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GIRIS

Ust kademe yoneticiligi ve biirokrasi, son iki yiizyillik doneme uzanan modern
toplumun bir iiriintidiir. Modern biirokrasi kavrami, kapitalist devlette ihtiyaci hissedilen
degisen iiretim ve pazar iliskilerinin, siyasal gelismelerin neticesidir. Modern biirokrasi
aygiti, (bilindigi gibi) Webergil analiz icerisinde yasal-ussal egemenlik iliskilerinin
hakim oldugu modern devlete 6zgii bir yonetim sistemi olarak tanimlanmaktadir. Bu
caligmada da pek cok elestiriye karsin giliciinii koruyan Weber’in modern biirokrasi
ayrimina sadik kalinacak ancak biirokrasinin atalarinin baska formlarda da olsa devlet
idaresinde yer aldig1 gercegi sakl tutulacaktir. Bu ¢ergevede ilk cag uygarliklarindan pre-
kapitalist olarak adlandirilan devletlere kadar biitiin medeniyetlerin  yonetim
gercekliginde, “iist kademe yoneticisi” olarak adlandirilsin ya da adlandirilmasin,
iktidarin kararina ortak olan, onu uygulayan ve kendini de o kurallar ¢ercevesinde
siirlayan “idarecilerin” veya “yoneticilerin” oldugu kabul edilmistir.

Insanlik tarihi kadar eski ydnetim tarihinin kamunun &rgiitlenmesine katkisin
incelemek uzun ve gayretli bir ¢aba gerektirir. Boylesine uzun bir dénem, elbette ki,
kendi igerisinden zengin bir yonetim yazinini da yaratmistir. Modern yonetim aygitinin
bilgisi, arastirmacilara, sadece son iki yiiz yillik dénem iginde yiikselen modern toplumu
ve onun Orgiitlenmesini agiklamaya yeterlidir. Onun 6ncesindeki ne feodal toplumun, ne
ata erkil toplumun ne de daha Onceki donemlere ait yonetim bilgisini tartigmamiza
yetecek genislikte bir bilgi birikimini bizlere sunmamaktadir. Ustelik giiniimiizden

bakilarak yapilan caligmalarin birgogu retrospektif bir nitelik tagima riskine de sahiptir.



Gerek bilgi dagarcigimizin yetersizligi ve gerekse yontem olarak tarihe bakis agimizin
yaratti1 eksiklikler, modern toplum Oncesi yonetsel orgiitlenme ve onun yonetici sinifi
hakkindaki bilgimizi daraltmaktadir. Modern bilimin parcalanmis ve asir1 uzmanlasmis
niteligi de, bir ¢ok farkli yasam alanini kavrayarak kendi bilgisini iiretme ¢abasi
icerisinde olan yonetim disiplinin isini olduk¢a zorlastirmaktadir.

Ekonomik, toplumsal ve siyasal Orgiitlenme temellerinde kendisini ifade eden
kamunun yonetimi disiplini alani, elbette ki, modern kapitalist toplum Oncesinde de
vardir. Ancak modern anlamdaki “kamu” kavrayisi ile daha 6nce ortaya ¢ikan “kamu”
kavrayis1 nitel bazi farkliliklar: biinyesinde barindirmaktadir. Yine de, modern kapitalist
toplum Oncesi kamu yoneticilerini, bir yoniiyle, biirokrasinin atalar1 olarak nitelendirmek
calismamiz agisindan yanlis bir betimleme olmayacaktir. Aksi takdirde, Kutadgu Bilig’in
ogiitler verdigi, Ibni Haldun’un Mukaddime’sinde anlattig1, Osmanli padisahlarindan II.
Mehmet’in “Fatih Kanunnamesi” ile tasvir etmeye calistig1 giliniimiize de 1s1k tutan
yonetsel degerler géormezden gelinmis olacaktir. Bu sebeple kabaca ayrim yapmak
gerekirse, modern toplum ve devlet Oncesi yoneticilere calismamiz boyunca “kamu
yoneticileri” ve modern toplum ile ortaya c¢ikan yonetici kesime ise “list diizey
yoneticiler” veya “biirokratlar” olarak adlandirmayr uygun buluyoruz. Bu calismada
birincisi degil, ikincisi, yani modern toplumun yonetici sinifi konu edilecektir. Kisaca bu
calismada, modern devlete 6zgli ortaya ¢ikan biirokrasi kavrami ve yonetsel giiciiniin
elinde bulunduran iist kademe yoneticiler lizerinde duracaktir. Cergeveye iliskin bu temel
ayrim ¢alismanin ilk sinirlilig1 olarak kabul edilebilir.

Bir diger smirlilik, biirokrasi olgusu {izerinde etkili olan bir goriisten

kaynaklanmaktadir. Biirokrasi yalnizca kamuda degil 6zel sektorde de gelisen, biiyiiyen,



yazili ussal kurallarla idare edilen yonetim sistemi anlaminda kullanilmaktadir. En
azindan Weber’in, biirokrasiye dair ¢aligmalarinda bu tiir bir kavrayis icerisinde oldugu
saptanmaktadir. Ust kademe yoneticiligi veya iist diizey yoneticilik kavrami, dzel isletme
veya kamu gozetmeksizin her tiirlii organizasyonda calisan bir kesimi ifade etmek {izere
kullanilmaktadir. Herhangi bir sektdr icinde biiyliyen bir sirket veya bir sivil toplum
orgiitii genisleyen is kollar1 neticesinde formal-ussal bir mekanizmaya doniisebilir.
Biirokrasi denildiginde toplumda varligim1 devam ettiren hemen her kurumdaki orgiit
yapilar1 ve bu kurumlarin yoneticileri de kavramsal olarak ele alinabilir. Bu ¢aligmada ise
ist kademe yoneticiligi isletme Orglitlerine ait ydnetim tarzim1 kapsamamaktadir.
Kanimca, biirokrasiyi, kamu yonetimine ait bir kavram olarak kavramak, tartismamizin
zemini agisindan daha anlamli olacaktir. Daha agik bir ifadeyle iist kademe yoneticiligi
kavramui, biirokratik, siyasal, ekonomik ve toplumsal 6rgiitlenmenin ydneticilerinin ifade
etmek tizere kullanilacaktir. Bu bakimdan ¢alisma, ikinci bir sinirlama ile daraltilacaktir.
Yukarida ifade edilen sinirlamalar, {ist kademe yoneticiligi kavrami kabaca bir
ayrimi1 dngoérmeye yardimer olmakla birlikte, esas olarak kavramin her zaman ve mekan
igin gegerlilige sahip agik bir tanim yapmaya elverisli degildir. Ust kademe yoneticiligine
dair tanim sorunu pek c¢ok calismanin, raporun, makalenin ve kitabin iizerinde tartistigi
kavramsal bir sorun olagelmistir. Birbirinden farkli goriisler 6ne siiriilmiis, ¢esitli gorgiil
arastirmalarla gelistirilen Slciitlere gdre tamim olusturulmaya calisilmustir. Ust kademe
yoneticiligine dair yapilan tanimlar, arkasinda ongoriilen kamu ydnetiminin kurulusuna
ve Orgilitlenisi ¢ercevesinde dogruluk tasimaktadir. Ciinkii ¢ogu zaman kavramsal
tanimlama, yapildigi zamana bagli olarak ve icerisinde yer aldigr biirokratik

mekanizmanin yapisi i¢inde gecerli olabilmektedir.



Bu calismada, mevcut tanimlar1 ¢oziimleyerek, birini ya da bir kacgini esas alarak ya
da karma bir tanim olusturmak yerine s6z konusu kavramin iizerinde yiikseldigi yonetsel
formun omurgasini ortaya ¢ikarmak daha anlamli olacaktir. Ayrica birbirinden farklh
iktisadi, siyasi ve yonetsel ge¢misleri olan iilkelerin kamu personel rejiminde iist diizey
yoneticilik konusunda edinilen tecriibeler, basta tanim sorunu olmak iizere iist diizey
yoneticilik mevkiine iliskin siyasal, yonetsel ve ekonomik diizen i¢indeki konumun
aydinlatilmas1 gerekmektedir.

Ust kademe yéneticiligi, memuriyetin hiyerarsik siniflandirmas icindeki bir grup
veya kesim olarak ifade edilebilir. Bu bakimdan {ist kademe ydneticiligi, alt ve/veya orta
kesim yoneticiler gibi kategorik bir incelemeye tabi tutulabilir. Ancak kamu yodnetimi
literatiiriindeki yOonetim-siyaset ayrimi sorunsalina uzanan tartigmalarla personel
yonetimindeki hiyerarsinin sonucu olan iist kademe yoneticiligi, siyasal alana da
kaymakta ve biirokrasi ve seckinci kuramlarla iligkilendirilmektedir. Ciinkii {ist kademe
yoneticiligi ayn1 zamanda devlet orgiitlenmesinin tepesinde gorev alan kisiler olarak
siyasal, ekonomik ve sosyal politikalar1 belirlemede esas sorumluluk sahibi olan
siyasilerle  birlikte ¢alismakta, temel politikalarin  yapilmasi, planlanmasi,
yonlendirilmesi, denetlenmesi ve uygulanmasinda etkin rol iistlenen kesim olmaktadir.
Yonetsel elit olarak da adlandirilan iist kademe yoneticileri, siyaset ve yonetim biliminin
ortak konularindan biri olarak kabul edilmektedir. Iste séz konusu yakinlik, bu
caligsmanin da tartistig1 konulardan biridir.

Yonetimin iktisadi ve sosyal, siyasi gelismelere gore yapisal islevsel degisiklige
ugramasi, iist kademe yoneticiligini de etkilemektedir. Daha acik bir ifade ile bagimli

degisken olan “yonetici sinif”’ baska bir bagimli degisken olan “ydnetime” gdbekten



baglidir. Dolayisiyla iktisadi ve sosyal, siyasi kosullardaki degisim, hem yonetsel yap1
olan biirokrasiyi hem de onun yonetici kesimini kavramini yeniden anlamlandirmay1
gerekli kilmaktadir. Bir Ornekle agiklamak gerekirse, 1929 Biiyilkk Buhrani sonrasi
Keynesyen iktisat politikalarinin hayata gecisiyle birlikle kamu hizmetlerinin nitelik ve
nicelik olarak artist kamu politikalarinin hem yapimi siirecinde hem de uygulama
stirecinde yer alan kamu yoneticilerinin iktidarim1 giliglendirmistir. Weberyen anlamda
klasik hiyerarsik Orgilitlenmenin tepesinde yer alan yoneticiler sadece kamu
politikalarmin uygulamasinda degil, ayn1 zamanda kamu politikalarinin belirlenmesi ve
yonlendirilmesinde de etkili olmusglardir. Bu donemde iist diizey yoneticilik makamlari
bakanlik igerisindeki hiyerarsinin tepesinde yer alan kamu yonetiminin genel uzmanlik
bilgisine sahip kisileri igeren pozisyon olarak benimsenmistir. 1970’lerin ortasindaki
krizin ardindan gelen ve 1980’lerde etkileri daha da belirgin hissedilen neo liberal
politikalar, toplumun iktisadi, sosyal ve siyasi yapilanmasmna yon vermistir.
Kiiresellesmenin de etkisiyle kamu alami1 birey lehine daraltilmis, iktisadi bakimindan
devlet 6zellestirme uygulamalar ile sinirlandirilmistir. Kamu politikalari, bu donemde
kendini piyasa lehine diizenlemeye doniik bir siirece girmistir. Kuskusuz, kamunun idari
yapilanmasi bu gelismelerden etkilenerek yeni iktisadi, sosyal ve siyasi siirece kendini
adapte etmeye baslamistir. Piyasa lehine kiigiiltilen kamunun Orgiitlenmesi, onun
yoneticilerinin de roliinli de zayiflatmis, baska bir yonetsel forma itmistir. Gelismelerin
en somut yansimasi, bakanlik biinyesinden ayrilarak yeni bir ydnetsel forma kavusan
bagimsiz idari otoritelerdir. Bagimsiz idari otoriteler, bakanlik i¢indeki fonksiyonlardan
birini ya da birkagin1 giderken yaninda gotiirmiistiir. Daha acik bir ifadeyle, kamu

politikas1 yapimu siireciyle, kamu politikas1 uygulama siirecleri birbirinden koparilmaya



calisilmistir. Genel olarak bakanliklara “kamu politikasin1 belirleme”, bagimsiz idari
otoritelere de “uygulama” gorevi diismiistiir. Esasinda bu ayrim kamu yonetiminin dogasi
geregi ayrilamayacak yapisik ikizler gibidir. Nitekim uygulamada bu ayrim zaman zaman
birbirine girmekte, yoneticiler ve siyasiler arasinda yetki ¢atismasina neden olmaktadir.

Modern toplumun ydneticileri ¢alisma konusu olunca, modern toplumun kurdugu
idari aygita ve onun ilizerinde yiikselen iist diizey yoneticilik olgusuna egilmek
gerekmektedir. Son iki yiiz yillik donem igerisinde 6ne ¢ikan kuramlarin idari aygita ve
onun yoneticilerine dair goriigleri onem kazanmaktadir.

Bu c¢er¢evede birinci bolimde, modern devlete iliskin farkli biirokrasi
anlayislarindan yola ¢ikarak hem {ist kademe yoneticiligi hem de onun igerisinde
ylikseldigi biirokratik aygita iligkin fikir edinilmeye calisilacaktir. Marksist, Weberyen,
seckinci ve liberal kuramin birbirinden farkli biirokrasi anlayislari, tist kademe
yoneticilerinin de igerisinde yer aldigi yonetsel yapiya ve onun yoneticilerine iliskin
ongoriilerine yer verilecektir. Ust kademe yéneticiliginin kavramsal temelleri iktisadi,
sosyal ve siyasi gelismelerin etkisinde olusan biirokrasi aygitinda bulunurken, daha 6zel
olarak ona anlam kazandiran iizerinde yiikseldigi kamu personel rejimidir. Ust kademe
yoneticiligi gérevi kamu personel sistemi hiyerarsisinde yer almaktadir. Personel rejimini
kuran degerler, iist kademe yoneticilerinin hangi toplumsal kaynaklardan nasil
secildigine, list kademe yoOneticiligi sisteminde hangi amag ve ilkelerin gilidiilecegine dair
ipuclart verecektir. “Liyakat” ve “kayirmacilik” kamu personel rejiminin birbirine zit
istikametleri gosteren levhalar gibidir. Her ikisi de kamu personel rejimine iligkin yontem
olmakla birlikte tercih edilen istikamet ister liyakat isterse kayirmacilik olsun, yukaridaki

sorulara yanitlamamizi kolaylastirmaktadir. Bu sebeple ilk bdliimde, liyakat ve



kayirmacilik ilkeleri iizerinden iist kademe yoneticiligi ele alinacaktir. Personel rejimine
iligkin degerlendirmeler gelismis Batili iilkelerin personel rejimlerini ve iist kademe
yoneticiligi sistemine dair tecriibelerini anlayabilmek i¢in 6nem kazanir. Kayirmaci
Amerikan personel rejimi, liyakatci Ingiltere, Fransa ve Almaya drneklerine bu baglamda
yer verilecektir. Son olarak birinci boliimiin tiimiine yayilan iist kademe yoneticiligine
iliskin tartigmalara yer verilerek, “list kademe yoneticiligi nedir” sorusuna yanit
aranacaktir.

Ikinci béliimde ise, Tiirkiye nin degisen iktisadi, sosyal ve siyasi kosullarina paralel
olarak st kademe yoneticiligi incelenirken goz Oniinde bulundurulan hususlar
belirtilecektir. Birinci boliimdeki kavramsal tartismalardan hareketle yakin donem Tiirk
yoOnetim sistemi, iist kademe yoneticileri {izerinden incelenmeye c¢alisilacaktir. Bu
bakimdan, yukarida ifade edildigi gibi iist kademe yoneticilerinin ve biirokrasinin
devletin siyasal, ekonomik ve toplumsal doniisiimiinden etkilenen bir nesne oldugu
yargisindan hareketle Tiirk yonetim sisteminin de gegirdigi degisim, ele alinacaktir. Tiirk
yonetim sisteminin gecirdigi degisimi, iist kademe yoneticilerinin kamunun iktisadi,
sosyal ve siyasi diizeninde iistlendikleri rol bakimindan ele alinacaktir. Bu sebeple, ilki
1955 yilinda yapilmakla birlikte daha gerilere iliskin goriis ileri sunan ve ozellikle {ist
kademe yoneticileri iizerine yapilmis gorgiil aragtirmalara yer verilecektir. S6z konusu
arastirmalar, Tiirk yonetim sisteminde biirokrasi gelenegi, toplumsal kesim olarak {ist
kademe yoneticilerinin siyasal, ekonomik ve toplumsal hayattaki rolii, devletin
doniisiimiinde yasanan degisimi algilamalar1 gibi 6nemli konulardaki yaklasimlarina 11k
tutacaktir. Ayrica, arastirmalar ile yalnizca yonetsel aygit olarak biirokrasinin doniigiimii

ile birlikte toplumsal kesim olarak iist kademe yoneticilerine yonelik bilgi sunacaktir.



Boylece yakin donem Tiirk yonetim sisteminin gecirdigi degisim, degisimi tetikleyen
gelismeler, degisimin {ist kademe yOneticileri tarafindan algilanisina iliskin kapsamli bir
degerlendirme yapilmis olacaktir. Bu amagcla ilki 1955 yilinda sonuncusu ise 2006 yilinda
yaymlanan 13 arastirmanin bulgular1 ele alinacaktir. Gorgiil aragtirmalar, yonetsel
niifusun kimligine, i¢inde bulundugu toplumsal yapiya, meslege ve devletin ekonomik,
toplumsal hayattaki roliine ve doniisiime iliskin 6nemli bilgiler sunmakla birlikte ayn1
zamanda her bir arastirmacinin goziinden iist kademe yoneticileri araciligiyla kamu
yonetimindeki temel meselelere dair bakis agisini gostermesi bakimindan ¢ok yonlii
katkida bulunmaktadir. Ciinkii her bir gorgiil aragtirmanin nesnesi iist kademe yoneticileri
olmakla birlikte Onceden saptanmis varsayimlarin iizerine ana-yan sorunsallar
olusturmaktadir. Arastirmacilarin belirli tarihlerde belirli sorunsallara yanit aramalari,
daha acik bir ifade ile belirli konulara yogunlasmasi, kamu yonetiminin yapisal ve
islevsel meselelerine dikkat ¢ekmektedir. Bir Ornekle agiklamak gerekirse, Gencay
Saylan’in 1974 yilinda yaptig1 arastirmada iist kademe yoneticileri ile girisimcilerin
toplumsal kesimler ve devletin siyasal, iktisadi ve sosyal doniisiimiindeki roliinde ne
derece belirleyici oldugu sorunsalini tartismaktadir. Saylan’in 1974 yilinda sorunsalini bu
sekilde olusturmasi, tesadiif olmayip hakim modernizm anlayisinin geregi olarak Batida
modernizmin tetikleyici kesimi olan burjuvaziye karsilik modernlesme siirecini geriden
takip eden Misir, Tiirkiye gibi {ilkelerde burjuvazinin yerini yonetsel sinifin aldigina dair
goriisii tartigmasinin bir sonucu olarak kabul edilebilir. Saylan bdylece iist kademe
yOneticilerine dair siyaset ve yonetim biliminin ortak konusu olan modernlesme

anlayisini konu edinmektedir. Saylan gibi diger arastirmacilar da yaptiklar arastirmalarla



diger disiplinlerle iliskili olarak kamu ydnetiminin temel meselelerine iist kademe

yoneticileri lizerinden yiiriitiilen tartismalara zenginlik katmaktadirlar.



BIRINCI BOLUM

MODERN DEVLET, BUROKRASI ve “UST DUZEY YONETICILIK”

Ust kademe yoneticiler, iist diizey yoneticiler veya tepe yoneticiler seklinde yapilan
niteleme ile anlatilmak istenen devlet Orgiitlenmesi i¢indeki hiyerarsinin en st
noktalarinda yer alan kamu gorevlileridir. Ayrica iist dlizey yoneticiler ifadesi ile, kamu
hizmeti gormek iizere yoOnetsel iktidara sahip kesim anlatilmaktadir Yukarida kabaca
tasvir edilmeye caligilan kavrami ele almadan 6nce, onun ait oldugu yonetsel yapiya yani
modern kapitalist devlet 6rgiitlenmesinin ortaya konulmasi gerekmektedir.

Modern kapitalist devletin olusumu, son bir kag yiizyillik dénemde yasanan biiyiik
gelismelerin etkileriyle aciklanabilir. Fransa’da yasanan Biiyiik Ihtilal ile Ingiltere’de
filizlenen Sanayi Devrimi ve birlikte getirdikleri yadsinamaz gelismeler bu siirecte 6ne
cikar. Fransiz Ihtilali, devir acan diisiinsel iiriinlerinden olan “Insan ve Yurttas Haklar1
Beyannamesi”, modern kamu hukukunun en 6nemli esaslarindan olan siyasi hiirriyetleri
saglamakla kalmamis, kendini aristokrasi ve ruhban sinifiyla es durumda gérmek isteyen
burjuvaziye dolayli olarak ekonomik amaglarin1 gerceklestirmesi i¢in ortam hazirlamistir.
Insan1 rasyonel diisiinen bir varlik olarak gdérmek isteyen aydinlanma diisiincesi, fikri
alanda kamu hiirriyetlerini savunurken, ekonomik alanda da bir zamanlar kendini maddi
refahin tek koruyucusu sayan devletin faaliyetlerini, kayitlara tabi kilmistir. Hukuk
devleti anlayisi, toplum icindeki ayricalikli sinifin imtiyazlarini ortadan kaldirmistir.
Siyasi alanda bu gelismeler yasanirken, ekonomik alanda da sanayi devrimi kitle

iretimini getirmis, iiretim iligkileri yeni bir boyut kazanmistir. Bdylece parasal yigin



iretim ve tliketim sistemi kurularak ekonomik sistem yeniden yapilanmistir. Kapitalist
diizen yonetim ve hukuk alaninda objektiflik, giivenlik, istikrar ve Onceden
hesaplanabilirlik kavramlarina siki sikiya baglanmis ve bunlar1 koruyacak yeni bir sosyal
diizen inga etmistir. Bu yeni diizenin aygiti, modern biirokrasidir.

Modern biirokrasi, yazili kurallara dayali, rasyonel isleyen, isbolimi ve
uzmanlagmayla kurulu hiyerarsik bir drgiitlenmedir. isboliimiine dayanan bu hiyerarsik
yapida her makamin gorevlerini yerine getirebilmesi i¢in oncelikle uzmanlik bilgilerine
sahip, 0zel egitim gérmiis memurlara ihtiyag vardir. Memurlarin resmi faaliyetleri, genel
olarak 6nceden tespit edilmis ve ogrenilebilen kurallara uygun olarak yiriitilmektedir'.
Yazili kurallara bagli olarak ¢alisan ve mesleki uzmanlik bilgisiyle donatilmis memuriyet
rejiminin tepesinde yer alan kesim ise biirokratlar yani iist diizey yoneticilerdir.

Biirokrat, yalin anlamiyla devletlerin, hiikiimete bagl olarak isleyen, biiro ve
birimlerinden kurulu yonetim cihazinda atamayla gorevlendirilerek calistirilan kisi
anlamma gelir’. Bu asamada biirokratlarin ya da daha genis bir ifade ile iist kademe
yOneticilerin ait oldugu sistemi daha yakindan ele almak uygun olacaktir.

Biirokrasi, Latince “bura” (masalar1 kaplamada kullanilan koyu renkli kalin
kumas) ve Yunanca “kratos” (egemenlik) sozcliklerinin bir araya getirilmeleriyle
tiretilmis ve ilk kez 1745 yilinda fizyokrat iktisatci Vincent de Gourney tarafindan
bilirolarin artan egemenligini belirtmek i¢in kullanilmistir. Zaman iginde biirokrasi
kavramina degisik anlamlar yiiklenmistir. Bunlardan ilki, 6nde gelen yonetici konumlarin
secilmis temsilcilerden ziyade profesyonel yoneticiler tarafindan dolduruldugu bir

hiiklimet sistemi anlammna da gelebilir. Alman ansiklopedilerinden Brockhaus

' Nermin Abadan, Biirokrasi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaynlari, Ankara No:92-

74,1959, s. 57.
Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, imge Yayinlari, Ankara, 2005, s. 63.



biirokrasiyi, bir yandan meslekten yetisme memurlarin 6zellikle de yiiksek yoneticilerin,
daha dogrusu bakanliklar ¢apindaki biirokrasinin siki bir hiyerarsik ¢ercevede toplanmasi,
diger yandan siyasi iktisadin otoritesini imtiyazli memurlar ziimresiyle paylasmakta
oldugu bir devlet sekli olarak tarif etmektedir’. Bu tanimdan devlet yonetiminde yetismis
profesyonel yoneticilerin yetki alaninin genisledigi anlamint ¢ikarmak miimkiindiir.
Biirokrasinin bir diger tanimi ise, onun olumsuzlamasini yapar sekildedir. Biirokrasi,
kirtasiyecilik ve sorumsuzluk demektir. Bir teskilatin gerceklestirmekle gorevli oldugu
amact unutup korlesmesi, gittikce artan Olclide bencil bir otorite ve miikemmellige
erismeye calismasi, mensuplarinda memur veya miistahdem simifina has suur ve
aligkanliklarin yerlesmesidir. Biirokrasinin tigiincii bir tanimi ise, idari teskilatlanmaya
ve idare sekline vurgu yapar. Teknolojik gelisme ile birlikte toplumsal {iretim iligkilerinin
degisimi neticesinde ortaya ¢ikan endiistri toplumunda biirokrasi, rasyonel c¢alisan ve
mesru otoriteye sahip olan devlet orgiitii olarak tanimlanmaktadir.

