama zorunlulugu ve kalkinmanin
hiikiimetin en 6nemli amact olmasindan dolay1 planlamanin dogrudan yiiriitiiciisii
konumundadir.”>® Oysa stratejik planlama anlayismin asagidan yukariya dogru
isleyen bir mekanizmaya sahip olmasi ve bu mekanizmanin ydnetisimci modelde

kurgulanmasi devletin tiim Orgiitsel ve isleyis diizenini degistirmektedir. Boylece

% Fatma Unsal, “Yerellesme ve Kentsel Planlamanin A¢maz(lar)1”, Kamu Yonetiminden Planlamaya
Yeniden Yapilanma, (Yayma Hazirlayanlar: Pelin Pinar Ozden ve Adalet Alada), Istanbul, 2006,
s.126.

3 Tiirkiye’de yerel yonetimler ve kalkinma ajanslarma iliskin yasal diizenlemeler disinda yonetim
bi¢iminin yerel diizeyde kurulmasini amaglayan 6nemli adimlardan biri de 2003 yili katilim 6ncesi
ekonomik programda AB’ye ¢ikmasi yoniinde taahhiitte bulunulan ancak bir biitiin olarak uygulamaya
girememis olan Kamu Yo&netimi Temel Kanunu’yla (KYTK) atilmistir. KYTK’de bakanliklarin
tagradaki birgok teskilatinin kaldirilarak sahip olunan gorev, yetki ve kaynaklarin basta il 6zel idareleri
olmak ftizere yerel yonetimlere devredilecegi belirtilerek yonetim bi¢iminin yerel diizeye taginmasi
hedeflenmistir.

% Jean Boulouis, Administration Publique et Developpement Economique et Social, Institut
International D’administration Publiques, Ders Notlar, 1970-1971, s.40’dan aktaran Ozsen (1987),
a.gk,s.8.
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ortaya merkezi diizeyde isleyen bir yapiy1 ortadan kaldiran yerel/kurumsal temelli bir

yap1 ¢ikmaktadir.

Planlamada yerellesme/kurumsallasma 2000 yilinda DPT tarafindan hazirlanan
ve DPT’nin Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu’na doniisiimiinii amaclayan
kanun tasarisinin genel gerekcesinde de yer bulmustur. Tasarida yenidiinya
diizenindeki yerel dinamiklerin ekonomik kalkinma ve bolgesel gelisme stirecindeki
Oneminin artt1g1, kaynak tahsisinde etkinligin artmasi i¢in plan yaklasimlarinda bolge
planlamasinin agirlik kazandigir ve bu nedenle de yerel merkezi idare birimleri ile
yerel yonetimlerin yakin bir isbirligi i¢inde sorunlara ¢oziim aramasi gerektigi

onerilmektedir.

Gerek yenidiinya diizeninde yerel dinamiklerin ekonomik kalkinma ve bolgesel gelisme
stirecindeki Oneminin artmasi, gerekse kaynak tahsisinde etkinligin artirilmasi igin plan
yaklasimlarinda bolge planlamasinin agirlik kazanmasi ve yerel merkezi idare birimleri ile
yerel yonetimlerin yakin bir isbirligi ile sorunlara ¢6ziim aranmast...>’

DPT tarafindan hazirlanan bu gerek¢e de gostermektedir ki planlama
anlayisinda yerellesme/kurumsallagsma, temel olarak yerel yonetimler ve bdlge
diizeyinde gergeklesecek stratejik planlama uygulamalartyla islemekte ve
planlamanin yerel/kurumsal diizeyde Orgiitlenmesinden rekabet edilebilirligin
artirilmas1 amaglanmaktadir. Bu cercevede stratejik planlama anlayisinin getirdigi
yerel/kurumsal temelde planlama uygulamalari, yeni kalkinma anlayisinda yerel
dinamiklerin 6n planda olmalarindan dolay1 yerel yonetimlerin ulusal planlama
biitiinliigli disinda ele alinmalarina ve her yerel yonetim biriminin ayri bir planlama
birimi gibi goriinmesine yol agmaktadir. Bu cercevede diger kamu idarelerinde
oldugu gibi yerel yonetimlerde de stratejik planlarin hazirlanmasi ¢ok Onemlidir.
Ciinkii yerel yonetim birimlerinin biitiin is ve islemleri hazirlanacak olan stratejik

plana uygun olarak yerine getirilmektedir.

Stratejik planlarin hazirlanmasi 5018 sayili kanun geregince biitiin il 6zel
idareleri, biiyliksehir belediyeleri ve niifusu 50.000°nin iistiinde olan belediyeler i¢in
bir zorunluluktur. Diger bir ifadeyle yerel yonetimlerde stratejik planlama istege
birakilmamakta ve idarelerin biitiin faaliyetlerini bu planlara gore yerine getirmeleri

bir zorunluluk olarak Ongoriilmektedir. Yerel yonetimlerde stratejik planlarin

»7 Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun Tasarisi Genel Gerekgesi
http://ekutup.dpt.gov.tr /haber/2002/06/GenelGerekce.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), s.2.
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hazirlanmas1 birbirine benzer bir sekilde diizenlenmistir. Belediyelerde, biiyiiksehir
belediyelerinde ve il 6zel idarelerinde stratejik planlarin hazirlanmasindan yerel
yonetim birimlerinin basi olan belediye baskani, biiyliksehir belediyesi bagkani ve
vali sorumludur. Belediye baskani, biiyliksehir belediyesi baskani ve vali mahalli
idareler genel se¢imlerinden itibaren alt1 ay i¢inde; kalkinma plan1 ve programi ile
varsa bolge planina uygun olarak stratejik plan ve ilgili oldugu yilbasindan 6nce de
yillik performans programini hazirlayip meclislerine sunmak zorundadirlar. Ug yerel
yonetim biriminde de stratejik planlarin varsa iiniversiteler ve meslek odalari ile
konuyla ilgili sivil toplum Orgiitlerinin gortigleri alinarak hazirlanmasi kosulu
getirilmistir. Stratejik planlarin hazirlanmasindaki ikinci asama planlarin enciimene
sunulmasidir. Enclimenin goriisii alindiktan sonra da planlar yerel yonetim
meclislerine gelmekte ve meclislerin karari ile uygulamaya girmektedirler. Her ti¢
yerel yonetim biriminde de stratejik planlar ayni sekilde hazirlanmasima ragmen
uygulama asamasinda yerel yonetim birimleri arasinda farkliliklar belirmektedir.
Belediyelerde belediye baskani belediyeyi stratejik plan dogrultusunda yonetirken
hem biiyiiksehir belediyelerinde hem de il 6zel idarelerinde hizmetlerin yiiriitiilmesi

belediye baskan1 ya da vali adina genel sekreter tarafindan yerine getirilmektedir.>®

Planlamanin  orgiitlenmesinin  yerellesmesinde/kurumsallasmasinda  ele
alimmas1 gereken bir diger planlama uygulamasi da kalkinma ajanslar1 araciligiyla
merkezi/ulusal planlamadan bolgesel planlamaya gecilmesidir. 1980°den onceki
kalkinma planlarinda “kalkinmada oncelikli yoreler” olarak tanimlanan ve
kaynaklarin bu bolgelere daha yogun bir sekilde aktarilmasini ve boylece iilkenin her
yerinde esit bir kalkinma saglama amaci, yeni sag politikalarin etkisiyle biiyiik bir
degisim ve doniisiim siirecine girmis ve amag, kalkinmadan rekabet edilebilirlik
seviyesini artirmay1 arzu eden “bolgesel planlama” anlayisina dogru degismis ve
siire¢ 2005 yilindan itibaren planlama anlayisini bolgesel diizeyde kuran kalkinma

ajanslar1 uygulamasi ile daha somut bir goriiniim kazanmastir.

Bolge kalkinma ajanslarinin kurulmasinda amaglar daha ¢ok bdlgesel rekabetin

gelistirilmesi, yerel KOBI’lerin rekabet giiciiniin artirilmasi1 ve yabanci yatirimlar

% 5393 Sayili Belediye Kanunu, RGT: 13.07.2005, 25874, 5216 Sayil: Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu, RGT: 23.07.2004, 25531 ve 5302 Sayili Il Ozel Idaresi Kanunu, RGT: 04.03.2005, 25745.
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icin cazip bir bélge yaratilmasidir.”> Bir baska deyisle bolgesel planlamanin amaci

kalkinma planlarinda kalkinmanin cografi boyutuna onem verilmesi degil,®

bélgenin yurtigi ya da yurtdisi sermaye kesimleri i¢in pazarlanmasidir.”®' Bu amagla
da bolgesel yonetimler, igbirligi icinde g¢alisacagt kurum ya da kurulusglarin da

yardimiyla bolgenin gii¢lii ve zayif yonlerini ortaya koyacak ve firsat ve tehditler
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belirlenecektir.”” Kalkinma ajanslarinin bu gorevleri Tiirkiye’de hazirlanmis olan

yasal diizenlemede de temel amag¢ olarak belirlenmis ve kalkinma ajanslarindan

bélgenin girisimei giiciiniin harekete gegirilmesini saglamasi beklenmistir.**

Bolgenin kaynak ve olanaklarini tespit etmeye, ekonomik ve sosyal gelismeyi
hizlandirmaya ve rekabet giiciinii artirmaya yonelik aragtirmalar yapmak, yaptirmak, baska
kisi, kurum ve kuruluglarin yaptig1 arastirmalar1 desteklemek.

Bolgenin is ve yatiim imkanlarinm, ilgili kuruluslarla isbirligi halinde ulusal ve
uluslararasi diizeyde tanitimimi yapmak veya yaptirmak.

Yonetim, tiretim, tanitim, pazarlama, teknoloji, finansman, orgiitlenme ve isgiicli egitimi
gibi konularda, ilgili kuruluslarla isbirligi saglayarak kiigiik ve orta dlgekli isletmelerle yeni
girisimcileri desteklemek.

Bolge illerinde yatirimeilarin, kamu kurum ve kuruluslarinin gérev ve yetki alanina giren
izin ve ruhsat islemleri ile diger idari is ve islemlerini, ilgili mevzuatta belirtilen siire icinde
sonug¢landirmak tizere tek elden takip ve koordine etmek.

Bu baglamda bolgesel planlama yaklagimi, yoOnetisimei devlet bigiminin
yerelde uygulanmasi olarak karsimiza ¢ikmakta ve merkezden yerele makro planlarin

tiim sorunlara tek basina ¢oziim getiremedigi iddiasiyla planlama, yerelden merkeze
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dogru entegre edilmekte™ ve DPT de bu siirecte bolge diizeyinde stratejilerin

gelistirilmesine  yardimc1  olmak ve uygulama  sonuglarini  izlemekle
gorevlendirilmektedir.

Devlet Planlama Teskilatt;

a) Bolgeler arasi ve bolge ici gelismislik farklarini azaltici tedbirleri alir; planlama,
programlama ve projelendirme konularinda ajanslara rehberlik ve danigsmanlik yapar, plan
ve programlarin uygulanmasini izler ve degerlendirir.

% James T. Hughes, “The Role of Development Agencies in Regional Policy: An Academic and
Practitioner Approach”, Urban Studies, Vol:35, No:4, (1998), s.618.

% Kahraman Arslan, “Bolgesel Kalkinma Farkliliklarinin Giderilmesinde Etkin Bir Arag: Bolgesel
Planlama ve Bolgesel Kalkinma Ajanslar1”, Istanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Yil:
4, Say1: 7, (Bahar 2005/1), s.280.

' ak, 5.287.

%62 7. B. Goddard ve P. Chatterton, “Regional Development Agencies and The Knowledge Economy:
Harnessing The Potential of Universities”, Environment and Planning Center Government and Policy,
Vol:17, No:6, (1999), 5.694-695.

3 5449 Sayili Kallkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gérevleri Hakkinda Kanun, RGT:
08.02.2006, 26074.

6% Ergiider Can ve Sibel Ersin, “Kalkinma Ajanslara Genel Bir Bakis”, Tiirk Idare Dergisi, Y: 79,
S: 456, (2007), s.134.
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b) Ajanslarin kurumsal performanslari ile yiiriitiilen programlarin performanslarmin
Olgiilmesine dair us@l ve esaslari belirleyerek, bunlarin degerlendirmesini yapar veya
yaptirir.

c) Bolgesel gelismeye yonelik i¢ ve dis kaynakli fonlarin ajanslara tahsisi ile bunlarin
kullanimina iligkin usil ve esaslar belirler.

d) Ajanslar arasi igbirligini saglar ve ortak proje tiretimini destekler.

e) Ajanslarin iglevlerini etkili ve verimli olarak yerine getirebilmesi i¢in merkezi
diizeyde ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi ve koordinasyonu saglar.

Kalkinma ajanslar1 araciligiyla bolge planlamasi, Tiirkiye’de her ne kadar 2005
yilinda yapilan bir yasal diizenleme ile kamu yonetiminde yerini bulmus olsa da
bolge planlamasina gecis daha onceden 2000 yilinda DPT’nin kendi gelecegini
belirleme amagh olarak hazirlamis oldugu tasarida yer bulmus ve yeni olusturulacak
planlama biriminde bdlgesel diizeylere ayri bir 6nem verilecegi belirtilmistir. Bu
baglamda planlama kurumunun tagra teskilatinin bdlgeler diizeyinde kurulmasi
planlamanin yerellesme/kurumsallasma boyutunda meydana gelen onemli bir
degisikliktir.*®

Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu tasra teskilati kurmaya yetkilidir. Kurum

Bagkanliginin tasra teskilati, Bakanlar Kurulunca uygun goriilecek merkezlerde kurulan
dogrudan merkeze bagli Bolgesel Planlama Bagkanliklarindan tesekkiil eder.

Bolge diizeyinde her tiirlii kaynak ve imkanlari tespit etmek...

Bolgesel planlama ve programa alinacak projeler hakkinda oncelikleri tespit ederek,
yatirimc1l kuruluslarin tekliflerine Valilik onayindan 6nce goriis bildirmek, ydritiilen
projeleri takip ve koordine etmek, Kurum Bagkanligina goriis ve onerilerde bulunmak...

Bolgesel gelisme amagli yurtdisi kaynaklarin koordinasyonu ve kullandirilmasini temin
etmek...

Ozel girisimciligin giliglendirilmesi, rehberlik ve danigmanlik hizmetlerinin saglanmasi. ..

Bakanlar Kurulu’nun uygun gorecegi yerlerde kurulacak olan tasra teskilatinin
temel gorevi, yatirimci kuruluslarin tekliflerine valilik onayindan Once goris
bildirmek ve yiiriitiilen projeleri takip ve koordine etmektir. Ayrica bu bolgelerde
yurtdisi kaynaklarin koordinasyonunu ve kullandirilmasini saglama gorevi de bu
birimler tarafindan yerine getirilecektir. Tasarinin bu diizenlemesi de gostermektedir
ki Stratejik Arastirma ve Planlama Kurumu’nun en 6nemli amaglarindan biri
tasarinin  bolgesel kalkinma adli alt bashiginda da agikga belirtildigi tizere

girisimciligin giiglendirilmesi olacaktir.

5 Stratejik Arastrma ve Planlama Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun Tasarisi Taslagi,
http://ekutup.dpt.gov.tr/haber/2002/06/KanunTasariTaslagi.doc, (Erisim Tarihi: 20.06.2008), 26., 27.
ve 28. maddeler.
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Yerel yonetimler ve bolgesel planlama araciligiyla gerceklesen ve temel olarak
yerel/kurumsal diizeyde girisimciligi artirmay1 amaglayan stratejik planlama anlayisi
uygulama diizeyinde bir takim sorunlar barindirmaktadir. Oncelikle stratejik
planlama uygulamasi yetki ve sorumluluk agisindan bir karmasa yaratmaktadur. Ilgili
yasal diizenlemelere gore her kamu kurum ve kurulusu stratejik planlarmi kendi
paydaslariyla birlikte hazirlamaktadirlar. Ancak bu kamu kurum ve kuruluslarinin
hazirladiklar1 stratejik planlar arasinda esgilidiimiin nasil saglanacag: ilgili yasal
diizenlemelerde agiklanmamaktadir. Ornegin bir il iginde birden fazla ydnetim
biriminin gorev alanlarina giren konular bulunmaktadir. Bu goérev alanlarindan
dogacak basarilar/basarisizliklar, firsatlar/tehditler ya da tstiinliikler/zayifliklar kime
ait olacaktir? Ayrica farkli sosyo-ekonomik gelismislik seviyesine sahip olan yerel
yonetimler arasinda kaynak bakimindan da biiyiik farkliliklar ortaya ¢ikmakta®®® ve

bu durum her bir birimin gelecegini daha farkli planlamasina yol ag¢maktadir.

Stratejik planlama anlayisi, bu agilardan parcaci bir yapi1 sergilemektedir.

Stratejik planlama anlayisinin yerel/kurum bazli uygulanmasinda ortaya c¢ikan
bir diger sikinti da stratejik planlama anlayisinin yerel yonetimlerin gorevleriyle
paralellik tagimamasidir. Bir baska ifadeyle rekabet ilkesi ¢ercevesinde bir birimin en
yuksek kar seviyesine ulasmasin1i amaclayan stratejik planlama felsefesi yerel
miisterek kamusal ihtiyaglart karsilayabilmek i¢in olusturulmus olan yerel
yonetimlerin var olus mantigma ters diismektedir.”®’ Stratejik planlama anlayisi ile
planlamanin yerellesmesi/kurumsallagmasinda ortaya ¢ikan bir diger sorun da her
birimin tek tek hazirlamis oldugu kurumsal planin kalkinma plani ile olan iligkisinde
ortaya ¢ikmaktadir. Bu konuda dikkati ¢eken nokta Tiirkiye’de yerel yOnetimler
diizeyinde uygulanan stratejik planlama calismalarinda cesitli 6rneklerin ortaya
koydugu tlizere hemen hemen her yerel yonetim biriminin planlama konusunda yalniz
kalmas1 ve hazirlanan planlarin  kalkinma planlar1  ile  baglantisinin

268
kurulamamasidir.

266 Mustafa Tamer, “Bolge Kalkinmasi ve Yerel Yonetimler”, Tiirk Idare Dergisi, Y:64, S:396, (Eyliil
1992), s.120-121.

7 F_ Yiiksel, “Tiirk Yerel Yénetimlerinde Vizyon Sorunu”, Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar
11, (Ed: Hiiseyin Ozgiir ve Muhammet Kosecik), Nobel yayinlari, Ankara, 2007, 5.400.

%8 Bolu il 6zel idaresinin hazirlamus oldugu stratejik planda ulusal Slgekte yapilacak diizenlemelerden
cok, yerel dlgekte yapilacak planlama ve diizenlemelerle temel hedeflere ulasabilecegi sdylenerek
planlama anlayisinin ulusaldan yerele degil, tam tersi bir istikamette ilerledigi vurgulanmaktadir.
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Yerel/kurum diizeyinde hazirlanan planlarda dikkati c¢eken husus ulusal
diizeyde hazirlanan kalkinma planlar1 ile baglant1 kurmaya 6zen gostermekten ziyade
diinya ile biitiinlesmeye 6nem verilmesi, bu amacla sik sik planlarda uluslararasi
orgiitlere gondermeler yapilmasi ve ulusal diizeyde benimsenmemis politika
konularinda bile karar alinmasidir.”® Uluslararasi orgiitlere bu sekilde planlarda
onemli bir yer ayrilmasinin temel nedeni, stratejik planlama anlayiginin énemli bir
unsuru olan paydashk ilkesinden kaynaklanmaktadir. Ozellikle il 6zel idarelerinin
hazirlamis olduklar1 stratejik planlar, dig paydaslik konusu bakimindan bir
incelemeye tabi tutuldugunda Diinya Bankasi, Avrupa Birligi ve Uluslararasi Para
Fonu gibi orgiitlerin listenin baginda yer almasi planlamada ortaklarin ulusal sinirlar
astigini gostermektedir. Kamu kurum ve kuruluslar diizeyinde hazirlanmakta olan
stratejik planlardaki amag, hedef ve faaliyetler boliimiinde kalkinma planlari ile
stratejik planlar arasinda daha zayif baglar kurulurken uluslararasi orgiitlere daha

fazla atifta bulunulmaktadir.?”

Kalkinma planlar1 ile yerel/kurum diizeyinde hazirlanan stratejik planlar
arasinda iki noktada baglant1 sorunu belirmektedir. Oncelikle dokuzuncu kalkinma
planindan itibaren yedi yillik olan kalkinma planlarindan farkli olarak yerel/kurum
diizeyinde hazirlanmakta olan planlar bes yillik siirelerle hazirlanmis ve ulusal
diizeyde hazirlanan bu iki plan arasinda bir siire uyumu 6ngoriilmemistir. Kalkinma
planlar ile stratejik planlar arasinda beliren ikinci farklilik kalkinma planlarinda
amag ve hedef degisiklikleri olmasi dogrultusunda bunlarin stratejik planlara nasil
yanstyacagina iligkindir. Stratejik planlamaya iliskin usul ve esaslar hakkinda

271

yonetmelikte stratejik  planlarda yapilacak  degisikliklerde bu konuya

(Bolu  Ili  Stratejik  Plam,  http://www.boluozelidaresi.gov.tr/content2.asp?id=74,  (Erisim
Tarihi:20.05.2008).

% Ornegin Samsun il 6zel idaresi, hala kabul edilmemis ve goriisme konusu olarak bekleyen AB
ortak tarim politikalar1 konusunda yerel bazda kararlar alabilmektedir. (A. Argun Akdogan, “Stratejik
Planlama Yerine Planlama Stratejisi: Yedi 11 Ozel Idaresinin Stratejik Planlarinin Karsilastiriimasi”,
Miilkiye Dergisi, C: 31, S:256, (Gliz 2007), s.151.

0 a.k, .149.

™ Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik,
RGT:26.05.2006, 26179. Bu yodnetmelige gore hazirlik asamasi stratejik planlama siirecinin
baslangicini olusturmaktadir. Bu asama iist yoneticinin hazirlayacagi bir genelge ile baglamaktadir.
Ust yonetici, bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde vali
ve belediyelerde belediye baskanidir. Hazirlik agsamasinin ikinci sa¢ ayagi strateji gelistirme birimi
tarafindan ¢aligmalarin sevk ve idaresini yiirlitmek iizere stratejik planlama ekibinin olusturulmasidir.
Stratejik planlama ekibinin temel gorevi hazirlik donemine iliskin faaliyetleri ve zaman ¢izelgesini
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deginilmemekte ve degisiklik hususlar1 olarak hiikiimetin degisimi, bakanin
degismesi, yerel yonetimlerde iist yOneticinin defismesi gosterilmektedir. Ayrica
yapilacak degisikliklerde de idarenin misyon ve vizyonuna dokunulamayacagi ve
sadece hedeflerde nicel giincellestirmeler yapilabilineceginden bahsedilmektedir. Bu
durum da gostermektedir ki kalkinma plan1 yeni planlama anlayisi ¢cer¢evesinde hem
stratejik kalkinma plan1 metinlerine doniismekte hem de bu plan kurumsal diizeyde
hazirlanan stratejik planlara sadece yon gosteren birer politika belgesi héaline
gelmektedir. Bu bakimdan kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik planlar ve
kalkinma planlar1 arasindaki iliski havada kalmakta, kurumsal diizeyde hazirlanmis
olan stratejik planlarin kalkinma planlarinda yer alan hangi ilkelere uyumlu olarak
hazirlandig1 netlik kazanmamakta ve boylece ulusal planlamadan kopuk bir planlama

orgiitlenmesi ortaya ¢ikmaktadir.

Sonug olarak planlamanin orgilitlenmesi baghiginda ortaya konuldugu iizere
planlamanin orgilitlenmesi genel olarak kalkinma planlamasinda ve stratejik
planlamada orgilitlenme olmak iizere iki temel cizgide gelismektedir. Bu siirecte
kalkinma planlamasinin oOrgilitlenmesi de tlirdes bir nitelik gostermemekte ve
kalkinma planlamasinda drgiitlenme 1960-1980 donemini kapsayan kurulug ve 1980-
2000 donemini kapsayan yeniden yapilandirma dénemi olmak {iizere ikili bir ayrim
gostermektedir. Bu ikili ayrimda dikkat c¢eken nokta, DPT’nin ekonomik ve
toplumsal yagamu biitiinciil planlama goérevinden zaman iginde projeleri onaylayan ve
0zel sektor oniindeki belirsizlikleri gideren bir konuma doniigmesidir. DPT’nin bu
dontistimiinde dikkat ¢eken husus ise bu yapisal ve gorevsel doniistimiin TBMM nin
yetkisi altinda olan yasalarla degil de Bakanlar Kurulu’nun yetkisinde olan KHK ler

ile yapilmasidir.

Planlamanin orgiitlenmesinde meydana gelen bu degisim siirecinde esas
kirilma noktast ise 2000 yili olmustur. Sekizinci bes yillik kalkinma plani
cercevesinde baslayan stratejik planlama anlayisina paralel olarak planlamanin

orgiitlenmesi merkezi ve yerel/kurumsal diizeyde onemli degisiklikler gecirmistir.

iceren bir hazirlik programi olusturmaktir. Planin hazirlik asamasinda gergek sorumluluk st
yoneticilere aittir. Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarmin  hazirlanmasindan  ve
uygulanmasindan bakana ve yerel yonetimlerde ise meclislerine karst sorumludurlar. Planin
hazirlanmasinda nihai sorumluluk ise bakanlara verilmistir.
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Merkezi diizeyde oncelikle DPT nin isim, yap1 ve gorev agisindan biiytlik bir degisim
gecirmesini Oongoren bir yasa tasarisi hazirlanmis ve DPT’nin kalkinma planlamasi
olarak degil, stratejik planlamanin esgiidiimleyici orgiitii olmas1 konusunda 6nemli
bir adim atilmistir. Bir bagka deyisle 1980°den sonraki DPT’nin biitlinciil plan
hazirlama ve uygulama konusundaki gorevlerinde yasanan erozyon bu dénemde de
devam etmis ve DPT, yapisal uyum politikalarinin yiriitiilmesinde koordinasyonu
saglayan bir organ Ozelligine donlismiistiir. Bu ayrim cergevesinde kalkinma
planlamasinin orgiitlenmesinde  DPT ve YPK 6n plana cikarken, stratejik
planlamanin orgiitlenmesinde DPT ve YPK’nin yani sira merkezi diizeyde Maliye
Bakanlig'nin (BUMKO) ve ekonomi-siyaset ayrimma gore yapilanmis olan

kurullarin da artan bir etkisi goriilmektedir.

Planlamanin merkezi boyutunda bu sekilde bir degisiklik yasanirken
yerel/kurumsal diizeyde de tek tek kamu kurum ve kuruluslar1 belirmekte ve politika
iiretme kapasitesi yerellestirilmektedir. Bu noktada planlamanin yerel/kurumsal
diizeyde oOrgiitlenmesinde yerel yonetimler ve bolgesel planlama anlayist
cergevesinde kurulan kalkinma ajanslar1 6n plana ¢ikmaktadir. Yerel yonetimler ve
kalkinma ajanslar1 temelinde isleyen stratejik planlamadan temel beklenti, yerel
birimlerin cazibesinin artirilmasi, bu amacla yerel/kurumsal diizeyde rekabetin tesvik
edilmesi ve diinya ile biitlinlesmenin saglanabilmesidir. Planlamada bu sekilde bir
ama¢ benimsenmesi ise her birimin kendi zayif ve iistiin yanlarini en iyi kendisinin
bilebilecegine ve bu nedenle de birimlerin dis ¢evre analizleri araciligiyla karl, etkin
ve verimli bir yonetim bigimine sahip olabilecekleri goriisiine dayanmaktadir. Sonug
olarak stratejik planlama diisiincesinin orgiitlenme bakimindan ydnetim biciminde
meydana getirdigi degisiklikler, temel olarak, mali disiplinin saglanmas1 amaciyla
DPT’nin yatirnmci kuruluslarin projelerini onaylayan stratejik planlama ofisine
doniismesi ve planlama siirecinde Maliye Bakanligi’nin (BUMKO’nun) artan gorev
ve sorumluluklart ve planlama siirecinde kurumsal diizeninin/yerel yonetimlerin 6n

plana ¢ikmasi seklinde temel olarak ii¢ noktada belirmektedir.
IV. PLANLAMANIN ISLEYIiSI

Planlama anlayisinda meydana gelen son degisiklik alan1 yonetim bi¢iminde

yasanan isleyis dilizenindeki farklilasmayi da yansitan planlamanin isleyisine
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iliskindir. Planlamanin isleyisinin nasil gerceklestigini ortaya koyabilmek yonetim
biciminde yasanan degisimi analiz edebilmek agisindan O6nemlidir. Ciinkii
planlamanin isleyisindeki degisiklik yonetim bi¢iminin idari boyuttan mali boyuta
kaydigin1 gostermektedir. Bir baska deyisle biirokratik devlet bigiminin temel
amaclarindan biri olan toplumsal refahin saglanmasi i¢in ekonomik ve toplumsal
yasama devletin biitiinciil miidahalesi, yonetigimci diizende yerini devletin ekonomik
ve toplumsal yagama miidahale etmemesi ve gerceklestirecegi biitiin miidahalelerin
de geliri Olciisiinde ger¢eklesmesine birakmaktadir. Yonetim bi¢iminde yasanan bu
temel degisiklik alani, planlama konusunda da kendisini gostermekte ve planlamanin
isleyisi biitce siireci ve denetim olmak {tizere iki Onemli noktada degisiklige
ugramaktadir. Kalkinma planlamasinda kalkinma planlamasi ve yillik programlar
seklinde isleyen ve bu haliyle de planlamadan sonra gelen biit¢e siireci, stratejik
planlama anlayisinda kaynaklara gére amag belirleme seklinde degismekte ve biitge
siireci kalkinma planlamasinda yer almayan farkli araglarin sisteme girmesiyle
islemektedir. Planlamanin isleyisinde dikkati c¢eken ikinci nokta ise denetime
iliskindir. Planlama anlayis1 ve uygulamasinda yasanilan evrim denetim boyutunda
yasanan degisimi de net bir sekilde ortaya koymakta ve kamu yonetiminde denetim,

idari denetimden mali (performans) denetime dogru kaymaktadir.
1. Kalkinma Planlamasinn Isleyisi

Kalkinma planlari1 devletin ekonomik ve toplumsal yapiya dogrudan miidahale
araglaridir. Diger bir ifadeyle ekonomik ve toplumsal yapi, dogrudan piyasaya agik

bir sekilde birakilmamakta®’>

ve ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel gerekcelerle devlet,
ekonomik ve toplumsal yapida dogrudan s6z sahibi olmaktadir. Bu baglamda
kalkinma planlamasi, bir tlilkede hizli ve dengeli kalkinmanin saglanabilmesinde
uygulanan bir yénetim araci olarak belirmektedir.*”® Tiirkiye’de uygulamaya konulan
kalkinma planlari, yol gosterici planlar olarak nitelendirilmektedir. Buna gore
planlar, kamu kesimi i¢in emredici bir roldeyken; 6zel sektdr icin ise yol gosterici

konumdadir. Ancak sunu da belirtmek gerekir ki planlar, iilkenin genel ekonomik ve

toplumsal gelismesinin genel goriiniimiinii belirlediginden bir anlamda 6zel sektor

7 Kazgan (1991), a.g.k, s.312.
* Murat Nisanci, Planli Dénemde Kalkinma ve Yapisal Degismenin Analizi, (Yaymlanmamis
Yiiksek Lisans Tezi), Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Erzurum, 1994, s.8.
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icin de baglayicilik niteligi tasimaktadir. Bu baglayicilik yasal bir dayanaktan degil

tamamen uygulamadan kaynaklanan bir 6zelliktir.

Kalkinma planlarinin nasil bir model ¢ergevesinde hazirlanacagi 6nemlidir.
Ciinkii modeller araciligiyla birbiriyle tutarli ekonomik kararlar belirlenmekte ve

secenekler arasindan en uygun sec¢im yapilmaktadir.””*

Kalkinma planlarinin
hazirlanmasinda iki model kullanilmaktadir. Birinci yaklasim, oncelikle milli gelir
artiglarina bagli makro biiyiikliiklerin hesaplanmasi, buna uygun sektor analizlerinin
yapilmasi ve son olarak da her sektor i¢in yatirim projelerinin hazirlanmasidir. Bu
model, Tinbergen yaklasimi olarak bilinmektedir. Planlamada kullanilan ikinci
model ise materyal yaklasim olarak adlandirilmakta ve Sovyet tipi planlamada
kullanilan bir model olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu model Tinbergen modelinin
ters yoniinde islemekte, temel olarak sektdrler arasi dengeye onem verilmekte ve bu
denge input-output teknigi ile saglanmaktadir.’” Altinc1 bes yillik kalkinma planina
kadar Tirkiye’de hazirlanmakta olan kalkinma planlarinda karma ekonomik modele
uygun olarak bu iki modelin birlikte yer aldigt Harrod-Domar modeli
uygulanmlstlr.276 Bu model cercevesinde hem makro asamada belirli biiytikliikler

hesaplanmakta hem de sektorel diizeyde elde edilen bilgiler makro asamayi

yonlendirmektedir.

Kalkinma planlar1 sektorel ve proje boyutlarini iceren ve makro bir bakis

> Uglii bir katman goriintiisii veren bu modelin ilk

acistyla hazirlanan planlardir.
asamast makro agamadir. Bu asamada ekonominin gelisme hizi ve bu hiza uygun
olarak yatirim ve tasarruf hacimleri saptanmaktadir. Bu baglamda makro asama
ekonominin makro biiyiikliiklerinin belirlendigi bir asama olarak belirmektedir.

Modelin ikinci asamasi sektor analizlerinin yapilmasidir. Makro asamada belirlenen

2 Oney (1987), a.g.k, .257.

> 0guz Oner, “Ugiincii Planin Kalkinma Modeli: Bagimhi Hizmet Toplumuna Gegis”, Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, C:27, S:1, (1972), s.168.

76 Alkan Soyak, “Planlama Revize Edilmis Kristal Kiire Modeli (Mi)?”, http://mimoza.marmara.
edu.tr/~asoyak/planlamada-kristal-kure.pdf., (Erisim Tarihi:11.01.2010).

7" Kalkinma planlamasinin modeline iliskin olarak biitiin agiklamalar aksi bir kaynak belirtilmedikge
Erden Oney, Iktisadi Planlama, 5. B., Savas Yaymlari, Ankara, 1987, Ahmet Kilicbay, Tiirk Plan
Modeli ve Metedolojisi, Istanbul, 1966, Yakup Kepenek, Gelisimi, Uretim Yapist ve Sorunlariyla
Tiirkive Ekonomisi, Orta Dogu Teknik Universitesi, Ankara, 1983 ve Alkan Soyak, Ulusaldan
Uluslariistine Iktisadi Planlama ve Tiirkive Deneyimi, Der Yaymlari, Istanbul, 2006’dan
yararlanilarak hazirlanmistir.

207



temel biiyiikliiklerin nasil ger¢ekleseceginin gosterilmesi bu asamada ele alinmakta
ve buna uygun olarak ekonomi degisik sektorlere ayrilmaktadir. Ekonominin
sektorlere ayrilmasindan sonra yapilmasi gereken sey, her bir sektdrde ne kadar
iretim yapilacaginin ve bu iiretimde i¢ ve dis talebin nasil olacaginin belirlenmesidir.
Bu asamada input-output teknigi ile sektor analizleri yapilmakta ve sektorler arasi
iliski bir bagka deyisle sektorler arasinda denge saglanmaktadm278 Bu c¢ergevede
input-output modeli tutarhilik iizerine kurulu oldugundan modelde sektorlerin ne
kadar iiretim yapacaklar1 arastirilmakta ve sektdrlerin birbirleriyle olan karsilikli
baglantis1 gz oniinde bulundurulmaktadir. Bu baglantida her bir sektdr nezdinde
iiretim ve tiikketim miktarlari, i¢c ve dis talepleri ve arzlar1 ve ihracat-ithalat durumlari
ayrintili bir sekilde ¢oziimlenmektedir. Kalkinma planlarinda c¢ok sektorlii sektor

analizi uygulamas: ikinci bes yillik kalkinma planiyla baslamistir.>”

Bu plan
madencilik, imalat sanayi, insaat, enerji, ulastirma, haberlesme, turizm ve diger
hizmetler olmak {izere ekonominin biitlin sektorlerini birbirleriyle iliskili bir bi¢imde,
bir bagka deyisle her bir sektoriin diger sektor i¢in ne dlgiide girdi ve ¢ikti iirettigi

cercevesinde ele almaktadir.”®

Modelin son asamasi ise makro ve sektor diizeyinde
gelistirilen politikalar1 hayata gegirebilecek projelerin segimine doniiktiir. Bu noktada
projeler genel ekonomi acgisindan degerlendirilmekte ve projelerin milli gelire,

istihdama, sosyal boyuta katkilar1 61¢iilmektedir.

Tiirkiye’de kalkinma planlamas: siireci yukarida ele alinan asamali planlama
modeline gore olmakta ve perspektif plan, bes yillik kalkinma planlamasi ve yillik
program olmak iizere ii¢ tane plan hazirlanmaktadir. Kalkinma planlamasinin ilk
asamasini Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanan perspektif plan (temel hedef strateji
belgesi) olusturmaktadir. Perspektif planlar, ekonomiyi uzun bir zaman ¢ergevesi
icinde ve biitiini ile ele almay1 ve incelemeyi miimkiin kilmaktadir. Bu yoniiyle de
uzun siireli planlar olarak nitelendirilen bu belgeler, ekonomi hakkinda birgok bilgi

ve gergeklerin tutarli bir sekilde bir araya gelmesini saglamakta ve alinacak

278 Josef Wilczynski, Toplumcu Ekonomi, Ornek Kitabevi, Bursa, 1987, s.44.

" Birinci bes yillik kalkinma plan1 sektorlerin birbirleriyle iliski icerisinde degerlendirilmedigi tek
sektorlil bir planlama modeline sahiptir.

% Bkz. T.C. Bagbakanlk Devlet Planlama Teskilat: Miistesarhig, Jkinci Bes Yillik Kalkinma Plan
1968-1972, Ankara, 1967.
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onlemleri uyumlu bir hale getirmektedirler.”

Tirk kalkinma planlamasi
uygulamasinda perspektif planlar, kalkinma planlarinda oldugu gibi bir diizenlilik
gostermemekte ve Ozellikle de 1980°den sonra uygulamaya konulan planlama
anlayisinda yer bulmamaktadirlar. Birinci ve ikinci bes yillik kalkinma planlar1 on
bes yillik ve tciincii bes yillik kalkinma plani1 da yirmi iki yillik bir perspektif
planmin dilimleri iken;*®* stratejik planlama mantigma gore hazirlanmis olan

sekizinci bes yillik kalkinma plani ve dokuzuncu kalkinma plani ise uzun vadeli

stratejinin birer pargasi olarak giindeme gelmislerdir.

Kalkinma planlariin isleyisinde ikinci asama, bes yillik kalkinma planlarinin
hazirlanmasidir. Kalkinma planlarinin hazirlanmasinda DPT, YPK ve BK olmak
lizere liclii bir isleyis silireci bulunmaktadir. Ancak bu asamada diger kamu kurum ve
kuruluslar ile de yakin isbirligi icinde bulunulmasina dikkat edilmektedir. Perspektif
planlar g¢ercevesinde DPT tarafindan hazirlanan plan stratejisi taslagt YPK’nin
onaymdan gecilerek BK’ye sunulmaktadir. BK’nin bu taslagi uygun bulmasinin
ardindan DPT tarafindan kalkinma plan1 hazirlanmakta ve YPK tarafindan yapilan
uygunluk denetiminden sonra tekrar BK’ye gonderilmektedir. BK’de kabul edilen
tasar1 yasalagsma siireci i¢inde once Plan ve Biitce Komisyonu’na oradan da TBMM
Genel Kurulu’na sunulmakta ve bdylece kanunlagsma siireci tamamlanmis

olmaktadir.”®’

Planlamanin son agamasini olusturan uygulama agamasi ise {i¢ arag¢ araciligiyla
gergeklesmektedir. Bunlar, yilik programlar, kamu iktisadi tesebbiisleri is
programlar1 ve yillik biitgelerdir.”®* Yillik programlar, planlarin uygulanmasini
saglayacak yiiriitme araglarini ayrintili bir sekilde saptayan ve her yil icin amaglanan
hedefler ile kaynaklar arasindaki dengeyi saglayan ve DPT tarafindan YPK’nin

goriisleri alinarak hazirlanan ve BK’nin bir karari ile kabul edilen belgelerdir.*®

281 DPT, Planlama Nedir? Nigin Plan Yapiyoruz?, Ankara, 1962.

22 Soyak (2006), a.g.k, 5.66.

2377 Sayili Uzun Vadeli Plamin Yiiriirlige Konmast ve Biitiinliigiiniin Korunmasi Hakkinda Kanun,
RGT: 18.10.1962, 11235, 933 Sayili Kalkinma Planimin Uygulanmas: Esaslarina Dair Kanun, RGT:
11.08.1967, 12671 ve 3067 Sayili Kalkinma Planlarimin Yiiriirliige Konmast ve Biitiinliigtintin
Korunmasi Hakkinda Kanun, RGT: 06.11.1984, 18567.