Yukarida kisaca agiklanmaya c¢alisilan biirokrasi tanimlarindan hareketle biirokrasi
kurumlar1 ve dolayisiyla iist kademe yoneticilik kavramina yaklagimlarini ele almak
iizere biirokrasi kuramlarina yer verilecektir. Biirokrasi kuramlari incelenirken amac,
ortaya konan biirokratik anlayisla birlikte ileri siirlilen biirokratik yapida yoneticilerin

konumuna ve rollerine iliskin yaklagimlar1 6ne ¢ikarmaktir.

Ust kademe yoneticiliginin kavramsal insasimi temellendirmek icin genel olarak
modern biirokrasi anlayisin1 ortaya koymak gerekirken, 06zel olarak st kademe

yoneticiliginin igerisinde yer aldig1 personel rejimini ele almak gerekmektedir. Bu

3 Brockhags, Bureaukratie, 16. Tabi, Wiesbaden 1953, s. 476’dan aktaran Nermin Abadan, Biirokrasi,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymlari, Ankara, No:92-74, 1959, s. 10.



sebeple liyakat veya kayirmacilik esasi iizerine kurulan personel rejimlerinde, iist kademe

yoneticilerinin konumu ele alinacaktir.

I. Biirokrasi Kuramlari ve Ust Diizey Yoneticilik

A. Marksist Biirokrasi Kuram

Marksist biirokrasi kurami, yukarida belirtilen biirokrasi tanimlarinin birincisinden
ve Tlgclinciisiinden beslenmektedir. Birinci tanimdaki biirolarin ve biirokratlarin
egemenligini kabul eder. Marks’in goriislerinde biirokrasi kavrami merkezi bir konum
isgal etmemekle birlikte, biirokrasinin toplumun gii¢ yapisiyla iliskileri agisindan fikirleri
onem tasimaktadir. Marks’in devlet ve biirokrasi iizerine diistincelerini Hegel’e yonelttigi
elestiriler lizerinden anlayabiliyoruz. Hegel’ci analize gore, kamu yOnetimi sivil toplum
ile devlet arasinda koprii vazifesi goriir. Sivil toplum 6zel ¢ikari, devlet ise genel ¢ikari
temsil eder. Kamu yonetimi ise, bu iki ¢ikar arasinda koprii vazifesi goriir. Kamu yararini
savunan devlet, uygar toplumdaki ozel yararlari karsilikli olarak dengelemektedir.
Marks’in Hegel’e itiraz1 ise bu noktada baslar. Marks da bu ii¢ kademeden olusan yapiy1
kabul etmekle birlikte bu {iglii kademenin temsil ettikleri ¢ikar1 sdyle ortaya koyar:
Devlet, genel c¢ikar1 degil, hdkim sinifin ¢ikarin1 temsil eder. Marksist yaklagim
biirokrasiyi ve biirokratlar1 smif iliskileri kapsaminda saptamaya calisir’. Marksizmin
biirokrasi anlayisini1 daha acik ortaya koyabilmek i¢cin Marksist doktrinin kilit kavrami
olan “simif” kavramini agiklamak gerekmektedir. Tarih boyunca degisik toplum tiplerini
belirleyen sey iiretim bi¢imleri olmustur. Sosyal siniflar da tiretim sisteminde aldiklar
role gore belirlenir. Smif ayriminim temeli {iretim araglarmin miilkiyetine dayamr. Uretim

araglarim miilkiyetine sahip olanlar bir sinif meydana getirirler. Uretim araglarina sahip

* Nicos P. Mouzelis, Orgiit ve Biirokrasi (Cev. H. Bahadir Akin), Cizgi Kitapevi Yaymlari, Konya,
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olmayanlar da ayr1 bir simif olustururlar. Ekonomik temelli ayrigmanin ardinda yatan
sosyal faktorler de vardir. Uretim iliskilerinde oynadiklar1 rol yasama sartlari ve
ekonomik ¢ikarlar1 bakimindan ayni durumda olan gruplar arasinda siif bilinci uyanir.
Kole toplumunda kole sahipleri, feodal toplumda toprak sahibi feodal senydrler hakim
smiftir. Kapitalist toplumda ise, iiretim araglarina sahip olan burjuvalar ile emeklerinden
baska ge¢im kaynagi olmayan proleterya iki ana sinifi olusturur. Marksist teoriye gore iki
ana smif disinda bazi ara smiflar ve sosyal tabakalar bulunur. Marksizmin sinif
anlayisinda, biirokratlarin/yoneticilerin liretim araglarina sahip olmamalar1 nedeniyle sinif
degildir. Biirokrasi ise hakim sinifin ¢ikarlarini diger sosyal siniflara dayatmak suretiyle
kurulmus bir aracidir. Ancak Marks, higbir zaman biirokratlari sosyal smif® olarak kabul
etmez. Marks’a gore onlar, sadece egemen sinifin takipgileridir. Ciinkii liretim siireciyle
dogrudan dogruya iligkisi olmayan devlet biirokrasisi toplumsal yapida organik bir
pozisyona sahip degildir.

Marksist biirokrasi kurami, modern biirokrasiyi kapitalist topluma 6zgii idare bigimi
olarak kabul eder. Ciinkii biirokrasiyi, toplumla devlet arasindaki goriiniir baglarin
kopmas1 siirecinin kapitalist toplum dénemine rastlayan son asamasi olarak goriir’.
Biirokrasinin dogusu ise, feodalligin ¢oziiliis ve mutlaker kralliklarin ¢okiis donemine
rastlar. Marksist kurama gore, gelisen burjuvazi genis yiginlar1 tek merkezden ve siirekli

olarak denetleyebilecegi iktidar organlarina ihtiya¢ duymaktaydi. Iste kapitalist toplumun

Marksist yaklasima gore sinif kavrami kisilerin iiretim siirecindeki yerlerine gore tanimlanmaktadir.
Bu yaklasima gore, modern toplum yani kapitalist toplum esas olarak is¢i ve burjuva siniflarindan
gelmektedir. Bu iki smifin disinda kalanlar ara tabakalardir ve giderek su ya da bu sinifa yamanirlar.
Buna gore biirokrasi Marksist anlamda bir sinif degildir. Biirokratlar belli sinifin (6rnegin burjuva
siifinin) diyeleri olabilirler.

Kurthan Fisek, Yonetim, Paragraf Yayinlari, Ankara, 2005, s. 106.



biirokrasi aygiti bu ihtiyact karsilar nitelikteydi. Hacimli ve giiglii biirokrasi ile merkezi
idare gliglenerek toplumsal yasayisi etkileme ve denetleme fonksiyonuna kavusmustur.
Marksist biirokrasi kuramina gore biirokrasi, siirekliligini koruyamayacaktir. Diger
bir ifade ile biirokrasinin dogusu ile birlikte, yikilacagi zamana iliskin de dngoriisii vardir.
Marksist goriise gore, biirokrasi kapitalizmle dogmustur ve proleter devrimle birlikte
smifsiz topluma gecildiginde ise kapitalizmle birlikte biirokrasi de tarihe gomiilecektir.
Marksist biirokrasi kurami, biirokrasinin ortaya ¢ikisi konusunda miladi Weberyen
biirokrasi kuraminda oldugu gibi feodalizmin ¢okiisii sonrasinda yani kapitalist donem ile
baslatmaktadir. Ancak iiretim araglarinin sahipligini esas alan bir sinif yaklasimi 6ngdren
Marksist kurama gore yonetici kesim, egemen siifin ¢ikarlarmin takipgileri, biirokrasi
ise egemen sinifin hizmetkaridir. Buna gore biirokratlar, eklemlendigi sinifa (burjuvazi)
yonelen saldirilarin artmasina bagli olarak kalict ve merkezci nitelikteki devlet giiciiniin

her an ve her yerde hazir organlarinin yoneticileridir.

B. Weberyen Biirokrasi Kurami

Weber modern biirokrasiyi, rasyonel olarak calisan ve mesru otoriteye sahip olan
devlet orgiitii olarak tanimlamistir. Weber feodal yapili toplumlarin siyasal
orgiitlenmelerinde de biirokrasinin var oldugunu, vergi toplamak, adalet dagitmak gibi
biirokratik fonksiyonlarin sadakat bag1 ve ylizylize iliski esaslar lizerinde aristokratik bir
grup tarafindan yiiriitiildiigiinii belirtmektedir’. Ancak, modern toplumun ortaya ¢ikisiyla
birlikte biirokrasinin niteligi degismistir. Modern biirokrasinin dogusu Marksist biirokrasi
kuraminda oldugu gibi Weber’de de kapitalizmle ilintilidir. Marksist biirokrasi kuraminin

bilirokrasinin baglangicina ve yikilisina dair (sinifsiz toplum) Ongoriilerine karsilik,

7 Gencay Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal ideoloji, TODAIE Yaynlar,
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Weberyen biirokrasi kuraminda biirokrasinin, siireklilik 6zelligi vardir. Ustelik her iki
kuram agisindan biirokrasinin milad1 kapitalist devletle birlikte anilirken, onun dayandigi
temeller agisindan farklilasirlar. Marksist teoriye gore, burjuvazinin gelisimi neticesinde
olusan genis ve hacimli biirokrasi aygiti, yiginlar etkileme ve kontrol etme amacina
hizmet eder. Yine Marksist teoriye gore -Weberyen biirokrasi kuraminda oldugu gibi-
biirokrasi, karmagik bir sanayi toplumunun ortaya ¢ikisinin sonucu degil, kapitalizmin
belli ihtiyaglarinin iirlinidiir. Weberyen teoride ise biirokrasinin dogusu “egemenlik”
kavramiyla agiklanabilir.

Weber’e gore egemenlik, belli bir kaynaktan ¢ikan kimi (ya da tiim) buyruklara
belli bir bireyler kiimesince uyulma olasiligidir. Egemen durumundaki kiginin bagkalarina
hilkmetmeyi hak, digerlerine de bunu benimsetmeyi O6dev saymalariyla nitelenen
egemenlik iliskisinin ii¢ saf hali vardir. Birincisi, geleneksel egemenliktir. Cok eski
zamanlardan kalma geleneklerin kutsalligina dair inang geleneksel egemenligin kaynagini
olusturur®. Geleneklere gére, bu erki kullananlarin yasalligma dair yerlesik inang vardur.
Fisek’e gore, kural olarak kisiye bagli keyfi bicimde gerceklik bulunan geleneksel
egemenlik tarihte feodal toplumun serf-senyor iliskisi, ataerkil ailenin baba-ogul iligkisi
ana bicimleriyle karsimiza ¢ikar’. Egemenligin ikinci tiirii ise, kaynagmi bir bireyin
istisnai kutsalligindan ya da kahramanligindan alan ve derin baglhlik iceren karizmatik
egemenliktir. Weber’e gore, bu egemenlik bi¢iminin yonetsel ifadesi kural olarak gevsek
ve yetersizdir. Karizmatik egemenlik ve yonetim bi¢imi kisisel ve durulmamis bir
niteliktedir. Son olarak yasal ussallifa dayanan ve toplumca benimsenirligini yasalarla

sinirlanmis olmasindan alan egemenlik bi¢imi yasal ussal egemenliktir. Yasal egemenlik

¥ Max Weber, Toplumsal ve Ekonomik Orgiitleme Kuram, (Cev. Ozer Ozankaya), imge Yaynlari,
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durumunda uyulmasi gereken sey, yasalarla konmus ve kisisel nitelikte olmayan bir
diizendir. Bu egemenlik, kendi ¢evresi i¢indeki gorev yerinin yetkisi ile sinirli olmak
iizere uygulayan bireylere de geger'. Iste yasal ussal egemenligin siyasi orgiitlemedeki
ad1 modern biirokrasidir.

Weber’in biirokrasi kuramina bakilarak modern biirokrasiyi hazirlayan sartlar
goriilebilir. 19. yiizyilin basimma kadar kismen patrimonyal-feodal yapilar, kismen de
mutlakiyetci monarsi icaplar olan sosyal sinif ve ziimrelerin ayricalik ve muafiyetlerin
devam etmesi, kamu alaninda biirokrasinin viicut bulmasina engel olmustur. Bir kere
patrimonyal-feodal toplumda egemenlik herkes tarafindan benimsenen rasyonel kurallara
degil, geleneklere dayanmaktadir. Ikinci olarak aristokrat sinifa 6zgii ayricaliklar herkes
icin gecerli kurallara istisna olusturmaktaydi''. Kapitalizmle birlikte 6zel miilkiyet
olgusunun dogusu soylular sinifin1 ortadan kaldirmistir.

Biirokrasi yaygimlik ve etkinliginin doruguna kapitalizmle birlikte ulagmustir.
Weber, kapitalizmle biirokrasi arasinda tekyonlii sebep-sonug iliskisi yerine, karsilikli
etkilesmeyi iceren nedensel bag oldugunu vurgular. Soyle ki, biirokrasi yerel ve feodal
ayricaliklarin yok edilmesiyle somutlasan diizenleyici ve esitlik¢i bir 6z barindirmaktadir.
Bu da, biiyiik ¢apta sanayinin gelismesi i¢in en uygun toplumsal temeldir.

Toplumsal yapi, yonetimin biirokratiklesmesini gerekli kilan ii¢ yonli etkiyi
harekete gecirmektedir. Bu etkilerden ilki, parasal ekonomilerin gelismesidir. Ozel
miilkiyet ve sermaye birikimi neticesinde iiretim iligkileri degiserek burjuva sinifi

olusmustur. Ekonomide mal-para iligkilerinin olusmasi tiim ekonomik islemleri

Max Weber, Toplumsal ve Ekonomik Orgiitleme Kuram, (Cev. Ozer Ozankaya), imge Yayinlari,
Ankara, 1995, s. 317.

Diisiinsel temellerini Fransiz Ihtilali’nin devir acan fikri iiriinleri olan Insan ve Yurttas Haklar
Beyannamesi’nden alan aristokrasinin ayricaliklarini kaldirmakla kalmayip burjuvazinin ekonomik
gayelerine serbestlik tanimis, siyasi hiirriyetleri saglamistir.



ussallagtirmustir. ikinci olarak, iiretim iliskilerindeki degisim ve rasyonalite devletin
gorevlerinde hem artisa hem de rasyonalitenin héakimiyetine sebep olmustur.
Karmagiklagsan iktisadi hayati diizenleyecek ve koruyacak “diizenleyici” idareye
gereksinim duyulmustur. Ugiincii ve son etki teknolojik gelismelerdir. Saylan, teknolojik
gelisme ile kast edilenin endiistri toplumunun ortaya ¢ikisi oldugunu vurgular. Burada
temel degisken gelisen is boliimii ve teknolojidir. Baska bir deyimle modern anlamda
biirokratiklesme, uzmanlasma ve teknoloji tarafindan tanimlanmaktadir'.  Modern
biirokrasi teknik iistiinliiklere sahip olmasi sebebiyle diger biitiin 6rgiitlenme bigimlerine
gore istiinliikleri bulunmaktadir.

Modern biirokrasi kavraminin idareye yansiyan prensiplerini kisaca belirtmek
gerekir. Bir kere biirokrasi, yetki ve sorumluluk alanlar1 diizenleyici kurallara gore
siirlanmis hiyerarsik bir otorite yapisinda belirlenir. Diger bir ifade ile is boliimii
gelismis, uzmanlik alanlar1 belli olmustur. Ikinci olarak, isbliimiiniin gelismesi sonucu
toplumsal 1iligkiler gayrisahsi kanunlara ve kurallara baglanmis yani iligkiler
anonimlesmistir. Uciincii olarak biirokrasi, belli amagclar1 gerceklestirmek icin
isboliimiine dayanan rasyonel hiyerarsi ve orgiit bigimlerini ortaya ¢ikarmistir. Modern
biirokrasi “isbdlimii”, “uzmanlik”, “gayri sahsilik” ve “rasyonellik” gibi degerlerin
ilizerine kurulmustur.

Modern biirokrasi aygitinda iist kademe yoneticilerinin konumu daha 6zel bir yer
isgal eder. Biirokratlar, yoneticilerin sahip olmadiklari uzmanlik bilgisine sahip oldugu
icin hiyerarsinin tepesindeki kisiden {listiin konumdadir. Uzmanlagma, biirokrasinin

karmagiklasan iktisadi ve sosyal iligkilerine etki eden, yon veren, denetleyen

12 Gencay Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal ideoloji, TODAIE Yaynlari, Ankara,
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konumundadir. Ancak yine de Weber’in tasavvur ettigi biirokrasi tipinde biirokratin rolii
basit bir arag olmaktan Gteye gecmez. Biirokrat 6zel bilgiye sahiptir ve uzman
konumundadir. Tarafsizdir ve iistlerinden gelen emirlere itaat eder. Dolayisiyla ister
despotik ister demokratik bir yonetim olsun biirokratik aygit bu yonetimin araci olarak
islev gorebilir. Weber’e gore, 6zel bilgisi dolayisiyla elde ettigi bu iistiin konum da bazi
unsurlarla dengelenmistir. Ornegin biirokrat maddi ydnetim aracina sahip olmadigi, isini
kaybetme korkusu tasidig1 ve meslektaslariyla rekabet i¢inde oldugu i¢in sahip oldugu bu

giicii yoneticilere kars1 kullanma olanaklari sinirlidir'.

C. Elitist Biirokrasi Kuram

Yoneten ve yOnetilen ayrimin siyasal toplumun temel niteligini olusturdugu, bi¢cim
ve hacmi ne olursa olsun biitiin toplumlarda iktidarin kiigiik bir azinligin tekelinde
bulundugunu savunan “segkincilik” (elitizm) akimi, siyasal yonden “edilgen” yigimnlara
iradesini benimseten seckinler azinligi toplumsal gelismenin itici giicii olarak goriir.
Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto, Raymond Aron ve Wright Mills’in siyasal alanda
onciliglinli yaptig siyasal elit kuramlari, yonetsel elit kuramlartyla da iliskidir. Robert
Michels, James Burnham, Bruno Rizzi, Milovan Djilas ve Alec Nove ise yonetsel
seckinci kuramlarin sahipleridir.

Siyasi elit kuramlarimin ilk temsilcisi olan Gaetano Mosca, kuramini genel olarak
temsili rejimlerin, 6zel olarak da parlamenter demokrasinin somut isleyis bi¢imlerinin
elestirel ¢oziimlemesini yaparak olusturur. “Yénetici Sinif” (The Ruling Class) adl
eserinde Mosca, ilkel ya da gelismis tiim toplumlara 6zgii bir ayrimin hakim oldugunu

belirtir: “Yonetici sinif ve yonetilen sinif”. Yonetici sinif, toplumun geneline gore kiigiik

" Nicos P. Mouzalis, Orgiit ve Biirokrasi: Modern Teorilerin Analizi (Cev. Bahadir Akin), Cizgi
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bir azinlik olmakla birlikte iktidar tekelini elinde tutar ve onun sagladigi biitiin
nimetlerden faydalanir. Yonetici sinifa goére daha genis bir kitle olan yonetilenler ise
yonetici simif gibi organize olamamistir. Bu sebeple tamamen onlarin yonetimi ve
kontrolii altindadir. Yonetici sinif digerine gore en azindan goriiniiste baz1 yeteneklere
sahiptir. Ustelik yonetici simif duruma gore gerek hukuk yoluyla, gerekse hile ve siddet
yoluyla kitleleri hiikmii altinda tutar. Iktidar her zaman kii¢iik bir azinligin elindedir. Bu
azinlik ilkelere sadece hareketlerine yasallik siisii vermek igin bagvurur. Yiksek
yoneticilerin grubu en tepede yer alir ve yonetilen obiir gruplart etkiler. Aralarinda tam
bir tlirdesligin var oldugundan s6z edilmese de, tiim bu gruplarin ortak maddesel ve
ekinsel ¢ikarlar1 vardir'.

Mosca, kitlelerden gelen basingla genis kitlelerin etkilerine agik oldugunu kabul
eder. Toplumdaki ekonomik, sosyal ve kiiltiirel degismelerle birlikte yonetici smif da
degisebilir. Tiirkiye ve Rusya’dan 6rnek veren Mosca bu iki iilkede rejim degisikligi ile
birlikte imparatorluklarin yikildigin1 yeni siyasal sistemin yonetici sinift degistirdigini
belirtir'”. Dolayisiyla, yonetici simif kapali, devamli ve degismez degildir. Sonugta
Mosca’nin politik formiil veya ideolojik mekanizma olarak adlandirdig: cark da kendisini
ayakta tutabilmek icin degismeliydi. Fakat hiikiimetin olusmasi i¢in politik sistemin
temeldeki elitist dogasinin degismesine gerek yoktu. Demokrasi ¢ogunlugun ydnetimini
getirmiyordu, o sadece idari kurallar1 getiren yoneticileri daha da kurnazliga itiyordu.

Mosca’dan etkilenen ve onun “yonetici sinif”’ kavramini genisleterek sosyolojik

temele oturtan Vilfredo Pareto “Akil ve Topum” (The Mind and Society) adli eserinde

“Seckin ve Seckincilik”, Blacwell’in Siyasal Diisiince Ansiklopedisi II, Umit Yayincilik, Ankara,
1994, s. 749.

5 Gaetano Mosca, The Ruling Class, McGraw-Hill Book Company, New York and London, 1939, s.
50-52.



goriislerini “elit” kavramini cergevesinde agiklamustir'®. Pareto’nun kuraminda bagimsiz
degisken daha ¢ok ruhsaldir; bagimli degisken ise diizenlemedir. Pareto’nun kuramina
gore, kimi nitelik ve beceriler belirli insanlara 6zgiidiir; bunlar hi¢cbir zaman herkeste
olamaz. Bu durum insanlar arasindaki farklilik ve aykiriliklarin, toplumsal katmanlardaki
degiskenligin olugmasinin, toplumun ¢ok farkli grup ve siniflara boliinmesinin nedenidir.
Bu grup ve siiflar ¢atisma igindedir ve kuskusuz siniflarin savasi toplumlarin yagaminda
belirleyici bir 6gedir. Bir ya da birden ¢ok sinifin ya da grubun hakimiyetini ele gegirmek
icin grup ve siniflarin kendi aralarinda da bir savasi vardir. Grubun ya da sinifin bu
hakimiyeti saglayan bolimiine seckin adi verilir'’. Seckin tabaka toplumsa etkinliklerin
cesitli dallarinda iistiin becerileri olan kisilerden olusur. Buradan yola ¢ikarak, Pareto’da
tipk1 Mosca gibi biitiin toplumlarda iki tabaka oldugunu ileri siirer: Seckin olmayan asagi
tabaka, seckin adi verilen iist tabaka. Se¢kin tabaka da ikiye ayrilir: Hiikiimetin se¢kin
tabakasi, hiikiimet dis1 seckin tabaka. Bu yiiksek tabakaya toplumun gesitli kesimleri de
dahil edilebilir. Askeri elitten, i3 adamlar1 elitinden ya da din adamlar elitinden
bahsedilebilir. Pareto’da Mosca gibi yonetici sinifin kaliciligini1 ve degismezligini kabul
etmez. Ona gore, toplumun tabakalar1 arasinda asagidan yukariya dogru devamli bir
hareket, bir dolasim vardir. Bu devamli hareket elit tabakasinin igyapisinin degismesi
sonucunu dogurur. Degisim bazen normal yollarla bazen de ihtilal yoluyla gerceklesir.
Kompozisyonu degisse de her zaman ve mutlaka bir yonetici elit mevcut olacaktir.

Siyasi elit kuramlarinin diger temsilcisi olan Raymond Aron “Sanayi Toplumu”

(Industrial Society) adli eserinde, i¢inde yasadigimiz doneme rengini veren olgunun

16 Vilfredo Pareto, The Mind and Society (Volume Four: The General Form of Society), Harcourt,
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iiretimin hacimce artis1 olarak nitelendirdigi sanayilesme oldugunu vurgular'®,
Sanayilesme ile birlikte gelen uzmanlasma, sermaye birikimi, rasyonalizasyon,
tesebblisiin sahsilesmesi ve 0Ozel miilkiyet gibi kavramlarla kapitalizmi agiklar.
Kapitalizm, siyasete Bat1 tipi 6zgiirliik¢li demokrasi seklinde yansimistir. Sovyet Rusya
gibi Marksist rejimlerde ise milli kaynaklarin tek bir merkez tarafindan tespit edildigi
planli ekonomiler varligini siirdiirmektedir. Gerek ¢ok aktorlii kapitalizm ve c¢ogulcu
demokrasilerde gerekse merkezi planlamaci1 Marksist tipte halk demokrasilerinde oligarsi
baskindir. Aron’a gore Bati demokrasilerinde bir yapittan ibaret olan halk egemenligi,
gercekte iktidar halk tarafindan degil, halk adina kiiciik bir azinlik tarafindan kullanilir.
Ayni sekilde, Marksist rejimlerde de iktidar is¢i sinifinin toplu olarak iktidari kullanmasi
s6z konusu degildir. Son tahlilde her ikisi de, elit rejimlerdir'”. Aron, Bati tipi ¢ogulcu
rejimle Sovyet tipi rejimdeki elitin kompozisyonu arasinda farklilik gosterdigini belirtir.
Sovyet tipi rejimde tek ve birlesmis bir elitin bulunmasina karsilik, Bat1 tipinde elit
gruplar1 sayica daha ¢ok ve boliinmiistiir. Sovyetler Birligi’'nde politikacilar, yiliksek
memurlar, generaller, sendika liderleri ve isletme yoneticileri genellikle Komiinist
Partinin iyesidir. Birlesmis elit, mutlak ve smirsiz bir iktidara sahiptir. Cogulcu
demokrasilerde ideolojiler etrafinda kiimelenmis ve kendi i¢inde bolinmiistiir.