2 Tan (1976), a.g.k, s.152 ve Aytiir (1967), a.g.k, s.123.

5 Devlet Planlama Teskilatt Kurulus ve Gérevleri Hakkinda 540 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname, RGT: 24.06.1994, 21970 (Miikerrer), 933 Sayili Kalkinma Planimin Uygulanmasi
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Planlamanin uygulanmasinda deginilmesi gereken bir diger asama bugiin kamu
yonetiminde uygulanan Ozellestirmelerden dolayr pek bir uygulama imkaninin
kalmadigi kamu iktisadi tesebbiislerinin hazirlamis oldugu is programlaridir.
Ozellikle planli donem olarak nitelendirilen 1960-1980 yillar1 arasinda bu gérev
KIT’lere verilen yatirim gérevleriyle gerceklestirilmeye calisilmis ve DPT, KiT lerin
yatirim faaliyetlerinin ¢esitli asamalarinda yetkilendirilmistir.286 Biit¢ce ise kamu
sektorll i¢in zorlayicr bir nitelige sahip olan planlamanin en 6nemli unsurlarindandir.
Tan’in da vurguladig1 tizere kalkinma planlamasi, nitelik itibariyle bir biitge yapimi

7

faaliyeti olarak bile degerlendirilmektedir.®®’ Cinkii biitge, devletin kamu

harcamalar1 ve kamu gelirleri yoluyla iktisadi hayata miidahale sekillerini

gostermektedir.”®

Tiirkiye’de biitge siireci 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili kanunla baglamig ve
1973 yilina kadar siiren donemde klasik biitce uygulamasi yaganmistir. 1920-1963
yillar1 arasinda uygulanmis olan klasik biitce uygulamasia gore kamu harcamalari
kurumlar bazinda sadece harcama kalemlerine gore siniflandirilmistir. 1964-1972
yillar1 biitceleri ise hizmet biitceleri esasinda hazirlanmaya baslanmis ve 1973 yilinda
da program biitce uygulamasina gecilmistir.”®® Klasik biitce anlayisinda biitce, kamu
hizmetlerinin niteligi ya da niceligine gore degil, orgiitiin hizmetleri goz Oniinde
bulundurularak verilmektedir. Bu biitge sisteminin en énemli 6zelligi biitcenin Srgiit
(idare) odakli belirlenmesinden dolay1 oldukg¢a basit bir nitelige sahip olmasi ve
birbirini izleyen yillar itibariyle de pek bir degisiklik gecirmemesidir. Yillar itibariyle
bilitcede degisen tek sey meydana gelen artislar ya da azaliglardir.”° Isleyisi bu
sekilde olan biitcenin denetimi de oldukca basittir ve biitcenin denetiminde temel
kriter, harcamalarin mevzuata uygun olarak yapilip yapilmadigidir.”' Bu kadar basit

bir mantiga sahip olan klasik biitce, kisa vadeli olmasi ve bu nedenle de uzun

Esaslarina Dair Kanun, RGT: 11.08.1967, 12671, Altintas (1978), a.g.k, s.204 ve Giinsoy (1997),
a.g.k, s.246.

28 Tan (1976), a.g.k, s.174-176.

*7 4.k, 5.165-166.

288 jsmail Tiirk, Maliye Politikasi, 14. B., Turhan Kitabevi, Ankara, 2001, s.372.

2 Plan-program biitge sistemi ABD’de de 1965 yilinda baskan Johnson tarafindan yiiriirliige
konulmustur. (United States General Accounting Office (GAO), Performance Budgeting Past
Initiatives Offer Insights for GPRA Implementation, Washington, 1997, http://www.gao.gov.tr/arc
hive/1997/2i1097046.pdf, s.5, (Erisim Tarihi: 20.05.2008).

20 Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, Istanbul, 1995, 5,17

! Coskun (2000), a.g k, s.147.
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dénemli planlama icin elverisli bir alt yapt olusturmamasi® ve ekonomik ve
toplumsal degismeleri yansitacak esnek bir isleyis yapisina sahip olmamasi®”
gerekceleriyle yerini planlama c¢alismalariyla uyumlu bir baska biitce anlayisi ve
uygulamasina birakmistir. Bu biitge anlayisi planlama ve programlama {izerinden
ylriimekte ve planlanan faaliyetler programlar aracilifiyla uygulamaya gegerken,

biitge de bu uygulamanin mali boyutunu olusturmaktadir.”>*

Tiirkiye’de planlama programlama biitge sistemine (PPBS) ge¢ilmesi
yoniindeki ¢aligmalar 6zellikle 1960’11 yillarin ikinci yarisinda yogunlasmis ve 1968
yilinda da Maliye Bakanlig1 biinyesinde biit¢e reform grubu adiyla bir proje orgiitii
olusturulmus®’ ve bu orgiitiin onciiliigiinde gergeklesen caligmalar sonucunda kamu
hizmetlerinin o6rgiit temelli degil de programlar (hizmetler/fonksiyonlar) seklinde
siniflandirildigs PPBS’ye gegilmistir.>”® 1973 yilinda uygulamaya gegen PPBS’nin
temel 6zelligi®’ biitcenin sadece harcanan ve satin almanlari gsteren bir cetvel
olmasmin Oniine gecebilmek ve biitgenin O6ziinlin kontrol degil etkinlik olmasini
saglayabilmek ve bdylece biitceden ekonomiye dogrudan miidahale edebilme araci
olarak faydalanabilmektir.**® 1970 yili biitge hazirlama rehberinde de belirtildigi
tizere 0denekler ile hizmetler arasinda daha agik bir iliski kurarak biitcenin daha

299

etken kilinmasi arzulanmaktadir. Bir bagka deyisle odenekler, harcama

300

kalemlerine gore degil, hizmetlere gore yapilmakta™™ ve bdylece kaynak-maliyet-

301

hizmet iligkisinin saglanmasi amaglanmaktadir.™ PPBS’de planlama, programlama

ve biitceleme arasinda yakin bir iligki vardir. Plan, amagclarin saptanmasindan

2 Atilla Dicle, Kamu Yénetiminde Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi (PPBS), Balkan
Basim ve Ciltevi, Ankara, 1973, s.50.

23 Falay (1995), a.g.k, s.21-23.

2% Coskun (2000), a.g.k, s.140-144.

% Bu grubun ¢ahismalarina ABD Uluslararasi Kalkinma Teskilat: (AID) dogrudan destek vermistir.
¥ Bu proje orgiitiniin kurulmasinda ABD Uluslararas1 Kalkimma Orgiitii’niin dogrudan katkist
vardir. (Giilay Coskun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitce Sistemi, 6. B., Turhan Kitabevi, Ankara, 2000,
s.150.)

*7 Bu noktada hemen belirtmek gerekmektedir ki Tiirkiye’de tam anlamiyla PBSS’ye gecilmemis ve
uygulanan biitce sistemi klasik biit¢e ile PBSS’nin birlikte yer aldig1 bir model i¢inde gergeklesmistir.
Ornegin klasik biitce anlayisinda oldugu gibi biitge siireci yillik olmus ya da biitgenin denetimi
sonuglar tizerinden degil yasalara uygunluk agisindan ger¢eklesmistir. (Dicle (1973), a.g.k, 5.62.)

% Tiirk (2001), a.g.k, $.374-376 ve M. Kamil Mutluer, Erdogan Oner ve Ahmet Kesik, Biitce Hukuku,
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, istanbul, 2005, s.128-131.

% Ertan Tosun, “Program Biitce ve Program Biitge Tecriibesi Isiginda Yeni Biitce Anlayist”,
www.butce.org/html/dergi/pdf/sayil9.pdf, s.2-3, (Erisim Tarihi: 20.06.2009).

3% Coskun (2000), a.g.k, 5.135.

301 4 k, 5.6ns6z.
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programlarin uygulanmasina kadar giden genis bir donemi kapsarken;’%?
programlama, amaci1 gercgeklestirecek en i1yi programin sec¢ilmesini anlatmaktadir.
Biitge ise planlama ve programlama icin gerekli olan kaynak tahsisinin yapilmasi ve

harcamalarin nasil gercekleseceginin tespit edilmesidir.**

5018 sayili kanuna kadar merkezi diizeyde isleyen biitce sistemine paralel
olarak kamu mali yonetiminin denetiminde de merkezi bir anlayis goriilmektedir. Bu
denetim sisteminde temel agirlik 5018 sayili kanunda degisiklige ugrayacak olan
ilgili bakanliklarin teftis kurullarinin, Maliye Bakanligi’nin ve Sayistay’in yapmis
oldugu denetimdir.’** Bakanlik teftis kurullarimin yapmus oldugu denetim, mali (olay
bazli) ve idari denetim olarak ikiye ayrilmakta ve bu denetim sadece ilgili bakanlik
biinyesinde yapilmaktadir. Maliye Bakanligi’nin kamu mali yonetimindeki denetimi
ise harcama Oncesi yapmis oldugu denetim ve gerekli goriilen hallerde Maliye
Bakanligi Teftis Kurulu’nun yapmis oldugu denetim olarak ikiye ayrilmaktadir.
Maliye Bakanligi’nin harcama 6ncesi denetimi ilgili dairelerde bulunan biit¢e dairesi
baskanlar1 ve saymanlar1 araciligiyla harcamalarin mevzuata uygun olup olmadiginin
denetlenmesi seklinde islemektedir. Maliye Bakanligi’nin harcama dncesinde yapmis
oldugu bu denetim Maliye Bakanligi Teftis Kurulu'nun da nasil bir denetim
yapacagini belirlemektedir. Clinkii Maliye Bakanlhigi Teftis Kurulu, ilgili dairelerde
bu birimler araciligiyla harcama sirasinda ve genellikle de harcama sonrasina iligkin

denetim yapmaktadir.*®’

Madde 20 - (Degisik: 19.6.1994-KHK 543/7 md.) Maliye Teftis Kurulu, bir Baskan ile
Maliye Bagmiifettisi, Maliye Miifettisi ve Maliye Miifettis Yardimcilarindan olusur ve
Bakanin emri veya onayi {izerine, Bakan adina asagidaki gérevleri yapar:

a) Genel ve 6zel biitgeli dairelerle fonlar, doner sermayeli kuruluslar, kurulus ve statiisii ne
olursa olsun sermayesinin en az yarisi devlete ait olan kuruluslar ve bu daire ve kuruluslarin
birlikte veya ayr1 ayr1 sermayelerinin en az yarisina istiraki olan kuruluslar: teftis etmek,

b) imtiyazli sirketlerle sermayesinde (a) bendinde yer alan kuruluslarin istiraki bulunan
kuruluslari, yetkili makamlarin istegi ve Maliye Bakaninin izni ile teftis etmek,

% Dicle, planlamanin sistemin sadece bir asamasi olmadigmi planlamanin amaglara ulasmayi
saglayacak alternatif programlar1 belirlemesi, programlarin altinda yer alacak projeleri saptamasi ve
programlarin uygulanmasini saglayacak mali kaynaklar tespit etmesi bakimindan sistemin tamamini
kapsadigin ileri siirmektedir. (Dicle (1973), a.g.k, s.63-64.)

303 Cogkun (2000), a.g.k, 5.129-132.

* Kamu yénetimi sistemimizde Maliye Bakanligi, Teftis Kurullar1 ve Sayistay disinda Basbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulu gibi kuruluslar da bulunmaktadir. Degisen
yonetim anlayisi temelinde bu birimlerde kokli degisiklikler olmadigindan bu kuruluglarin yapmis
oldugu denetimler inceleme kapsami diginda tutulmustur.

395178 Sayili Maliye Bakanhgimin Teskilat ve Gorevieri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname,
RGT: 14.12.1983, 18251.
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c¢) Dernek, vakif ve sendikalar1 mali yonden teftis etmek,

d) Cesitli kanun, tiiziik, yonetmelik ve kararlarin Maliye Bakanina ve Maliye Miifettislerine
tanidig teftis ve inceleme yetkilerini kullanmak, (a) bendinde sayilan daire, kurulus, fon ve
ortakliklar hakkinda kendi kanunlarinda 6zel denetim hiikiimleri 6ngoriilmiis olmasi,
Maliye Miifettislerinin teftis ve inceleme yetkilerini kisitlamaz.

Ele alinmasi gereken bir diger denetim de Sayistay’in yapmis oldugu
denetimdir. Sayistay’in kamu yonetimindeki denetimi harcama oncesi ve sonrasi
olarak iki 6zellik gostermekte ve Sayistay, harcama dncesinde Maliye Bakanligi ile
birlikte vize ve tescil lizerinde yogunlagsmaktadir. 832 sayili Sayistay kanununun
denetleme bolimii Sayistay’in yapacagi denetimin ne anlama geldigini ayrintili bir
sekilde ortaya koymaktadir. Ilgili maddenin ilk fikrasinda yer alan “Gelir, gider ve
mal islemlerini, bu iglemlere ait sayman hesaplarini biitiin kayit ve belgeleriyle
birlikte incelemek ve neticede biitiin bu islem ve hesaplar: yargilama yolu ile
denetler.” hikkmii Sayistay denetiminin iglem ve hesaplarin denetlenmesinden ibaret
oldugunu gdostermektedir. Aymi kanunun 46. maddesi ise gelir ve giderlerin
denetiminin nasil gerceklesecegini diizenlemekte ve bu denetimde temel kriterin
kanunlara, yonetmeliklere ve tliziiklere uygun davranip davranilmadigina yonelik

oldugunun alt1 ¢izilmektedir.**®

Inceleme sirasinda;

1. Gelirlerin, alacaklarin ve her tiirlii haklarin kanunlara, tiiziiklere ve yonetmeliklere ve
biitcedeki tertiplerine uygun olarak tahakkuk, takip ve tahsil edilip edilmedigi,

2. Giderlerin,

a) Kanunlara, tiiziiklere, yonetmeliklere ve biitgedeki tertibine, ddenegine ve kadroya
uygun olarak harcanip harcanmadigi,

b) Odemenin istihkak sahiplerinin veya vekillerinin kimligi arastirilmak suretiyle yapilip
yapilmadigi,

c) Idare hesabina giren biitiin islemlerin para ve sair kiymet hareketlerinin
kanun, tiiziik ve yonetmeliklerdeki hiikiimlere uygun bulunup bulunmadigs,

3. Tasmir ve taginmaz mallarin girig, saklanis, kullanis ve ¢ikislart ile bunlarin bulunmasi
gerekli olan yerlerde tamamen mevcut olup olmadigi hususlarinin yirirlikteki kanun,
tiiziik ve yonetmelik esaslarina gore yapilip yapilmadigi,

4. Yukaridaki fikralarda yazili biitiin iglem ve hesaplarin belgelere ve kayitlarina uygun
olup olmadigi, arastirilir.

306 832 Sayili Sayistay Kanunu, RGT: 27.02.1967, 12538.
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2. Stratejik Planlamanin Isleyisi

Planlama anlayisinda yasanan doniisiim dogal olarak planlama modellerinde de

6nemli degismelerin yasanmasina neden olmaktadir.’”’

Kalkinma planlamasinda
temel isleyis yontemi olarak beliren ve makro, sektdr ve proje agsamalarindan olusan
tic kademeli model, altinc1 ve yedinci bes yillik kalkinma planlarinda terk edilerek
makroekonometrik model benimsenmistir. Bu modelin temel 6zelligi planlamada
makro asamanin 6n planda olmast ve planlamanin sektorel ve proje diizeylerinin
oneminin azalmasidir. Yeni planlama anlayisinda makro asama da altinci bes yillik
kalkinma planina kadar uygulanmis olan modelden daha farkli bir goriinim
sunmaktadir. Yeni planlama anlayisina uygun olarak makro agsamadan temel beklenti
uzun vadeli stratejilerin ne olacagidir. Makro asamanin bu sekilde degistigi yeni
planlama anlayisinda asil dikkati ¢geken nokta, sektorel planlama anlayisinda yasanan
gerilemedir. Yeni planlama modelinde yine sektorler bulunmakta ancak bu sektorler,
sektorel planlama anlayisina uygun olarak birbirleriyle girdi-¢ikt1 iligkisi

cercevesinde degerlendirilmemekte ve boylece sektorler arasinda karsilikli bagimlilik

iligkisi kurulamamaktadir.

Planlama modelinde bu sekildeki degisim yedinci bes yillik kalkinma planiyla
baslamis ve dokuzuncu kalkinma planiyla da net bir goriinlim kazanmistir. Bir bagka
deyisle planlama anlayisindaki degisim 1990’11 yillarda hazirlanan kalkinma
planlarinda ilk sinyallerini vermeye baslamistir. Bu baglamda yedinci bes yillik
kalkinma planinda ayrintili sektdr analizlerine dayali anlayis bir yana sektorler,
planda yapisal degisim projeleri c¢ercevesinde yer bulmus ve bdylece planlamada
gelecegi belirleyen degil, cevreye (diinya piyasa kosullari) uyum saglayabilecek
yapisal degisim projelerinin 6n plana ¢ikarildig: bir model benimsenmistir. Planlama

anlayisinda yapisal degisim projelerinin 6n plana ¢ikarilmasi sekizinci bes yillik

397 Kurumsal diizeyde ele alinan stratejik planlama modelleri i¢in bkz. J. B. Olsen ve C. Edaie, The
Game Plan: Governance With Foresight, Council of State Planning and Policy Agencies, Washington
D.C., 1982, P. C. Nutt ve R. W. Backoff, Strategic Management of Public and Third Sector
Organisations: A Handbook for Leaders, San Francisso, 1992 ve J. Bryson, Strategic Planning for
Public and Nonprofit Organizations: A Guide To Strengthening and Sustaining Organizational
Achievement, Jossey-Bass Publishers, San Francisso, 1995. Tiirkiye’de 2003 ve 2006 yillarinda DPT
tarafindan hzirlanmis olan stratejik planlama kilavuzlarinda kurum diizeyinde Bryson tarafindan
gelistitilmis olan SWOT analizi yaklasiminin kullanildigi goriillmektedir. (Barca ve Nohutgu (2008),
a.g.k, s.342.) SWOT analizi, isletmenin i¢ ve dis ¢evresini ustiinliik, zayiflik, firsatlar ve tehditler
seklinde analiz ederek olusabilecek olumlu ya da olumsuz durumlara kars1 hazirlikli olmayi gerektiren
bir yaklasimdir.
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308

kalkinma planinda™" da net bir sekilde yer almis ve planda makro ¢ergevede yapisal

reformlarin hangi alanlarda gerceklestirilecegi ayrintili bir sekilde belirtilerek temel
déniisiim noktalarimin alti ¢izilmistir.” Bir baska deyisle Yilmaz’in da belirttigi
tizere niteliksel hedeflere dayanan stratejik planlama mantigina uygun olarak hukuki

ve kurumsal altyapinin gii¢lendirilmesi ¢alismalarina énem verilmistir.*'°

VIII. plan déneminde makroekonomik politikalarin temel hedefi; enflasyonu AB kriterleri
ile uyumlu diizeylere diisiirmek, ekonomide siirdiiriilebilir bir bliylime ortami tesis etmek
ve AB'ne tam iiyelik hedefi dogrultusunda ekonominin rekabet ve uyum giiciinii artirmaktir.

Makroekonomik istikrari siirekli kilacak ve ekonominin etkin, esnek ve verimli bir yapiya
kavusmasini saglayacak olan yapisal reformlar hizla yiiriirliige konulacaktir. Bu ¢ercevede,
tarimsal destekleme, sosyal giivenlik, kamu mali yonetimi ve seffaflik, vergi politikasi,
bankacilik sisteminin denetimi ve gozetimi konularinda kapsamli yapisal reformlar siiratle
hayata gecirilecektir.

1990’11 yillarda planlamada baglayan bu sekildeki model degisikliginin en net
sekilde gorildigii plan dokuzuncu kalkinma planidir. Daha Onceki kalkinma
planlarinda goriilen makro, sektorel ve proje seklindeki ii¢c agsamali planlama modeli
bu planla birlikte tamamen ortadan kalkmis ve makro asamada da politikalarin

stratejik bir yaklasimla belirlenecegi belirtilmistir.

Bu baglamda, devletin ekonomideki roliiniin yeniden tanimlanmasinin da bir sonucu olarak,
dokuzuncu kalkinma plani ile her alani detayli diizenlemeye dayanan bir plan hazirlama
anlayisindan, belirlenen kalkinma vizyonu c¢ergevesinde makro dengeleri gozeterek,
ongoriilebilirligi artiran, piyasalarin daha etkin isleyisine imkan verecek kurumsal ve
yapisal diizenlemeleri 6ne ¢ikaran, sorunlart dnceliklendiren, temel amag¢ ve onceliklere
yogunlasan bir stratejik yaklasima gegilmektedir.”"

Baglangicindan itibaren kamu kesimi i¢in emredici, 6zel kesim igin yOnlendirici olan
kalkinma planlarinda, sistemin daha etkin isleyisine imkan verecek bigimde kurumsal ve
yapisal diizenlemeleri 6ne ¢ikaran ve temel amag ve onceliklere daha fazla yogunlasan bir
stratejik yaklasim modeline gegis s6z konusudur.’

Planlama anlayisinda beliren bu sekildeki model degisikligine uygun olarak
planlamanin isleyisinde de 6nemli degisiklikler yagsanmakta ve 2003 yilinda ¢ikarilan

ancak tam olarak 2006 yilinda uygulamaya sokulan 5018 sayili kanunla farkli bir

3% Sekizinci bes yillik kalkinma plani sektorlere daha genis yer vermesi bakimindan yedinci bes yillik
kalkinma planindan farklilasmaktadir.

% T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilat: Miistesarhigi, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes
Yillik Kalkinma Plani (2001-2005), Ankara, 2000, s.27.

319 Yilmaz (1999), a.g.k, 5.98. Yilmaz bu ¢alismasinda nicel hedeflerden ziyade nitel hedeflere dayal
bir planlama anlayisinin yedinci bes yillik kalkinma planiyla birlikte basladigini iddia etmektedir. Bu
durumun da akilcv/biitiinciil planlama yaklasimi yerine stratejik planlama veya politika planlamasi
egiliminin giliglendigini gdsterdigini belirmektedir.

311 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Dokuzuncu Kalkinma Plani (2007-
2013), Ankara, 2006, s.2.

312 T.C. Bagbakanhk Devlet Planlama Teskilat, Dokuzuncu Kalkinma Plani 2007-2013 Ormancilik
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2007, s.1.
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isleyis mekanizmasi ongoriilmektedir. 5018 sayili kanunla hayat bulan yeni planlama
isleyisinin temel Ozelligi planlamanin mali oncelikler g6z Oniinde bulundurularak
yapilmasidir. Bir baska deyisle kalkinma planlamasinda biirokratik devlet bi¢iminin
toplumsal refah amacina uygun olarak giderlerin gereksinimler dogrultusunda
planlanmasi anlayist yeni yOnetim bi¢iminde gereksinimlerin ancak gelirler

dogrultusunda yerine getirilmesi anlayisina birakmaktadir.

Planlamanin isleyisinde goriilen bu sekildeki anlayis degisikligi kamu
yonetiminde mali disiplini saglamak amaciyla ortaya yeni planlama araglar
(belgeleri) c¢ikarmakta ve iilkemizde biitce hazirlama siireci bu araclarla birlikte
baslamaktadir. 5018 sayili kanunun 16. maddesi uyarinca, biitce hazirlik siireci
BK’nin Mayis ayinin sonuna kadar makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge
niteligindeki temel ekonomik biiytikliikleri de kapsayacak sekilde DPT tarafindan

313 Kalkinma

hazirlanan orta vadeli programi (OVP) kabul etmesiyle baglamaktadir.
planlamasi doneminde kalkinma planlar1 ve yillik programlar gozetilerek hazirlanan
biitce hazirlama siireci 5018 sayili kanunla birlikte degismekte ve yeni yoOnetim
biciminde OVP olarak adlandirilan, kaynak tahsisini stratejik amaclar ¢ercevesinde
yonlendiren ve kamu politikalarint ve uygulamalarimi da etkililik, verimlilik ve
tutumluluk c¢ergevesinde sekillendiren OVP’nin hazirlanmasi siirecin ilk asamasi
olmaktadir.*'* OVPnin temel 6zelligi BK'nin temel politika 6ncelikleri ile temel

hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik gostergelerini yansitmasi ve

kalkinma planlarini da igermesidir.*"

Biitge hazirlik siirecine temel olusturan bir diger stratejik planlama araci da

orta vadeli mali plandir (OVMP).>'® OVMP, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve

313 [1ki 2006 yilinda olmak iizere giiniimiize kadar bes tane OVP hazirlanmustir.

314 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Orta Vadeli Program 2006-2008,
Ankara, 2005, T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig1, Orta Vadeli Program 2007-
2009, Ankara, 2006, T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilatt Miistesarlig1 Orta Vadeli Program
2008-2010, Ankara, 2007, T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Orta Vadeli
Program 2009-2001, Ankara, 2008.

315 T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilat: Miistesarligi, Orta Vadeli Program 2008-2010,
Ankara, 2007.

316 11ki 2006 yilinda olmak iizere giiniimiize kadar bes tane OVMP hazirlanmustir. Orta Vadeli Mali
Plan (2006-2008), RGT: 02.07.2005, 25863, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), RGT: 15.07.2006,
26229, Orta Vadeli Mali Plan (2008-2010), RGT: 03.07.2007, 26571, Orta Vadeli Mali Plan (2009-
2011), RGT: 08.07.2008, 26930 (Miikerrer) ve Orta Vadeli Mali Plan (2010-2012), RGT: 18.09.2009,
27353.
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gider tahminleriyle birlikte hedefe acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin
O0denek teklif tavanlarin1 igeren ve orta vadeli programa uygun olarak Maliye
Bakanlig1 tarafindan hazirlanarak YPK tarafindan karara baglanan bir plandir. Bu
planin temel o&zelligi OVP’de belirlenen temel amag¢ ve politikalarin hayata
gecirilmesine yonelik olarak hazirlanmasi ve merkezi yonetim biitge biiyiikliiklerini
ve kurumsal bazda odenek teklif tavanlarmi belirlemesidir.’'” Biitce hazirlama
siirecinde tlglincli asama, Maliye Bakanligi’nca biitce c¢agris1 ve eki ve DPT
tarafindan da yatirnm genelgesi ve ekinin hazirlanmasidir. Dordiincii asamada
idarelerin bu ii¢ asamaya uygun olarak hazirlayacaklar1 biitce tekliflerinin
hazirlanmasi1 bulunmaktadir. Sonraki asamalar ise Maliye Bakanligi ve DPT nin bu

teklifleri incelemesi ve TBMM’ye sunmasidir.’'®

Bu diizenlemeler de gostermektedir
ki biitce hazirlama siireci kalkinma planlamasi doneminden daha farkli bir 6zellik
gostermekte ve siireg, kalkinma planlamasi uygulamasinda olmayan orta vadeli

program ve orta vadeli mali plan gercevesinde islemektedir.

Kamu yonetiminde 5018 sayili kanunla baslayan bu siirecle birlikte artik kamu
idareleri  biitcelerini  bu iki stratejik planlama aracina uygun olarak
hazirlamaktadirlar. Bu baglamda biitce hazirlama siirecinde temel amag, mali
disiplinin giiclendirilmesi bir bagka deyisle kalkinma planlamasi uygulamasindan
farkli olarak biitiin harcamalarin gelirler goz 6niinde bulundurularak yapilmasidir.
Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce uygulamasina gegis de bu kapsamda olmakta ve gelirleri
dogrultusunda harcama yapan ve bu harcamalarin da etkililik, verimlilik ve

tutumluluk kriterleri ile gerceklestirildigi bir kamu yonetimi yaratilmaktadir.

Stratejik amag¢ ve oncelikleri netlestiren ve finansman boyutunu da igerecek somut eylem
programlari ile hayata gecirilecek olan bu yeni yaklasim, gegmiste tam olarak kurulamayan
plan-program-biitce baglantisin1 giliglendirecek ve etkili bir izleme ve degerlendirme
mekanizmast ile desteklenerek, hesap verebilirlige zemin olusturacaktir.*"

Tiirkiye’de performans biit¢eye gecis konusundaki ¢aligmalar 1995 yilinda DB
ile yapilmis olan kamu mali yonetim projesine kadar uzanmaktadir. Siirecin ikinci
halkas1 ise 1998 yilinda IMF uzmanlarinin da katkisiyla devlet mali istatistikleri

esasina dayali yeni bir siniflandirma modelinin benimsenmesidir. Ancak bu model

317
a.k.

3 Biitce Hazirlama Siireci, www.bumko.gov.tr, (Erisim Tarihi: 20.05.2009).

Y% T.C. Basbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Dokuzuncu Kalkinma Plam ile Ilgili

2005/18 Sayili Basbakanlik Genelgesi, RGT:05.07.2005, 25866.
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uygulamaya hemen konulamamis, AB siireciyle birlikte AB’nin de biitge
sistematigine uyumlu bir model insas1 giindeme gelmis ve bu alandaki eksiklikler
giderildikten sonra yeni biitce siniflandirilmast benimsenmistir. Yeni biitce
siiflandirilmasinin en 6nemli 6zellikleri uluslararast kuruluslarin kabul ettigi devlet
mali istatistikleri (Government Finance Statistics-GFS) cer¢evesinde kurumsal,
finansman, fonksiyonel ve ekonomik smiflandirmaya dayanmasi ve devletin
faaliyetlerinin sonuclarini 6lgmek, izlemek, analiz etmek ve bdylece de iilkeler ve
dénemler arasinda uluslararas: karsilastirmalara imkan tanimasidir.®®® 1998-2004
yillarinin deneme ve gegis donemi olarak gegildigi siire¢ kesin olarak 2006 yilinda
sona ermis ve biitiin kamu kurum ve kuruluslarinda analitik biitge siniflandirilmasina
gecilmis®®' ve boylece uluslararasi standartlara uygun olarak performans esash
biitcelemenin hayata gecirilebilmesi icin gerekli siniflandirma yapisi insa

edilmistir.**
Biitceler kurumsal, iglevsel ve ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak sekilde Maliye

Bakanligi’nca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi
tutularak hazirlanir ve uygulanir.*®

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama
standartlari, uluslararasi standartlara uygun olarak Maliye Bakanlig1 biinyesinde; Sayistay
Bagkanligi, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Mistesarligi, Hazine Miistesarligi
ve diger ilgili kurulus temsilcilerinin katilimiyla olusturulacak olan Devlet Muhasebesi
Standartlar1 Kurulu tarafindan belirlenir. Bu standartlar Resmi Gazete’de yayimlanir.
Kurulun yapisi, ¢alisma usul ve esaslari ile diger hususlar Maliye Bakanligi’nca ¢ikarilacak
yonetmelikle diizenlenir.’**

2006 yilinda 5018 sayili kanunla uygulamaya giren performans biit¢enin ilk
ozelligi, biit¢enin yillik olma ilkesinin kaldirilarak {i¢ yillik bir zaman zarfi igin
diizenlenmesi ve genel ve katma biitce ayrimina son verilerek genel ve 6zel biitce
ayriminin benimsenmesidir.”*> 5018 sayili kanunun biitce siirecinde yarattig1 ikinci
temel degisiklik, kanunun 1050 sayili kanundan daha genis bir alan1 kapsamasi ve
boylece getirmis oldugu biitlin yenilikleri daha genis bir alanda uygulamaya

gecirmesidir. 1050 sayili kanun, sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile 6zel

320 {smail Tiirk, Kamu Maliyesi, 6.B., Turhan Kitabevi, Ankara, 2006, s.357.

32 BUMKO’nun internet sitesinde yer alan raporlar ve caligmalardan yararlanilmigtir.

322 Analitik biitge siniflandirmasimin yani sira ¢ok yillik biiteleme ve tahakkuk esasli (harcama bazl)
devlet muhasebe uygulamasi da performans esasli biitgelemenin temel unsurlaridir.

335018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 13. madde, RGT:24.12.2003, 25326.

324 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 49. madde, RGT:24.12.2003, 25326.

325 Mesut Hastiirk, “Stratejik Planlama ve Performans Esasl Biitceleme”, http://www.erkankaraarslan
.org/includes/UserFiles/users/admin/File/4%20Nolu%20Makale.pdf, s.4, (Erisim Tarihi: 20.06.2009).
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mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak {lizere katma biitgeli ve Ozel biitceli
idarelerin mali yonetim ve denetimlerini kapsarken; 5018 sayili kanun, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal gilivenlik kurumlari ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve

denetimlerini de kapsamaktadir.**®

Performans biitgenin iiglincii ve en Onemli Ozelligi, plan-biitge iliskisini
degistirmesi ve planin biitceye bagimli olmasina neden olmasidir. Bir baska deyisle
planlama, PPBS’nin en temel unsuruyken; performans biitce uygulamasinda ikinci
derecede oneme sahiptir.’””’ Bu durumda stratejik planlama, Slciilebilir amag ve
hedeflerin belirlenmesinden dolay1 performansa dayali biitceleme slirecine gore

isleyen bir planlama anlayisi olarak belirmektedir.’*®

Kalkinma planlamasinin ve
yillik programlarin islevsiz kaldig1 iddias1 da temel olarak bu politika belgelerinin
biitge ile iliskisinin dogru bir sekilde kurulamadigina dayanmaktadir.’* Bu nedenle

performans biitge ve stratejik planlama iliskisi onemlidir.**

Cilinkii biitce ve mali
yonetim sistemi, kamu sektorii faaliyetlerinde kaynaklarin kontroliinii, gelecek
planlamasini ve yonetimini etkilemektedir. Performans biit¢ce, bu etkiyi etkenlik ve
etkililik ilkelerini saglama amagh yerine getirirken temel olarak kullandig1 yonetsel

ara¢ da stratejik planlamadir.®’

Kurumsal diizeyde hazirlanacak stratejik planlama
sayesinde her kurum ya da kurulusun kendi gereksinimlerine goére hazirlanacak
planlar ile kaynaklarin rasyonel olarak dagitim mekanizmasiin belirlenecegi ve
biitlin kurum ve kuruluslarin bu sekildeki toplaminin da genel olarak kamu
yonetiminde mali disiplini saglayacagina inanilmaktadir. Biitcenin uygulanma

. e o . 332 . . .. o .
asamasinda 6denek tahsisinin harcama yetkilisinin™” emriyle yerine getirileceginin

326 Ahmet Kesik, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Cergevesinde Cok Yilli Biitgelemenin Uygulanabilirligi, Icinde, 20. Tiirkive Maliye Sempozyumu
Tiirkiye de Yeniden Mali Yapilanma, T.C. Pamukkale Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
Maliye Boliimii, Yayin No:1, Pamukkale, 2005, s.49.

7 Dicle (1973), a.g.k, 5.63.

3 Analitik  Biitce  Simiflandirmasi,  http://www.bumko.gov.tr/proje/ABS/absgiris.htm, ~(Erisim
Tarihi:20.05.2009).

329 Birol Aydemir, “Stratejik Yonetim ve Biitge”, 20. Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye de Yeniden
Mali Yapilanma, T.C. Pamukkale Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii,
Yayin No:1, Pamukkale, 2005, s.27-28.

33075018 sayili kanuna gore kuruluslarin biitgelerinin stratejik plan ve performans esasli biitce
sistemine uygunlugu konusunda Maliye Bakanlig1 yetkilidir.

3! Erkan (2008), a.g.k, .55.

3321050 sayili kanunda sorumlular harcama yetkilisi (ita amiri), tahakkuk memuru ve sayman iken;
5018 sayili kanunda sorumlular harcama, mali kontrol ve muhasebe yetkilileridir. Bu sistemde
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belirtilmesi de bu hususta yapilmis olan bir diizenlemedir.**® Bir baska deyisle
performans biitce uygulamasiyla politika {iretme ve wuygulama kapasitesi
yerellesmekte/kurumsallasmakta ve bdylece kaynaklarin dagitim mekanizmasi

degisime ugramaktadir.

Kamu idarelerinin planli hizmet sunumu, politika gelistirme, belirlenen politikalar: somut is
programlarina ve biitcelere dayandirma ile uygulamayi etkili bir sekilde izleme ve
degerlendirmelerini saglamaya yonelik “stratejik planlama” temel bir ara¢ olarak
benimsenmistir.**

Yeni uygulamayla merkezden yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi
odakli geleneksel biitgeleme yerine; kaynaklarin yerinden yonetimini esas alan mali
yonetim ve sonu¢ odakli biitceleme modeli benimsenmektedir.**®> Bu diizenlemenin
temel mantig1 da sonu¢ odakli bir yaklagimla karar verme mekanizmasinin ve buna
bagli olarak kaynak tahsisinin yerel/kurum diizeyinde kurulmasidir. Bu durum da
sonug olarak planin biitceyle karsilikli bir iliski i¢inde olmasia neden olmaktadir.>*
Bu oOzellikler cercevesinde performans esasli  bilitceleme su  sekilde

tanimlanmaktadir:>*’

Kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda
gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler
dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasi saglayan, performans ol¢limii yaparak ulagiimak
istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini degerlendiren ve sonuglari raporlayan biitceleme
sistemidir. Performans esasli biitcelemenin temel unsurlari, stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporudur.

Bu tanimdan da anlasilmaktadir ki stratejik planlama, performans esash

biitgelemenin bir unsurudur ve performans esasli biitceleme ile kamu idareleri

harcama yetkilisi ve tahakkuk memuru idarenin personeli konumundayken, sayman Maliye
Bakanligi’nin memurudur. (Omer Duman, “5018 Sayilh KMYKK’nun Muhasebe Sistemi Alaninda
Getirdigi Yenilikler”, 20. Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, T.C.
Pamukkale Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii, Yayin No:1, Pamukkale,
2005, s.43.

333 Bu noktada ele almmasi gereken bir bagka degisiklik de 1050 sayili kanunda harcama siirecindeki
kusursuz sorumlulugun kusurlu sorumluluk olarak degismesi ve bdylece harcama yetkilisinin,
muhasebe yetkilisinin ve mali kontrol goérevlilerinin ortaya ¢ikardiklari sorumluluk oraninda sorumlu
tutulmalarinin diizenlenmesidir. Ayrica harcama yetkilisi, 1050 sayili kanunda genel olarak mali
sorumluluga sahip degilken; 5018 sayili kanunda mali sorumluluga sahip kilinmistir. “Tahakkuk
memurlari, odeneklerin zamaninda ve yerinde kullanilmasindan, giderin gergek gereksinme karsiligi
olmasindan, programlanmis hizmetlerin zamaninda yerine getirilmesinden sorumlu, ita amirleri de bu
hususlar: gozetmekle yiikiimliidiirler.” (1050 Sayili Muhasebei Umumiye Kanunu, RGT: 09.06.1927,
606)

34 DPT (2006), a.g.k, s.1.

335 T.C. Maliye Bakanhigi Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esash Biitceleme
Rehberi (Pilot Kurumlar Icin Taslak), 2004, s. 2.