Wright Mills “Iktidar Seckinleri” (The Power Elit) ve “Beyaz Yakalilar” (White
Collar) adli eserleriyle, kendisinden Once ileri siiriilmiis elit kuramlarina bambaska bir
bakis ac¢is1 getirmistir. Mills, elit ¢evrelerini diger siniflar iizerinden bir ¢dziimleme
yapmak yerine elitlerin i¢indeki iktidar miicadelesini, toplumsal kdkenleri ve mesleki

cevreleriyle birlikte incelemistir. Beyaz Yakalilar adli eserinde, ezilen fakat statiilerinin

' Roymond Aron, Sanayi Toplumu (Cev. Agah Oktay Giiner), Bogazici Basimevi, Yaym No: 22,
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onlar1 bir yere getirdigi inancina sahip yeni orta siiflarin, ne liberallerin iddia ettigi gibi
saglikli bir demokratik yapiya kavusabileceklerini, ne de onlarin miittefikleri olan
Marksist ve Oteki radikal akimlarin {imit ettigi gibi is¢ilerin mevcut duruma karst
koyabileceklerini savunur®. Beyaz Yakalilar’da biirokrasi ile ilgili goriislere de elestirir.
Bugiinkii anlamda kirtasiyecilikle es tutulan biirokrasi Mills’e goére orta siif
girisimcilerinin monarsik hanedanlara ve biiyiik ticari isletmelere karsi isyan agtiginda
kapitalizm cagmin kurtaricisiydi. Mills bu donemlerin ¢ok degil yakin zamanlardaki
gelismeler oldugunu vurgular. Bu giin ise biirokrasi denildiginde 6zel sektor karsitligt ve
verimsizlik akla gelir. Ona gore, biirokrasi bu giine kadar bulunmus en etkili
orgiitlenmedir®.

Mills iktidar miicadelelerine iliskin asil sozlerini “Iktidar Seckinleri”*? (The Power
Elit) adl eserinde dile getirir. Amerikan toplumunun yonetsel dogasina iligkin siyasi ve
sosyolojik bir tahlilde iceren eserinde, Amerikan yonetici elitlerini bes doneme ayirarak
aciklar. Birinci donem, Amerikan Devrimi’nin ardindan gelen siiregtir ve bu donemde
toplumsal, ekonomik, siyasi ve askeri kurumlar birlikte hareket ederler. ikinci donemde,
klikler meydana gelmekle birlikte siyasal iktidar halen giiglii yapisin1 korumaktadir.
Askeri kesim siyasal iktidar karsisinda ast ve ona bagimli hareket eder. 1. Diinya
Savasi’na kadar siliren iciincii donemde, inisiyatif hiikiimetlerden sirketlerin eline
geemekte ve ekonomik iktidar cevrelerinin devleti ele gegirme cabalar1 siirmektedir.
Askeri kesim, siyasi iktidara bagimli olmakla birlikte siyasal iktidar ekonomik iktidarin

astt konumundadir. Bunda, federe devletler ve federal devletin kurulusunda daginik,

20 Wright Mills, White Collar: The Amerikan Middle Clases, Oxford Universit Pres, New York, 1956,
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birlikten yoksun ve oOrgiitlenmemis olmasinin buna karsin sanayi ve mali sermaye
sirketlerinin kendi aralarinda saglam ve gii¢lii birlik kurmalarinin etkisi biiyiiktiir. Birgok
federe devletin hazinesinden daha biiyiik mali olanaklara sahip bu sirketler siyasi partileri
kontrol altina almis, devlet mekanizmasini kendi amaglart i¢in kullanmaya baglamstir.
New Deal politikalarinin hayata gectigi dordiincii donemde ise, devlet kurumlarindaki
yoneticilerin siyasal iktidar1 dnem kazanmistir. Iktisadi hayatin patronlar1 olan segkinler,
devletin giic kazanmas1 siirecine ayak direseler de basarili olamamis, ¢areyi devlet
kurumunun iist kademlerine sizip iist diizeyde devletle birlik kurmada bulmuslardir.
Bugiinkii Amerikan toplumu i¢inde bulundugu besinci donemde, demokrasi goriiniiste
kalmis hatta siyaset mekanizmasi bile etkinligini yitirmistir. Glinlimiizde is ¢evreleriyle
siyasal yonetimin ayr iki diinya gibi goriilmesi olanaksizdir. Besinci donemdeki 6nemli
bir degisiklik, iist diizey askerlerin dis diinyadan gelen tehditler neticesinde siyaset
hayatinda biiylik giiven kazanmasidir. Askeri iktidarla sermaye iktidarinin ittifakiyla
“sade” politikacilar olan devlet adamlarinin giicii azalmis, bu durum sivil politikact olan
yoneticileri ast durumuna indirgemistir. Ozel sirketlere dayanan askeri kapitalizm,
goriiniiste demokratik siyasal sisteme benzeyen askeri diizendir. Ozel beceriler ve
geleneklere sahip ve toplumdaki c¢ikar cevrelerinin etkilerinden uzak bir devlet
biirokrasisi ise ortada goriinmektedir. Bugiinkii iktidar yapisinda iist mevkiler askeri ve
ekonomik cevrelerden gelen iktidar segkinlerinin elindedir. Askeri, ekonomik ve siyasal
iktidar seckinleri icinde ellerindeki iktidardan biiyiik Olgiide yararlananlar, askeri
seckinlerdir. Ekonomik seckinler ise devletin karar alma organlarindaki yerlere gelmenin
verdigi baz1 olanaklardan yararlanmaktadir. Iktidar yapisinin bugiinkii biciminden dolay1

en ¢ok zarara ugrayanlar ise profesyonel politikacilar olmuslardir®.
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Mills’e gore, Capitol, Pentagon ve Wall Street’ten ibaret olan ii¢lii yap1 ¢cogu zaman
ittifak halinde olmakla birlikte aralarindaki iligkiler ve giic dengesi zaman zaman
farklilasmaktadir. Iste bu sebeple Mills, Mosca ve Pareto gibi “yonetici smif” yerine
“iktidar seckinleri” kavramimin daha uygun oldugu goriisiindedir. Mills’de ekonomik
determinizm, siyasal ve askeri determinizmle birleserek daha geliskin bir durum meydana
getiriyor. Mills {i¢ alandaki {iist ¢evrelerin birbirileri karsisinda goreceli bir agirliginin
oldugunu, 6énemli kararlarin bu {iglii arasinda kurulan son derece karmasik koalisyonlar
sayesinde almabildigini belirtmek igin “iktidar seckinleri” kavramini benimser. Iktidar
seckinleri, kavramsal, kurumsal hiyerarsiler i¢inde yer alan kisilerin birbirleriyle olan
kisisel ve resmi iliskilerinin sosyo-psikolojik yakinliklarim da ifade eden bir kavramdir®.
Iktidar seckinleri asalete ya da 1rsiyete dayanan bir siyasal yonetsel simif degildir.

Amerika’daki iktidar seckinlerinin toplumsal kokenleri is g¢evreleri ve egitimleri
hakkinda tahlil yapan Mills’e gore, bunlarin pek ¢ogu eski ve yeni iist siniflardan, tagra
sosyetesinden ve metropolitan 400’ler denilen topluluklardan gelmektedir. Bu tiir
kimselerin babalarinin da en azindan serbest meslek sahibi ya da ig adami olduklar1 ve
cogu kez daha yiiksek statiiden olduklari bilinir. Protestan olanlar1 ¢ogunluktadir.
Seckinler kentsel bolgelerde yetismislerdir. Egitim durumlar1 da paralellik gosterir ve pek
cogu kolej mezunudur. Bununla birlikte seckinlerin aldiklar1 kararlarin kendilerine
etkisini ve durumun siyasal psikolojisine bakmak gerektigine inanan Mills’e gore farkl
cevrelerden gelse de, farkli kurumlarda egitilmis olsalar bile yine birbirileriyle pek ¢ok
ortak noktasi bulunan homojen bir topluluk meydana getirecek olduklar1 sdylenebilir.
Ayni golf sahasini paylasan, ayni sayfiye yerlerini tercih eden segkinler ortak dil

gelistirmekte, ortak paradigmalara sahip olmakta ve sorunlara yaklagimlari
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benzesmektedir. Ancak elitlerin ne formel bir oOrgiitlenisinden bahsedilebilir ne de
aldiklar1 gizli ve 6nemli kararlar1 hayata gegirecek yer alti orgiitii gibi calistiklarim
soylemek dogru olur.”.
Mosca, Pareto, Aron ve Mills’in goriisleri 6rgiitsel bir analizden degil, siyasi analizden
beslenir. Yukarida sayilan dort diisliniiriin gortisleri sadece siyasi elitleri degil, askeri
ve yonetici elitleri de kapsamasi bakimindan son derece degerlidir. Yonetici elitlere
iligkin daha ayrintili ¢éziimleme i¢in Robert Michels, James Burnham, Bruno Rizzi,

Milovan Djilas ve Alec Nove ‘nin goriislerine ihtiya¢ duyulmaktadir.

Robert Michels, biirokratik orgiitlerin toplum yapisina etkilerini inceledigi “Siyasi
Partiler” (Political Parites) adl1 eserinde, Weber’den farkli olarak ilgisini biiyiik capta
orgiitlerin i¢ sorunlarina yoneltir ve bu yoniiyle biirokrasi ¢oziimlemesine Weber’in
biraktig1 yerden baslamaktadir. Robert Michels diger yandan, elitlerin daha kapasiteli,
kalabaliklarin ise itaatkar olduklarini ve onlarin organizasyonlarinin oligarsik yonetimlere
sebep oldugunu one siirerek Mosca ve Pareto’nun “elit” kuramini devam ettirmektedir.
Michels’e gore orgiitler ¢ap olarak biiylirken katilimciligi géz ardi eder ve oOrgiit ici
demokrasiyi Oldiriir. Michels bu fikrini, diger partilere goére daha demokratik
orgiitlendigi farz edilen Alman Sosyalist Partisinin yonetimini inceledigi Siyasi Partiler
(Political Parties) adli eserinde ortaya koymaktadir. Michels’in “Oligarsinin Tung
Kanunu” dedigi bu durumu, zorunlu ve kagimilmaz kilan ii¢ temel etken vardir. 11k olarak,
orgiit ici otorite hiyerarsik bir bigimde oOrgiitlenmekte ve tiim yonetim araglari bu
hiyerarsinin en iist basamaginda toplanmaktadir; bu durumda, hiyerarsinin en {ist

basamaginda yer alan ve yoOnetim araglarinin elinde toplayan kisinin otoritesi giderek
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“mutlak¢r” bir nitelige biiriinecektir. Ikinci olarak, gercek demokrasi, o demokrasinin
ylriirlikte olacagi yapidaki tiim bireylerin kendilerini ilgilendiren kararlarin alinmasi
stirecine katilmalarin1 gerektirir. Oysa Orgiitiin biiylimesi Orgiitte calisanlarin sayica
artmalar1 anlamina gelmekte, tiim ¢alisanlar1 kapsayacak zaman yitirici bir karar verme
mekanizmasi da olusturulamayacagina gore oOrgiit hacmindeki her artig Orgiit ici
demokraside es dl¢iide bir azalmaya yol agmaktadir. Uciincii olarak, orgiit yapisinin
karmagiklasmasina bagli bicimde, ¢oziilmesi gereken Orgiitsel sorunlar da
karmasiklagmaktadir. Bu durumda, orgilitsel sorunlarin anlasilip ¢oziilmesi her seyden
once Ozel bilgi ve yetigkinlik istemekte, bu bilgi ve yetigkinlik diizeyinde olmayanlar da
ister istemez ilgili karar verme siirecinin ve dolayistyla orgiit i¢i demokrasinin disinda
kalmaktadir®.

Michels orgiitsel biiyiimeyi dogal, bu biliylimenin yarattigt anti demokratik
gelismelerin de kacinilmaz ve zorunlu oldugunu kabul etmektedir’’. Michels’in kuramina
gore, iktidar az sayida insanin elindedir, cogunlugu temsil eden bir hiikiimet diigseldir,
clinkii cogunluk her zaman duyumsanamaz ve belirsizdir.

Giice ulagmakla, yoneticiler elit tabakanin biitiinlesik bir pargasi haline gelirler.
Boylece onlarin ¢ikar1 her zaman kitlelerin ¢ikarlariyla uyusmaz. Kurumun elit tabakast
bir kere hakim konumuna gelindiginde, kurumun tiimiiniin zararina olsa bile 6ncelikli
hedefi mevcut giicii siirdiirmek olacaktir. Biirokrasi, modern toplumda orta sinifa iktidar,
mevki, statii gibi seyler sagladigi icin ayricalikli siniftan olmayanlarinda dahil olmak

isteyecekleri aygit olmus, biirokrasinin devamli biiyliimesi ve giliclenmesi arzu
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edilmistir®™. Biirokrasinin giiglenisi ve yayginlasmasina dair Michels ile Mills’in
goriiglerinin  benzestigi noktalar vardir. Mills’in belirttigi gibi iktidar seckinlerinin
kompozisyonu giiniin  kosullarina gore degismektedir. Yalnizca seckinlerin
kompozisyonu degil, segkinler arasindaki iktidar iligkileri de degisime ugramaktadir.
Mesela, Amerika’da New Deal politikalarinin hakim oldugu dénemde ydnetici elitler
giiclii durumdayken, sermaye sahipleri takip eden donemde ekonomik gii¢leri sebebiyle
iktidar seckinlerine dahil olmus, hatta yonetici elitlerin konumunu sarsmistir.

Bruno Rizzi “Diinyanin Biirokratiklesmesi” (Bureaucratization of the World) adl
eseriyle Marksizmin {iretim araglarinin miilkiyetine sahip olmamalar1 sebebiyle
yoneticileri ayr1 bir sinif olarak gormemelerine itiraz eder. Kapitalizmden sonra
sosyalizmin degil, biirokratik kolektivizm kavramiyla adlandirdigi yeni toplum diizeni
gelir. Rizzi’ye gore, biirokratik kolektivizm farkli bir toplum bigimidir. Nasil ki,
kapitalist toplum ve onu Onceleyen feodal toplum birbirinden farklidir, biirokratik
kolektivizm de kapitalist toplumu izleyen yeni bir toplumdur ve diger ikisinden farklidir.
Rizzi’ye gore miilkiyetin kolektiflesmesi sebebiyle biirokratlarin iiretim araclarinin sahibi
olmadig1 yoniindeki goriis, dogru degildir. Bilakis biirokratlar is¢i siifi adina {iretim
araglarinin sahibi olmus ve iiretim araclarmi kendi c¢ikarlari i¢in kullanmislardir.
Biirokratik kolektivist toplumda, yoneticiler kapitalist sinifin ¢ikarlarina hizmet eden
aktorler olmaktan ¢ikip, kapitalist sinifin yerini almistir. Kapitalist sinifin yerini almalari
sebebiyle biirokratlar simiflasma  egilimi  gosterirken, yurttaglar  yonetimden
dislanmaktadir. Kapitalist toplumla biirokratik kolektivist toplum arasindaki tek fark,

tasarrufun bireysel degil kolektif olusudur. Diger bir ifade ile biirokratik kolektivist
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toplum anlayisinda iiretim aracglari tizerindeki bireysel miilkiyet kalkmakta yerine kolektif
miilkiyet ge¢mektedir. Bu kolektif miilkiyet tim toplumun kolektif miilkiyeti degil
yalnizca biirokratik kesimin miilkiyetidir. Biirokratlar sinif 6zelligi tasimaktadir; ¢ilinkii
iretim aracglarin1 kontrol etmekte, arti degeri ele gegirmekte, ig¢i sinifin1 yonetimden
dislamaktadir. Isci sinifi ise iktidarmn sahibi degildir. Hakim sinif da olmayan isciler bir
koleler kitlesidir. Rizzi’ye gore, kapitalizmin sonu sadece Rusya’da degil, biitiin diinyada
gelmigtir. Biirokratik kolektivizm is¢i  sinifin  somiiriildiigii bir diizen olsa da
kapitalizmden daha ilerici oldugunu belirten Rizzi biirokratik kolektivizmi sosyalizmin
takip edecegine iliskin éngériide bulunmaktadir™.

Bruno Rizzi’nin biirokratik kolektivizm kavramina 6nemli katkilarda bulunan bir
diger yazar da James Burnham’dir. Burnham’in “Yéneticiler Devrimi’' (The
Managerial Revolution) adli eseri, bir bakima Rizzi’nin goriislerinin daha ileri bir
safhaya gotiiriilmesi seklinde kabul edilebilir. Burnham II. Diinya Savast ve Biiyiik
Buhran sonrasi donemde tam bir komiinizm karsiti olmustur. Burnham’in Rizzi’den
ayrilan goriisiinlin temelinde biirokratik kolektivist toplumlunun ardindan sosyalizmin
gelecegi konusunda timitsiz olmas1 yatmaktadir.

Burnham, eserinde oncelikle kapitalizmin sonunun gelecegini ispatlamaya calisir.
Kapitalizmin siirekliligine iliskin inancin temelsiz oldugunu savunur. Burnham séz
konusu yanlis inancin iki temel yaygin kanidan kaynaklandigini iddia eder. Birincisi,
kapitalizmin ezelden beri var oldugu ve ebediyen yasayacagi varsayimidir ki, Burnham’a

gore, kapitalizm insanlik tarihinin cok kii¢iik bir pargasidir. Ikincisi ise, kapitalizmin

0 Liitfi Yalgin, “Bruno Rizzi ve Biirokratik Kolektivizm”, Ankara Universitesi SBF Kamu Yonetimi
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insan dogasiyla uyumlu oldugu goriistidiir. Ona gore, bu varsayim da yanlistir ¢linkii
antropologlar insan dogasinin farkli toplumlara uyum saglayabilecegini kanitlamistir*?,

Burnham kapitalizmin sonunun geleceginden yola c¢ikarak, sosyalizmin nigin
kapitalizmi izleyemeyecegini yanitlamaya ¢alisir. Bir kere, Marksistlerin bazi ¢ikarimlari
yanlhstir. Ornegin, dzel miilkiyetin kaldirilmasinin sosyalizmin gelmesini garanti edecegi
varsayimi her zaman gergeklesmeyebilir. Nitekim Sovyet Rusya’sinda bu sonug
gerceklesmemistir. Bir diger elestiri ise diyalektik yonteme iliskindir. Burnham’a gore
diyalektik fizikotesi bir yontemdir, tez ve anti tezin ¢atigmasi sonucunda neyin ortaya
¢ikacagimi kestirmek imkansizdir™.

Burnham’a gore, tarihin biitiin devirlerinde toplumsal gruplar gli¢ kazanma yaris1
icinde olmustur. Bu miicadelede her zaman egemen smif basarili olmustur.
Kapitalizmden ydnetim toplumuna dogru bir gecis de bdyle bir miicadelenin sonucunda
gerceklesecektir.

Peki, Burnham’in 1srarla vurguladigi egemen smif yoneticileri iktidar1 nasil ele
gecirecektir? Burnham’a gore teknolojik gelisme biiyiik kapitalistleri tiretimin her yanini
denetleyebilme yeteneginden hizla yoksun birakacaktir. Mal sahipligi ile yoneticilik
islevlerinin giderek ayristiklar1 siire¢ igcinde bu biiyilk kapitalistleri “toplumsal
egemenligin kumanda odas1 olan iiretim araglar” biitiiniinden koparmaktadir. Uretimi
kim denetliyorsa toplumu da o denetleyecek ve yoneticiligi meslek edinmis dar segkinler
toplulugu, dev sanayi imparatorluklarindan sonra devlet yonetimine de el koyacaktir.
Yonetim uzmanlarini 6nce teknik bilginin, sonra da dev sanayi tekellerinin ve oradan

giderek devletin sahibi durumuna getiren bu tarihsel gelisme siirecinin son evresinde,
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{iretim araglar iizerindeki her tirli 6zel miilkiyet kalkacakti®®. Burnham modern
endiistri toplumunda miilkiyet ve kontroliin ayrildigim1 ve ekonomik iktidarin
yoneticilerin elinde toplanarak gerek kamu gerekse 6zel kesimde temel politikay: tayin ve
kontrol yetkisine sahip olduklarini ileri siirmektedir. Buna gore endiistriyel asamasini
tamamlamis toplumlarda, siyasal sistem sekli ister fagizm ister komiinizm isterse
kapitalizm olsun, iktidar genis Olciide bir profesyonel yonetici kadro tarafindan
kullanilmaktadir. Burnham, bu yeni egemen grubun tiim endiistri ve devlet biirokrasisini
kontrol ettigini ve bu siirecin biitiin endiistrilesen iilkeler i¢in ka¢inilmaz oldugunu ileri
siirmektedir’’. Burnham’mn egemen sinifi, ekonomik iligkiler nedeniyle iiretim araglarinin
kontrolinde ve iretilen malin dagitiminda ayricalikli olan smiftir. Miilkiyetin
kolektiflesmesiyle yoneticiler iiretim araglarinin resmi sahibi olamasalar da fiili olarak
kontrol etme giiciine sahip olacaklardir.”®. Nasil ki kapitalist toplumda kapitalistlerin
ayricalikli konumu devlet tarafindan korunan kurumlar ile garanti altina aliniyorsa,
yonetim toplumunda da ydneticilerin ayricalikli konumunu garanti altina alacak kurumlar
yaratilacaktir.

Yugosav diisliniir Milovan Djilas’in 1950-1960 arasindaki ¢alismalar1 komiinizme
yonelik erken dénem elestirileriler olarak Gnemini halen korur. “Yeni Swmuf™’ (New
Class) adl1 eserinde Djilas, Sovyet Rusya’sinin siyasi ve iktisadi sistemini tahlil ederken,
Marksist rejimin  smifsiz  toplum idealinin gerceklesmedigini ileri sitirmektedir.

Biirokrasiyi anahtar sorun olarak tanimlayan Djilas, ayn1 zamanda bunu tiim komiinist
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sistemlere yoOnelik elestiri olarak getiren kisidir. Djilas, Aron gibi, miilkiyet lizerinden
kapitalizm ve komiinizm karsilastirmasi yapar. Kapitalizmde miilkiyetin bireysellesmesi
neticesinde iktidar1 etkileme giicline sahip siniflar vardir. Sovyet Rusya’nin komiinist
rejiminde ise, devrim sonrasinda kiimelenmis bir sinifin dogusuna dikkat ¢eker. Resmi
ideolojiye gore “sinifsiz” olan bu toplumlarda, parti biirokrasisinin yiiksek kademelerini
isgal edenlerin ekonomik, sosyal ve siyasal bakimlardan belirli ayricaliklara sahip “yeni
siif” meydana getirmistir. Djilas’in kast ettigi yeni smmf, Bolsevik Ihtilali 6ncesi
giiclenen komiinist partinin mensuplaridir. Ancak parti mensuplari, kurulan yeni diizende
kolektif miilkiyetle birlikte komiinist sanayilesmesi {iizerinde yiikselen yapinin
aktorleridir. Yeni smif kudretini, imtiyazlarini, ideolojisini ve usullerini miilkiyetin
hususilesmesi seklinden ¢ikarir ki, bu dahi kolektiflestirme seklidir. Bunu, sinif, halk
“adina” ve cemiyet hesabina idare eder ve dagitir. Yeni sinif giiclinii proleteryadan alir.
Ancak yeni smifin proleterya ile baglar1 zaman i¢inde zayiflamistir. Biirokratlar hususi
bir tabaka olarak yeni smifin niivesini teskil eder. Bu tabaka da siyasi yani parti
biirokrasisidir. Djilas, yeni smifin Stalin yardimiyla c¢arpict sekilde ifade edildigi
kanisindadir. Stalin’in ilk bes senelik planinin sonunda “bu cihazi yaratmamis olsaydik
mahvolurduk” dedigi cihaz Djilas’a gore “yeni sinif’tan baska bir sey degildir.

Sovyet Rusya’sindaki yeni rejimin ortaya ¢ikardig: yeni iktidar miicadeleleri Fransiz
yazar Alec Nove’nin calismalarinda da dikkat ¢eker. Nove, Marks’in tanimladigi
sosyalizmin bolluk vadeden ideallerinin ve araglarinin {itopik oldugundan hareket ederek
“uygulanabilir” sosyalizmi 6nerir’*. Piyasa sosyalizmi olarak adlandirdig: sistemi diger
toplumsal orgiitlenme modellerinden ayiran en 6nemli 6zellik, hdkim kaynak dagitimi

mekanizmas1 olarak merkezi karar alma yerine ademi merkeziyet¢i karar alma

3% Alec Nove, Uygulanabilir Sosyalizmin iktisadi, Belge Yaymlari, istanbul, 1991, s. 4-5.



yontemleridir. Nove, toplumsal miilkiyetin hdkim bi¢iminin devlet miilkiyeti olmasi
gerektigi goriisiinii reddeder. Nove’ye gore, geleneksel sosyalizm esitlik ve somiiriiniin
ortadan kaldirilmasi, kaynaklarin gereksinimi temelinde dagitilmasi gibi idealleri merkezi
planlama ve devlet miilkiyeti araciyla gerceklestirilebilecegi yanilgisina diismiistiir.
Geleneksel sosyalistlerin piyasanin sakincalari olarak siraladiklart olumsuzluklar aslinda
kendi basina piyasanin degil, piyasa kapitalizminin sonuglaridir. Piyasa sosyalizminde
piyasalar, piyasa kapitalizminin degil, piyasa sosyalizminin amaclarin1 gerceklestirecek
araglar olarak kullanilabilir. Merkeziyet¢i karar alma yoOntemleri, sosyalist amaglara
ulagsmaya teorik ve pratik olarak uygun degildir ve uygun olmadigi da yasanan
deneyimlerle kanitlanmistir. Ademi merkeziyetci iktisadi kararlar1 koordine etmenin en
etkin yolu piyasa mekanizmasidir. Sosyalist amaclar1 gergeklestirecek hatta sosyalizmin
aract olarak kullanilabilecek bir piyasa sistemi kurmak miimkiindiir. Nove’nin
“uygulanabilir” sosyalizmi olan piyasa sosyalizmi piyasanin avantajlarindan ¢ok
biirokratik merkeziyeti planlamanin eksikliklerine ve basarisizligina dayandirir. iste bu
noktada, merkezi planlamaci ve firetim araclarinin devlet tarafindan sahiplenildigi
sistemler, piyasadan daha biiylik adaletsizlikler dogurur. Bu adaletsizligin temelinde
biirokratik oligarsi atar. Merkezi planlama, biirokratik ayricaliklar1 beraberinde getirir.
Nove ayricalikli smifi, “nomenklatura” olarak adlandirir. Nomenklatura, “isim
cagirmak”, “ismi sdylenenler” gibi bir anlama gelmektedir. Ozel olarak da Sovyet
sisteminde ““adlar1 bu listede yer alan ayricalikli sinifi” anlatan bir ifadedir. Daha acik bir
ifade ile Sovyet sisteminin en Onemli idari gorevlilerin listesini belirtmek i¢in
kullanilagelmistir. Nove de, devletin/partinin en iist tabaka yoneticilerini “nomenklatura”

olarak adlandirmaktadir. Sovyet Rusya’sindaki durumu nomenklatura kapitalizmi olarak



adlandirmaktadir. Marksizmin teorisini insa ettigi, Sovyet Rusya’sinda hayata gecen
sosyalizm Once partinin ardindan devletin tiim iiretim araclarini kontrol eden yeni elit
siifin egemenligi altina girmistir. Merkezi planlama, biirokratik totalitarizmi getirir. Bu
sebeple karar alma siireclerinin ve dolayisiyla giic temerkiiziiniin dagitildig1 piyasa
sosyalizmi kat1 biirokratik yapryr kiracaktir. Esasinda Sovyet tecriibesinde Komiinist
Partinin 6nde gelenleri devletin giiclinli arkasina alarak toplumun kaderini tayin etme
keyfiyetine kavugmustur. Sinifsiz toplum yaratma idealinin Sovyet Rusya’sinin merkezi
planci sisteminin bir {ist tabaka/nomenklatura olusturmasii bir tezat degil, kokleri
derinlere varan bir sonug olarak goriir. Bir kere, oligarsik biirokratik gelenegin kokenleri
farkli ideoloji ve gegmisleri olan tarihgiler tarafindan kabul edilen bir gercektir. Ikinci
olarak, sosyalist idealleri gerceklestiren devrim sonrasi komiinist rejime 6zgii biirokratik
hakimiyet s6z konusu olmustur. Ugiincii olarak, sivil savas sonrasinda egitim ve kiiltiir
seviyesi diismiistiir. Yiiksek egitim toplumun tiim kesimlerine agik olmaktan uzak bir
yapidadir. Ancak elit tabaka yiiksek 6grenim gormiis kisilerden kuruludur. Son olarak,
Sovyet Rusya uzun bir siire kendini dig diinyadan izole etmistir’”.