36 DPT (2003), a.g.k, Ankara, s.5

337 T.C. Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004), a.g.k, s.7.
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tarafindan hazirlanacak olan stratejik planlarda yer alan misyon, vizyon, stratejik
amac¢ ve hedeflerle uyumlu harcama planlarinin olusturulmasi amaclanmaktadir.**®
Bir bagka deyisle kaynaklar, kamu idarelerinin ana fonksiyonlarindan kamu
idarelerinin amaglarina ve hedeflerine kadar olan biitlin politikalar1 belirlemektedir.
Performans esasli biitcelemenin stratejik planlama ile iligkisi de bu noktada
gerceklesmektedir. Belirlenen hedeflere ulasmayi1 saglayacak olan faaliyetlerin
biitgeye uygun olmasi gerekmektedir. Bir bagka deyisle performans biitce, ¢ikt1 ve
sonuclar {izerinden yapllan339 ve sonu¢ olarak maliyet ve yerine getirilen isin
dlcildigi’® bir biitge anlayisidir. Eger tespit edilen faaliyetler biitgeye uygun degilse
o zaman ama¢ ve hedeflerin tekrardan gozden gegirilmesi ve idarenin kendi
biitgesine uygun yeni amaclar ve hedefler belirlemesi gerekmektedir. Bu nedenle
idarelerin stratejik planlarinin hazirlanmasinda oncelikle performans programlarinin
hazirlanmasina 6nem verilmelidir. Ciinkli performans programlari, stratejik planlarin
yillik uygulama dilimleri olarak bir mali yilda idarenin stratejik plan1 dogrultusunda
yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, performans hedef
ve gostergelerini igeren, idare biit¢esinin ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasina
dayanak olusturan ve her harcama birimi**' tarafindan hazirlanmasi zorunlu olan

programlardir.**

Bu isleyis diizeninde dikkati ¢eken dort nokta bulunmaktadir. Ilki her kurum ve
kurulusun hazirlayacagi performans programlarinin kalkinma plani, hiikiimet
programi ve yillik program disinda yeni planlama belgeleri olan orta vadeli program
ve orta vadeli mali plan esas almarak hazirlanmasidir.>* Dikkati ¢eken ikinci nokta
her kurum ve kurulusun yillik performans programi hazirlamasindan dolay1 yillik
programlarin nereye oturacaginin belli olmamasidir. Ciinkii yeni planlama ve

denetim sisteminde performans programlari bir nevi yillik program mahiyetindedir.

3% T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, 2003 Yili Katilim Oncesi Ekonomik
Programi, Ankara, 2003.

339 Mutluer, Oner ve Kesik (2005), a.g.k, s.108.

340 Mesut Hastiirk, Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitgeleme”, http://www.erkankaraarslan
.org/includes/UserFiles/users/admin/File/4%20Nolu%20Makale.pdf, s.5, (Erisim Tarihi: 20.06.2009).
315018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun 31. maddesine gore biitge ile denek
tahsis edilen her bir harcama biriminin en {ist yoneticisi harcama yetkilisidir.

2 Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda Yonetmelik, RGT:
05.07.2008, 26927 ve T.C. Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miudiirliigi (2004), a.g.k,
s.16.

3 T.C. Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004), a.g.k, s.17.
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Deginilmesi gereken iiglincii nokta ise performans programlarinin dlgiilebilir
performans hedeflerini igermesinden dolayr her harcama biriminin performansinin
nicel olarak Olciilebilmesi ve bdylece idarelerin kendi igyapilarinda amag¢ yoniinden
secim yapmaya zorlanmalaridir.>** Dérdiincii ve son nokta ise nicel performans

3 alt yapisimin

Olciim setleri araciligiyla performansa dayali iicretlendirmenin
olusturulmasidir. Performans esasli biitceleme, kurum bazinda performans
hedeflerinin olusturulmasini gerekli kildigindan personel ihtiyaci analizlerinin de
yapilmasina yol a¢gmakta ve bdylece olusturulacak is standartlari ile galisanlar,
performans kriterleri ¢ergevesinde denetlenmektedir. Calisanlarin performans
kriterleri baglaminda degerlendirilmeleri de sonug¢ olarak performansa dayali

iicretlendirme modelini ortaya ¢ikarmaktadir.**®

Maliye Bakanligi’nca belirlenen usul ve esaslar c¢ergevesinde her harcama
birimi tarafindan hazirlanan birim performans programlarinin bir araya getirilmesiyle
de idare performans programi olusturulmaktadir. Olusturulan program ilk basta
Maliye Bakanligi’na sunulmakta ve Maliye Bakanligi da YPK’nin goriislerini
aldiktan sonra programi tekrar ilgili idareye gondermektedir. Gereken diizeltmeler
yapildiktan sonra idare, programi TBMM’ye sunmaktadir. Yerel yonetimlerde
performans programinin hazirlanmasi ise birbirine benzer bir yapiya sahiptir.
Ornegin belediyelerde belediye baskanmin teklifiyle performans programi, belediye
enclimeninin goriisii alindiktan sonra belediye meclisine sunulmaktadir. Belediye
meclisi de belirlenmis olan biitge biiytikliiklerine gore nihai performans programini

hazirlamakta ve rapor belediye baskan: tarafindan kamuoyuna agiklanmaktadir.>’

Performans biitcenin hazirlanmasina teskil eden performans programindan
sonra ele alinmasi gereken bir diger yenilik performans biitceden sonra uygulamaya

konulan ve mali saydamlik ve hesapverilebilirligi artiracagi iddia edilen faaliyet

3% Esin Oral, Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitceleme Uygulamalari, Geligimi ve Tiirk
Mali Sistemi Agisindan Bir Degerlendirme, Devlet Biitce Uzmanligi Arastirma Raporu, T.C. Maliye
Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Ankara, 2005, s.124-125.

3% performansa dayali iicretlendirme, ¢alisanlardan maksimum verimlilik elde edilmesi ve ¢alisanlarin
ticretlerinin ve i durumlarinin isletmenin karlilig1 olan bu verimlilige ne 6lgiide katkida bulunup
bulunmadiklarina goére isleyen bir mekanizmadir.

346 Eriiz (2005), a.g.k, s. 67.

7 Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda Yénetmelik, RGT:
05.07.2008, 26927.

222



raporudur. Faaliyet raporu, kamu idarelerinin stratejik plan ve performans
programlar1 uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerini, belirlenmis performans gostergelerine
gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini
aciklayan, idare hakkindaki genel ve mali bilgileri iceren rapordur. Bu rapor, bir
yillik biitce uygulamasindan sonra {iist yoneticiler ve kendilerine biit¢e ile ddenek
tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir. Faaliyet raporlarinin
hazirlanmas1 performans programlarina benzemekte ve harcama birimleri tarafindan
hazirlanan faaliyet raporlarimin bir araya getirilmesiyle idare faaliyet raporu
olusturulmaktadir.®*® Faaliyet raporlari girdi-cikt iliskisini gostermesi, verimlilik,
etkinlik ve kalite gostergelerini igermesi, biitlin bunlarin fayda-maliyet analizi
cercevesinde yapilmasr®® ve performans denetimine zemin hazirlamasi bakimindan

Onemlidir.

Performans denetimi, performans programi, performans biitce ve son noktada
faaliyet raporunda yer alan somut veriler/performans gostergeleri lizerinden yapilan
bir denetimdir. Stratejik planlama anlayisina gec¢ilmesiyle birlikte performans
gostergelerinin tespit edilmesi konusunda da ¢ok aktdrlii bir yapilanma ortaya
cikmakta ve stratejik planlamanin bir¢ok agamasinda oldugu gibi sadece ilgili idare
degil Maliye Bakanligi ve DPT’nin de ortak sorumlulugu belirmektedir.>® Yerel
yonetimlerde performans gostergelerinin belirlenmesinde ise igisleri Bakanligi &n

plana ¢ikmaktadir.”'

Performans denetiminin yapilabilmesini saglayacak olan performans
gostergelerinin  belirlenmesi kamu yonetimi i¢in olduk¢a sorunlu bir alam
olusturmaktadir. Ciinkii performans denetiminde somut veriler {izerinden bir dlgme

islemi yapilamazsa stratejik planlamanin denetim boyutu eksik kalabilmektedir.>**

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 41. Maddesi, RGT:24.12.2003, 25326.

3 Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faalivet Raporlart Hakkinda Yonetmelik, RGT: 17.03.2006,
2611 ve T.C. Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004), a.g.k, s.35-52.
3305018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, RGT:24.12.2003, 25326.

3! jeisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, yerel yonetimlerde performans
gostergelerinin tespit edilmesine yonelik 2000 yilinda baslayan c¢aligmasinda temel katkiyr Diinya
Bankasi’ndan almakta ve belediyelerde performans o6lgiim projesi (BEPER) adiyla baslatilan
caligmada, Tiirk belediyelerinde nasil bir modelin benimsenecegi DB’nin katkilariyla
belirlenmektedir.

32 A. Argun Akdogan, “Stratejik Plan Kavram ve Kurami Ustiine Degerlendirmeler”, Memleket
Mevzuat, C:2, S:17, (Kasim 20006), s.7.
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Bu durum da kamu yonetiminde uygulamaya konulan stratejik planlama i¢in iki
onemli sorun alanii olusturmaktadir. Birincisi kamu yonetiminde performans
denetimini saglayacak somut verilerin olmamasi ya da bu verilerin olduk¢a muglak
bir gorliinim sunmasidir. Performans (basar1) kriterlerinin nasil belirlendigi
onemlidir. Aktan, performansin Ol¢iilmesinde yedi temel kriterin bulundugunu
belirtmektedir. Bu kriterler, kalite, verimlilik, karlilik, maliyet, yenilik, miisteri

.. . . 4. 353
tatmini ve c¢alisanlarin memnuniyetidir.

Bu kriterlerin hemen hemen hepsi ¢ok net
bir sekilde tanimlanamayan ve 6zel sektor ile kamu sektoriinde ayni anlamlarda
kullanilamayacak olan kavramlardir. Ornegin kamu ydnetiminde karlilik, temel
kaygi1 degildir ve bu nedenle bu ilkeye bagli olarak kamu yonetiminin basarili ya da
basarisiz oldugunu sdylemek miimkiin degildir. Ozel sektdrde verimlilik en diisiik
maliyetle en yliksek c¢iktinin elde edilmesiyken; kamu yonetiminde verimlilik en
diisiik sosyal ve ekonomik masraf karsiliginda halka en yiiksek kazanci
verebilmektir.>>* Bu baglamda kamu yonetiminde performans diger bir ifadeyle
basar1 kriterleri, hizmet temelinde olusurken; stratejik planlama anlayisi ile birlikte

verimlilik, rekabet, etkinlik ve etkililik basar1 kriteri olarak kamu ydnetimine

girmektedir.

Ancak, su unutulmamalidir ki kamu ydnetiminde miisteri memnuniyetinin
saglanmast ve bunun Olgiilebilmesi pek miimkiin goziikkmemektedir. Ciinkii hem
sunulan hizmetler 6zel mal kategorisine indirilmesi zor olan mallardir hem de
biirokratik orgiitler bir 6zel sirketten farkli olarak hem hiyerarsik hem de siyasi
denetime konu olan orgiitlerdir. Bu durumu Mises de Biirokrasi adli kitabinda dile
getirmektedir. Mises, 6zel sektoriin ve kamu yonetiminin farkli ¢alisma prensiplerine
sahip oldugunu ve bu nedenle faaliyetini piyasa kosullarina goére ayarlayan bir
isletmeye bakarak resmi dairelerin randimanmin o6l¢iilmesinin biiyiilk bir hata
oldugunu diisiinmektedir. Ona gore devlet islerinin goriilmesinde kar ve zarar
diistincesinin bir énemi yoktur.>> Ayrica, basari kriterleri kamu yénetimi anlayisinda
biitiinsellik gosterirken; stratejik planlama uygulamasinda parcaci bir anlayis vardir.

Her kurumun basarist kendi stratejik planina gore degerlendirilmektedir. Ayni

353 Aktan (2005), a.g.k, $.261.
334 Abadan (1959), a.g.k, .94.
3% Mises (2000), a.g.k, 5.45-49.
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kriterlerle, bir kurum basarili sayilirken bir bagka kurum ise sonug¢ odakli yonetim
temelinde basarisiz sayilabilecektir. Denetim boyutunda beliren ikinci sorun alani,
stratejik planin hem kendisi hem de diger unsurlarinda oldugu gibi bu asamanin
basarili olabilmesinin de temel sartinin basta iist yoneticiler olmak iizere tiim

calisanlarin kosulsuz inanmasi ile gerceklesebileceginin sdylenmesidir.**

Performans denetimi, klasik denetim anlayisina karsi gelistirilmis olan bir
denetim uygulamasidir. Yeni yonetim bi¢iminin denetim ayaginin performansa bagh
olusturulmasinin nedeni mevcut denetim sekillerinin sonuca degil, amaca ve bu
baglamda sadece hata bulmaya doniik oldugu iddiasina dayanmaktadir.”’ Oysa
sonu¢ odakli yonetim/denetim ne yapildig ile degil, nasil ve ne kadar yapildig ile
ilgilidir. Bu uygulama kapsaminda klasik denetim anlayisinda goriilen dogruluk
(kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplanmasi), yasallik (islemlerin mevzuata
uygunlugu) ve diizenlilik (islemlerin muhasebe kurallarina uygun olmasi) ilkeleri,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleriyle yer degistirmekte ve denetim temel
olarak bu yeni ii¢ ilke iizerinden yapilmaktadir. Performans denetiminin temel
ilkelerinden biri olan verimlilik, belli diizeydeki ¢iktinin en az maliyetle
saglanmasidir. Etkinlik ise bir performans boyutu olarak orgiitlerin tanimlanmig
amaclarma ve stratejik hedeflerine ulagabilme derecesini 6lgmektedir. Performans
denetiminin son ilkesi olan tutumluluk ise ilk iki ilkeyle uyumlu olarak kaynaklarin
uygun miktar ve kalitede, uygun zamanda ve uygun yerde en az maliyetle
kullanilmasidir.”®  Stratejik planlamanmn 6nemli bir asamasi olan performans
denetimi araciligryla kurum ve kuruluslar amaclarini ve hedeflerini bu ii¢ ilke
lizerinden yerine getirilme derecesi gozetilerek degerlendirmekte ve bodylece de

planlamanin stratejik bir boyut kazanmasi saglanmis olmaktadir.

Planlamaya stratejik bir boyut kazandirilmasi amaciyla denetim ilkelerinde
yapilan bu degisiklikler dogal olarak denetimin sekil ve usullerini degistirmektedir.

Kamu yonetiminde idari anlamda denetim sistemi hiyerarsik ve vesayet denetimi

336 Kamu I¢ Kontrol Standartlar Tebligi, RGT:26.12.2007, 26738.

7 Maliye Bakanhgi Kontrolorleri Dernekleri, Kamu Denetiminin Yeniden Yapilandirilmasi, 2003,
S,2.

%% Derya Kubali, “Performans Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, C:32, (1 Mart 1999), s.34-39.
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olmak iizere ikili bir ayrim ¢ercevesinde yiirimektedir.”> Ancak 5018 sayili kanunun
performans denetimini ongdrmesiyle birlikte idari denetim sistemi degistirilmis ve

denetim i¢c denetim (kontrol)**

ve dis denetim olmak iizere ikiye ayrilmistir.
Denetim sisteminde degisiklik olacagi ve bundan bdyle denetimin performans odakl
yapilacagini gosteren ilk belge, Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandiriimas1 Hakkinda Kanun (KYTK) dur. Bu kanunun denetim agisindan en
dikkati ¢eken yonii, denetim sisteminin i¢ ve dis denetim {izerine kurulmasinin ve
denetim sistemindeki ¢ok basliligi Onleyebilmek i¢in de bakanliklarin denetim
birimlerinin kapatilmasiin ongoriilmesidir. Ancak Cumhurbagkani tarafindan veto
edilen ve TBMM giindemine bir daha gelmeyen bu kanun, parcali bir sekilde bir¢ok

kanunun uygulamaya sokulmasi ile hayat bulmus ve bu kanunlardan denetim

boliimiine iliskin diizenlemeler de 5018 sayili kanunla yapilmistir.

5018 sayili kanunun KYTKyi hayata gec¢iren diizenlemeleri, denetim sistemini
i¢ ve dis denetim olarak ikiye ayirmasi, dis denetimden Sayistay’t sorumlu tutmasi ve
dis denetimi de performans denetimi odakli gérmesi ve bakanliklarin teftis denetim
sisteminden bahsetmemesidir. Kanunun 63. maddesinde “I¢ denetim, i¢c denetciler
tarafindan yapilir” ve I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar
Hakkindaki Yonetmelikte yer alan “I¢ kontrol mali ve mali olmayan tiim islemleri
kapsar” hiikiimleri birlikte degerlendirildiginde 5018 sayili kanunda teftis kurullarina
neden yer verilmedigi acik¢a ortaya ¢ikmaktadir. 5018 sayili kanunun higbir yerinde
bakanlik teftis kurullarindan bahsedilmemesi disinda 5018 sayili kanun, daha
onceden harcama siirecinin en Onemli aktOrii olan bakani da sistemden ¢ikarmasi
bakimindan dikkat c¢ekmektedir. Yeni denetim sisteminde bakandan beklenilen
hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile bakanliklarin ve bakanliklara bagl, ilgili ve
iligkili kuruluslarin stratejik planlar1 ile biitgelerinin kalkinma planlarma, yillik
programlara uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger bakanliklarla

koordinasyon ve isbirligi saglamasidir.*'

3% Kamu yonetiminde denetim sisteminin nasil olacagmi diizenleyen temel belge 3046 sayih
kanundur.

3%0 ¢ denetim (kontrol) modeli, Avrupa Birligi’nin uzun yillardir kullanmakta oldugu Public internal
Financial Control (PIFC) modelidir.

615018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 10. Maddesi, RGT:24.12.2003, 25326.
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5018 sayili kanunla hayat bulan i¢ denetim (kontrol) siireci de kendi iginde
ikiye ayrilmakta ve mali kontrol birimleri tarafindan yapilan harcama 6ncesi denetim
i¢ kontrol (6n mali kontrol) ve i¢ denetciler tarafindan yapilan harcama sonrasi
denetim de i¢ denetim olarak nitelendirilmektedir.*®® 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla kamu yonetimi sistemine giren i¢ denetim (kontrol)
sistemi COSO (Comittee of Sponsoring Organizations of Treadway Comission) i¢
kontrol modeli temel alinarak hazirlanmistir. COSO i¢ kontrol modeli 6zel sektor
kuruluslari i¢in gelistirilmis ve Amerikan Sertifikali Kamu Muhasebecileri Enstitiisii,
Amerikan Muhasebe Birligi, Finansal Yoneticiler Enstitiisii, I¢ Denetciler Enstitiisii
ve Yonetim Muhasebecileri Enstitiisii tarafindan desteklenen bir modeldir. Ik énce
ABD’de kamu yonetiminde Federal Hiikiimette I¢ Kontrol Standartlari 'nda ve 1992
yilinda da Uluslararast Sayistaylar Birligi (INTOSAI) biinyesinde uygulanan bu

1,363

mode IMF niyet mektuplar1 ve AB ilerleme raporlar®® araciligiyla Tiirkiye’ye

de tavsiye edilmektedir.

Yonetisimi iyilestirmek ve dogrudan yabanci yatirimi ¢ekmek igin bir dizi adimlar
atilmaktadir. Bu kapsamda 6nemli bir adim olan uluslararasi standartlar ile tutarli yeni
Kamu fhale Kanunu’nun Meclis’e sunulmasmna yukarida deginilmisti. Bunun o6tesinde,
iktisat politikalarinin seffafligini artirmak amaciyla kamu sektoriine iliskin verilerin
kalitesini artirmak yoniindeki ¢abalarimiz daha da giiclendirilecektir. Bu amacla ve daha
genel olarak kamu kaynaklariin yonetimini gelistirmek amaciyla, 2002 yili ortasina kadar
Meclis’e Kamu Maliyesi Yénetimi ve i¢ Kontrol Yasasi’ni sunacagiz.*®

... S6z konusu kanun ayrica Sayistay’in dis denetimlerini tiim kamu sektoriinii kapsayacak
sekilde genisletmekte ve i¢ denetimini AB standartlart seviyesine getirmektedir. Son olarak,
i¢ denetim ve 6n denetim iglevleri harcamaci bakanliklara gegecek ve bundan sonra biitge
uygulamasinda Sayistay’in herhangi bir rolii olmayacaktir.**®

Idarenin yénetim sorumlulugunda olan i¢ kontrol sadece mali islemlere degil

mali islemler disinda kalmus olan islemlere de déniik olan®®’ ve biitiin standartlar1 ve

362 j¢ denetim sistemine iliskin boliim baska bir dipnot gosterilmedik¢e 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 5436 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapiimas: Hakkinda Kanun (RGT: 24.12.2005, 26033)
ve I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar Haklandaki Yonetmelik, RGT:31.12.2005,
26040’tan yararlanilarak hazirlanmistir.

363 Biilbiil (2009), a.g.k, s.11-19.

364 Avrupa Komisyonu, 2007 yilinda COSO modelinden etkilenerek Etkili Yonetim Icin I¢ Kontrol
Standartlar adiyla denetim sisteminde degisiklikler yapmis ve aday iilkelere de uluslararasi
standartlara uygun bu modeli benimsemeleri konusunda tavsiyelerde bulunmaya baslamstir. (a.k,
s.19.)

365 20 Kasim 2001 Tarihli IMF Niyet Mektubu, www.hazine.gov.tr, (Erisim Tarihi:25.10.2009).

366 25 Temmuz 2003 Tarihli IMF Niyet Mektubu, www.hazine.gov.tr, (Erisim Tarihi:25.10.2009).

37 Mehmet Sait Arcagdk, “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Oncesi Kontrol”, 20.
Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkive'de Yeniden Mali Yapianma, T.C. Pamukkale Universitesi
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii, Yaym No:1, Pamukkale, 2005, 5.84-85. Bu
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yontemleri kamu yonetiminde yeni bir idari birim olan Maliye Bakanligi’na bagli i¢
denetim koordinasyon kurulu tarafindan saptanan bir denetim seklidir.’*® Her ne
kadar standartlar ve yontemler Maliye Bakanlig1 tarafindan belirleniyor olsa da i¢

kontrol siirecinde “harcamalara hizhihik verilmesi” amaciyla Maliye Bakanhg’nin®®

ve Sayistay’mn daha 6nceden yaptig1 harcama oncesi (6n) denetimler kaldirilmakta®”
ve bu denetim yetkisi her idarede kurulacak olan mali hizmetler birimi tarafindan

yerine getirilmektedir.*”’

Harcama 6ncesi denetimde Maliye Bakanligi’nin denetim
yetkisinin kaldirilmas: ayni zamanda Maliye Bakanligi Teftis Kurulu tarafindan
gerceklestirilen denetimin de yeni yOnetim anlayisinda smirli bir igleve sahip
olacagim1 gostermektedir. Ciinkii daha Onceden de sdylendigi iizere Maliye
Bakanligi’nin ilgili dairelerde harcama 6ncesi yapmis oldugu denetim biitce daire
baskanliklar1 tarafindan yerine getirilmekte ve Teftis Kurulu da bu baskanliklar
vasitasiyla ilgili dairelerde denetim yapmaktaydilar. Oysa 5018 sayili kanunla
Maliye Bakanligi’nin harcama 6ncesi denetiminin kaldirilarak bu yetkinin ilgili
dairelere verilmesi Maliye Bakanlig1 Teftis Kurulu’nun kamu yonetiminde yapmakta
oldugu denetimi Onemli Olgiide smirlandirmakta ve yeni denetim anlayis

cercevesinde Maliye Bakanligi Teftis Kurulu, sadece kendi bakanlik kapsaminda
yetkili olan bir bakanlik teftis kurulu gibi diisiintilmektedir.

I¢ kontrol siirecinin ikinci halkasi olan i¢ denetim (harcama sonrasi denetim)
ise kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarima gore yonetilip yOnetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bir danigma faaliyetidir. Daha
onceden Maliye Bakanlig1 miifettisleri ve muhasebat kontroldrleri tarafindan yapilan

72

harcama sonrasi denetim®’® yeni sistemde dogrudan iist yoneticiye bagli olan ig

baglamda bir harcamay1 gerektirmese de bir idarenin teskilatlanma bi¢imi, personel alimi, goérev ve
yetki dagilimi, egitimi, performansinin degerlendirilmesi, atanmasi, yer degistirilmesi ve risklerin
6l¢iilmesi i¢ kontrol kapsamina girmektedir. (Biilbiil (2009), a.g.k, s.31.)

368 J¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik, RGT:
08.10.2005, 25960.

3% 1050 sayili kanun déneminde bu gérev Maliye Bakanligi saymanlari ve biitge dairesi baskanlari
tarafindan yerine getirilmekteydi.

370 Tiirk (2006), a.g.k, $.355.

37! Bu birim 1050 sayili kanun déneminde biitge dairesi baskanlig1 olarak adlandiriimaktayd.

372 fbrahim Attila Acar ve Hiiseyin Giiglii Cigek, “Denetimin Kamuyu Tokezletmesi: Kamu Mali
Yonetim Kontrol Yasasi ve Denetim”, 20. Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye’'de Yeniden Mali

228



denetciler tarafindan yerine getirilmektedir.>”> Mali kontrol daha cok yasallik
tizerinde yiikselen bir denetim iken; i¢ denetim, uluslararasi kabul gérmiis kontrol ve
denetim standartlarina uygun bir sekilde piyasaci akil yiiriitme big¢imi olan risk

7% Biitiin bu sistemin yani ic

temelli danigmanlik faaliyeti olarak goriilmektedir.
kontrol ve i¢ denetim sisteminin yerine getirebilmesi ise strateji gelistirme birimleri

tarafindan koordine edilmektedir.

I¢ ve dis olmak iizere ikili bir ayrima tabi tutulan yeni denetim sisteminin
ikinci halkasi, dis denetimdir. I¢ denetim bir damismanlik faaliyeti goriiniimii
sundugundan kamu kurum ve kuruluglar tizerindeki ger¢cek denetim sadece Sayistay

> Bu nedenle degisen denetim anlayist

tarafindan yerine getirilmektedir.’’
cercevesinde dig denetim daha da onemli bir hile gelmektedir. Dig denetim, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin kanunlara, kurumsal amag, hedef ve

planlara uygunluk acisindan Sayistay tarafindan yapilan bir denetimdir.’”®

Avrupa
Birligi mevzuatinda dis  denetimin  karsiligit  olarak  yiiksek  denetim
kullanildigindan®”” birgok ¢alismada dis denetim ve yiiksek denetim ifadelerinin
birbirleri yerine kullanildiklar1 gériilmektedir. Tiirkiye’de de dis denetim, bir yiiksek
denetleme kurumu olan Sayistay tarafindan yapilmakta ve 5018 sayili kanun
uyarinca Sayistay verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri gergevesinde kamu
kurum ve kuruluslarinda harcama sonrasini incelemektedir.*”®
Dis denetim, genel kabul gérmiis uluslararas1 denetim standartlar1 dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarma iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespiti,

Yapilanma, T.C. Pamukkale Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii, Yayin
No:1, Pamukkale, 2005, s.360.

373 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 60. ve 81. maddeleri.

3™ Ferhat Akbey, Neo-Liberal Doniisiim Cergevesinde 5018 Sayili Kanunun Degerlendirilmesi”, 20.
Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, T.C. Pamukkale Universitesi
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii, Yayin No:1, Pamukkale, 2005, s.182.

37 Ahmet Alpay Dikmen, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Tasarisi Uzerine Degerlendirmeler,
http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar BSB/Dikmen-KMYMKK Cumhuriyet.doc, (Erisim
Tarihi: 15.04.2008).

3705018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 68. Maddesi, RGT:24.12.2003, 25326.

377 Mutluer, Oner ve Kesik (2005), a.g.k, s.358.

378 ASOSAI, Performans Denetim Rehberi, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, Ankara, 2002, s.2.
(Sayistay’mn yapmis oldugu dis denetimde performans denetiminin yapilabilecegi 1996 yilinda
Sayistay kanununa eklenen bir madde ile ger¢eklesmistir.)
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b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi
suretiyle gerceklestirilir.””

Stratejik planlama anlayisina baghi olarak i¢ denetim sisteminde yasanan
degismelere ek olarak dis denetimde de Onemli degismeler yasanmaktadir. Bu
degisikliklerin 1ilki, dis denetim alaninin genisletilerek hemen hemen kamu
yonetiminin biitliiniinde Sayistay’in dis denetim yapmasinin dniiniin a¢ilmasidir. Bu
amacla 2004 yilinda Anayasa’da yapilan degisiklikle silahli kuvvetler de kapsama
almmig ve 2005 yilinda da genel ve katma biitceli idareler ifadesi, merkezi yonetim
kapsamindaki idareler ve sosyal glivenlik kurumlar1 seklinde degistirilmistir. 5018
sayili kanunla da sosyal giivenlik kurumlarinin, yerel yonetimlerin ve {ist kurullarin
denetimi®® Sayistay’a verilmis ve askeri mal ve hesaplarm incelenmesinin de
oniindeki engeller kaldirilmistir.®™®' Dis denetim sistemine bagh olarak Sayistay’in
denetiminde yasanan ikinci degisiklik Sayistay’in dis denetim konusundaki yetki ve
gorevlerinin artirllmasinin tam tersine 5018 sayili kanunun 68. maddesinde
Sayistay’in sadece dis denetim gorevinden bahsedilmesi ve bdylece i¢ denetimde
daha 6nceden 6n mali kontrol gorevini de yerine getiren Sayistay’in bu alandaki

denetiminin ortadan kaldirilmasidir.*®

Dis denetim sisteminde yasanan liclincli degisiklik alani stratejik planlama
anlayisinin  performans boyutuna uygun olarak Sayistay’in harcama sonrasi
denetiminde performans denetimine Onem verilmesidir. Boylece Sayistay kamu
kurum ve kuruluslarini uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak ekonomiklik,
verimlilik ve etkililik kriterleri ¢ercevesinde denetleyecektir. Aslinda Sayistay’in dis
denetimi performans boyutunda yerine getirmesi, 5018 sayili kanundan Once
26.06.1996 tarihinde Sayistay kanununda yapilan bir degisiklikle gerceklesmistir.

832 sayili kanunun verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi bashigi altinda “Sayistay,

395018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun 68. Maddesi, RGT:24.12.2003, 25326.

3% Diizenleyici kurumlarin islem ve kararlarinin uygunluk denetimi yargi yolu ile yapilmaktadir. Bu
kurumlarin mali denetimi ise 5018 sayili kanuna kadar bakanliklarin miifettisleri ve denetim
elemanlari tarafindan yapilirken 5018 sayili kanunla mali denetim yetkisi Sayistay’a verilmistir. (Er
(2008), a.g.k, s.37.

31 Omer Kose, Yiiksek Denetimde Cagdas Gelismeler ve Sayistay’in Konumu, Sayistay Dergisi, S:65
(145. Y1l Ozel Sayis1), (Nisan-Haziran 2007), s.137-139.

2 Mustafa Sakal ve Elif Ayse Sahin, “Kamu Kurumlarmda Performans Olgiimii ve Sayistay
Denetimi Iligkisi: Tiirkiye’deki Diizenlemeler Bakimindan Bir Degerlendirme”, Sayistay Dergisi,
S:68, (Ocak-Mart 2008), s.20.
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denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklar: ne él¢iide verimli, etkin ve tutumlu
kullandiklarint incelemeye yetkilidir.” denilerek Sayistay’in performans denetimi
yapmasimin yolu ac¢ilmustir.>® Dis denetim konusunda ele alinmasi gereken son
degisiklik alani Sayistay’in hazirlamig oldugu kanun teklifinde yer alan ve kamu
kurumlari1 disindaki 6zel denetim sirketlerinin de denetim sistemine dahil edilmesinin
amaclandig1r diizenlemedir. Sayistay’in denetim yetkisi ve gorevleri ile bunlara
paralel olarak orgiitlenmesine iliskin yeni diizenlemelerin 6ngdriildiigii bu kanun
teklifinin 46. maddesinde “Belediyeler ile 4 iincii maddenin (b) bendinde sayilan
kamu idareleri; Sayistay’in talebi iizerine hesap ve islemlerini bagimsiz dis

#3984 denilerek kamu

denetgilere (bagimsiz denetleme kuruluslary) denetletir.
yonetiminde denetimin de bir 6zel sektdr kurulusu tarafindan yapilmasinin Onii

acilmaktadir.

Planlamanin isleyisi basligi altinda iki planlama tiiriiniin ele alinan bu
ozellikleri de gostermektedir ki kalkinma planlamasi ve stratejik planlama anlayislari
modellerden uygulama asamalarina kadar biyiik farkliliklar tasimaktadirlar.
Planlama anlayisinda ve uygulamasinda yasanan degisimin sonucunda planlamanin
amaci da ekonomiyi rekabet edebilir bir yapiya getirmek, ekonominin etkin, esnek ve
verimli bir sekilde calismasini saglamak ve piyasalarin daha etkin isleyisine imkan
verecek kurumsal ve yapisal diizenlemeleri 6n plana ¢ikarmak olarak degisime
ugramaktadir. Bu amag¢ dogrultusunda yonetim bi¢iminin biitce ve denetim anlayisi
ve uygulamas: da degismekte ve hem biitce hem de denetim kamu yonetiminde

yeniden tanimlanmaktadir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilandirma silirecinde kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamak ve bdylece de mali disiplini
gergeklestirebilmek amaciyla biitge Oncelikli bir yer almakta ve politikalar biitgeye
uygun olarak belirlenmektedir. Biit¢e siirecinin kalkinma planlart ve yillik
programlar degil de stratejik planlamanin uygulama araglar1 olan ve kaynak tahsisini
stratejik amaglar ¢ergevesinde yonlendiren OVP ve OVMP ile baslatilmas1 da mali

disiplini saglamak amaciyla yapilmis bir diizenlemedir. Bu dogrultuda kamu

3% 832 Sayili Sayistay Kanunu, RGT: 27.02.1967, 12538.
Y Sayistay Kanunu Teklifi, http://www.sayistay.gov.tr/haber-duyuru/duyuru/2005KanunTeklifi/
SayistayKanunTeklifi.doc, (Erisim Tarihi: 20.08.2009).
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yonetiminde performans biitceye gecilmesinden temel beklenti kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini, amag¢ ve hedeflerini kamu idarelerinin kaynaklariyla uyumlu bir hale
getirmek, amaglara ve hedeflere ulasilip ulagilmadigini performans 6l¢iimiiyle tespit
edebilmek ve boOylece de mali devleti yaratabilmektir. Mali devleti yaratabilme
konusunda degisen biitce uygulamasiyla paralel olarak kamu yonetiminde denetim de
performans kriteri ¢ergevesinde yeniden tanimlanmaktadir. Yeni denetim anlayisi her
kurumun politika iiretme kapasitesini artirabilme amaciyla
yerellesmekte/kurumsallasmakta ve bu siirecte kamu yonetiminde teftis kurullar
ekseninde isleyen denetim siireci 6nemli Olclide gerilemekte ve yapilan denetimde

performans kriteri 6n plana ¢ikmaktadir.
V. DEGERLENDIRME

Planlama anlayisinda ve uygulamasinda yasanan degisim siireci planlamanin
ortadan kaldirilmas1 olarak degil, yonetim bi¢iminde oldugu gibi planlamanin nitelik
degistirmesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bir bagka deyisle planlamanin evrimi,
biirokratik devlet biciminden ydnetisimci devlet bicimine gegisin nasil ve hangi
araglarla gerceklestigini gozler oniine koymaktadir. Iktisadi ve sosyal karar alma
mekanizmasi1 olarak planlama, karar alma anlayisinin ve yapisinin degistigi ve
devletin isleyisinin yeniden tanimlandigi bir yonetim bi¢imi olarak ydnetisimci
devlete uygun oOzellikler sergileyen bir planlama anlayisi g¢ercevesinde yeniden
yapilandirilmaktadir. Bir baska deyisle planlamanin evriminde kalkinma planlamasi
ortadan kalkmamakta ancak stratejik planlama anlayisi ¢ercevesinde hem makro
(ulusal) asamada hem de mikro (kurumsal) asamada O©nemli degisiklikler
gecirmektedir. Ciinkii stratejik planlama mikro asamada politika {iretme kapasitesinin
artirtlmas1 amaciyla kurumsal planlama olarak 6n plana ¢ikarken; makro asamada da
ayrintilara inmeden niteliksel hedefler temelinde sadece stratejinin belirlendigi ve
yapisal degisim projelerine uygun olarak hukuki ve kurumsal altyapi
degisikliklerinin 6n plana ¢ikarildig1 bir planlama yaklagimini sunmaktadir. Bu
baglamda planlama anlayisinda 6nemli degisiklikler ongdren stratejik planlama
uygulamasi iddia edildigi gibi sadece kurum bazli isleyen bir planlama anlayisi
olarak belirmemekte aynm1 zamanda makro g¢ergevede de planlamanin felsefesini

degistirmektedir.
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Bu noktada su husus hemen belirtilmelidir ki Tiirkiye’de uygulanan planlama
anlayis1 higbir zaman piyasa karsit1 bir siireci temsil etmemistir. Ancak kalkinma
planlamas1 ve bu planlama anlayisinda O6nemli degisiklikler Ongdren stratejik
planlama arasinda plan ve piyasa iliskisi bakimimndan O&nemli bir ayrim
bulunmaktadir. Bu ayrim da kalkinma planlamasi ve stratejik planlama anlayislarinin
ekonomik ve toplumsal yapmin yoOnetimine farkli giic merkezleri ile
yaklagmalarindan kaynaklanmaktadir. Kalkinma planlamasi kamu ve 06zel sektor
ortakliginda gelisen bir planlama yonetim teknigi olarak 6n plana ¢ikarken; stratejik
planlama anlayisinin 6zel sektor diisiince yapisindan tiiretildiginden ekonomik ve
toplumsal yapinin rekabet ilkesi c¢ercevesinde piyasa tarafindan yonetilmesi
gerektigine dayandigi savunulmaktadir. Baska bir ifadeyle kalkinma planlamasinda
piyasa, planlama aracilifiyla kontrol altinda tutulurken; stratejik planlama
anlayisinda planlama, dogrudan piyasanin bir araci konumundadir. Boylece etkili
devlet formiilasyonu ¢ercevesinde niteligi degisen devletin ekonomik ve toplumsal
yapiy1 bir biitiin olarak gormesi/planlamasi da bu anlayis ¢ercevesinde erozyona
ugramaktadir. Oysa iyi bir planlama i¢in iilkenin i¢inde bulundugu segeneklerin net
bir sekilde degerlendirilmesi ve alinacak biitiin iktisadi kararlarin birbiriyle uyumlu

olmasi gerekmektedir.**

Tiirkiye’de uygulanmakta olan kalkinma planlamasi sosyalist ve kapitalist
planlamanin izlerini tasimakta ancak tam anlamiyla da belirli bir gruba
hasredilemeyecek ozelliklere sahip bir goriiniim sunmaktadir. Uretim araclarmin
toplumsallastirilmadig1 bir ortamda sosyalist planlamadan ayrilirken; kamu kesimi
icin emredici ve Ozel sektor i¢in ise konulan amag¢ ve hedeflere uygun olarak
yonlendirici niteligi kapsaminda kapitalist planlamadan farklilagsmaktadir. Ciinkii
kapitalist planlamanin en Onemli unsuru olan yol gosterici planlar, uyulup
uyulmamasinin zorunlu olmadig1r ve bu yoniiyle de yasal ya da yonetsel acidan
desteklenmeyen ve toplumsal ve kiiltiirel konularin planlara pek yansimadigi bir
planlama tiirtidiir. Serbest piyasa ekonomisi temelinde uyulmasi zorunlu amaglar
belirlenmesi ve bunun ic¢in de zorunlu tedbirlerin alinmasi kapitalist diizenle

bagdasmayacak bir uygulamadir.’®® Bu nedenle Tiirkiye’de uygulamaya konulan

3% Celebican (1974), a.g.k, 5.587.
¥ 4.k, 5.592.
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kalkinma planlamasin1 karma ekonomik modelin planlama anlayis1 olarak
degerlendirmek en dogru secenek olarak goéziikmektedir. Bu planlama modeli, ne
kamu sektoriinii ne de 6zel sektorii dislamakta ve herhangi birini ekonomide birincil
pozisyonda degerlendirmemektedir. Bu modelde sadece piyasa kuvvetlerine
dayanarak yapilacak bir iiretimin basarili sonuglar vermeyecegine inanilmaktadir.
Birbirini tamamladig1 diigiiniilen kamu ve 0zel sektor yatirimlari ayni onemde
degerlendirilmekte ve hazirlanan planlarda da bu iki ayr1 sektér aynmi amag
dogrultusunda yonlendirilmektedir: Geliri ve iretim artis hizini artirabilmek.**’
Kalkinma planlamasinda goriilen ekonomik ve toplumsal vurgular 6nemlidir. Cilinkii
kalkinma planlamasi, amaclar ve oncelikler listesini sunmaktadir. Baska bir deyisle
devletin ekonomik ve toplumsal yasamdaki gorevlerinde ya da konumunda beliren
degisiklikleri gostermektedir. Bu baglamda kalkinma planlamasinda iki amag¢ 6n
plana c¢ikmaktadir. Birincisi, kalkinmanin nasil saglanacagi, ikincisi de sosyal

adaletin nasil ele alindigidur.