Nove’ye gore, burjuvanin komiinist rejimde eritilmesiyle burjuvanin roliinii
iistlenerek kolektif ekonomiyi yonetecek uzmanlara ihtiya¢ duyulmaktadir. Ister sinifsiz
toplum idealinde ister proleterya kokenli bir toplumsal yapida, tek merkezli bir
planciligin oldugu bir sistemde, giic odagi olusturacak yeni bir tabakanin olusumu
kacilmazdir. Parti devlet biitiinlesmesi, bu giicii daha da pekistirecek bir yapiya izin
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Stiphesiz seckinci teorisyenlerin goriisleri, hem biirokratik aygitin yapisina hem de
yonetsel sinifa iliskin carpict veriler sunmaktadir. Mosca ve Pareto’nun kuramlarinda
siyasileri de i¢ine alan bir yonetici sinif ongoriisii agirlik kazanir. Bazi {istlin vasiflara
sahip olma veya en azindan ydnetilenlerin goziinde meziyetlere sahip olma, yoneten-
yonetilen ayrimia ve onun aktorlerine zemin olusturur. Ancak her iki diisliniirde 6ne
cikan Onemli bir katki, her rejimin ya da yonetsel formun kendi ydnetici sinifimi
olusturmasidir. Yonetici elitler, irs1 miraslari nedeniyle iktidar giicline sahip degildir.
Yonetici sinifin kompozisyonu, rejimin niteligi ile birlikte degigsmektedir. Mosca ve
Pareto’nun iktidar ¢dzlimlemesi bu bakimdan deger tasimaktadir.

Mosca ve Pareto’nun ardindan gelen iktidar tahlilleri iki ideolojik dalgadan
etkilenerek sekillenmistir: Bati tipi cogulcu demokrasi ile merkezi planlamact Marksist
halk demokrasileri. Wright Mills birinci tip toplumlar1 incelerken, Raymond Aron,
Milovan Djilas ve Alec Nove, ikinci toplumlara agirlik vermistir. Aron, her iki rejimi giic
merkezleri ve yapilari bakimindan kiyasa tabi tutmustur. Bat1 tipi cogulcu demokrasilerde
iktidar ¢ok aktorlii bir yap1 icinde paylasilirken, Sovyet tipi rejimlerde tek ve birlesmis
kat1 biirokratlarin egemenligi hakimdir. Aron’un bu ayrimi1 Mills’de ¢ogulcu demokrasiye
ve liberal iktisadi hayatin esas alindig1 Amerikan toplumu {izerinden aciklanir. Amerikan
toplumunun sosyolojik, yonetsel ve siyasi bir tahlilini yapan Mills, iktidar sahiplerinin
iilkenin iktisadi, siyasi ve uluslar arasi politikalar1 agisindan yiikselen degerler sistemini
takiben sekillendigini belirlenir. Iktidar sahipleri arasinda yeknesak bir birliktelik
olmadig: gibi, iilke kosullarinin degismesi neticesinde iktidarin kompozisyonu ve niifuz
edebilme giicii bagka bir dengede yeniden kurulmaktadir. Ancak son donem iginde “sade”

yoneticiler, giic kaybina ugrayarak askeri ve iktisadi segkinlere itaat eder duruma gelmis,



iilkenin temel politikasin1 tayin etme yerine tayin edilen politikanin takipgileri konuma
itilmistir.

Mills’in genel olarak Bat1 demokrasilerine 6zel olarak da Amerikan topluma iligkin
goriigleri Sovyet Rusya ve komiinist rejime iligkin bilgilerle zenginlesmektedir. Milovan
Djilas, Sovyet toplumunun iktidar iliskilerini tipki1 Mills gibi ortaya koymaktadir. Djilas,
yeni rejimin merkezi planlamact 6zelliginin kati, hiyerarsik bir biirokrat smifin
palazlanmasia neden oldugunu ileri siirer. Marksist teorinin sinifsiz toplum idealinin
gerceklesmedigini belirten Djilas’a Alec Nove de katilir. Nove nomenklatura olarak
nitelendirdigi yeni sinifin giiciinii proleteryadan degil, Komiinist Parti yoneticilerinin
devrimle birlikte iktisadi gii¢le olan tehlikeli birlesmesinden aldigini ileri siirer.

Bruno Rizzi ve James Burnham, Marksist teorinin Sovyet tecriibesinde ayricalikli
biirokratik sinif olusturdugunu kabul ederken, analizlerini ¢arpici dngoriileriyle daha da
ileriye gotiiriirler. Rizzi sosyalist devrimin kapitalizme son verdigini ancak yeni diizenin
sosyalizm degil iiretim araglarinin gayri resmi sahipleri olarak biirokratlarin egemenligini
ilan ettigi kanaatindedir. Kapitalist sinifin yerini alan biirokratlar siniflasma egilimi
gostermektedir. James Burnham ise biirokratlarin yalnizca merkezi planlamaci komiinist
rejimde degil tiim rejimleri bekleyen bir son oldugunu vurgular. Nasil ki kapitalizmde
miilkiyetin sahipligi ile yoneticiligi ayirarak sermaye yoneticilerin kontrolii altina
girmigse, dev sanayilerin imparatoru olan yoneticiler (menajerler) devlet yonetimine de el
koyacaktir. Burnham yoneticilerin hem kamu hem de 6zel kesimde “temel politikay1

tayin etme” ve “kontrol etme” yetkisini, iktidar sahipliginin belirgin 6zelligi olarak goriir.

D. Liberal Biirokrasi Kuram



Klasik liberal teori, tarihsel kokenleri bakimindan 17. yiizyilin baslarima denk
uzanan siyasi bir doktrin ve felsefedir. John Locke ile siyasi liberalizm hiiviyetinde
ortaya cikan liberal doktrin, daha sonra ozellikle David Hume ve Adam Smith’in
caligmalariyla birlikte ekonomik liberalizm hiiviyeti de kazanmustir. Ingilizce kokenli
“liberty” kelimesinden tiiretilen liberalizm “hiirriyet”, “serbestlik” anlamina gelmektedir.
Bireyin disaridan gelen keyfi zorlama altinda kalmaksizin davranabilmesi seklinde
tanimlanabilen 6zgiirliik anlayisi, bireysel alanin sinirlarinin miimkiin oldugu kadar genis
tutulmasini desteklerken, bu alana yonelik en biiyiik tehdit devletten geldigini ileri
siirmektedir®'.

Liberalizmde, devlet temel 6zgiirliikleri tahrip eden bir aygit olarak goriilmektedir.
Dolayisiyla, devlete ve onun isleyisine iligkin goriis de olumlu degildir. Bu anlamda pek
cok liberal digiiniir devlet faaliyetlerini piyasa isleyisi ile kiyaslayarak onu hantal ve
verimsiz bulur. 20. yiizy1l politik iktisat¢1 Ludving Von Mises “Biirokrasi” adli eserinde,
siyasi ve iktisadi unsurlariyla birlikte biirokrasi anlayisimi liberal perspektiften aciklar.
Mises, biirokrasi algilamasim1 “kirtasiyecilik” esas1 lizerine kurar. Halkin biirokrasiye
bakist da ona gore ehliyetsiz ve iyi sef vasiflarindan mahrum idarecilerin eseridir.
Mises’e gore, tesebbiis faaliyeti devlet miidahalesinden uzak tutuldugu siirece kar
maksadiyla ¢alisan bir isletme ne olursa olsun kirtasiyecilik tehlikesine maruz
kalmayacaktir. Biirokrasiyi bir rehavet hali olarak géren Mises’e goére bir girisimci
piyasadaki rakipleriyle yaristig1 yenilikleri takip etme ve uyanik olma mecburiyetindedir
ve higbir zaman biirokrasi rehavetine kapilmayacaktir®’. Mises biirokrasinin kokenlerini

kapitalizmle baglatmaz aksine Misir, Cin gibi biiylik devletler kurmus toplumlarin

*1 Friedrich von Hayek, Kolelik Yolu (Cev. Turhan Fevzioglu ve Yildiray Arsan), Liberte Yaymlari,
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muazzam biirokratik aygit kurdugunu iddia ederek, biirokrasinin kokenlerini daha geriye
gotiirlir. Mises’in, biirokrasi ilizerine arastirmalari, sosyalizm ve kapitalizm hakkindaki
tetkikler i¢in 1yi bir hareket noktasi olarak gdriir. Mises’e gore sanayi inkildbindan beri
insanligin refahi, tarihin higbir doneminde goriilmemis bir seviyeye ulagsmistir. Mises’e
gore tek eseri iiretimi baltalamak ve teknik gelismelerin Oniinii kesmekten ibaret olan
politikacilar, kapitalizmi bir nevi yoksulluk ekonomisi olarak gostermekte ve sosyalizmin
bolluk ve refah getireceginden bahsetmektedir. Ancak sosyalizmle birlikte gelen
biirokrasi totaliter bir rejim getirmistir. Biirokrasi devlet tasavvurlarin1 uygulamaya koyan
bir vasitadan ibarettir®.

Mises biirokrasinin istibdat rejimleri ile demokratik rejimlerde farkli karakter
gosterdigini belirtir. Istibdat rejimlerinde yoneticileri baglayacak bir mekanizma ya da
kistastan s6z etmek miimkiin degildir. Biirokrasi beseri faaliyetin muhtelif sahalarinda
tatbik kabiliyetine sahip bir sistemdir. Hiikiimet idaresi, biirokrasiyi zaruri kilan
alanlardan biridir. Halkin tiizerinde kotii etkiler yaratan ve sikdyete sebep olan
biirokrasinin kendisi degil, tatbik edildigi faaliyet sahalaridir. Halkin biirokrasiyi tenkit
ederken kast ettigi sey, devleti totaliter ve sosyalist bir rejim haline sokmak maksadiyla
harcanan gayretlerdir. Mises biirokrasi iizerinden istibdat rejimleri ile demokratik rejimler
karsilastirmasina benzer sekilde 6zel sektor ile kamu daireleri arasinda karsilastirma
yapar. Bir isletmede yonetici yonetimi altinda tutugu sahanin azami karimi artirmakla
mesulken, kamu dairelerinde yiriitilen hizmetlerin iktisadi hesaplara gore
kiymetlendirilememesi sorun yaratir. Bu sebeple de devlet daireleriyle 6zel isletmenin
kiyas1 miimkiin olmayan sahalar olarak goriir. Bir isletmede verimlilik kar ile dl¢iilebilir

ancak kamu isleri i¢in ayni seyi sdylemek miimkiin degildir.
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Mises’e gore bir biirokrati, biirokrat olmayan bir insandan ayiran baslica 6zellik,
yaptig1 isten elde edilen neticenin para ile dlciilen cinsten olmamasidir. Devlet dairesinin
idaresi, ayliklarin 6denmesi, liizumlu mobilya ve levazim esyasinin alinmasi i¢in ihtiyag
duyulan para halk tarafindan temin edilmektedir. Fakat goriilen hizmetlerin milletge
katlanilan fedakarliga ne dereceye kadar karsiladigini gdsteren bir kiymet 6l¢iisii yoktur.
Bu hizmetlerin tek 6l¢iisii halk ihtiya¢larinin devlet tarafindan takdir edilip
edilmemesidir. Ayn1 sekilde 6zel sektdrde calisanlarin kazanglari onlarin iirettikleri mal
ve hizmetin piyasada olusan fiyattan talebinin azligina ya da ¢okluguna baghdir.
Memurun basarist vazifesinde gosterecegi kabiliyete degil, amirinin sahst hakkinda
verecegi hiikkme baglidir. Bir memurun ve esinin hususi hayatlar1 dahi resmi makam
derecesinin icaplarina gore ayarlamalari, ananevi bir kanun haline gelmistir. Memurlar,

iktidar mevkiindeki bakanlarin siyasi fikirlerini benimsemekle miikellef tutulmuslardir*,

Friedrich Von Hayek de devletin faaliyet alanindaki artisin miidahale alaninin
gelismesine ve bunun da totaliteryen bir rejime kayacagi yoniindeki goriislerini “Kélelik
Yolu” (Road to Selfdom) adl1 eserinde Almanya’daki fasist iktidar ve komiinist Rusya
tecriibesinden Ornekler vererek anlatir. Hayek Kélelik Yolu’nda, piyasa ekonomisi ile
merkezi planlamaci ekonomileri karsilastirir. Hayek ilgisini merkezi planlamaci
ekonomilere yonlendirerek, merkezi planlamaci ekonomilerinin diistiigli yanilgilari
aciklamaya calisir. Hayek, sosyalizme ve sosyalist planlamaya girisilen iilkelerde
yasananlarin tarihi bir tesadiif degil, planlamanin bir sonucu oldugunu belirtir. Fakat
Hayek’e gore, onlarin ileriye doniik ideallerinde ancak, halkin ortak planlara itaatini

saglamak icin gitgide artan bir zorlamaya bagvurarak mesafe alinabilir. Hayek’e gore

4 Ludving Von Mises, a.g.e., s. 49-50.



merkezi planlama ve sosyalizm idealinin benimsenmesi, kontrol ve giic makamlarinin
ellerinde biiyiik bir giiciin toplanmasini kaginilmaz kilar. Bu nedenle sosyalist sistem, ¢ok

gecmeden giic, kisisel keyfilik ve yasalar 6nilinde gayri esit muamele yoniinde yozlasir.

Modern ekonomilerin karmasiklig1 sebebiyle kaynak tahsisi probleminin ancak
merkezi planlama ile ¢oziilebilecegi yoniindeki elestiriye Hayek ayn1 argiimanla karsilik
verir®: “Toplum ve iktisadi siire¢ bu giin o kadar komplekstir ki, herhangi bir
planlamacinin ya da planlamacilarin kavrama kapasitelerini tamamen asar.” Planlama
kavramimin yaptig1 tek sey, hayatlarini 6zel bir géreve adamis ve toplumun nasil olmast
gerektigi konusunda ¢ok iyi formiile edilmis bir diisiinceye sahip olan idealistler ve
teknik uzmanlari bir araya getirmektedir. Planlamanin en asir1 taraftarlari olan bu gergek

idealistler, onu idare edecek en tehlikeli insanlar olacaktir. Hayek’e gore, temiz kalpli

diiriist idealist ile bagnaz arasinda genellikle sadece bir adimlik mesafe vardir*,

Liberal diisiincenin bir diger temsilcisi olan Milton Friedman “Kapitalizm ve
Ozgiirliik” adli eserinde, biirokrasinin ya da devlet érgiitlenmesinin sakincalarma
deginmek yerine devletin toplumsal ve iktisadi hayattaki roliinii sorgular. Friedman’a
gore, tipki bir oyundaki dnceden bilinen kurallar1 yorumlayan bir hakeme ihtiyag
duyulmasi gibi toplumsal ve iktisadi yasamdaki kurallar1 yorumlamak ve uygulamak i¢in
hakeme ihtiyac duyariz. Kisaca devletin rolii, piyasanin kendi basina yapamayacagi seyi
yani oyunun kurallarini belirlemek, hakemlik yapmak ve kurallar1 uygulatmaktir. Iste
Ozgiir bir toplumda devletin temel rolii

kurallar degistirebilecegimiz araclar saglamak, kurallarin anlam1 konusunda aramizdaki

* Friedrich Von Hayek, Kélelik Yolu (Cev. Turhan Feyzoglu &Yildiray Arsan), Liberte Yaymlari,
Ankara, 1999, s. 75.
% Friedrich Von Hayek, a.g.c.,s. 40-41.



farkliliklar1 1liml hale getirmek ve 6teki tiirlii oyunu oynayamayacak olan birkag kisiyi

kurallara uymaya zorlamaktan ibarettir®’.

II. Kamu Personel Rejimi ve Ust Kademe Yoneticilik

A. Liyakat-Kayirmacilik ilkeleri Cercevesinde Ust Kademe Yoneticilik

“Yiiksek yoneticilik” ya da “iist diizey kamu gorevliligi” kavramlart genel olarak
biirokratik aygitin iktisadi, sosyal ve siyasal hayattaki roliine bagli olarak anlam
kazanirken, 6zel olarak da iizerinde yiikseldigi kamu personel rejimine baglhidir. Ustelik
kamu personel rejimine rengini veren degerler sistemi {ist diizey yoneticilerin toplumun
hangi kesimlerinden secildigine, goreve gelis usullerine, yetki ve sorumluluklarina,
gorevlerinin niteligine, terfi ve ticret gibi kamu personeli olarak {ist kademe
yoneticiliginin konumuna iliskin bilgi vermektedir.

Kamu personel rejimine iliskin olarak iki sistem gegerlidir: Kayirma (spoil) ve
liyakat sistemi. Kayirma sistemi, kimi zaman “ganimet”, “yagma”, ‘“himayecilik”
sozciikleriyle de ifade edilmektedir. Terim, Bat1 dillerindeki “spoil system”, “patronage”,
“favouritism” terimlerinin karsiligidir. Kayirma sistemi, kamu gorevlilerinin hem hizmete
giris hem de hizmette kalis bakimindan belli bir ideolojiye, siyasal partiye, etnik-mezhebi

alt kiiltiire, belli bir sosyoekonomik ziimreye aidiyet ya da baglilik Olciitiine gore

dagitilmas: olarak tamimlanabilir. Liyakat ise Arapca kokenli layik, uygun, yeterli

# Milton Friedman, Kapitalizm ve Ozgiirliik (Cev. Dogan Erberk ve Nilgin Himmetoglu), Altin

Kitaplar Yaymevi, Istanbul, 1988, s. 55-59.



anlammna gelen ve bati dillerindeki “merit” terimine karsilik olarak kullanilan bir
sozciiktiir. Liyakat sistemi, kamu hizmetlerine girisin, hizmet i¢inde her tiirlii
gorevlendirme ve yiikseligin tiim yurttaslara agik oldugu ve bu siireglerin yalnizca goreve
uygunluk, yeterlik, basar1 6l¢iitiine dayandirildig: sistemdir. Kuskusuz, her iki sistemin de
saf (piir) olarak uygulandigini sdylemek dogru olmayacaktir. Ancak her iilkenin kamu
personel politikasinda biri digerine gorece agirlik kazanir.

Kayirmacilik sisteminde hiikiimetler ¢aligmak istedikleri personeli kendi segerken,
liyakat sisteminde, kamu hizmetine girigin, hizmet i¢inde ilerleme ve yiikselis, her tiirlii
gorevlendirme ve terfinin tim yurttaslara acik olarak yalmizca goreve uygunluk,
yeterlilik, basar1 6l¢iitii tarafindan degerlendirilir. Liyakat sisteminde kamu gorevliligi
hizmete giris, ¢alisma kosullar1 ve haklar1 bakimindan kariyer meslegidir.

Kayirmacilik, tartismali bir kavram olarak goriimiistiir. Kayirmact sistemlerin “ige
uygun adami getirmek” yerine “adama uygun is yaratmak” i¢in kuruldugundan dolay1

2 (13

kayirmanin bir “sapma”, bozulma”, “ciiriime” oldugu varsayilir. Ciinkii kavramin ¢ikis

sekli “nepotizm”™*®

ile 6zdeslestirilerek kullanilagelmistir. Kayirma sisteminin 6zelligi,
yénetme hak ve yetkisinin toplumun belli bir ziimresine taninmasidir™®.
Kayirmacilik sisteminde iist diizey yoneticiligin politize olmus, kamunun genel

cikarindan ¢ok hiikiimetin ¢ikarin1 temsil eden konumda oldugu varsayilir. Bu

dogrultuda, iist kademe yoneticilerin hizmete gelisi yeterlilik, uygunluk ve basar1 dlgiitii

* Nepotizm (kayirmacilik), kelimesi baslangigta Papa’nin yaptig1 akraba kayirmalari igin kullanilmustir.

Bu terim daha sonra benzer ailevi kayirmalari her ¢esidi igin kullanilmaya baslanmistir. Nepotizm daha
sonra ailevi sinirlar1 da asarak, belli ziimrenin, parti grubunun, meslek gruplarinin ya da belli okullarin
mensubu olmay1 daha kapsayan genis ¢evreleri de kapsar hale gelmistir. Nepotizm, belli bir mevki i¢in
daha ehliyetli ve uygun kabul edilen bir aday yerine parti tarafindan kendi yararlart agisindan daha
uygun oldugu kabul edilen bir sahsin tercih edilmesidir. Daha ayrintili bilgi i¢in bknz. V. Merikoski,
“The Politization of Public Administration”, Amme Idaresi Dergisi, C.4, S. 4, Aralik 1962, s. 169-
181.

¥ Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, Imge Yaymlari, Ankara, 2005, s. 143.



yerine hiikiimet mensuplarima ve politikalaria yakinhig: ile iliskilidir. Ust kademe
yoneticilerinin hizmette kalig1 da, hiikiimetin émrii ile simrhdir. Ust diizey yéneticilik
kariyer meslegi olmadigi gibi meslegin verdigi haklardan da mahrumdur. Buna kars1
liyakat sisteminde {iist diizey yoneticiler meslek memurlaridir. Teknik donanima sahip
uzman kisilerdir. Siyasetin golgesinde kalan iist diizey yoneticiler, liyakat sisteminde
kamunun genel ¢ikarmi kollamaktan 6te vazifeleri yoktur. Buna karsin, hizmette kalis
siireleri hiikiimetlere bagimlilik gdstermez, zira hiikiimete karsi mesafeli bir durusa
sahiptir.

Saf bir liyakat ya da kayirmacilik ayrimi yapilabilseydi yukaridaki ifade biiyiik
olgiide islerlik kazanabilirdi. Ancak “siyasa yapma” ve “siyasa uygulama” islevleri
birbirinden kopuk kalamayacak kadar i¢ icedir. Liyakat-kayirmacilik ayriminin arkasinda
daha cetrefil tartigmalar yatmaktadir. Siyasi partiler, hiikiimetler, bolgesel ve kiiresel
politika yapicilari ile biirokrasi aygiti ve onun aktorleri siki iligki i¢indedir. Bu iliski her
zaman ortaklik zemininde ger¢eklesmemekte, giicler catismasina da donmektedir.

Idare ile siyasal gii¢ arasindaki iliskiler iizerine sayisiz yorum yapilmistir. Biitiin bu
yorumlar, s6z konusu iligkilerin son derece hassas bir dengenin sonucu oldugunu ve sik
sik tehlikeler gecirip, her seferinde yeniden kuruldugunu géstermektedir. idare ile siyasal
giic arasinda en ideal dengenin ne oldugu sorusuna bugiine kadar kesin bir ¢6ziim yolu
bulunamamugtir™’.

Yonetim siyaset dengesi lizerine tartigmalar yOnetim-siyaset ayrimina
dayanmaktadir. Amerikan kamu yonetimi yazininda siyaset-yonetim ayriliginm ilk dile

getiren F.J. Goodnow olmustur. “Yonetim ve Siyaset” adli eserinde Goodnow, bir

50 Cahit Tutum, “Tiirk idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek Kademe Yoneticilik Mevkileri Thdas Edilmeli

midir?” Amme idaresi Dergisi, C.1, S. 3-4, Aralik 1968, s. 171.



hiikiimetin siyaset ve yonetim olarak iki ayri islevi oldugunu, bunlardan siyasetin devletin
politika ve amagclarim1 agiklamada yoOnetimin ise bu politika ve amaglar1 yerine
getirilmesinde gerekli olan eylemleri kapsadigimi belirtmektedir’'. Woodrow Wilson da
1887 tarihli “Yonetimin Incelenmesi” adli makalesinde yOnetim-siyaset ayrimini
destekler nitelikteki goriislerini dile getirilmistir. Wilson’a gore kamu yonetimi, se¢ilmis
siyaset¢ilerin emri altinda, onlarin yonlendirilmesiyle yiiriiyen bir teknik devlet isidir. Bir
baska deyisle, kamu yoOnetimi liyakat ilkesine gore gdrev yapan tarafsiz uzmanlardan
olusan bir yonetim ayg1t1d1r52. Esasinda Wilson’un bu ayrimi, o giin Amerikan kamu
yonetiminin igerisinde bulundugu sikintilar1 agmaya yonelik ileri siiriilmiis ¢6ziim
onerisinin bir ifadesidir. Politika, politikacilarin alan1 olmalidir. Yonetim ve politikanin
ylriitiilmesi parti politikalarinin etkisine ve yozlagsmasina karsi dayanikli olan bir kamu
servisine birakmalidir. Wilson’a gore yiirlitme icinde eger politikacilarin rolii sadece
kural koyucu ve politika gelistirme ile sinirlandirilirsa idareyi “birlikte gelme sistemi”nin
kétii sonuglarindan ayri tutmak miimkiin olur™. Siyaset-yonetim ayriligs ilkesi, 19. yiizyil
sonlarinda ABD biirokrasisinde uygulanan “yagma sistemi” yerine liyakate dayali bir
personel sistemi Ongdren ‘‘siyasal istismarciliga karsi savasalim” kampanyasinin
iirtiniidiir®. 1800°li yillardaki ABD toplumsal gergekliginin bir sonucu olarak ortaya
cikan kamu yonetimindeki kayirmacilik uygulamalariin etkileriyle, Wilson’un iistii
ortiik olarak siyasetin yonetsel verimliligi azalttig1 yoniindeki saptamasinin sonucu olarak

yOnetim-siyaset ayrimii Ongdrmektedir. Wilson ayrica kamu yonetimin verimliligini

F.J. Goodnow, Politics and Administration: A Study in Government, Macmillian, New York 1900.
Woodrow Wilson, “Yénetimin Incelenmesi”, Segme Parcalar (Cev. Nermin Abadan), Siyasi ilimler
Dernegi Yaymn, istanbul, 1961, s. 53-73.

Gay, Paul Du, Biirokrasiye Ovgii (Cev. Engin Yildirim, Serkan Bayraktar ve Digerleri), Degisim
Yaynlari, istanbul, 2002, s. 178.

5% Marshal E. Dimock ve Galdys O. Dimock, Amme idaresi (Cev. Nermin Abadan), Ankara, 1954, s.
38.
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artirmak i¢inde siyasetten uzaklasarak isletmecilik ilkelerinin uygulanmasi gerekliligini
vurgulamaktadir. Siyaset-yonetim ayriligin1 destekleyen goriislerde idarenin siyasi
mekanizmaya etkisi yok sayilmis, aksine idarenin siyasetten etkilenen aygit olarak
goriilmiistiir. Yonetimden “isletmecilige” dogru ydneltilen yakinlagtirma cabasi kamu
yonetiminin aktorlerini de siyasetten uzak kisiler olmaya sevk etmektedir. Kamu
yonetimi, devlet oOrgiitlenmesi icinde ortaya c¢ikan yonetim silirecini tanimladigi igin
siyasal gili¢ ya da erk kaginilmaz olarak isin i¢ine girmektedir. Kamu yonetiminin dogasi
geregi bu ayrimin gerceklesmesi miimkiin degildir. Politikanin kamu ydnetimi ile bir
iliskisinin olmadigini ya da olmamasi gerektigini ileri siirmek hatali olur. Pek c¢ok siyaset
bilimcinin yaninda yonetim diistiniirleri de bu goriisti desteklemektedir.

Waldo’ya gore hiikiimet iglevlerinin siyaset ve ydnetim olarak basit¢e ikiye
ayrilmasi oncelikle bir gercegin tanimlanmasi anlaminda yetersizdir. Esasinda Waldo’ya
gére bu ayrimin altinda yatan kaygi, demokrasi ile biirokrasi arasindaki catismadir.
Secilmis gorevlileri politikalarin sekillendirilmesi ile ilgilendirmekte, atanmiglar1 ise bu
politikalarin uygulanmasiyla siirlandirmaktadir. Waldo’nun Onerisi ise ayrilmis
kuvvetler arasinda rekabetin yerine isbirligi olmasi yoniindedir. “Siyaset bilimi olarak
kamu yOnetimi” yaklasiminin temsilcisi olan Waldo temelde yOnetimin siyasetten ayri
tutulmas1 gerektigi diisiincesine katilmamakta, bdyle bir ayrimin devlet isleri arasinda
rekabeti doguracagini sdylemekte ama bunun yerine yonetim ve siyaset arasinda sadece
daha iyi bir igbirligi onermektedir’”. Waldo’ya gore yonetim-siyaset arasindaki iligki

zitlagma degil, tamamlayicilik iligkisi bigiminde ele alinmalidir.

> David Waldo, “The Administrative State: A Study of the Political Teory of American Public

Administration”, Classic of Public Administration, Wadworth Publishing Company, California,
1992, s. 199-204.



B. Farkh Kamu Personel Rejimlerinde Ust Kademe Yéneticilik

1. ingiliz Kamu Personel Rejimi

19. yiizyitlin ortalarina kadar Ingiltere’de hizmete almada kayirmaya dayali bir
yaklasim kamu yonetimini agisindan belirleyici olmustur. Bakanlar, yardimcilar ve
danigmanlar hizmetlerindeki memurlar1 kendileri se¢gmektedir. O zamanin hakim
anlayisina gore iktidarda bulunanlar pozisyonlarimi kaybettikleri anda hizmetlerindeki
memurlar da yerlerini kaybetmekte ve yeni iktidar, kendi memurlarini segerek kadrolari
yeni elemanlarla doldurmaktaydi. Sistemde “kayirma” kuramsal bir nitelige biirlinmesi
dolaysiyla biiyiik tepki ¢ekmese de kamu yonetiminde verimliligi ve etkililigi olumsuz
yonde etkilemesi sebebiyle cesitli sakincalar1 goriildii. Devlet hayatinda devamliligin ve
hizmetin esas oldugu yoniindeki goriisler agirlik kazaninca da Trevalyan’in dnciiligiinii
yaptig1 reform hareketi baslamustir™®. Giiniimiiz ingiliz personel sisteminin koklerini atan
Northcothe-Trevelayan Raporu’nun en oOnemli 6zelligi, hizmete girisin smava
baglanmasi, atama ve yiikselmelerde yarigma sinavina dayali yeterlilik kosulu gibi
kurallar getiren “liyakat” esasl bir personel rejimini kurmasidir. Rapor, liyakat esaslarini
gozetecek bir kurum olarak Devlet Memurlar1 Kurulunun (Civil Service Commissioners)
olusturulmasini saglamistir. Northcothe-Trevelayan Raporu’nda siyasal nitelikli olan ve
olmayan kadro ayrimini kesin bir bicimde yapmustir. Siyasal nitelikteki kadrolarin sayisi

100’1 gegmemektedir. Bu kadrolarin bir kesimi milletvekillerince doldurulmaktadir. Bu

% Biritanya’da memur ve memur teskilatin1 tanimlayan 6zel bir kanun yoktur. Kamu personel rejiminin

gelisiminde de onemli rolleri olan gesitli arastirma raporlari, ingiliz kamu personel rejime yén
vermiglerdir. Baslica raporlar: Northcothe-Trevelayn Raporu (1853), Macaulay Raporu (1854), The
Playfair Commission (1874-1875), The Royal Commission on Civil Service Establishment (1886-
1890), The Royal Commission on the Civil Service (1912-1915), Fulton Raporu (1966), vd...



kadrolar: isgal edenlere ayrica iicret 6denmez, atamalar1 basbakan tarafindan yapilir’’.
Ancak raporun etkileri ve sisteme yerlestirmeyi arzu ettigi yapilanmanin olusturulmasi
uzun siire almustir. Iki biiyiik diinya savasinin ardindan ingiliz kamu y6netimi degisen
toplumsal kosullara uygun olarak liyakat esasli bir yaklasimla yeniden revizyona
gitmistir. Ciinkii 1800°1ii yillarin sonuna denk Ingiltere’nin bu imparatorlugu yonetmek
icin rasyonel, etkin ve tutarli igleyecek bir yonetim mekanizmasina ve bu degerleri
koruyacak memuriyet sistemine ihtiyaci bulunmaktaydi. Ancak, siyasi ve toplumsal yap1
mekanizmasinin degisimi yani somiirge imparatorlugunun tasfiyesi ve devletin sosyo-
ekonomik hayata miidahale etmesi yeni bir bakis agisin1 gerekli kilmistir. Bu degisme ile
devletin fonksiyonlar1 degismis, refah devleti kapsami i¢inde “majestenin hiikiimeti” bir
siirii ekonomik ve sosyal isleri yiiriitmek zorunda kalmistir. Bu olgu, Ingiliz yiiksek
yonetimini yetersiz kilmistir. ingiliz devlet memurlugu ile ilgili temel tartigma yiiksek
yonetici pozisyonunun niteligine iligkindir. Bir kurumda bas ydnetici genel yonetici
nosyonuna mi sahip olmalidir, yoksa orgiitiin ¢alistigi alanda uzman olmas1 mi1 gerekir?
Yoneticilere iliskin sorunlariyla birlikte {ilkenin degisen sartlarina uygun idare
mekanizmasinin kurulmasin1 amaglayan yeni bir arastirma raporu hazirliklarina 1966
yilinda Fulton 6nciiliiglinde baslanmistir. Amaci kamu personel rejiminin yapisi, isleyisi,
devlet memurlarinin igse alinmasi ve egitimi ile ilgili sorunlar incelemek ve gerekli
tavsiyelerde bulunmaktan ibaret olan Fulton Raporu, genis capli bir arastirmanin
{iriiniidiir. Raporda Ingiliz personel sistemine iliskin en biiyiik sorun olarak mevcut
durumun hala “amatdér memur” felsefesine dayanmasi gosterilmektedir. Memur her

seyden anlayan fakat hi¢cbir konuda ihtisast olmayan “genelci” bir tiptir. Bu yargi

" Biilent Ardani¢ ve Turgay Ergun, “Siyasal Nitelikli Yiiksek Yonetici Atamalar’”, Amme idaresi

Dergisi, C.13, S.2, 1980, s. 6.



ozellikle yonetici smif i¢in dogrudur. Mevcut sistem i¢inde Onemli bir yeri bulunan
yénetici sinif mensuplari higbir alanda ihtisaslasma imkan1 bulamamis kimselerdir. ideal
yonetici, hala, idari tecriibe ve bilgisine dayanarak niteligi ne olursa olsun her olay ve
probleme pratik acidan bakabilen ve gorevi sik sik degisen, dogustan yetenekli amator
kisi olarak tanimlanmaktadir>®.

Fulton Raporu’nda amatér memur sorunu yaninda Ingiliz personel sistemine yonelik
dikkat ceken diger bir eksiklik, yoOnetici simif mensuplarinin goérev ve nitelikleriyle
ilgilidir. Genel anlamda bir yoneticinin tegkilattan ve personelin idaresinden birinci
derecede sorumlu olan, isleri planlayan, hizmet standartlarini tespit eden, usul ve metod
etkinligini aragtiran kisi olmas1 beklenirken, bugiinkii yoneticileri bu nitelige
uymamaktadir. Bugiinlin yoneticileri kendilerini idari mekanizmasmin etkili bir basi
olarak degil, kendi tistiindekilerin sadece idari miisaviri olarak gérmektedir’”. Son olarak,
raporda devlet memuru ile toplum arasindaki iligkinin zayif olduguna ve 6zellikle de
yonetici sinif mensuplarinin  dar bir toplumsal kaynaktan beslendigine dikkat
cekilmektedir.

Fulton Raporu, memuriyet sistemine iliskin sorunlari tasvir ettikten sonra tavsiyeler
boliimiinde ¢6ziim Onerilerini sunar. COoziim Onerileri genel olarak ‘“amatér memur”
anlayisinin tasfiyesi iizerinedir. Profesyonel memur kavramini 6ne c¢ikaran rapor bu
kavrami iki yoOnlii bir anlamda ele alir. Bir yonii, bir kimsenin isinde maharet
kazanmasidir. Bu maharet egitim ve tecriibe ile kazanilir. Diger yonii ise, bir kimsenin bir
konuda ihtisas sahibi olmasidir®®. Yénetici smifin gérev ve nitelikleri de yeniden

tanimlanmistir. Rapora gore yoneticilerin gorevleri, bakanlara yardimer olarak politika

8 Cahit Tutum, “Fulton Raporu”, Amme Idaresi Dergisi, C.2, S. 1, Mart 1969, s. 63.
5% Cahit Turum, a.g.m., s. 64.
80 Cahit Turum, a.g.m., s. 65-67.



yonlendirilmesine ¢aligmaktadir. Ayrica koordinasyon ile hiikiimet mekanizmasinin
gelismesi ve halka hizmet sunan her {initenin denetimini saglamaktir. Mali konularda
kontrol, kamu iktisadi kuruluslarinin yatirim programlarinin gézden gecirilmesi, yeni
politikalarin tespit ve secimi ilgili evraklarin diizenlenmesi, sorumlu kisilerle yasalarin
hazirlanmasi, mahalli yoneticilerle ve KIiT yoneticileriyle gériismelerde bulunmak; dzel
sektor ve halktan kisilerle hiikiimet politikasinin ve direktiflerin uygulanmasinda ortaya
cikabilecek sorunlar1 tartismak; Basbakan’in konusmalari i¢in materyal toplamak ve
calistiklar1 boliim igerisinde veya boliimler arasinda olusturan komitelerde, baskanlik ve
komite sekreterligi yapmaktir®'.

Raporun personel rejimine iliskin getirdigi tavsiyelerden biri de kurumsal isleyise
yoneliktir. Devlet Memurlar1 Komisyonu (Civil Service Commission) yalnizca
memurlarin hizmete girisleri ile mesgul olmus, personel idaresinin diger konular1 Maliye
Bakanlig: tarafindan yiiriitiilmiistiir. Ancak rapora gore Devlet Memurlar1 Komisyonu ile
Maliye Bakanligi arasinda personel konusunda yetki ve gorev boliisiimii temelinden
degistirilerek personel hizmetlerindeki merkezi sorumlulugun Maliye Bakanli§i’ndan
alimip 6zerk bir Personel Dairesine verilmesi tavsiye edilmektedir. Boylece son derece
kapsaml1 ve agir olan personel hizmetlerinin ve Maliye Bakanliginin yetkilerinin tek bir
kurulusta toplanmasi engellenmis olur®. Bu sayede, bagimsiz bir personel isleri
komisyonu personelle ilgili her tiirlii diizenleme ve islemden sorumlu, konusunda
uzmanlagmis bir kurum olarak personel sisteminin daha etkili islemesine katkida
bulunacaktir. Ustelik yiiksek memurlarin atanmasi gibi onemli konularda sistematik

bilgiye sahip ve bu alanda uzmanlagsmis kisilerin tek bir kurumda toplanmasi olumlu

' Yalgin Amanvermezer, ingiltere’de Kamu Personel Rejimi, Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Yayini,

Yayin No: 232, Ankara, 1981 s. 12-13.

62 Cahit Turum, a.g.m., s. 67-68.



sonuclar verecektir. Bu durumda yiiksek yoneticilere iliskin olarak kurulmasi diigiiniilen
yeni personel dairesinin gorevlerinden biri, yliksek yoneticilik mevkiine yapilacak biitiin
atamalarda ilgili kurumlarla istisare ve miizakerelerde bulunarak kurumlar arasinda gerek
seviye gerek bu seviyenin altinda yapilacak miinferit nakillere 6n ayak olmaktir.

Ingiliz personel sisteminin liyakat esasli yapisina yénelik en biiyiik tehdit, iist diizey
kamu gorevliligine iliskin belirsizlikten gelmistir. Stirekli kamu personeli olmayan ancak
siyasal aktorelerle birlikte calisan damismanlarin durumu Ingiliz kamu sisteminde liyakat
esasina gore calisan ve kariyer mesleginden olan diger gorevlilere karsi sorun yaratir hale
gelmistir. Clinkii 6zel danismanlar, bakan tarafindan 6nerilmekte ve bagbakan tarafindan
atanmaktadir. Gorevleri politik konularda bakanlara onerilerde bulunmak ve bakanlarin
politik konusmalarini hazirlamak olan 6zel danismanlarin konumlari, bakanlar ile kamu
gorevlileri arasinda bir yerdedir63. Ozel damismanlarin iist diizey yonetici konumunda
olmalar1, siyasal atamalarla gdoreve gelmeleri, en st idari statii sayilan miistesarin
iizerinde yetki ve giice sahip olmalar1 ingiliz kamu personel rejiminin karakterine aykir
uygulama olarak yogun elestirilere ugramaktadir. Ust diizey kamu gorevliligine iliskin
siyasi etkileri azaltmak i¢in 1994°te hazirlanan The Civil Service Raporu’nda iist diizey
kamu gorevliligine bir kategori olarak belirli kaideler getirilmek istenmis daha sonra da
Kamu Gorevliligi Kurulunun yetkileri artirilmak istenmistir.

Geleneksel olarak Ingiltere’de yiiksek yonetici, yonetim hizmetlerinden sorumlu ve

kamu meseleleri ilizerine Basbakan’a danigmanlikyapan kisidir. Kamu gorevlileri

8 Birgiil Ayman Giiler ve digerleri, Kamu Yonetimi Ulke incelemeleri, Kamu Yénetimi Arastirma ve

Uygulama Merkezi Yaym No:1, Ankara, Aralik 2004, s. 127.



sonradan daha biiyiik bir itibar ve gii¢ elde eder konuma gelmistir“. Thatcher Hiiklimeti,
siyasi ve iktisadi reformlarinin yan1 sira kamu yonetimi icinde gii¢ kazanan yonetici
kesime karsi da “liberalizasyon” c¢alismalar1 altinda reformlarin1 baglatmistir.  Bu
kapsamda Mali Girisim Yonetimi (FMI) diizenlemesi, kamu personel rejiminde koklii
degisikliklere giderek geleneksel kariyer sistemini sozlesmelilik esasli bir yapiya
doniistirme c¢alismalarini baglatmistir. Mali Girisim yonetimi diizenlemesini takiben
“Sonraki Adimlar” reformu sayilar1 hizla artan yar1 6zerk kurumlarin genel miidiirlerini
sOzlesmeli olarak calistirmaya giden uygulamanin yolunu agmistir. Bu uygulama ve 1996
yilinda olusturulan Ust Diizey Kamu Goérevliligi  (SCS) kategorisi ile birlikte
sozlesmelilik @ist diizey kadrolar i¢in de yaygnlastirilmuistir®. Tim bu ¢alismalar
Thatcher Hiikiimetinin iist diizey atamalara iligkin degistirmek istedigi yapisal
doniistimlerdir.  Geleneksel sitemde sinirli sayida ve yalnizca en st diizey kamu
gorevliligine iliskin yapilan siyasi atamalar, basta genel miidiirliikler olmak iizere {ist
diizey kamu gorevlisi kadrolarinin 6nemli boliimiinii siyasi atamalara maruz birakmistir.
Bu durum, Thatcher Hiikiimetinin “politize” davrandigi suclamalariyla karsilagsmasina
neden olmustur. Ciinkii Thatcher’in, dnceligi politik goriislinli paylasan kisilere verdigi
diisiiniilmiistiir®®. Esasinda merkezi bigimde yonetilen Ust Diizey Kamu Gorevliliginin
(SCS), kendi i¢inde bir is degerlendirmesi bulunmakta, SCS iiyelerinin atama kosullar1 ve

ticret diizeyleri merkezi bir bi¢imde saptanmaktadir. Ancak, 2000’li yillarda SCS’ye

% Charlotte Dargie and Rachel Locke, “The British Senior Civil Service”, Bureacratic Elites in

Western European States: A Comparetive Analysis of Top Officials (Ed. Edward C. Page and
Vincent Wright), Oxford University Pres, London, 1999, s. 179.
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Paul du Gay, Biirokrasiye Ovgii (Cev. Engin Yildirim, Serkan Bayraktar ve Digerleri), Degisim
Yaynlari, Istanbul, 2002, s. 187.
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girisin rekabete agilmasiyla birlikte 6zel sektdr yoneticileri iist diizey kamu gorevliligi
kadrolarinda yer almaya baslamislardir.

Ingiltere’de uzunca bir siire liyakat ilkesine bagl olarak memurluk bir kariyer
meslegi olmustur. Iktidar degisimlerinde memurlarin konumlarina iliskin bir degisiklik
olmamis, devlet memurlugu sunulan hizmetin giivencesine bagli olarak c¢alisanini
koruyan bir zirh islevi gormiistiir. Ingiliz sisteminde memurun isgal ettigi memuriyet
pozisyonu bir bakima “onun miilkii” olarak kabul edilmistir. Yiiksek yoneticilik kadrolar
siyasi etkilere acgik kalmistir. Baslangigcta sayilari oldukg¢a sinirli olan bu kadrolar
(genellikle bakan danigmanlar1) kamu yOnetiminin gec¢irdigi degisime bagli olarak
liberallesme hareketinden etkilenmistir. Bir yandan 6zerk kurumlarin sayisi artmis, diger
yandan Ozerk kurumlarla birlikte genel midiirliik kadrolarina acik yarisma kosullart
getirilmek istenmistir. Dargie ve Locke, Ingiliz kamu personel sisteminin bugiinkii
durumunu aciklarken, yalnizca Thatcher Hiikiimeti ya da Muhafazakar Partinin icraatlar
geregince konuya bakilmamasini; halihazirdaki gelismeleri uygulamalardan yola ¢ikarak
aciklamak yerine, teorik temelleri ile insa etme ihtiyacini belirtmektedir. Dargi ve
Locke’a gore bunlar isletmecilik (managerialism), piyasalasma (marketization),
acentalagma (agencification) ve siyasilesmedir (politization)67.

Geleneksel sitemin aksine yeni gelismelerle iist diizey yoneticilik kadrolar1 hem
sayica artmis hem de siyasi atamalarla kamu personel rejiminin degerlerine aykir1 bir
konum isgal etmistir. Ust diizey kamu gorevliligine iliskin dnemli bir elestiri olarak kabul
edilmesi gereken bir diger olgu da, yoneticiligin, toplumun orta yukari ve yukari

siniflardan gelen kisilere acik olmasidir. Her ne kadar yiiksek yonetici olabilmek herkese

7 Charlotte Dargie and Rachel Locke, “The British Senior Civil Service”, Bureacratic Elites in
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acik yarigma smavlarina bagliysa da, bu siavlar1 kazanan kisiler genellikle Eton Koleji

mezunlar1 olmaktadir.

2. Amerikan Kamu Personeli Rejimi

Avrupa iilkelerinden farkli olarak Amerikan kamu personel sistemi farkli bir gelisim
gostermis, “devlet memurlugu” bir meslek olarak siirekli yapilan ve uzmanlik gerektiren
bir gorev gibi goriilmemistir. Amerika’da siyasal sistemin neticesi olarak kamu
hizmetleri biiylik Olclide 6zel sektdre devredildiginden, devletin gorevleri ¢ok fazla
degildi ve kamu personelinin sayist da uzmanlik alani olarak ayrintili gériinmiiyordu.
Ayrica Amerika’da kamu gorevlilerinin Avrupa’da oldugu gibi is gilivencesi yoktur.
Diger bir ifade ile kamu calisanlar1 ile 6zel sektor ¢alisanlar arasinda pek bir ayrim
yoktur.

ABD’de ganimet sistemi siyasi gelismeler neticesinde viicut bulmugstur. Memuriyet
siiresinin 4 yilla sinirlanmasina iligkin kanun devlet kadrolarinin iktidar1 paylagsmasina ve
kadrolarin gegici sahiplerinin olmasina yol a¢gmistir. Ganimet sisteminin yerlesmesine
sebep olan ulusal ¢aptaki biiylik olay, Baskan Jackson’la birlikte giin yiiziine ¢ikan amme
hizmetinin her Amerikan vatandasinin becerebilecegi derecede basit bir is olarak
gosterilmesinden ileri gelmistir®. Memuriyetler, kongre tiyeleri ve parti yoneticilerince
“gece yarisi atamalar1” ile yandaglara Ozgililenmistir. Kamu gorevlerinin partizanca

dagitimi dort yilda bir yapilan se¢imlerde oy riisvetine donligsmiistiir. Memurluklar siyasal

68 Jackson 1882’de yiiksek yoneticiler hakkindaki islemlerini elestiren Amerikan ulusuna seslenirken,

“Her tiirlii kamu hizmetlerinin gerekli kildig1 igler o kadar agik ve kolaydir ki, sagduyu sahibi her insan
her zaman bu isleri yerine getirebilir” diyerek teknik yetenegi bir yana itmis ve bdylece simdilerde
uygulanan Amerikan sisteminin temellerini atmistir. Daha ayrintili bilgi i¢in bknz. Osman Merig,
“Siyasal Tktidar ve Yiiksek Yoneticiler Sorunu”, Amme Idaresi Dergisi, C. 7, S.3-4, Eyliil 1974, s.
73-74.



gii¢c sahibi tamnmus aileler ile zengin bir ziimrenin tekeline gecmistir™. Her iktidar
degisikliginde, Washington mevkii kapmak arzusunda olanlarla dolmus, memuriyete giris
sartlar1 ortadan kaldirilmig; memuriyetlerin alim satimi ve buna bagh riigvet ve
suiistimallere agik hale gelmistir. Bu durum devlet hizmetinde c¢alisanlarin c¢alisma
istegini diistirdiigii gibi devlet mekanizmasinin verimini de siiratle azaltmisti. ABD’de
1883’te baslatilan reform hareketine kadar “siyasal kayirmacilik” sistemi uygulanmus,
secimi kazanan partinin yandaglari kamu gorevlisi yapilmis ve eski gorevlilerin gorevine
son verilmistir.