Tiirkiye’de planlama anlayisi, 1960’1 yillardan giinlimiize dek biiyiik bir
degisiklik ge¢irmis ve gecirmektedir. 1960’11 yillarda planli miidahale bigiminin ne
olmasi gerektigine karar veren planci iken, siyaset miidahaleyi gerceklestiren giic
olarak goziikmektedir. Yeni sagci politikalar ise bu tiir bir planlama anlayisinin
demokrasi acisindan bir tehlike olusturdugu iddiasiyla daha katilime1 bir planlama
anlayis1 ve mekanizmasi Ongormektedir. Yeni planlama anlayis1 bu cergevede
rasyonel hesaplamalar yerine toplumsal uzlasmaya vurgu yapmaktadir.’®® Bu noktada
da stratejik planlama olarak adlandirilan ve devlette etkililigi ve katilimi artiracagi

iddia edilen yeni bir planlama yaklasiminin 6nemi vurgulanmaktadir.

Devletin bir sirket olarak diisiiniilmesi ve devlet yonetiminin de buna uygun
olarak yapilandirilmas1 dogal olarak kalkinma politikasinin da igletme diizeyinde
kurgulanmasina neden olmaktadir. Calismanin ikinci boliimiinde ortaya konulmaya
calisildigr lizere planlama anlayisinda goriilen degisim, yonetim biciminde yasanan
degisimi yansitmasi acgisindan birbiriyle yakindan iligkili dort gruba ayrilmaktadir.

Planlama yaklasiminda goriilen ilk degisim, planlamanin amacinda meydana gelen

3% Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu (1967), a.g.k, 5.6 ve 25.
3% Didem Ergin, “Demokrasinin Degisen Yiizii ve Yeni Planlama Yaklasimi”, Pivolka, C:2, S:6,
(2003), s.2-3.
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farklilagsmadir. Planlama anlayisinda yasanan degisim devletin ekonomik ve
toplumsal yasamda dogrudan iiretici durumda bulunmasindan ekonomik ve
toplumsal yasami piyasa i¢in diizenleme fonksiyonu iistlenmesine dogru gelisen bir
stireci anlatmaktadir. Devletin temel fonksiyonunun bu sekilde degismesi onun
faaliyetlerini nasil yerine getireceginde de yansima bulmakta ve degisen yonetim
bicimine uygun olarak planlamada amag¢ ekonomik ve toplumsal kalkinmadan

rekabet edebilir bir yapi1 yaratilmasina dogru evirilmektedir.

Planlamanin amaciin yani planlanmanin kim i¢in yapildigmin en iyi
gostergelerinden biri de ekonomik yasamda kamu kesiminin agirligidir. Kamu
kesimi 1980’11 yillardan sonra benimsenen serbest piyasa ilkeleri geregince hizli bir
sekilde kiiciilme egilimi gostermektedir. Kamu kesiminin agirliginin ekonomik ve
toplumsal yasamda hizla erimesi normal olarak kamu hizmeti anlayisinin da

zayiflamasi anlamma gelmektedir.*®

Ciinkii kalkinma planlamasinda temel amag
ulusal diizeyde kamu hizmetlerinin dengeli ve siirekli bir sekilde uygulanmasi oldugu
icin planlama, bagli basina bir kamu hizmeti olarak belirmektedir. Oysa devlette yeni
bir planlama anlayisi olan stratejik planlama uygulamasi kamu hizmeti kavramini
biiyiik 6l¢iide asindirmaktadir. Kamu hizmetlerinden yararlanmanin anayasal agidan
glivence altina alinmis olan vatandas kavrami yerine miisteri tercihlerini 6n plana

390
cikaran

ve kullanict 6der prensibini temel c¢aligma ilkelerinden biri olarak
benimseyen bu yeni planlama uygulamasi “kamu hizmeti” yerine ‘“sosyal
Olgiitlerinden soyutlanmis iktisadi verimlilik” anlayisin1 getirmektedir. Sosyal
Olciitlerinden arindirilmasinin yani sira kamu hizmetlerinin piyasa kosullarinda
topluma sunulmasi, bu hizmetlerden dogan sorunlardan dolayr kimin sorumlu

tutulacagi sorusunu da giindeme getirmekte ve kamu politikalarinin yapicilar1 bir

anlamda belirsiz kalmaktadir.>*!

3% Bu husus, 2008 ilerleme raporunda Tiirkiye’nin daha ileri diizeyde kalkmmasimnin saglanabilmesi
icin Ozellestirme programimin desteklenmesi gerektigi ve kamu hizmetlerini 6zel sektor
finansmanindan ve bilgisinden yararlanarak daha agik ve girisimci bir yapida sunmasi gerekliligi
seklinde yer bulmustur. (Avrupa Komisyonu, 2008 Ilerleme Raporu, 2008.)

O Sassen, vatandastan miisteriye dogru gergeklesen degisimi kavramsallastirabilmek amaciyla
“ekonomi vatandasligr” kavramimi kullanmaktadir. (Saskia Sassen, Losing Control? Sovereignty in
Age of Globalization, Columbia University Pres, New York, 1996, s.x1v.

91 Peters and Pierre (1998), a.g.k, s. 228.
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Aslinda kamu hizmeti anlayisindaki bu daralma 1982 Anayasasi ile baslayan
siirecin devamu niteligindedir. Bilindigi gibi 1961 Anayasasi’nin 129. maddesinde
iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinmanin bir plana gore diizenlenip yiiriitiilecegi
ongoriilmekte ve bu durumun da devletin bir 6devi oldugu vurgulanmaktadir.
Devlete bu sekilde bir 6dev yiiklenmesi de planlamanin kamu hizmeti kavrami i¢inde
degerlendirildigini gdstermektedir.’®® 1982 Anayasasi’nin 166. maddesinde ise bu
genel ifadeye yer verilmis ancak planlamanin verimlilik temelinde yapilacagi
belirtilmistir. Maddenin ikinci fikrasinda da yatirimlarin artik toplum yararinin
gerektirdigi Onceliklere gore yiiriitiillmeyecegi sadece toplum yararinin gozetilecegi
ve aliacak tedbirlerin iiretimi artirici, fiyatlarda istikrar ve dis 6demelerde denge
saglayict oldugu hiikiim altina alinirken kamu hizmetinin sosyal ve Kkiiltiirel

oOl¢iitlerinin ihmal edilmesine yol agan anlayis Anayasa’da da yerini bulmustur.

Planlama yaklagimindaki degisimin ikinci agamasi planlamanin diizeyinde
gerceklesmektedir. Planlamanin diizeyinde meydana gelen degisikligin temel 6zelligi
ekonomik ve toplumsal yapinin ulus devletin tek aktér olmadigi bir yapilanma i¢inde
planlanmasidir. Karar alma siirecini bu sekilde degistiren en net gosterge planlama
diizeyinin sistematiginin degismesidir. Planlama sistematiginde meydana gelen ilk
degisiklik, AB siireci ¢ercevesinde ulusal planlama belgeleri olan kalkinma planlari
ve yillik programlar disinda ulusal program, 6n ulusal kalkinma plan1 ve katilim
oncesi ekonomik program gibi yeni planlama belgelerinin planlama sistemine
girmesidir. Bu belgelerin temel o6zelligi ekonomik ve toplumsal yapmin nasil
yonetilecegi konusunda temel politikalar belirlemeleri ve bdylece ulusal planlama
anlayis1 ve uygulamalarini da dogrudan yonlendirmeleridir. Planlama sistematiginde
meydana gelen ikinci degisiklik ise kalkinma planlarinin stratejik planlama
anlayisina uygun olarak hazirlanmalar1 ve kalkinma amacinin yerini uluslararasi
orgiitler ve uluslararast sermaye piyasalar1 tarafindan belirlenen kiiresel pazara
eklemlenme amacina birakmasidir.” Béylece hazirlanmakta olan planlar da aynen

1947 yilinda hazirlanmis olan plana benzer bir sekilde yabanci finans c¢evrelerine

%2 Tan (1976), a.g.k, s.25.
3% Peters and Pierre (1998), a.g.k, s. 223.
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sunulan niyet mektuplarina donlismekte ve sadece uygulanan liberal iktisat

politikalarim bicimlendiren programlar halini almaktadirlar.**

Planlama yaklasiminda goriilen iiclincii degisiklik, planlamanin 6rgiitlenmesine
iliskindir. Planlama anlayisinda goriilen degisime uygun olarak planlamanin
orgiitlenmesinde merkezi ve yerel/kurum diizeyinde olmak iizere iki temel alanda
degisiklik yasanmaktadir. Merkezi diizeyde yasanan degisimde dikkat ¢ceken nokta
DPT’nin hizli bir sekilde planlama gorevlerinden soyutlanmasi ve biitge stirecindeki
etkin gorevleri nedeniyle Maliye Bakanligi’'nin daha aktif bir rol oynamaya
baslamasidir. 1980°1i yillara kadar sadece bir iki yasal diizenlemeye konu olan DPT,
1980 yilindan sonra ¢ok sayida yasal diizenlemeye maruz kalmis ve kurumun hem
yapist hem de gorevleri ¢ok Onemli degisiklikler ge¢irmistir. DPT’nin degisen
planlama anlayisinda artik en onemli gorevleri, kisa ve uzun vadede 6zel sektor
oniindeki engelleri giderici yoOnlendirmede bulunmak ve uluslararasi norm ve
standartlarin iilke i¢inde uygulanmasini saglayabilmek i¢in gerekli caligmalar
yapmaktir. Bu siirecte 2000 y1linda hazirlanmis olan bir tasarida degisim siireci zirve
noktasina ulagmig planlama 6rgiitiiniin sadece gorev ve yapi acisindan degil ismen de
bir stratejik planlama orgiitii olmasi teklif edilmistir. DPT’nin hem yapisal hem de
gorevsel anlamda yasadigi doniisiim ashinda 1980°li yillarda nasil bir plancilik
sorusuna en giizel yaniti vermektedir. Klasik planlama islevinden ekonomik
politikalara destek olma ve 6zel sektore yon gosterme islevine dogru evrilen DPT,
1980’1i yillarin sonunda planlama kavraminin babasi olarak kabul edilen Sovyetler
Birligi’nin bile dikkatini ¢ekmistir. Sovyetler Birligi, yeni sag politikalar altinda
DPT’nin ekonomik ve sosyal alandaki roliinii, kendisine 6rnek alarak bu kurulusg ile

yakin isbirligine girmenin yollarim aramustir.>”

Planlamanin orgiitlenmesinde merkezi diizeyde yasanan diger Onemli
degisiklik ise Maliye Bakanligi’nin biit¢e siireci aracilifiyla gorevlerinin ve roliiniin
artmasidir. Planlamanin evriminde Maliye Bakanligi’nin yetkilerinin artmasi

onemlidir. Ciinkii stratejik planlama mantig1 ¢ercevesinde biitiin faaliyetler

3% Mihg1 (2001), a.g.k, s.171.

3% 90/536 Sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Basbakanlik Devlet Planlama Teskilat1 ile Sovyet Sosyalist
Cumbhuriyetleri Birligi Devlet Planlama Komitesi Arasinda Isbirligine Dair Anlagsmanin Onaylanmast,
RGT: 09.05.1990, 20513.
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kaynaklara gore yapilmali ve orta vadeli harcama sistemine uygun olarak devlet,
geliri dogrultusunda politika belirmeli ve harcama gerceklestirmelidir.™® Stratejik
planlamanin bu mantig1 ¢ergevesinde Maliye Bakanligi’nin 6n plana ¢ikmasi DPT ile
daha yakin iliski i¢erisinde bulunan APK’lerin kaldirilmasina ve bu kuruluslar yerine
Maliye Bakanligi ile daha yakin igbirligi i¢inde bulunan strateji gelistirme
birimlerinin kurulmasina yol a¢cmistir. APK’lerin kurum ve kurulus diizeyinde
kalkinma planlarinin ve yillik programlarinin uygulanmasi; strateji gelistirme
birimlerinin ise kurum ve kurulug diizeyinde performans programlarinin
olusturulmasi, performans oOl¢iimlerinin tespit edilmesi ve i¢ denetim sisteminin
gelistirilmesi gibi gorevlerle donatilmis olmalar1 stratejik planlama uygulamasiyla
yonetim bi¢iminin orgilitlenmesinde yaratilan degisikliklerin nedenini gdstermesi

bakimindan 6nemlidir.

Planlamanin orgiitlenmesinde ele alinmasi1 gereken son degisiklik noktasi ise
degisen planlama anlayisinin yerel/kurum bazli planlama yaklagimini 6n plana
¢ikarmasidir. Kamu y6netiminde her bir kamu idaresinin kendi gelecegini tek basina
belirleyebilmesinin  kurum ve kuruluglarin politika iiretebilme kapasitesini
artiracagina yonelik bu uygulamanin temel amaci ise merkezi diizeyde karar alma
yapisinin ortadan kaldirilmasidir. Boylece her kamu idaresi merkezi yonetimin
vesayetinden ¢ikmis olacak ve faaliyetlerini, amaclarini ve hedeflerini tek baslarina

belirleyebileceklerdir.

Planlamanin evriminin yonetim bi¢iminde yasanilan degisimi gozler Oniine
serdigi son degisim asamasi ise planlamanin isleyisine iliskindir. Planlamanin
isleyisinde goriilen degisim biitce ve denetim boyutlariyla yonetim bigiminde nasil
bir degisiklik yasandigini gostermektedir. Kalkinma planlamasinda biitge,
planlamanin bir alt asamasi olarak belirirken; stratejik planlama uygulamasinda
biitce, mali disiplini gerceklestirebilmek amaciyla dncelikli bir yer almakta ve kamu
yonetiminde faaliyetler kaynaklara gore belirlenmektedir. Faaliyetlerin kaynaklara
gore belirlendigi bir ortamda kaynaklarin nasil kullanildig1 da performans 6lgiitiiyle

ele alinmakta ve boylece kamu yonetiminde galisma ilkeleri performans temelli insa

6 H. Hakan Yimaz ve Mustafa Biger, “Tiirkiye’de Mali Reformlar Sonrasi Degisen Politika
Olusturma, Planlama, Biit¢eleme Siireci ve Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanabilirligi”,
Iktisat Isletme ve Finans, (2010), V:25, 1:287, 5.49.
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edilmektedir. Biitcenin ve isleyis ilkelerinin performans temelli olmasi1 denetimin de
performans boyutuyla yapilmasina neden olmakta ve kamu yonetimi yasallik ve
diizenlilik denetiminden en az girdi-en ¢ok ¢ikti ekseninde performans denetimine

gecmektedir.

Sonug¢ olarak, biirokratik devletten yonetisimeci devlete dogru gerceklesen
yonetim bi¢imi degisikliginin hangi noktalarda ve nasil gerceklestigini gorebilmek
konusunda planlama anlayisindaki degisim amag, diizey, oOrglitlenme ve isleyis
olmak iizere dort temel nokta da 6nemli agilimlar sunmaktadir. Bu noktalarin temel
ozelligi degisen yonetim biciminde ekonomik ve toplumsal yapinin hangi amag ya da
amaclarla ve aktor ya da aktorlerce yonetildigini aciklamasi, ekonomik ve toplumsal
yapinin yonetiminde orgiitlenmenin nasil oldugunu ortaya c¢ikarmasi ve son noktada

da yonetimin igleyisinin nasil ger¢eklestigini gostermesidir.
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SONUC

Biirokrasi ve biirokratik devlet, dile yerlesmis yanlis ve eksik anlamlariyla
islerin agir yiirlimesi, hantallik, kirtasiyecilik, kurallara agir1 baghlik ya da 6zel bir
orgiitlenme modeli olarak ele alinmaktadir. Oysa biirokrasi ya da biirokratik devlet,
devlet algis1 ekseninde bu tanimlarindan farkli olarak ekonomik ve toplumsal
yasamda dogrudan gorevler {listlenmis devletin yOnetim bi¢imini anlatmaktadir.
Glinlimiizde farkli bir yonetim anlayisini simgeleyen yonetisimei devletin
diizenleyici devleti nitelemesi de biirokrasinin bu sekilde tanimlanmasindan
kaynaklanmaktadir. Bu baglamda devlet ve biirokrasi arasinda yakin bir iligki
bulunmakta ve bu nedenle de biirokrasideki degisimi ¢calismak ayni1 zamanda devletin
degisimini ¢aligmak anlamina gelmektedir. Ayrica biirokratik idare ya da girisimci
idare tanimlamalar1 da gostermektedir ki biirokrasi ve idare kavramlarinda da bir
farklilasma goriilmekte ve biirokrasi, yonetim bicimi olarak belirirken; idare de bu

yonetim bi¢ciminin uygulayicit aygiti olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Biirokratik devlet, sadece kural koyup bu kurallara uyulup uyulmadigin
denetleyen degil, ayn1 zamanda iiretici niteligiyle bizzat ekonomik ve sosyal gorevler
de stlenmis olan devlettir. Yonetisimci devlet ise biirokratik devletten farkli bir
sekilde ekonomik ve sosyal alanda firetici niteligi gostermeyen, bu alanlar1 sadece
koydugu kurallarla diizenleyen ve denetleyen devleti isaret etmektedir. Bu baglamda
yonetme bicimi olarak tanimladigimiz biirokrasinin degisimi devletin dogrudan
yonetme islevinin yerine yonlendirme/diizenleyicilik islevini iistlenmesi anlamina
gelmektedir. Biirokraside degisimin kaginilmaz bir hal aldig1 iddias1 da ekonomik ve
toplumsal gorevler listlenmis bir devletin yonetim bi¢imi olan biirokrasinin statiikocu
bir yap1 sergiledigine ve bu yapinin da ekonomik ve toplumsal degismenin 6niindeki
en biiylik engel olduguna dayanmaktadir. Kurtulus regetesinin piyasa ekonomisinde
piyasanin kurallarinda arandigi bu ortamda piyasaya dort elle sarilmakta ve aslinda
bircok bakimdan daha statiikocu bir davranis sergilenmektedir. Ciinkii yasanan
ekonomik ve toplumsal sikintilardan sadece biirokratik devlet bigimi sorumlu
tutulmakta, buna karsin piyasa sistemi ile bunun isleyisi hicbir sekilde

sorgulanmamaktadir.
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Biirokratik devletin degisimi 1980’11 yillardan giiniimiize temelde iki ana
eksende gerceklesmektedir. Ilk on yillik siirecte Once iktisadi diizenlemelerle
ekonomik alan kamu ekonomik kuruluslarindan arindirilmis ve liberalize edilmis ve
1990’1 yillarla birlikte de “etkili devletin” formiilleri aranmaya baslanarak devlet
anlayis1 bu formiil gercevesinde yeniden insa edilmeye calisilmistir. Etkili devlet
formiilasyonu, yonetim bi¢iminde kamu agirlikli bir isleyis yapisina sahip olan
biirokratik devlete degil, isletme/piyasa temelli anlayistan etkilenen ve devletin
diizenleyicilik fonksiyonuna vurgu yapan yeni bir yonetim big¢imine gereksinim
duymaktadir. Bu yeni bi¢cimde en biiylik 6zellik de ekonomik ve toplumsal yagamda
aktif bir konumda bulunan devletin iistiinliigline meydan okunmasi ve ekonomik ve
toplumsal gelismenin  en 1yi sekilde piyasa mekanizmas1 araciligiyla

saglanabileceginin iddia edilmesidir.