Wilson’un {inlii makalesinde ABD’nin toplumsal ger¢ekliginin bir sonucu olarak
ortaya cikan kamu yonetiminde siyasal kayirmacilik uygulamalarinin etkilerinden
bahsetmistir’’. Bu saptama sonucu kamu yonetiminin siyasal etkilerden uzak isletmeci
ilkeleri benimsemesiyle hem yonetsel verimlili§i artiracagini hem de yoneticilerin
konularinda uzman kisilerden olugan teknik bir yapiya kavusacagini ileri slirmiistiir.
Waldo ise siyaset-yonetim iligkisinin ortaya ¢ikisini aciklarken, Wilson ile benzer
gerekcelere dayanir. Waldo, ABD i¢ savasindan sonra, hiikiimetin islevlerinin biiyiikliik
olarak degil, ancak say1 ve karmasiklik bakimindan arttigin1 ve bu siiregte ortaya c¢ikan
kayirma -spoils- uygulamalar1 sonucu, siyaset ve yonetim arasindaki ayrimin, bilim
adamlar1 ve reformcularin merkezi konuma geldigini belirti. ABD’de ganimet
sisteminden kaynaklanan rahatsizlik Ingiliz liyakat sistemine dogru gidisin bir habercisi
olmus; Pendleton Yasasi ile gorevin niteliklerine uygun yetenek ve bilgiye gore sinava
dayal1 bir eleme yontemiyle memur aliminin yolunu agmistir. Nitelikli personelin idareye

alinmasina katkida bulunan Pendleton Yasasi, merkezi bir personel komisyonu (Civil

% Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, imge Yaymlari, Ankara, 2005, s. 49.
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Service Commission) kurarak memur alimlarinin yarisma kurallarina dayanmasini ve
bunun gdzetiminin de kurul aracilifiyla saglanmasini hedeflemistir. Komisyon, her iki
siyasi partiyi temsil eden ve alt1 yillik siire i¢in segilen ii¢ iiyeden olusur. Baslangicta
personel idaresine hakim olan ve sadece ehliyetsizleri memuriyetten uzak bulundurmak
seklindeki pasif zihniyet, zamanla en iyi sahst is basma getirmek, dolayisiyla sevki
idareden sorumlu olanlart desteklemek seklinde miispet bir zihniyet haline
déniismiistiir’ .

Pendleton Yasast’nin ilkeleri daha sonra “siniflandirma kanunu” ile pekistirilerek,
hizmeti 6n plana alan bir kadro siniflandirilmasina gidilmistir. Devlet islerinin -Orgiitsel
faaliyetlerin- gerektirdigi gorevler, yetenekler ve sorumluluklar belli bir esas icinde
kadrolarda toplanmis olup, kisiler bu kadrolara tayin olmaktadir. Siniflar GS 1 ile GS 18
arasinda belirlenmistir. GS 15’ten GS 18 sinifina kadar olan kadrolar yiiksek yoneticilere
tahsis edilmistir. Bu {ic smif genel yoneticilerle “cakili kariyer” pozisyonlarindan
olusmaktadir. Cakili kariyer pozisyonlari, hakemlik ve iist degerlendirme mercilerindeki
gorevler, miifettislik ve kontrolorliik gorevleri, medeni hukuktan ve ceza hukukundan
kaynaklanan yiikiimliiliikleri uygulatma gorevleri, sozlesme makami konumundaki
gorevler, onay makami komundaki gorevler, tetkik, giivenlik ve maliye gorevlerinden
olusmaktadir.

Diger iilkelerde oldugu gibi Amerikan personel rejiminin en biiyilik ¢ikmazini, siyasi
kayirmaciligin iist diizey yoneticilik gorevlilerine olan etkisi olusturmaktadir. Amerikan
personel sisteminde list diizey yoneticilerin genellikle siyasi atamaya tabi tutulduguna

inanilir. Baz1 yoneticiler dogrudan Bagkan veya cevresindekilerce atanmakta; bazilar igin

T A.G. Gorvine, “Merkezi Bir Personel Dairesi Hakkinda Birlesik Amerika’dan Edinilen Tecriibeler”

(Cev. Nermin Abadan), Amme idaresi Dergisi C.10, S.4, 1955, s. 198.



ise Bagkanlik Personel Beyaz Saray Dairesinin onay1 ve Personel Yonetimi Biirosunun
izni gerekmektedir. Ancak st diizey yoneticilerin biiylik cogunlugu bu politik etki
mekanizmasinin tamamen disinda bir atama siirecinden gegmektedir72. Genel olarak {ist
kademe yoneticiler konusu 6zel olarak uzmanlik st birimi gibi orgiitlenmis farkli bir
kurul olan Ust Diizey Yiiriitme Gérevleri Kurulu (Senior Executive Servise) tarafindan
gerceklestirilmektedir. Ust Diizey Yiiriitme Gérevleri Kurulu aym Personel Yonetim
Biirosu gibi 1978 yilinda kabul edilen ve 1979 yilinda yiiriirlige giren Kamu Hizmeti
Reform Yasast’yla kurulmustur. Bu kurul GS 16, GS 17, GS 18 diizey yoneticilerinin
degerlendirilmesi; iist diizey yoOneticilerin, uzman yoneticilik ve liderlik bilgisi yoniinden
secimi ve gelistirilmesi; performansa dayali iicretlerin, kidem ve imtiyaz 6demelerinin
belirlenmesi ve iist diizey yonetici sisteminin politik etkilerinden uzak kalarak kamu
cikarina hizmet eden bir yapida kalmasi icin gerekli tiim diizenlemeleri yapmakla
gorevlidir’’. En genel anlamda SES, Bagkanlik tarafindan Kongre onay1 ile yapilan
atamalar disindaki yonetici, danmigman ve politika belirleme pozisyonlarina yapilan
atamalar1 kapsamaktadir.

Amerikan personel idaresi, baslangicta siyasi etkilere agik kayirmaci bir egilim
gostermekle birlikte yasanan olumsuz uygulamalar ve kotii tecriibeler neticesinde liyakat
esaslt yapilanma ve isleyise dogru evrilmistir. Siniflandirma cabalariyla kadro seklinde
yeniden diizenlenen personel sisteminde iist diizey yoneticilik gorevlileri, bagimsiz bir

kurul tarafindan 6nceden belirlenmis kurallara gore atanmaktadir.
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3. Fransiz Kamu Personeli Rejimi

Amerika’nin aksine Fransa’da devlet memurlugu, siireklilik arz eden kariyer
meslektir. Fransa’da Ugiincii Cumhuriyetin &nderi Gambeta, Imparatorluk rejimine
hizmet etmis kamu gorevlerinin, gorevlerinden uzaklagtirllmasint ve yerlerine
Cumbhuriyetgilerin alinmasi i¢in sikisinca, “Siz Fransa’nin yeteri kadar yedek yoneticiye
sahip oldugumuza inanmiyor musunuz? Hilkiimette bulunmak siyasal parti araciliyla
olur; fakat yonetmek ancak yetenekli insanlarla olanaklidir” sdzleriyle, yonetimde
kararlig1 ve yetenekli olmayr savunmustur. Bu diislince Fransa’da her zaman taraftar
bulmus, liyakat ilkesinin yOnetimin siirekliligini gerektirdigi ve yonetimde teknik
yetenege ihtiya¢ oldugu, bu bakimdan siyasal iktidarla yonetimin ayni ellerde
toplanmasinin sakincali bulundugu ileri siiriilmiistiir’”*. Fransiz sistemi, memuru siyasi
kuvvetin baskisindan kurtarmak ve terfiini sadece mesleki liyakatine gore elde etmesini,
siyasi intisap ve dostluklarin buna tesiri olmamasin saglamak i¢in hazirlanmgtir”.

1945 o6ncesi Fransiz yonetiminde ise almada degisik sistemler bulunmaktaydi. Her
bakanligin ige alma sistemi degisikti, her bakanlik i¢in ayr1 yarigma sinavlar1 yapilirken,
ise alinanlarda aranilan niteliklerde de farklilik s6z konusuydu. Bu nedenle ortak bir
yonetici sinifi yoktu. Ulusal Yonetim Okulunun (ENA) kurulmasinin énemli bir amaci,
Fransiz yonetiminin degisik kademelerine yonelik eleman almayi tek bir yontemde
birlestirmekti’®. Fransa’da 1945 yilinda kurulmus olan ENA”’, yiiksek kademe ydnetici

olabilmek icin bitirilmesi zorunlu olan bir okuldur. Egitim siiresi iki buguk yil olan
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programda zorlu bir yarisma sonucunda iki tip 6grenci almaktadir. Birinci kategoride,
yliksek 6grenim gormiis ve otuz yasindan biiyiik kisilerden olusurken, ikinci kategoride
egitim gorenler yiiksek O0grenim sahibi ve en az bes yil ¢alismis devlet memurlaridir.
Siyasal bakimindan yansiz olan okul, siyasal ve kisisel kayirmalara yer vermeyen
yapistyla, Fransa’da yoOnetim iizerindeki siyasal etkilerin en aza indirilmesi sonucuna
katkida bulunmaktadir’™.

Yiikselmelerde memur sendika ve derneklerinin baskilarimi ve siyasal kayirmalari
onlemek amaciyla bir takim kurallar gelistirmistir. YOnetim, yoneticilerin ve personelin
esit sayida temsilcilerden olugsan bir kurulun Onerisine uyarak, tim uygun adaylari,
gosterdikleri liyakata gore bir liste halinde belirler. Yiikselmeler genelde bu listeye
uyularak yiritilir. Valilik, miistesarlik gibi gorevlere yiikseltmelerde bu kurallara
uyulmamaktadir. Devlet memurlarinin 6zlik isleriyle ilgili sorunlarini ¢dzmek igin,
yoneticilerin  ve memurlarin  esit sayida temsilcilerinden olusan  komiteler
kullanilmaktadir. Komitelerin aldig1 kararlar, yonetim acisindan baglayict olmamakla
birlikte ¢ogu kez uyulmaktadir”.

Fransiz kamu yonetimi gelenegi, kamu yoneticilerinin hi¢bir kosul altinda siyasal
etki altinda kalmalarina neden olacak bir yapilanmaya izin vermemektedir. Ancak
miistesarlik gibi mevkiler politik mevkiler sayilmakta, iktidardaki parti goriisiinde olan
kisiler atanmaktadir®.

Fransiz kamu personel rejimi kariyer ilkesi etrafinda sekillenmistir. Gorevin

stirekliligi yani disiplin cezasi alma veya mesleki yetersizlik durumlar1 disinda, emeklilik

" Frangoiz Gazier, “Kamu Yonetimi Enstitii ya da Okullarmin Yapisi ve Gorevleri” Amme idaresi
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yasina kadar memur olarak kalma hakkini ifade eder. Bu ilke, s6zlesmelilere veya
gecicilere degil, sadece atamayla gelen gorevlilere uygulanir®.

Fransa’da memuriyet siniflar1 hiyerarsik bir nitelik gosterir sekilde A, B, C ve D
olarak kategorilere ayrilmaktadir. Sinif, memurlarin kariyer ve gorev benzerlikleri
nedeniyle gruplanarak ayr1 hukuki statiiye tabi kilindiklar1 kategorileri ifade etmektedir.
Ust diizey gorevlere denk diisen memuriyet siniflari A kategorisinde™ yer alan memurlar
ifade eder ve A smifinda yer alabilmek icin yiiksek dgrenim sart: aranmaktadir. Onemli
devlet memuriyetleri siniflarint belirten A+, hem bu siiflara giren memurlar1 hem de bu
siniflarin ¢alistiklar1 devlet kurumlarinmi ifade edecek sekilde ikili bir anlama sahiptir.
Ornegin Devlet Surasi, Sayistay, Maliye Miifettisligi, Diplomasi biiyiikk memuriyet

smiflarinin hizmet gordiigl devlet kurumlaridir.

4. Alman Kamu Personeli Rejimi

Almanya liyakat sistemini formel olarak uygulayan ilk iilkedir®. Tipki Fransa gibi
Almanya’da da, uzun bir siire liyakate dayali personel rejimi kurulmasi yoniinde ugras
verilmigtir. Devlet memurlugu, siyasi etkilerden wuzak tutulmaya calisilmistir.
Almanya’da kamu gorevliliginin olduk¢a saygin ve giiven duyulan bir konumu
bulunmaktadir. Yiiksek diizeyde uzmanlasma, yonetsel isleyis ve kaliplarda siireklilik

kamu personel sisteminin en onemli 6zelliklerindedir. Weimar Anayasasi’nin (1919)

81 Birgiil Ayman Giiler ve digerleri, Kamu Yénetimi Ulke incelemeleri, Kamu Yonetimi Arastirma ve

Uygulama Merkezi Yayin No:1, Aralik 2004, s. 55.

Resmi olarak olmasa da A kategorisi i¢inde de ayrim yapilmaktadir. Esasinda iist diizey gorevler A+
olarak adlandirilmaktadir. Daha ayrintili bilgi i¢in bknz. Birgiil Ayman Giiler ve digerleri, Kamu
Yonetimi Ulke Incelemeleri, Kamu Yonetimi Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayin No:1, Aralik
2004, s. 56.

V. Merikoski, “The Politization of Public Administration”, Amme Idaresi Dergisi, C. 4, S. 4, Aralik
1971, s. 174.
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130. maddesinde kamu gorevlilerinin partilerin degil, toplumun hizmetinde oldugun
belirtilmistir. Ancak bu hiikiim her zaman siyasal etkileri 6nleyememistir.

1953°te ¢ikarilan Personel Yasasi ve 1955°te ¢ikarilan Personel Temsilciligi Yasasi,
Bati Almanya’da bugiinkii devlet memurlugu sisteminin temellerini olusturmaktadir.
Yasalar kamu gorevlilerini dort kiimede toplamaktadir. En alt kiimedeki yardimci
hizmetler grubuna girerken sinav sartt aranmaz, bos kadrolar ilan yoluyla duyurulur.
Bagvuran adaylarda ise uygunluk ve yetenek aranirken, kurulu toplumsal diizene aykiri
olmamak kosuluyla (6rnegin komiinist olmamak) adaymn siyasal egilimleri dikkate
alinmaz. Yiikselmelerde de ayni yol izlenir. Oteki ii¢ kiimede, hangi bos kadrolarin ilan
edilecegini kararlastirmak Personel Komitesinin gérevidir. Bununla birlikte Komitenin
aldig1 kararlar yoOnetim icin damigsma kararlar1 niteligindedir. Komitede, sendika
temsilcilerinin de bulunmas: siyasal nitelikli atamalarin yapilma olasiligin1 biiyiik 6l¢iide
azaltmaktadir. Buna ek olarak, memur gilivencesinin tam olarak saglanmasi da kayirma
sisteminin yerlesmesini giiclestirmektedir. Ancak ABD sisteminde oldugu gibi kimi
yiiksek yoneticilik kadrolarindaki bos pozisyonlar ilan edilmemekte, doldurulmalari
yasama organina birakilmaktadir. Boylece mecliste ¢ogunlukta olan iktidar partisi
otomatik olarak bu nitelikteki kadrolara yapilan atamalarda etkili olmaktadir™.

Alman kamu personeline 6zgii ilklerden biri de, iist kademe yoneticilerinin
yetistirilmesi konusunda ortaya c¢ikar. Kamu yoneticilerinin yetistirilmesi konusunda
sistemli diizenlemelerin yapildig ilk iilke Prusya’dir. Yetismis kamu gorevlilerine dayali
siirekli bir kadroya sahip olma yolunda baglica adimlar, 6zellikle 1. Freidrich Wilhem

doneminde, memurlara egitim vermeye yonelik olarak kurulan ve daha c¢ok {ist diizey

“  Biilent Ardanig, Turgay Ergun, “Siyasal Nitelikli Yiiksek Yonetici Atamalari”, Amme idaresi

Dergisi, C.13, S.2, 1980, s.7.



yoneticilerin egitmen olarak calistigt Kameral Bilimler Kiirsiisii (Chairs of Cameralistics)
adindaki merkezlerin olusturulmasiyla atilmugtir. 1727°de Frankurt Universitelerinde
“Cameralia” adinda bagimsiz birer yonetim kiirstisii kurulmustur. Prusya’da 17. ve 18.
ylizyillar boyunca yonetim sanati ve bilimi iizerine yapilan ¢aligmalar, devletin birligini
saglamada ara¢ olarak goren biirokrasiyi ve devlet memurlugunu giivence altina almay1
amaglamistir. Cameralistler, onceleri mali konularda yogunlasmis fakat sonlari, daha
bicimsel ve genel bir bilgi sagladig1 icin hukuk egitimine yonelmislerdir. 1742°de yapilan
bir diizenlemeyle, kamu hizmetine giris sinavlarina katilmanin 6n kosulu olarak, hukuk
egitimi almig olmak zorunlu kilmmustir®. Kamu yoneticiligi i¢in smav zorunlulugu
getirmesi, “hizmete almada yeterlilik” ilkesinin genellestirilmesi, hizmete almada
gereken niteliklerin atama makamlarinin ve sinavlarin igeriginin énceden belirlenmesi,
iist diizey yoneticilik icin yliksek Ogrenim, giris siavlarinin kazanilmasi durumunda
tasrada staj, staj sonrasi yeniden sozlii ve yazili sinava tabi tutulmak gibi kosullarin
getirilmesi gibi gelismeler Prusya’da modern, ussal, giiglii bir kamu yonetimi sistemini
olusturmustur®.

Alman kamu personeli sisteminde, gorevli statiisii agisindan ii¢ temel grup
bulunmaktadir. Bu ii¢ grubu; memurlar (bamte), hizmetliler (angestellte), is¢iler (arbeiter)
olusturmaktadir. Memurlar grubu, sayginlik, maddi olanaklar agisindan yiiksek statiilii ve
is glivencesi yiiksek bir gorevli grubudur. Diplomatlik gibi kariyere dayali ¢esitli statiiler

veya uzmanliga dayali cesitli gorevli gruplari ile yoneticiler bu gruba girmektedir®’.

¥ Oguz Onaran, Yonetici Simfin Egitimi: Belgika, Fransa, ingiltere ve Tiirkiye’de, TODAIE

Yayinlari, Ankara, 1967, s. 2.

Eugene Kamenka, The Bureaucracy: New Perspectives on the Past, Basil Blackwell Ltd., Oxford,
1989, s. 106-108.

Birgiil Ayman Giiler ve digerleri, Kamu Yénetimi Ulke incelemeleri, Kamu Yénetimi Arastirma ve
Uygulama Merkezi Yayn No:1, Aralik 2004, s. 245.
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Fransasiz idare okulu ENA gibi, Almanya’da da kamu hizmeti i¢in merkezi egitim
kurulusu olarak Federal Akademi bulunmaktadir. I¢isleri Bakanligi biinyesinde faaliyet
gosteren Federal Akademi, hizmete yeni alinan ydneticilere, uzmanlik alanlartyla ilgili

konularda —6zellikle ekonomi ve hukuk alaninda- bilgilerini tazelemek i¢in egitim verir™.

I11. Ust Kademe Yoneticilik Nedir?

Ust kademe yoneticiligi kavrammna dair evrensel bir tanima ulasmanin bir takim
giicliikleri vardir. Bu giicliiklerden birincisi, list kademe yoneticiligi ve onun igerisinde
yer alan modern kamu orgiitlenmesi olan biirokrasinin, her toplum ve zaman i¢in gegerli
olmamasindan ileri gelir. Giiniimiiziin modern devletinin biirokrasi aygiti ile Cin ve
Roma Imparatorluklari’nin ydnetsel drgiitlenmesini ve isleyisini anlayabilmek miimkiin
degildir. Tarihte bircok imparatorluk giderek artan uzmanlagsma ve farklilasmay1
yonetebilmek i¢in biirokratik orgiitler olusturmus, bu orgiitlerin yoneticileri imparatorluk
icinde giiclii konum elde etmislerdir®. Kamu yoneticiliginin ayri bir ugras alan1 olma
siireci Misir’da ve Akdeniz cevresindeki kent devletlerine kadar uzanmaktaysa da,
modern devletin biirokrasi aygiti yalnizca son iki yiizyillik siireci kavrayabilmemize
elveriglidir. Kavram sorununa karsi ikinci giicliik, modern devlet olusumunun yerlestigi
son iki yiizyillik donemde, toplumlarin iktisadi, sosyal ve siyasal dinamiklerinin gecirdigi
degisim ve onun etkileridir. Mill’in de belirttigi gibi, her rejim ve yonetsel form kendi
yonetici sinifin1 olusturmaktadir. Degisen yonetsel yapilanma ekonomik, siyasi ve askeri

elitlerle yonetsel elitin kompozisyonunu ve gii¢ iliskilerini etkilemektedir.

¥ Colm O’nuallain, “Yoneticilerin Ust Diizey Gérevlere Hazirlanmasi” (Cev. M. Kemal Oktem), Amme

idaresi Dergisi, C.21, S.3, Eyliil 1988, s. 30.

Ali Farazmand, “Professionalism, Bureaucracy, and Modern Governance: A Comparative Analysis”,
Sage, California, 1977, s. 49’dan aktaran Karasu, Profesyonellesme Olgusu ve Kamu Yonetimi,
Miilkiyeliler Vakfi Yayinlari, Tezler Dizisi:11, Ankara, Kasim 2001, s. 199.
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Devletin degisen roliine bagli olarak idare ve {iist diizey yoneticilerin konumu da
etkilenmektedir. Bu baglamda, dnce {ist kademe yoneticiliginin yetki ve sorumlugu ile
beraber konumuna isaret eden tanimina ulasilmaya g¢alisilacak, ardindan tarihsel olarak
ileri slirdiigiimiiz tanimin hangi donemlerde ve nasil degisim gosterdigine iliskin
tartigmaya yer verilecektir.

Saylan’in da belirttigi gibi toplumsal yapidaki degismeler, devlet kurumunda da
fonksiyon ve orgiitlenme yoOniinden degismelere sebep olmaktadir. Bu sebeple evrensel
ve fiktif bir devlet kavrami reddedilirken, her toplumsal yapiya baglh olarak 6zel devlet
kuramlarmin varligi kabul edilmektedir’. Buna bagli olarak yonetsel niifus igerisinde yer
alan iist kademe yoneticilifinin taniminda genisleme veya daralma olmaktadir. Ust
kademe yoneticiligi, yonetsel niifus icerisindeki varligini korumaktadir. Bu durumda
toplumsal sistem diizeyindeki tartigmalar, kamu yoneticisi konusunda kapali ve soyut bir
sistem oldugu varsayilan idare ele almarak, s6z konusu kavram incelenebilir’’.

2 (13

“Siyasal giiclin belirledigi kamusal politikalar1 eyleme doniistiirme”, “planlama”,
“Orgiitlenme”, “yonelti belirleme”, “koordinasyon saglama” veya “kamusal politikalarin
belirlenmesinde, uygulanmasinda veya denetlenmesinde yonetsel sorumluluk tasima”
seklinde yapilacak tanimlamalarda ortak noktalar bulunabilir. Ancak bu tanimlarin kesin
ortiistiiklerini de s6ylemek miimkiin degildir. Bunun en 6nemli nedeni, idarenin bagimli
degisken olmasi ve toplumsal yapi1 degisimine bagli olarak fonksiyon hiyerarsisinin
devamli bir sekilde degisim icerisinde bulunmasidir.

Ulkelerin kamu personel sistemleri igerisinde de iist kademe y&neticiliginin

durumsal tanimina gidilmis; yonetsel niifus igerisinde iist kademe yoneticilerini, diger

% Gencay Saylan, “Tiirkiye’de ve Yabanci Ulkelerde Yiiksek Memurlar Sorunu” Amme Idaresi dergisi,

C.5,S.1, Mart 1972, s. 43.

' Saylan, a.g.m., s. 45.



devlet memurluklarindan ayiran ortak dzelliklere deginilmemistir. Ornegin, Ingiltere’de
iist kademe yoneticiler, “Bakanlara yardimci olarak politika yonlendirilmesine ¢alisma”,
“kamu kurumlar1 arasinda koordinasyon saglama”, “halka hizmet sunan her birimin
denetimini saglama” gibi gorevleri yerine getirir’>. Ydnetici smifa girebilmek igin
“administrative class” sinavim kazanma sarti aranmaktadir. Ingiliz kamu ydnetimi
geleneginde, iist kademe yoneticiligi bir kariyer meslegi olmakla birlikte son donemdeki
neo liberal uygulamalar ile disaridan (6zel sektor) transfer edilebilen yoneticiler de
hiikiimete danigmanlik yapmaktadir; bu bakimdan liyakata dayali personel rejiminden
kayirmaciliga dogru bir yonelis oldugunu sdéylemek miimkiindiir. Amerika’da ise, GS
15°’ten GS 18 sinifina kadar olan kadrolar, iist kademe yoneticiler, hakemlik ve {ist
degerlendirme mercilerindeki gorevler; miifettislik ve kontrolorliikk gorevleri; medeni
hukuktan ve ceza hukukundan kaynaklanan yiikiimliliikleri uygulatma gdrevleri;
s0zlesme makami konumundaki gorevler; onay makami komundaki gorevler; tetkik,
giivenlik ve maliye gorevleri ¢akili kariyer pozisyonlar1 olarak adlandirilir. Amerika’da
sistemin biiyiik dl¢iide kayirmaciliga dayanmasi sebebiyle iist kademe yoneticiligi bir
Omiir boyu yapilan kariyer meslegi degildir. Fransa’da ise memuriyet siniflarinin
hiyerarsik bir nitelikte A, B, C, D olarak ayrilmaktadir. Ust diizey goreve denk diisen
memuriyet simiflart A kategorisinde yer alan memurlar ifade eder’”. Onemli devlet
memuriyetleri siniflarin1 belirten A+, hem bu smiflara giren memurlart hem de bu

siiflarin ¢alistiklar1 devlet kurumlarini ifade edecek sekilde ikili bir anlama sahiptir.

2 Yalgin Amanvermezer, ingiltere’de Kamu Personel Rejimi, Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Yayin,

Yayin No: 232, Ankara, 1981 s. 12-13.

Resmi olarak olmasa da A kategorisi i¢inde de ayrim yapilmaktadir. Esasinda iist diizey gorevler A+
olarak adlandirilmaktadir. Daha ayrintili bilgi i¢in bknz. Birgiil Ayman Giiler ve digerleri, Kamu
Yonetimi Ulke Incelemeleri, Kamu Yonetimi Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayin No:1, Aralik
2004, s. 56.
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Ornegin Devlet Surasi, Sayistay, Maliye Miifettisligi, Diplomasi biiyiikk memuriyet
siiflarinin hizmet gordiigii devlet kurumlaridir. Fransiz kamu personeli sistemi ic¢inde
A+ smifinda yer alabilmek icin veya diger bir ifade ile iist kademe yoneticisi olabilmek
icin yiiksek dgrenim sart: aranmaktadir. Ustelik iist kademe yoneticiler, Ulusal Y&netim
Okulunu (ENA) bitirmek zorundadirlar. Fransiz kamu personel sistemi, genel olarak
kariyer ilkesi prensibi ile sekillenmektedir. Siyasal bakimindan yansiz olan Ulusal
Yonetim Okulu da bu prensibin geregini yerine getirerek siyasal ve kisisel kayirmalara
yer vermeyen Yyapistyla Fransa’daki yoOnetim {izerindeki siyasal etkilerin en aza
indirilmesi sonucunu dogurmaktad1r94.

Tiirkiye’de anayasa ile yasalar kamu personel sisteminde yoneticiligi ayri bir
kategori seklinde kurmamistir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununda iist kademe
yoneticileri tanimlamamaktadir. Ancak Saylan’a gore Tiirkiye’de ilk dort derecede yer
alan memurlar ile Ingiltere’deki yiiksek memurlarin, ABD federal idaresindeki G-15 ile
G-18 kademesindeki memurlar ile Fransa’daki A+ sinifinda yer alan memurlarin ortak
yonleri s6z konusu olmalidir”. Hukuksal olarak ayr1 bir kategori halinde tanimlansa da
tanimlanmasa da, yonetsel niifus i¢cinde {ist kademelerde gorev yapanlardan olusan bir
yonetici  simuf vardir’®. Bu bakimindan yiiksek yoneticiligin ortak  Szellikleri,
gruplandirilabilir.

Yiiksek yoneticilerin ortak oOzelliklerinden birincisi, yOneticinin sahip olmasi

gereken bilgi ve yeteneklerdir. Saylan’a gore iist kademe yoneticisinin sahip olmasi

% Frangoiz Gazier, “Kamu Yonetimi Enstitii ya da Okullarmin Yapisi ve Gorevleri” Amme idaresi

Dergisi, C.10, S.4, Aralik 1977, s. 3-9

Gencay Saylan, “Tiirkiye’de ve Yabanci Ulkelerde Yiiksek Memurlar Sorunu” Amme idaresi
Dergisi, C.5, S.1, Mart 1972, s. 46.

Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, imge Kitapevi, Ankara, 2006, s. 95.
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gereken bilgi dort kategori halinde agiklanabilir’’: Yoneticisi olarak fonksiyon gordiigii
kurumun bir pargasint meydana getirdigi toplumun sosyal, ekonomik ve siyasal yapisi
hakkinda yeterli bilgiye sahip olmak; i¢inde yasadigi biirokratik yapinin Ozellikleri
hakkinda bilgili ve tecriibeli olmak; yonetim teknikleri ile beseri iligkiler konusunda
bilgili olmak ve yonetmeye c¢alistigi kurumun esas olarak calistigi alanda bilgili olmak.
Saylan’in belirttigi kategorilere ek olarak yoneticinin planlama, Orgiitleme, personel
isleri, yonlendirme, koordinasyon, raporlama ve biitceleme olarak adlandirilan yonetim
stirecleri hakkinda bilgi ve beceri sahibi olmas1 gerekliligi belirtilmelidir. Yukarida ifade
edilen kategoriler, yiiksek egitimle kazanilabildigi gibi yiliksek 6grenime ilave olarak
kamu kurumlarinda kazanilan tecriibe ile pekistirilebilir. Bu bakimdan, iist kademe
yoneticilerinin yonetsel bilgi ve beceri kazanmak {iizere aldiklar1 egitim ve kamuda
kazandig1 tecriibenin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir. Ust diizey yéneticiler Fransa’da oldugu
gibi ydnetim okulunu bitirmek zorundadir. ingiltere ve Tiirkiye’de ise, zorunlu olmasa
dahi, iist kademe yoneticiler genellikle belirli okullarda (Ingiltere’de Eton Koleji,
Tiirkiye’de ise yakin zamana kadar Siyasal Bilgiler Fakiiltesi) egitim goérmiis kisilerdir.
Devlet orgiitlenmesi ve isleyisine dair bilgi ve yonetsel beceri kazanma bakimindan
onemli diger unsur da, yonetsel tecriibedir. Bu da, kariyer meslegi olan devlet
memurlugunun kurum igerinde zamanla kazanilan tecriibenin sonucudur. Her ne kadar
Ingiltere’de ve Amerika’da hiikiimetlerle birlikte onlara damsmanlik yapan bazi
yoneticilerin kamu disindan yapilan atamalarla gerceklesse dahi, bu durum iki {ilkenin

personel sistemlerinin kayirmacilik ilkesi lizerinde yiikselmesinden ileri gelmektedir.

7 Gencay Saylan, “Tiirkiye’de ve Yabanci Ulkelerde Yiiksek Memurlar Sorunu” Amme idaresi

Dergisi, C.5, S.1, Mart 1972, s. 46.



Yiiksek yoneticilerin ortak 6zelliklerinden biri de, sorumluluktur. Hemen her tiirlii
yonetsel sistemde yiiksek yéneticilerin belitli tip sorumluluk tasidig1 goriilmektedir. Ust
kademe yoneticileri, yoneticileri olduklari kurulusun isleyisi ve amagclarina ulagma
bicimini diizenleyen kanun, kararname, tiizilk ve yonetmeliklerin uygulanmasindan mu,
yoksa belirli hedeflere ulagsmak i¢in kaynaklarin en uygun bi¢imde kullanilmasindan m1
sorumludur? Ust kademe yoneticileri, esasen her iki sorumlulugu tasimaktadir. Siirgit’e
gore kurumlarin uzun vadeli planlarinin ve yillik programlarinin hazirlanmasindan,
kaynaklarin ~ diizenlenmesinden ve saglanmasindan, c¢abalarin ortak amagclara
yoneltilmesinden ve koordine edilmesinden, planlarla uygulamalar1 kaynastirarak gerekli
diizeltme tedbirlerinin alinmasindan, teskilat ve metotlarin degisen ihtiya¢ ve sartlara
uygun olarak gelistirilmesinden sorumlu olanlar yiiksek yéneticilerdirgg. Bunlara ilave
olarak iist kademe yoneticilerinin “kamusal politikalarin belirlenmesinde, uygulamaya
konulmasinda veya denetlenmesinde sorumluluk” tasiyip tasimadiklari da tartigma
konusudur.

Ust kademe yoneticileri sahip olduklari bilgi ve beceri neticesinde siyasetin ve
siyasilerin alanina m1 girmektedir? Yoksa bu alan, kamunun ekonomik, siyasal ve sosyal
orgiitlenmesi olmasi1 sebebiyle, dogas1 geregi yalnizca siyasetle sinirlandirilabilir mi? Bu
tartisma esas olarak, yoOnetim-siyaset ayrimimin en temel sorusudur. Ancak burada
kavramsal tartismaya geri donmeden, iist kademe yoneticiligin “sorumlulugu”
konusundaki tartigmalara yer verilecektir.

Heper, iist diizey iist diizey kamu yoneticilerinin yoneltilerini tasarlanmasinda,

uygulamaya konulmasinda ya da denetlenmesinde etkili rol oynamasi durumunda, bunun

% Kenan Siirgit, “Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmesi”, Amme idaresi Dergisi, C. 3, S. 20, Mart 1970,

s. 19.



siyasal degil yonetsel bir etkinlik olarak degerlendirilmesi goriisindedir”. Heper
yiiriitiilen igin st diizey yoneticilerle olmasi kosuluyla bunun siyasi degil, yonetsel bir
etkinlik olugu goriisiindedir. Dolayistyla Heper’e gore iist kademe yoneticisi, kamusal
politikalarin belirlenmesinde, uygulamaya konulmasinda veya denetlenmesinde yonetsel
sorumluluk tasir. Ancak biirokratik sira diizende yukariya dogru ¢ikildiginda
sorumluluklar gibi yetkilerin de yonetsel ve siyasal igerikli mi oldugu konusunda ayrim
yapmak zorlagsmaktadir. Ciinkii bu noktada, yonetsel olarak hizmet siniflar1 i¢erisindeki
ist kademe yoneticileri siyasilerle yan yana c¢aligmaktadir. Bu noktada bir kamu
yoneticisinin hem yonetsel hem siyasal icerikli karar verebilecek olmasi, iist kademe
yoneticilik statiisiiniin nasil bir nitelige sahip olmasi gerektigi yoniindeki tartigmalar1 da
beraberinde getirmektedir. Tartismalarin temelinde “statiilerin sadece yonetsel ya da
sadece siyasal nitelikte mi,” yoksa “hem yonetsel hem de siyasal niteliklerin var oldugu
karma yapilar m1” olacag: sorular1 bulunmaktadir. Bu soru 1968 yilinda Amme Idaresi
Dergisi tarafindan gériisler-yorumlar béliimiinde “Tiirk Idaresinde Politik Nitelikte
Yiiksek Kademe Yéneticilik Mevkileri Thdas Edilmeli midir?” baslikli soruyla Cahit

Tutum tarafindan konu edilmistir'®

. Tutum, Tiirkiye’deki merkezi yonetim ve personel
rejiminden yola ¢ikarak iist diizey yoneticiligin ne tam kariyer meslegi ne de tamamen

siyasi mevkiler de olmadigini belirterek, gerek mahiyetleri gerekse Tiirk personel

sisteminin isleyisi bakimindan yiiksek kademe yoneticilik mevkilerinin ayni zamanda
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siyasi nitelik tagidigin1 vurgulamigtir. Tutum’a gore, miistesarlik, valilik, genel miidiirliik
gibi mevkiler siyasi nitelik tagirlar'®".

Ust kademe yoneticileri, yonetsel sinif igerisinde sayica kiigiik bir kesim olmakla
birlikte, siyasi, askeri ve ekonomik elit ile birlikte en giiclii ve biiyiik orgilitlenme olan
devletin iktidar ortaklarindan biridir. Ust kademe y®neticileri, kamunun iktisadi, sosyal
ve siyasal Orgilitlenmesinin aktorleri olarak ‘“kamusal politikalarin belirlenmesinde,
uygulamaya konulmasinda veya denetlenmesinde” yerel, ulusal ve uluslar arasi diizeyde
sorumluluk tasimaktadirlar. Ust kademe yoneticileri iistlendikleri gorevler bakimindan
yonetsel bilgi ve beceri ihtiyacindan dolay1 yiiksek egitimden gegerken, kamu
kuruluslarinda kazandig: tecriibe ile yoneticilik vasiflarini gelistirmektedir.

Sonug olarak iist kademe yoneticiligi sdyle tanimlanabilir: Ust kademe yoneticiligi,
yalnizca ydneticilik yaptig1 kurumun degil, toplumun sosyal, ekonomik ve siyasal yapisi
hakkinda bilgi sahibi olan ve yoneticilik becerisi gelismis; kamusal politikalarin
belirlenmesinde, uygulamaya konulmasinda veya denetlenmesinde yerel, ulusal ve
uluslar aras1 diizeyde sorumluluk tasiyan kamu gorevliligidir. Bu bakimdan {ist kademe
yoneticiligine iligkin iki temel 6zellik ortaya ¢ikmaktadir. Birincisi, hiyerarsik sira/diizen
bakimindan devlet orgiitlenmesinin en iist basamaklarinda kamusal hizmet sunmakta olan
iist kademe yoneticisinin yonetsel bilgi ve beceri bakimindan donanim sahibi olmasi
gerekmektedir. Daha agik bir ifade ile iist kademe yoneticileri, yonetsel bilgi ve beceri
kazandiran yiiksek okullarda 6grenim gérmelidir. Zaman zaman teknik 6grenim gormiis
kisiler, tist kademe yoneticiligi pozisyonlarinda gorev alsalar da, bu kurumlar daha ¢ok

ekonomik islevli olmalar1 sebebiyle kamusal politikalarin yapilmasinda veya

101 Cahit Tutum, “Tiirk Idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek Kademe Yneticilik Mevkileri ihdas Edilmeli
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belirlenmesinden degil, esas olarak uygulanmasindan sorumlu olmaktadirlar. Ikinci
olarak, iist kademe yoneticileri yerel, ulusal ve/veya uluslar arasi diizeyde kamusal
politikalarin ~ belirlenmesinde, uygulamaya konulmasinda veya denetlenmesinde
sorumluluk tasityan kamu gorevlileridir. Daha agik bir ifade ile belirtmek gerekirse,
kamusal politikalar1 belirleme, uygulama ve denetleme islevlerini yerine getirebilmeleri
icin devletin merkez teskilatinda gorevlerini siirdiirenlere karsilik gelmektedir.

Bu tanimin eksikleri olmakla birlikte, toplumsal yap1 icerisinde devletin degisen
roliine bagli olarak idarenin yapisal ve islevsel farklilagsmasi ve sonug¢ olarak kamu
hizmetlerinin genislemesine ve daralmasina bagli olarak {ist kademe yoneticiliginin
gorev, yetki ve sorumluluklart yeniden tanimlanmaktadir. Bu bakimindan, iist kademe
yoneticiliginin igerigini zenginlestirmek yerine kavramin sabit kalan ortak 6zelliklerine
odakl1 bir tanima ulagmak, daha ger¢ek¢i olmaktadir.

Ust kademe yoneticiligine dair yapilan tanimin ardindan, devletin doniisiimiine
bagli olarak idare ve {ist diizey yoneticiligin niteliginde meydana gelen degisimi
aciklayan tartigmalara yer verilebilir.

Modern biirokratik aygit i¢inde iist diizey yoneticilik, herhangi bir alana iliskin 6zel
bilgi ve beceriyle donatilmis kisilerden ziyade genel olarak devletin en {ist kademesinde
planlama, Orgiitleme, yonlendirme, koordinasyon gibi genel yonetsel siireclerin
sorumlulugunu iistenmeyi gerektirmekteydi.. Ust diizey yoneticilerin yerel, ulusal ve
uluslararas1 politikalardaki sorumlulugu ise, mevcut siyasal sisteme ve kamu personel
rejimine bagl olarak degismekteydi. Ust kademe yoneticileri, iistlendikleri vazifeleri
yerine getirebilecek bilgi ve beceri diizeyine sahip olabilmeleri acisindan hukuk,

ekonomi, uluslar aras1 iligkiler ve yonetim gibi alanlarda egitim gérmiis kisiler arasindan



secilmekteydi. Ancak kavramsal olarak iist kademe yoneticiliginin yeniden tanimlama
siirecinin baslangici, Bliylik Buhran ile baslayan refah devleti anlayisi sonucudur. Kamu
hizmetlerinin genislemesi ve karmasiklagmasiyla beraber devletin faaliyet alaninin
ekonomik diizene yonelik diizenleyici degil ayni zamanda aktdr olarak ekonomik
faaliyette bulunmasi ile teknik bilgiye ve donanima sahip yoneticilere ihtiyag
duyulmustur. Enerji, su, kara yollar1 gibi biiyiik alt yap1 hizmetlerinin devlet tarafindan
iistlenilmesi, devletin en iist kademelerinde “profesyonel yoneticige” dogru kayisin
maddi zeminini olusturmustur. Hatta profesyonel yoneticilik, Burnham tarafindan
teknokratizme kadar ileri gotiiriilebilmektedir.

Rizzi, sosyalist devrimin kapitalizmi yiktigin1 ancak yeni diizende biirokratlarin
egemenliginin ilan edildigini belirtir. Nove’nin “nomenklatura” olarak adlandirdig:
yonetsel elit, Burnham’in yonetsel devriminin de aktorleridir. Burnham’a gore bu
yalnizca sosyalist sistemlere 6zgii bir gelisme olarak almayacak ayni zamanda kapitalist
toplumlar1 da bekleyen kacinilmaz siiregtir. Teknolojik gelisme isletme sahipleri olarak
kapitalistleri, iiretimin biitiiniinii denetleyebilme olanagindan ve yeteneginden hizla
yoksun birakmaktadir. Sermayenin giderek yogunlagsmasi ve merkezilesmesi sonucunda
biiylik Olcekli isletmelerin ortaya c¢ikmasi, isletmelerin nicelik ve nitelik agisindan
genislemesi, orgiitsel islevlerin genislemesi ve karmasiklagmasi neticesinde katilimer ve
demokratik yonetim anlayisinin yerlesmesiyle bilimsel bilgilere dayanan bilim haline
gelmesi, yonetsel devrimi hazirlayan kosullardir. Bu gelismelerin sonucunda yasanan

doniisiimle birlikte 6rgiit yonetiminde miilkiyet ile yonetimin ayrildigi, sahip oldugu bilgi



ve beceri nedeniyle yonetimde giiciin, “sermayesiz sermaye” olarak nitelenen yonetici
sinifa gegtigi iddia edilmektedir'*.

Burnham’in 6ngoriisiindeki temel itici unsur olan bilimsel ve teknolojik gelismeler
“teknokratizm” kavraminin da temel dayanagini olusturur. Bilim ve teknolojinin sermaye
karsisinda iistiin oldugunu, teknik emek giiciiniin iiretim diizeyine getirdigi ussalligin tim
topluma yayilacagini, piyasa ekonomisinin yerini endiistrinin ussalligin alacagini savunan
teknokratik ideolojiye gore modern toplumda, dogaya egemen olan ve makine kullanimi1
giicline sahip olan bilim adam1 ve teknisyenler iktidar1 ele gegirecektirm. Teknokratizm,
toplumun biitlinlinli etkileyen temel kararlarda giiciin, uzmanlagsmis, sorunlar1 bilimsel
yollardan c¢ozecek olan teknokratlarin egemen sinifi olusturacaklar1 bir toplumsal

104

orgiitlenme anlayisini ifade etmektedir . Teknokrasi iizerine yapilan tanimlar i¢inde

Burnham’a en yakin olani, Haberbas’in “politika iiretimini teknik mesruiyet iizerine
kuran bir tarz ve aslinda bir ideoloji”'®® seklindeki goriisiidiir. Teknokratlarin iktidar
iligkilerinde gii¢ kazanmas1 endiistrilesme, teknolojik ilerleme, devlet miilkiyetinin ve
hizmet alaninin genislemesi, yonetim miilkiyet ayrimi gibi gelismelerin sonucunda
gergeklesmistir. Fakat teknokrasinin asil gelisme nedeni, devletin hizmet alaninin
geniglemesi ve karmagiklagmasidir. Modern endiistri devletinde, giderek genisleyen ve

giiclenen bir teknisyen teknokrat kadrosunun devletin varligi ve islerligi agisindan

kacinilmaz duruma geldigi ve biitiin hizmet alanlarinda teknisyen-teknokratlarin etkili
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konumlar elde ettigi sdylenebilir'”. Kisaca, modern devlette hem devletin hizmet alanin
genislemesi hem de genel olarak bilim ve teknojik genisleme neticesinde uzmanlik sahibi
yoneticilere ihtiyag vardir.

Teknokrat, “hiyerarsik disiplini kabul etmis, bir iistiin otoritesi altinda bulunan,
ekonomik, endiistriyel ve ticari konularla ugrasan, gerek devlet kuruluslarinda gerek
biiyiik 6zel kuruluglarda gorevli orgiitlenme ve karar alma yetkisine sahip, genellikle
kiigiik bir kiimeyi olusturan teknisyen”dir'”’. Kamuda ¢alisan teknokratlar ile Burnham’in
yoneticilerini karsilastiran Kazanci’ya gore, teknik bilgi ve beceriye sahibi olmalari
acisindan benzer olsalar da, yoneticilerin ve teknokratlarin tarihsel olarak ortaya ¢ikis
nedenleri ve gergeklestirmek istedikleri amaglar agisindan, kar amaci olan bir yonetici ile
kamu yarar1 gozeten teknokratin 6nemli farkliliklart bulunmaktadir. Yoneticiler, sermaye
birikiminin yogunlagsmasi ve merkezilesmesinin, teknokratlar ise, devletin yiirlitmekle
ylkiimlii oldugu islevlerin nitelik ve nicelik olarak degismesinin bir rliniidiir.
Yoneticiler isletme miilkiyetinden ayr1 dislinlilemez; diger bir ifadeyle, yonetici
sermayeye dogrudan katilmak zorundadir. Yoneticiler {iiretimdeki islevleri ile
tanimlanmakta, liretim araclarini yonetmekte, bu araglarin calismalarini diizenlemektedir.
Calisma alani, siyasal iktidar ile dogrudan iligki icinde degildir. Oysa kamuda calisan
teknokratlar, teknokratizm tezlerinin aksine belirlenmis kural ve siire¢ler iginde dogrudan
siyasal iktidara hizmet sunan, mevcut siyasal rejime bagl olan, egemen sinif ile uzlasma

icinde olan bir ¢alisma grubudur. Bu durumda teknokratik bir iktidardan ya da egemen
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1% Teknolojik gelismeyle birlikte Burnham’n yoneticilerin

bir teknokrasiden sz edilmez
egemenligine dair goriisii kamusal hizmet alaninin gelismeye basladig: Ikinci Diinya
Savast sonrasinda devletin temel kamu hizmetlerinin planlanmasinda, sunulmasinda ve
finansmaninda etkili bir bigimde genislemesi sonucunda kamuda uzmanlik bilgisine sahip
yoneticilerin islendirilmesiyle ortaya ¢ikmustir.

Iktisadi politika olarak refah devleti modeli, kamusal politikalarmn artisi ile birlikte
teknokrasiyi, yani uzmanlagsma ve profesyonellesme kavramini da getirmistir. Kamu
yonetiminde mesleklerin etkin bir bi¢imde yer almasini saglayan bu siire¢ sonunda,
islevsel uzmanlasma zorunlu hale gelmistir. Saglik, konut, altyapi, ulasim, egitim, enerji
gibi bir¢ok hizmet alaninda uzmanlik bilgisine dayanan mesleklerin biirokraside yer
almalariyla, yoneltilerin belirlenmesinde biirokrasinin dogrudan etkisi de artmaya
baslamistir. Biirokratlarin ve teknokratlarin, yonetsel siire¢ i¢inde sadece birer uygulayici
olmanin oOtesinde, yonelti olusturmada belirleyici konuma gelmeleri, biirokraside
uzmanlik bilgisinin yerlesmesi gibi bir sonu¢ dogurmanin Gtesinde, biirokrasinin 6zel bir
giic olarak, kendisini daha farkli bir diizlemde tanimlanmasini saglayacak bir siireci de
baglatmistir. Bu silire¢ kamu yonetiminin profesyonellesmesidirl09.

Kamu yonetiminde profesyonellesme siirecinin yasanmasi, Oncelikle kamusal
yonelti belirleme siirecinde yer alan geleneksel aktorlerin degismesine neden olmustur.
Kamu yonetiminde geleneksel karar aktorleri, politikacilar ve biirokratlardir. Ancak
kamusal hizmetlerin genislemesi ve karmasiklasmasi sonucunda kamu yoOnetiminde,

genel bir baslikla “uzman” olarak nitelendirilen akademisyen, teknokrat ve diger

profesyoneller gibi bilgi ve beceri diizeyi yliksek kisiler de yogun olarak islendirilmeye
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baglamigtir. Boylece kamu yonetimi tek bir geleneksel memur grubunun degil, farkli
alanlarda uzmanlagmis egitim, sayginlik ve gelir durumu daha iyi olan profesyonellerin
de yer aldigi, tiirdes olmayan bir yapr haline gelmistir. Profesyonellerin gelmesi ve
profesyonel ilkelerin yerlesmeye baslamasi ile geleneksel yonetici tipi de degisim
gecirmis, profesyoneller ile geleneksel yoneticilerin birbiriyle karismast kamu
yonetiminde yeni bir yonetici olarak yonetici-profesyonellerin dogmasini saglamugtir' ',
Profesyonellerin kamu yonetiminde yer almasi ile birlikte kamu ydnetimi hem
geleneksel biirokratlar ile profesyonel biirokratlarin, hem de farkli giicteki meslek
gruplarinin kendi aralarinda yasadigir bir iktidar miicadelesi alani haline gelmistir.
Onceleri biiyiik 6lciide siyasal iktidarn emrinde olan biirokrasi, mesleklerin sahip oldugu
giic sayesinde ayr1 bir alan, basli basina bir iktidar odagi haline gelmistir. Bunun bir
sonucu olarak, siyasal iktidarlar, kamu yonetiminde etkili konuma gelen mesleklerle olan
iligkilerini yeniden bi¢imlendirmek zorunda kalmislardir. Uzmanlik sahibi yoneticiler,
yalnizca bagli olduklari kurumlarin degil, kamusal politikalarda da sorumluluk sahibidir.
Genel yonetici olarak kalamayan st kademe yoneticileri, profesyonellesme
olgusundan etkilenerek, daha yetkin olma yoluna gitmektedirler. Bu degisimin izleri
tipik olarakingiliz kamu y&netiminden Orneklendirilebilir. 19. yiizyil boyunca
Ingiltere’de, yoneticilerin 6zel bir uzmanlik egitimi almalarina gerek goriilmemistir.
Ingiliz kamu ydnetiminde uzun yillar egemen olan bu yaklasim, 1960’11 yillarda degisen
iktisadi ve siyasi kosullarin neticesinde kamu ydnetimin ve personel sisteminin bu
ihtiyaglara cevap veremedigi yoniindeki elestirilerle yikilmaya baglamistir. Bu tez
ozellikle Fulton Raporu’nda derin bilgiye sahip olamamalar1 nedeniyle basinda

bulunduklar1 birimleri yonetme konusunda genel yoneticilerin yetersiz kaldig1 yoniindeki
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elestirilerle ifade edilmistir. Rapora gore, genel yoneticiler derinlemesine bilgi sahibi
olamadiklarindan konular1 tam kavrayamamakta, bu nedenle siirekli danismaya
gereksinim duymakta ve dnemli kararlar1 almada yetersiz kalinmaktadir. Kisaca Rapor,
kamu yoneticiligi mesleginin bir uzmanlik alani haline gelmesi yoniinde diizenlemeye
gidilmesi gerekliligini vurgulamistir.