Yonetsel devletin biirokratik yonetim bigimi, ekonomik ve toplumsal alan1 20.
yy. boyunca planlama araciligiyla bi¢cimlendirmistir. Yiizyilin ikinci yarisinda
azgelismis tilkelerde kalkinma planlamasi olarak kurumsallasan bu arag, simdi
yonetim bigimiyle birlikte degisime ugramaktadir. Bu baglamda biirokratik devletten
yonetisimci devlete dogru isleyen yonetsel degisimin incelenmesinde yonetimin nasil
olacaginm1 6nceden belirleyen planlama anlayisi ve uygulamalar1 oldukga elverisli bir
ara¢ olarak ortaya cikmaktadir. Devlet, hazirlamis oldugu biitiinciil planlar
aracilifiyla biitiin ekonomik ve toplumsal yasami kontrol etmekte ve daha dogrusu
devlet, varligin1 planlar aracilifiyla somut bir sekilde ortaya koyabilmektedir. Bu
sartlar altinda, 1980’11 yillardan sonra yasanan devletin kiigiiltiilmesi ¢abalar1 ve buna
paralel olarak gereksinim duyulan yeni planlama anlayis1 arasinda biiyiik bir uyum
bulunmaktadir. Planlama, hem igerik yoniinden hem de hazirlayict ve uygulayici
orgiit acisindan bliylk bir doniisiim igine girmekte ve yeni sag politikalar
kapsaminda 6nemli degisiklikler gecirmektedir. Bu siiregte kalkinma planlamasi
anlayis1 devlet miidahaleleri ile es anlamli sayildigindan biiyiik bir degisim siirecinin
icerisine sokulmakta ve planlama anlayis1 daha demokratik, 6zgiirliik¢ii, katilimer ve
diizenleyici bir yonetim yaratacagi saviyla yonetisimci devlete uygun ozellikler

barindiran stratejik planlama anlayisi ¢ergevesinde yeniden yapilandirilmaktadir.
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Planlama anlayisindaki bu degisim planlama ve piyasanin birbirine alternatif
olan iki farkli liretim tarzina ait kurum olarak goriilmesinden kaynaklanmaktadir. Bu
nedenle, piyasa ve planlamanin bir arada es kuvvetle bulunmalarinin da miimkiin
olmadigina inanilmaktadir. Tiirkiye’de 1980°den sonra yasanan siire¢ de planlamanin
piyasa dogrultusunda yeniden tanimlanmasi dogrultusunda ilerlemektedir. Bu
degisim siireci planlamanin tam anlamiyla rafa kaldirilmasi  seklinde
gerceklesmemekte ve planlama, ekonomik ve toplumsal yapinin ydnetimine uygun
bir sekilde doniistiiriilmektedir. Bu baglamda stratejik planlama, ekonomik ve
toplumsal yapimin dogrudan devlet tarafindan yonetilmesinin ekonomik ve toplumsal
gelisme Oniindeki en biiyiik engel oldugunu iddia eden ve bu nedenle ekonomik ve
toplumsal yapinin yonetiminde devletin diizenleyicilik fonksiyonunu o6n plana
cikaran ve yonetim siirecinde piyasa mekanizmasinin 6nemine vurgu yapan bir
anlayisin aract olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu oOzeligiyle stratejik planlama
yaklagiminda ayrintili diizenlemelere girilmemekte, planlamanin strateji boyutu 6n
plana ¢ikarilmakta, niceliksel hedeflerden ziyade niteliksel hedefler altinda etkili,
verimli ve etkin bir yonetim yaratilmasi amaclanmakta ve bdylece devletin ne

yaptigindan ziyade nasil yaptigina odaklanilmaktadir.

Yonetim bigiminde nasil ve hangi noktalarda degisim yasandigi planlamanin
amaci, diizeyi, Orgiitlenmesi ve isleyisinde meydana gelen degisme siireciyle analiz
edilebilmektedir. Planlamanin amaci, ekonomik ve toplumsal yapinin kim i¢in hangi
amagla yonetildigini gostermektedir. Bu noktada planlama yaklagiminin degismesi
“ekonomik ve toplumsal biitiinciil kalkinma” amaciyla “toplum” i¢in “devlet”
tarafindan yerine getirilen ekonomik ve toplumsal yapinin yonetilmesinin, “rekabet
edilebilirligi artirma” gayesi ile “piyasa” igin “piyasa” tarafindan ekonomik ve
toplumsal yapinin diizenlenmesi seklinde beliren doniisiimii  gozler Oniine
sermektedir. Planlamanin amacinin ekonomik ve toplumsal kalkinmadan rekabet
edilebilirligi artirmaya doniismesi ise yonetim bi¢iminin odagini degistirmekte ve
artik yonetim bigiminde devletin ne yaptig1 degil, nasil yaptig1 6n plana ¢ikmaktadir.
Ciinki stratejik planlamanin stratejik amaglar ve Slgiilebilir hedefler saptayan ve bu
hedefleri Onceden belirlenen performans gostergeleri dogrultusunda oGlgen bir
planlama yaklagimi oldugu savunulmaktadir. Bu baglamda yeni planlama anlayisinda

temel amag, kalkinma planlamas1 doneminde oldugu gibi ekonomik, toplumsal ve
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kiltiirel kalkinma degil, sadece iktisadi biiyiime olacaktir. Ancak bu noktada hemen
belirtilmelidir ki iktisadi biliyiimeyi saglama amagh giindeme gelen ekonomik
oncelikler, iilkenin esitlik¢i bir yapida topyekin kalkinmasi olarak anlagilmamakta
ve eckonomik amaglar piyasanin belirledigi kapsamla smirli bir goriiniim

sunmaktadir.

Planlamanin amacmin bu sekilde degismesinin nedenleri planlamanin
diizeyinde meydana gelen degismelerle yakindan iligkilidir. Planlamanin diizeyi esas
olarak ekonomik ve toplumsal yapiin yOnetiminin ulusiisti bir yapilanma
cercevesinde yonetildigini anlatmaktadir. Bir bagka deyisle karar alma diizeyinin
nasil ulusiistiine tagindigimi gostermektedir. Bu noktada yapisal uyum projeleriyle
baslayan ve tam {liyelik siireciyle devam eden zaman diliminde DB, IMF ve AB’nin
politikalarinin ydnlendirmesiyle hazirlanan “6n” ulusal kalkinma plani gibi yeni
planlama belgeleri, onciil olarak planlama sistematiginin en {istiindeki yerlerini
almakta ve bu belgeler vasitasiyla ekonomik ve toplumsal yapi1 yonetilmektedir.
Kalkinma planlamasi anlayisinda kalkinma planlar1 ve yillik programlar temelinde
bir sistematige sahip olan planlamanin diizeyinin yeni planlama belgeleri ile birlikte
ulusiistii bir boyuta tasinmasi ulusal capta hazirlanan kalkinma planlarinin da
niteliklerini degistirmektedir. Sekizinci bes yillik kalkinma planindan itibaren
kalkinma planlar1 sektérel planlama anlayigsina yer vermeyen, makro gercevede
yatirrm ve tasarruf dengesinin nasil kurulacagmi gostermekten ziyade diinya
piyasalarina uyum saglayabilme amagli hukuki ve kurumsal altyap1 degisiklerinin ele
alindigi ve boylece kamu yonetiminde yeniden yapilanmanin nasil olacagini

belirleyen kamu politikasi belgelerine donlismektedirler.

Planlama anlayisinda yasanilan amac¢ ve diizey degisikleri planlamanin
orgiitlenmesi ve isleyisini de etkilemekte planlamanin Orgiitlenmesi ve isleyisi de
yeniden yapilandirilmaktadir. Planlamanin 6rgiitlenmesinde meydana gelen ilk temel
degisiklik Maliye Bakanligi’nin 6n plana ¢ikmasidir. Kalkinma planlamasi
doneminde biitge, belirlenen amaclara uygun olarak kaynak tahsisini saglarken;
stratejik planlama anlayisinda biit¢e, faaliyetlerin ve amaglarin nasil olacagini
belirleyen performans temelli insa edildiginden planlamanin 6rgiitlenmesinde klasik

planlama orgiitii olarak DPT degil, biit¢e siirecinden dolayr Maliye Bakanligi’nin
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onemi artmaktadir. DPT ise yeni planlama anlayisinda uluslararasi orgiitlerle daha
yakin igbirligi igerisinde bulunarak uluslararasi norm ve standartlarin iilke i¢inde
uygulanmasini saglayacak uyumlastirma gorevini yerine getirmektedir. Bir bagka
deyisle DPT’nin degisen planlama anlayisinda temel gorevi ekonomik, toplumsal ve
kiiltiirel kapsayici kalkinma planlari hazirlamak degil, uluslararasi orgiitlerle igbirligi
igerisinde ¢alisarak yapisal uyum politikalarinin nasil hayata gegirilecegine dair

ileriye dontik stratejiler belirlemektir.

Planlamanin 6rgiitlenmesinde yasanilan bu degisikliklere paralel olarak biitge
ve denetim boyutlariyla planlamanin isleyisinde de Onemli degisiklikler
Oongoriilmekte ve hem bilitce hem de denetim sistemi performans kriteri ¢ergevesinde
yeniden yapilandirilmaktadir. Performans biitceyle merkezden yonetimi esas alan
kaynak dagilimina son verilmekte ve kaynaklarin yerelde ve sonu¢ odakl
belirlendigi yeni bir biitce ve planlama anlayisi benimsenmektedir. Performans
blitcenin sonucu olan performans denetimiyle de kaynaklarin nasil kullanildigi
dogruluk, yasallik ve diizenlilik agisindan degil verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkeleri gercevesinde mali agidan denetlenmekte ve bu denetim de merkezi yonetim
birimleri tarafindan degil politika gelistirmeyi artirma amacgli her kamu idaresinin
kendisi tarafindan yapilmaktadir. Kamu yonetiminin biit¢e ve denetim boyutlarinda
meydana gelen bu sekildeki bir degisiklik sonug olarak ydnetim siirecinin personel
boyutunu da etkilemekte ve kamu yonetiminde basar1 kriterleri, nicel performans
Ol¢iim setleri, performans {iicreti ve performans denetimi uygulamalariyla kamu

personel sistemi hizli bir sekilde isletmesellestirilmektedir.

Planlama anlayisinda dort noktada meydana gelen bu degisim kit kaynaklarin
toplum icin en ¢ok fayda saglayabilme amaciyla degil de kit kaynaklarin rekabet
ilkesi ¢ercevesinde sermaye kesimi i¢in maksimize edilebilmesi amaciyla
gerceklestirildigi sonucunu dogurmaktadir. Bu baglamda rekabet ilkesi temelinde
0zel sektor, yerel/kurum ve sivil toplum merkezli diisiinen bir planlama anlayisi
olarak stratejik planlama, biitlinciil bir planlama yaklagimi olan kalkinma
planlamasindan farklilagmaktadir. Yeni planlama anlayiginda devlet, yine ekonomik
ve toplumsal yapinin yonetiminde rol sahibidir. Ancak burada artik temel olarak iki

degisiklik bulunmaktadir. Ilki, devletin bu roliiniin ydnetme degil diizenleyicilik
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olarak yeniden yapilandirilmasidir. Ikincisi de devletin nitelik degistirerek bir 6zel

sirket gibi yonetilmeye baslanmasidir.

Sonu¢ olarak yonetim bi¢iminin degismesi, devletin dogrudan ydnetme
roliiniin yerine ekonomik ve toplumsal yapiy1 piyasaci bir anlayis ¢ergevesinde 6zel
sektor ve sivil toplum orgiitleriyle birlikte yonlendirmesi/diizenlemesi anlamina
gelmektedir. Planlama anlayisinda ve uygulamasinda yasanan degisim siireci de
yonetim biciminde yasanan bu degisikligin nasil gerceklestigini iki temel acidan
ortaya koymaktadir. Oncelikle planlamanin evrimi devletin karar verme giiciiniin
ulusiistii bir nitelik kazandig1 gergevede yerellestigini gdstermektedir. kinci olarak
planlama anlayisindaki degisim, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinligin 6n
plana ¢ikarilarak kaynaklarin kullanilmasinda stratejik onceliklere dnem verildigini
ve kaynaklarin nasil kullanildiginin da performans boyutuyla denetlendigi piyasa
odakli bir isleyisi anlatmaktadir. Bu baglamda planlama anlayisinda ve
uygulamasinda 6nemli degisiklikler ongoren stratejik planlama, yonetsel devletin
mali devlete donlisme siirecinin analizinde en Onemli yonetsel ara¢ olarak

belirmektedir.
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EKLER

Ek-1: Temmuz 1764 Tarihli Tahil Ticaretinin Ozgiirliigiine iliskin Brosiir

“Biiyiik Konsey’de tohumlarin serbest ihracati sorunu goriisiildii ve bu ticaretin serbestlestirilmesi igin
bazi sinirlamalarm kaldirilmasi gerektigi iizerinde duruldu. M. le Dauphin, bu goriismelerde yaklagik
on iki milyon Fransiz’la birlikte serbest ticaretten yana oldugunu ve kralin da genglerin bu goriislerini
destekledigini soyledi. Biiyiik konsey’in yagl iiyelerinin hepsi yasaklama yasalarindan yanadirlar ve
bugdayda serbest ticaretin benimsenmesinin Fransa’da aglik ve bilyiik bir yikim getirecegini iddia
etmektedirler. Diizenleme getirme ruhu yakamizi birakmamaktadir ve dilek¢e verilen merciler sonsuz
sayida malin ticarete konu oldugunu anlamak istememektedirler. Milkkemmel bir yurttas olan ve
saygideger kisiligi ve diiriistliigii ile taninan ve ¢ok erken yaglarda aramizdan ayrilmis olan Gournay,
zaman zaman sOyle sdylemekteydi: Fransa’da bizim biiylik yikimlara ugramamiza neden olan bir
hastaligimiz vardir. Bu hastaligin adi da “bureaumanie”dir. Kimi zaman bunu yonetimin dérdiincii ve
besinci yonetim bicimi olarak da goérmek miimkiindiir. Eger bir makine kendi kendine isliyorsa ve
hicbir diizenleme yapmaya gereksinim duyulmuyorsa o zaman bu kadar memur, miifettis, sekreter ve
idari memur da ne ige yaramaktadir.”

Brochures sur la liberté du commerce des grains.

“On a agité dans un grand conseil, tenu avant le départ de la cour pour Compicgne, 1I’importante
question de la libre exportation des grains, et la liberté de ce commerce a été accordée sous de
certaines restrictions qui ne la géneront pas si elle ne rencontre pas d’autres obstacles dans
I’exécution. On prétend que M. le Dauphin a dit qu’il était du parti de la libre exportation avec environ
douze millions de Frangais, et que le roi s’est rangé du c6té des jeunes: car les vieilles perruques
étaient toutes pour les lois de prohibition, et ne voyaient que famine et calamités dans le libre
commerce des blés. L’esprit de réglement nous obséde, et nos maitres des requétes ne veulent pas
comprendre qu’il y a une infinité d’objets dans un grand Etat dont le gouvernement ne doit jamais
s’occuper. Feu M. de Gournay, excellent citoyen, respectable par sa droiture et ses lumiéres, et qui
nous a été enlevé trop tot, disait quelquefois: « Nous avons en France une maladie qui fait bien du
ravage; cette maladie s’appelle la bureaumanie. » Quelquefois il en faisait une quatriéme ou
cinquiéme forme de gouvernement, sous le titre de bureaucratie. A quoi bon en effet tant de bureaux,
tant de commis, tant de secrétaires, tant de subdélégués, tant de maitres des requétes, tant d’intendants,
tant de conseillers d’Etat, si la machine va d’elle-méme, et qu’il ne reste point de réglement & faire,
pas une pauvre petite formalité a observer ?...”
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Ek-2: Ticaret Konusunda Tekelci Ayricaliklarin Sonuglar:

“Eger salaksanmiz ve kendi ¢ikarmnizi disiinliyorsaniz; eger aptalsaniz, devlette onemli bir rol
oynadigmizi diisiinebilirsiniz. Fransa kanunlarmin ger¢ek ruhu Gournay’in, bu saygin ve diiriist
yurttasin, o denli yakindigi biirokrasidir. Burada miifettisler, sekreterler, idari memurlar kamusal
islerin yarart i¢in olusturulmamuslardir. Tam tersine kamusal isler, biirokrasi olsun diye olusturulmus
gibi goriinmektedirler.”

Effets du privilége exclusif en matiére de commerce, par Abeille.

“.... Quand on est fripon, on fait sa main; quand on est sot, on croit jouer un réle important dans
I’Etat. Le véritable esprit des lois de France est cette bureaucratie dont feu M. de Gournay, cet honnéte
et digne citoyen, se plaignait tant : ici les bureaux, les commis, les secrétaires, les inspecteurs, les
intendants, ne sont pas établis en faveur de la chose publique; mais la chose publique parait établie
pour qu’il y ait des bureaux.”
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OZET

Biirokrasi, ekonomik ve toplumsal yapinin nasil yonetildigini anlatan modern
devletin yonetim bicimidir. Bir bagka deyisle, biirokrasi, kurallara dayal1 hiyerarsik
diizen, kirtasiyecilik ve hantal devlet yapisi gibi patolojik tanimlamalardan daha
farkli bir anlama gelmektedir. Biirokrasinin ekonomik ve toplumsal yapinin yonetim
bicimi olarak tanimlanmasi dogal olarak onun dogrudan devlet yonetimiyle ilgili
olmast sonucunu dogurmaktadir. Bu nedenle de biirokraside degisim, dogrudan
devletin ekonomik ve toplumsal yapiy1 bigimlendirmedeki konumunda, gorevlerinde
ve rollerinde meydana gelen farklilagma olarak belirmektedir.

Temel konusu biirokraside degisime olan bu calismada degisimin devlet
diizleminde biirokrasiden postbiirokrasiye degil, biirokrasiden ydnetisime dogru
oldugu savunulmaktadir. Ciinkii postbiirokrasi, bir yOnetim bi¢imi olmayip
biirokrasinin orgiitler diinyasinda yasadigi degisimi sinirlt bir sekilde anlatmaktadir.
Bu nedenle degisim, yeni bir iktidar bi¢iminin {iriinii olan yOnetisimci yOnetim
bicimine dogru gelismekte ve bodylece devletin ekonomik ve toplumsal yapiy1
yonetme ve yonlendirme pozisyonunda biiyiikk farklilagsmalar yasanmaktadir.
Degisimin yoniinii saptadiktan sonra yapilmasi gereken en dnemli sey, degisimin
nasil gergeklestigini gosteren uygun bir inceleme nesnesi aracigiyla degisimi analiz
etmektir. Bu c¢alismada bu amacgla benimsenen arag, planlama anlayisindaki
degisimdir.

Planlama, devletin ekonomik ve toplumsal yasama dogrudan miidahale
etmesidir. Bu baglamda planlama anlayigindaki degisim siireci sadece planlama
tekniginde yasanan bir farklilasma anlamina gelmemekte, biirokrasiden yonetisime
dogru olan degisimi anlamak i¢in en uygun ydnetsel ara¢ olarak da on plana
cikmaktadir. Ciinkii kalkinma planlamasi, biirokratik yonetim bigimine uygun olarak
kamu hizmeti temelli biitiinsel bir ekonomik ve toplumsal kalkinmay1 amaglarken;
stratejik planlama, piyasaci ilkeler iizerinde yonetisimci yonetim big¢imini hayata
gecirebilecek bir anlayigla yonetim bigiminin sekillendirilmesini dngérmektedir. Bu
nedenle bu tez calismasinda biirokraside goriilen degisimi analiz edebilmek ig¢in
planlama anlayisindaki degisim siireci analiz diizeyine alinmakta ve bdylece yonetim
biciminde yasanan degisim, yOnetim siirecinin ¢esitli asamalar1 bakimindan
arastirilmaktadir.
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ABSTRACT

Bureaucracy is the administration type of the modern state that tells how the
economic and social structures are administered. In other words, it has a different
meaning from pathological definitions such as rules-based hierarchical order, red
tape or cumbersome state. Defining the bureaucracy as the administration type of the
economic and social structures naturally makes it directly related with the
administration of the state. Therefore, changes within the bureaucracy directly
changes the position, duties and roles of the state in shaping the economic and social
structures.

This study whose main subject in change bureaucracy asserts that the course of
the change is not towards postbureaucracy but towards governance in state platform.
Because, postbureaucracy is not a type of administration but it denotes a change of
bureaucracy in a limited way in the in the world of organizations. For this reason, the
course of change in towards governance which is a product of a new type of power
paving the way for the state to direct or shape the economic and social structures in
different ways. After determining the course of the change, the most important thing
to do is to analyze this change through an appropriate examination object which
demonstrates how the change occurred. In this study, the instrument adopted for this
purpose is the concept in planning process.

Planning is the direct intervention of the state in economic and social life. In
this context, the changing process of planning understanding denotes not only the
change in planning techniques but also how the administration type itself changes
through planning. While development planning aims to a comprehensive economic
and social development which is in line with bureaucratic administration, strategic
planning envisages the implementation of the governance type of administration
which is based on market based principles. Therefore, in order to analyze the change
in bureaucracy, the changing process of planning understanding has been adopted as
a level of analysis which made a research on changes in administration types, and
different phases of administration processes.
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