Profesyonel yoneticilik anlayisi, refah devleti anlayisinin siyasal olarak onem
kazandig1, kamu hizmetlerinin gelistigi bir donemde yeni yonetsel yapilanmada uzmanlik
alanina sahip yoneticilere duyulan gereksinimin sonucudur. Artan ve karmasiklasan kamu
hizmetlerini yerine getirecek, bilgi ve beceri diizeyi yiiksek uzmanlar da kamunun
geleneksel karar aktorleri olan politikact ve genel yoneticiye eklemlenmistir. Boylece,
profesyonel yoneticiler meslegin verdigi giic ile iktidar odagi olurken, kamusal
politikalarin sorumlulugu tistlenmistir.

1970’lere gelindiginde ise, yasanan ekonomik krizin etkisiyle kamunun hizmet
alaninin daraltilmasi gerektigine dair goriisiin diisiinsel temelleri neo liberal politikalarla
siyasal alanda dayanagimi kazanmis, kamu yonetimine yansimasi ise yeni kamu
isletmeciligi anlayis1 tizerinde yiikselmistir. Siyasal alanda neo liberal politikalar, kamu
yonetiminde yeni kamu isletmeciligi anlayis1 devlet orgiitlenmesinin en iist noktasina
“isletmeci biirokratlik” seklinde adlandirabilecegimiz bir yoneticilik kavramina dogru
yoneltmeye sevk etmistir. Ozellikle Ingiltere’de Thatcher hiikiimetinin devletin
kiigiiltiilmesine yonelik kapsamli bir 6zellestirme ve deregiilasyon politikalari, iktisadi
alanda piyasa rekabetini savunan neo liberalizm ve neo conservatizm ideolojisinin
driiniidiir. Siyasi ve iktisadi hayatta yeni bir devlet anlayisinin 6ne siiren Yeni Sag

politikalarinin biirokrasi aygiti ve onun aktorlerine iliskin anlayisi 6zel sektor ile



kamunun kurumlar1 arasinda pek de gecerli olmayan karsilastirmasinin sonucunda
sekillenmektedir. Ticari kuruluslar rekabetci piyasa atmosferi iginde c¢alisirken,
biirokrasiler kar giidiisiiyle disipline edilmezler. Yeni Sag politikalari, devlet
biirokrasisinin piyasaya uymayan karakterini 1slah etmeyi kendine gorev bilmistir. Bu
modelde biirokrasinin geleneksel “yonetim” (administration) ve “politika yapimi” (policy
making) islevlerinden ziyade “isletmecilik” (management) yonii agir basmaktadir. Yeni
Sag politikalarinin devletin doniisen roliine iligkin uyarlamasi yeni kamu isletmeciligi
(new public management) politikalaridir. Devletin yerellesme, oOzellestirme ve
kiiresellesme olgularina birak(a)madig1 kamusal gorevlerini “ekonomiklik”, “etkinlik” ve
“etkililik” degerlerine dayali yiiriitilmesi anlamima da gelen yeni kamu isletmeciligi
anlayisi, 6zel sektor hizmet sunumunda etkin ve etkili bir ara¢ olarak ele almakta, kamu
sektoriinde de bu alanin tekniklerinin kullanilmasini savunmaktadir. Yeni kamu
isletmeciligi bagska bir calisma konusu olmakla birlikte, kamunun yoneticilerine iliskin
coziimleme yapabilmek i¢in yeni kamu isletmeciligi politikalarinin, kamunun en {ist
diizeyinde yer alan yoneticilere iliskin anlayis1 dnem kazanir.

Devletin farklilasan rolii ile birlikte kamunun degerlerinden, orgiitlenmeye |,
isleyisinden kamu personel sistemine kadar uzanan kapsamli bir paradigma degisimini
savunan yeni kamu isletmeciligi anlayis1 egemenligini silirdirmektedir. Baslica
paradigma degisiminden biri biirokratik devlet Orgiitlenmesinden girisimci devlet
orgiitlenmesine gegistir. Weberyen hukuksal ussal yonetim yerini ekonomik isletmeci
ussalliga birakir. Standartlarin ve performans Olgiiterinin net olarak belirlenerek
sonuclarin temel alindig1 yonetim anlayisi, ekonomiklik, etkinlik ve etkililik, uzmanlagma

ve miisteri odaklilik, toplam kalite yOnetimi, siirekli iyilestirme vurgularinin hakim



oldugu isletmecilik yaklagiminda kaynaklarin etkili kullanilmasi esastir. Bu durumda
kamuda isletmecilik anlayisi, en az girdi ile en yiiksek verim alinmasina dayanir. En az
girdi ile en yiliksek verimi alacaklar ise, kendinden birer is yOneticisi (managers) olmasi
beklenen kamu personelidir'''. Dolayisiyla, kamu yoneticilerinin islevlerinde esas olan
unsur, ekonomiklik ve mali denetimdir.

Biirokraside girisimci ruhun asilanmasi ve ekonomiklik bakis acisinin referansi
esliginde kamu personel sisteminin de “rekabet¢i” calisma diizeni tesvik edilir. Ust
kademe mevkilerine gelebilmek i¢in tiim ¢alisanlar performans 6l¢iitlerine uymaya tabi
tutulmaktadir. Ustelik yonetim siyaset ayriminmn yeniden canlanmasi siirecinde kamu
gorevlilerine 06zel sektorden ve Tgiincii sektor olarak nitelenen sivil toplum
kuruluslarindan yeni takim arkadaslar transfer edilmektedir. “Kiirek ¢ekmekten ¢ok,
diimen tutmak” seklinde tanimlanan yeni kamu isletmeciligi anlayisinda “siyasi karar
alma” (diimen tutma) ile “hizmet sunumu” (kiirek ¢ekme) arasinda ayrima giderek
devletin hizmet sunum iglevlerinin ve sistemlerinin piyasa ile paylasilmasi hatta
devredilmesi tavsiye edilir' ',

“Dilimen tutma” ile “kiirek ¢ekme” benzetmesi yeni kamu isletmeciligine 6zgii ilk
yaklasim degildir. Bu sebeple orijinal de degildir. Gay politikac1 ile biirokratlar
arasindaki gorev ayriminin karmasikliginin kullanilan dil ile birlikte basladigini

belirterek, yonetim ¢aligmalarinin ilk yillarindaki en popiiler benzetmenin yiiriitme siireci

ile bir makine arasindaki benzetme oldugunu vurgular. Sorumlu politikacilar makinenin

" Selime Giizelsari, “Kamu Yonetimi Disiplininde Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Yaklasimlari”,

Kamu Yénetimi Gelisimi ve Giincel Sorunlari, (Ed. M. Kemal Oktem ve Ugur Omiirgéniilsen), imaj
Yayinlari, Ankara, 2004, s. 98.

Selime Giizelsar1, “Kamu Yo6netimi Disiplininde Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Yaklagimlar1”,
Kamu Yénetimi Gelisimi ve Giincel Sorunlari (Ed. M. Kemal Oktem ve Ugur Omiirgéniilsen), Imaj
Yaynlari, 2004, s. 108.
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operatorii olarak disiiniiliir. Resmi goérevliler makinenin dislileri ve diger mekanizmalara
benzetilirler. Operatdr yargiya varir, amaglart belirler ve karar alir. Makine, operatoriin
isteklerini yerine getiren basit bir aractir. Herhangi bir karar verme yetkisi yoktur,
operatdr olmadan kendi basmna bir sey yapamaz''’. O dénemde makine metaforunun
secilmesi, tesadiif degildir. Bilindigi iizere makine, Taylor’un oOnciiliik ettigi bilimsel
yonetim okulunun metaforudur. Rasyonel ve verimli ¢aligma diizeni, ylizyilin biiyiik
hayretle karsiladig1 ve iiretimde akil almaz artislara vesile olan makinelere benzetilmek
istenmistir.

1970’lerin ortalarindan itibaren 6ne ¢ikan neo liberal politikalarin etkisiyle kamu
hizmetlerinin alan1 daraltilmasina paralel olarak kamu politikalarin belirlenmesinde genel
yoneticiler ve siyasi elitlere kars1 gli¢ kazanmig alan profesyonel yoneticilerin konumu
zayiflamigtir. Siyasi, iktisadi ve uluslar1 politikalar bakimindan yiikselen degerler
sisteminin iki kilit kavrami olan “piyasalasma” ve “kiiresellesme”, kendi yapisina uygun

biirokratik yonetsel formu ve iist kademe yoneticilik anlayisini ortaya ¢ikarmustir.

"3 Paul du Gay, Biirokrasiye Ovgii (Weber-Organizasyon-Ethik), (Cev. Engin Yildirim, Serkan
Bayraktar ve Digerleri), Degisim Yayinlari, Istanbul, 2002, s. 178.



IKiNCi BOLUM

TURKIYE’DE UST KADEME YONETICILiGi

I.Tiirkiye’de Biirokrasi ve Ust Kademe Yoneticiliginin Tarihsel Gelisimi

Bu boliimde Tiirk iktisadi ve toplumsal ve siyasi yasaminda doniim noktasi olan
dort donemsel kirillma, idare aygiti ve yonetici sinifi tizerinden incelenmeye ¢aligilacaktir.
Tiirk yonetim tarihi igerisinde iist kademe yoneticiliginin konumunu, dért donem ayirarak
iizerinden incelenebilir. Birinci dénemde (1839-1923), Osmanli Imparatorlugu’nun
yalnizca Batr ile iliskilerin yogunluk kazanmakla kalmayip ayn1 zamanda Bati’nin deger
ve kurumlarimin Osmanli idari geleneginde yer edindigi son yiizyillik Osmanli idare tarihi
incelenecektir. Bu kisimda, Bati’nin deger ve kurumlarint Osmanli idaresi ile tanigtiran
ve kaynastirmaya c¢alisan askeri ve sivil biirokrasinin konumu ele almacaktir. ikinci
donemde (1923-1950), yeni kurulan Cumhuriyet rejiminin kurucu roliinii {istlenen yeni
elitlerin, geng Cumbhuriyet’in istikametine dair politikalar1 konu edilecektir. Ugiincii
donemde (1950-1975) ise Tiirk ekonomik, ve toplumsal ve siyasi yasami cok partili
hayata gecisle birlikte yeni bir donemece girmesi sebebiyle, yeni siyasal ve yonetsel
elitlerin devletin doniisiimiine iliskin politikalar1 incelenecektir. Son donem (1980 ve
sonrasti) ise, diinyadaki ekonomik ve siyasal gelismelerin ve kiiresel politikalarin etkisiyle
devletin yeniden doniisiim i¢ine girdigi 1970 sonu sekillenen idare aygiti ve onun yeni

elitlerini kapsamaktadir.



A. Osmanh Devlet Yonetiminde Sivil Yoneticiler

Osmanli devlet yonetiminde, Bati’daki anlamiyla gelismis modern biirokrasinin
temel kurumlarimin ozelliklerini aramak c¢ok miimkiin gdziikmemektedir. Bu konuda
ozellikle temel yaklasim olan Weberyen kurum ile ilgili varsayimlar, Osmanli-Tiirk
biirokratik deneyi bakimindan pek gecerli gériinmemektedir. Bati’da siyasal gelismeler
ve kapitalist siirece iliskin genel bilgi birinci boliimde belirtildigi gibi uzun bir gegmise
sahiptir. Bu dogrultuda idari gelismenin siyasi-idari sistem iligkileri, yapisal islevsel
farklilasma ile konumlanmistir. Bu tiir biirokrasiler, siyasal normlar1 veri olarak alir, o
normlarin tartismasina girmez. Benzer gelisim siireci i¢indeki biirokrasiler dnce siyasal
sistem i¢inde bagimsizliklarini kaybetmisler, daha sonra hayli teknik diyebilecegimiz bir
verim anlayigini benimsemislerdir'"*. Osmanli-Tiirk idari sistemi ise bigimsel-ussallik
dogrultusunda gelisme gostermekten uzaktir. Heper, sz konusu biirokratik gelisme
siirecinin farkliligini soyle agiklamaktadir''”: Osmanli’da yapisal-islevsel farklilasmanin
olusmamasinin en énemli nedeni, Osmanli toplumunda normatif kategorilerin geleneksel
deger sisteminden Ozgiirlesememesidir. Osmanli-Tiirk devletinin  gelisiminin ilk
doneminin sonralarina dogru din ve devlet birligine gidilmesi sosyal birimlerin yahut
gruplagmalarin 6tesinde siyasal birimlerin ortaya cikisim1 geciktirmistir. Bati’da din ve
devlet, merkezi kralliklarin kuruldugu doénemde kesin olarak ayrilmis ve devlet daha
egemen duruma gecmistir. Osmanli-Tiirk devletinde, dinsel kurallar siyasal kurallar
olusturmustur. Dinsel kurallarin Osmanli siyasal diislincesini boylesine egemenligi altina
almasi sistemin farklilagmasini ve normlarin esneklesmesini 6nlemistir. Boylece Bati’da

Ortagag’da ortaya c¢ikan toplumsal sistemin degisimi, Ortagag’a 6zgii toplumsal sinif

"% Metin Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, Ortadogu Teknik Universitesi idari ilimler Fakiiltesi
Yayinlari, Yaymn No: 23, 1974, s. 3-5.

5 Heper, a.g.e., s. 8-15.



benzeri gruplasmanin ¢Oziilmesi ve toplumsal siniflara donlisimii bi¢iminde
gerceklesirken olurken Osmanli Tiirk devletinde din devlet birligi devam ediyor ve s6z
konusu toplumsal degisim oriintiisii olarak ortaya ¢ikmiyordu.

Osmanl Tiirk Devleti’nin biirokratik gelisimi Bati’daki biirokratik durum agisindan
uyusmamakla birlikte Osmanli-Tiirk Devleti’nde biirokrasinin seyri 6zellikle 19. yiizyilin
ortalarindan itibaren laiklesme, modernlesme ve demokratiklesme cabalari neticesinde
Bati’dakine benzer bir gilizergaha dogru yol almaktadir.

Bu sebeple, caligmanin bundan sonraki kisminda 6ncelikle modernlesme siirecinin
Osmanli yonetsel yapilanmasina yonelik etki ve sonuglari, yonetici sinif iizerinden ortaya
konacak, ardindan iist diizey yoOneticilerinin modernlesme idealine yonelik katkilar1 ele
aliacaktir.

Tanzimat ile baglayan modernlesme siirecinin Osmanli yonetsel yapilanmasina ve
isleyisine yonelik etkilerini birkagc madde ile aciklanabilir. ilk olarak, idarenin
“merkezilesmesi’dir. Laik ve merkezi bir idarenin kurulmasi i¢in Saray’da ve Bab-1
Ali’de yetismis kalemmiye biirokrasinin asker ve dini simiflarin geleneksel giiciinii
kiracak sekilde onlarin yerine gecmesi gerekiyordu. Bu amagla, merkezi hiikiimetin

116

gorevleri itibariyle bakanliklara boliinmesi siireci basladi °. Tanzimat, yeni yd&netici

sinifa artik memur adi verilen biirokratlara dayali merkezilesmis bir hiikiimet yaratmistir.
Merkezi diizeyde yiiriitme ve yonetim gorevleri bakanliklar arasinda dagitilmustir''’.
Ikinci olarak, Tanzimat reformlariin yerlesmesini saglamak amaciyla personel rejiminde

degisikliklere gidilmis, devlet memurlarinin ayliklarinin yeterli bir diizeye ¢ikarilarak

rigvetin engellenecegi belirtilmistir. Gorevine uygun bir egitim ve maas sistemine

16 Stanford J. Shaw, Osmanh imparatorlugu ve Modern Tiirkiye, E Yayinlari, Istanbul, 1982, s. 66.
17" Stanford J. Shaw, a.g.e., s. 104-105.



kavusan memurlar, Padisah’ta toplanan devlet giiciinii paylasmaya baslamstir''®,

Ucgiincii olarak, liyakat esasli kamu personel sistemine gecisin ilk izleri yine bu doneme
rastlar. Tanzimat Fermani, gayrimiislimlerin kamu gdrevlilerine atanma yolunu agmus,
personel sisteminin kayirma yerine liyakat esasina dayali Orgiitlenisi 1856 Islahat

Fermani’min attigi zemin iizerinde baslamistir' "

. 1876 Anayasasi’nda devlet hizmeti
siyasal bir hak olarak Osmanli uyrugunda olan herkese acilmig, hizmete alinmada tek
olciit “yeterlilik ve yetenek™ olarak belirlenmigtir. Bunun ek kosulu, kamu hizmetine
girmek isteyenlerin, devletin resmi dili olan Tiirkge’yi bilmeleridir'®’. 1876 Anayasast,
memurluga alinmada liyakat ilkesini anayasal kural haline getirmistir. Memurlar sinirl
olsa da hizmet giivencesine sahip kilinmis, yasaya baglilik amire sadakatten {istiin
sayllmistir. Kamu yonetiminde liyakate dayali personel sistemi ilkeleri, 1880’li yillarda
cikarilan diizenlemelerde kurulmustur. 1881 yilinda ¢ikarilan ve 1884 yilinda yeniden
diizenlenen Devlet Memurlar1 Ilerleme ve Emeklilik Kararnamesi, devlet memurlarmm
atanma ve yiikselme kosullarini belirlemenin yani1 sira, emeklik sisteminin de kurulusunu

ger(;eklestirmistir121

. Bu diizenlemeyle devlet memurluguna giris, ya adayin uygun
ozelliklere sahip oldugunu belgeleyen diplomasini teslimi ya da bir memur heyetince
yapilacak sinavda basarili olmasi kosuluna baglanmlstlrlzz. 1883°te cikarilan kanunla

memuriyet adaylarinda aranacak nitelikler konusunda kesin oOlgiitler koyularak ise

almanin smavla yapilacagi ilke olarak benimsenmistir. Cikarilmak istenen kanun ile II.

"8 Muzaffer Sencer, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Alan Yayinlari, 1986, s. 73-74.

"% Findley, Osmanl Devletinde Biirokratik Reform Babiili 1789-1922, iz Yaymcilik, istanbul, 1994,
s. 166.

Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli, imge Yayinlari, Ankara, 2005, s. 158.

Memurini Miilikiye Terakki ve Tekalid Kararnamesi, Diistur 1. Tertip Cilt:1-4, s.62-91.Maliye
Bakanlig1 BUMKO, Barem Kanunu, C. 1,. Tirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1994, s. 16.

Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli, Imge Yayinlari, Ankara, 2005, s. 160.
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Abdiilhamid doneminde de liyakatli biirokrasi olusturma g¢abalari gérﬁlmektedir123. 1879
ve 1888 yillarinda iki talimat ¢ikarilmis, bunlarla bir merkezi personel 6rgiitii gibi ¢alisan
Sicil-i Ahval Komisyonu kurulmustur. Bu komisyon bakanliklar, meclis ve mahkeme
reislikleri gibi yiiksek yOneticilerin atama, sicil degerlendirme ve yiikselmelerini karara
baglamakla gorevlendirilmistir.

Modernlesme siireci igersinde yonetsel reform olarak adlandirilan diizenlemelerin
basar1 ile gergeklestirildigi sdylenemez. Ancak, yonetsel reformlarla birlikte, Osmanli
idari isleyisinde sivil biirokrasinin kurumsal temellerinin atildigin1  sdylemek
miimkiindiir. II. Mahmud ile birlikte ilk kez yonetimde uzmanlagsmis bilgi ve etkinlik
ihtiyac1 Osmanli biirokrasisinin bigimsel yapisin1 tamamen degistirmistir: Bagbakanlik,
Bakanliklar, memuriyet kademeleri, kidem esaslar1 gibi konularda reformlar yapilmis ve
biirokratik kadro yetistirmek amaciyla yeni okullar agilmistir'’. Bu gelisme aym
zamanda, askeri ve dini siiflarin geleneksel giicli yerine Bab-1 Ali’de yetismis sivil
yoneticilerin gegtigini gostermektedir. Osmanli yonetsel reformlar igerisinde {ist kademe
yoneticilik bakimindan 6nemli sayilabilecek diger bir gelisme ise, liyakat esasl bir
personel sisteminin kurulmaya ¢alisiimasidir'®. Biirokratlarin géreve atanmasinda aranan
temel nitelik, okuma-yazma bilme durumu idi. Okuma-yazma kosulundan sonra devlete
sadakatle hizmet ve “Osmanliiga” uygunluk, aranan baska Onemli nitelikti.
“Osmanlilik”, Osmanli hanedanina sadakatle bagli olmayi, Osmanli kiiltiirii ile yasamay1

ve imparatorlukta “Osmanli” namini kazanmayi1 hak ettirecek bir dizi davranis ve

'Z Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, Ortadogu Teknik Universitesi Idari ilimler Fakiiltesi

Yayinlari, Yaym No: 23, Ankara, 1974, s. 90-93.

Heper, Modernlesme ve Biirokrasi, Ankara Sosyal Bilimler Dernegi Yayinlari, Ankara, 1973, s. 19.
Tanzimat Fermani, gayrimiislimlerin kamu gorevlilerine atanma yolunu agmis, personel sisteminin
kayirma yerine liyakat esasina dayali oOrgiitlenisi 1856 Islahat Fermani’nin attii zemin {izerinde
baglamistir. 1876 Anayasasi’nda devlet hizmeti siyasal bir hak olarak Osmanli uyrugunda olan herkese
acilmig, hizmete alinmada tek se¢gme Olgiitii “yeterlilik ve yetenek” olarak belirlenmistir. Buna ek
kosul, kamu hizmetine girmek isteyenlerin, devletin resmi dili olan Tiirk¢e’yi bilmeleridir.
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degerleri paylasarak, lilkeyi yonetmeye elverigli kisiler olmay1 ifade eden bir deyim
olarak kullanilmistir'*®.

Osmanli yonetsel reformlar1 personel sisteminde liyakate ve dolaysiyla sivil
yoneticilerin hak ve sorumluklarini diizenlemektedir. Diger yandan Osmanli yiiksek
yoneticileri de Bat1 kaynakli reformlarin en biiyiik destekgilerinden olmuslardir.

Osmanli imparatorlugu’nda ilk reform ¢abalari, Bat1 karsisinda yenilgiye ugrayan
devleti saglamlastirma kaygisinin bir sonucu olarak baglamistir. “Savunmaya yonelik”
olarak nitelendirilebilecek bir “cagdaslagsma” siireci modern bir ordunun kurulmasi,
yonetimin rasyonellestirmesi, biirokrasinin yeniden yapilandirilmasi, laik egitim veren
okullarin ag¢ilmasi, yeni hukuki ilkelerin yiirlirliige konmasi gibi merkezi iktidari
giiglendirmeye yonelik bir dizi kurumsal yenilikten olusmustur'*’,

Osmanli sivil yoneticileri II. Mahmud ile birlikte yonetimin direksiyonuna
geemistir. 19. ylizyillda Ozellikle Tanzimat’tan Birinci Mesrutiyet’e kadar uzanan
donemde, sivil biirokrasinin diger biirokratik kanatlar igerisinde yiikselmistir. Osmanl
Devleti’nin bu asamada en 6nemli sorunu, bir taraftan iilkesini tehdit eden devletlere
kars1 oynayarak miicadele etmek, 6te yandan da devletin diistiigii agir mali giigliiklere
careler bulmaya caligmaktir. Bu iki islev, sivil bilirokrasinin Osmanl siyasal hayatinda
onemli roller oynamasina sebep olmustur. Biirokratik oligarsi devrinden gelen
alisgkanhigin da etkisiyle Osmanli-Tiirk devletinde, etkisi giiniimiize kadar uzanan
biirokratik idare gelenegi yerlesmistir'”®. Osmanli Devleti’nin modernlesme siirecinde
etkinlik kazanan kalemiyyenin (sivil bilirokrasinin) i¢ yapisinda dikkat ¢eken bir 6zellik,

1650’yi takip eden donemde bu sinifin miilki-idari iist kademelerinde, 6nceki donemlerin

126 Walker F. Weiker a.g.m., s. 103.
127" Niliifer Gole, Miihendisler ve Ideolojisi, Metis Yayinlari, 1998, s. 65.
128 Metin Heper, Modernlesme ve Biirokrasi, Sosyal Bilimler Dernegi Yaymnlari, G-3, 1973, s. 114.



aksine, meslekten yetisen kisilerin yogunluk kazanmaya baglamasidir. Reyhan’a gore,
meslekten yetisen kalemiyyenin daha sonraki asamada veziri 4zamliga da yiikseldigini
diisiiniildigi takdirde, bu memuriyetin (miilki-idare kanadinin) biirokraside siyasal
etkinlik kazanmasinin anlamini daha iyi kavranabilir'?’. Ancak Osmanli siyasi hayatinda
padisahin sarsilmaz giicli dikkate alindiginda, sivil biirokrasinin giiclinlin zayifladigi
donemler olmustur. Dolayistyla modernlesme projesi de zaman zaman askiya alinmistir.
Modernlesme Osmanli Tiirk Devleti i¢in her ne kadar geri doniilmez bir yol olsa dahi bu
cizgiden kopus da yasanmistir. Modernlesme idealine temkinli yaklasan gruplar ise
ulema yani din sinifi olmustur. Monarsi ile yonetilen Osmanli Devleti’nde sonsuz iktidar
giicii ile donatilan “Sultan” kimi zaman ulema ile birlik olarak, tipki II. Abdiilhamid
doneminde oldugu gibi, modernlesme siirecini geciktirmigtir. Osmanli biirokratik
gelisiminde belirleyici olan husus, Osmanli modernlesmesinin gerek siyasi gerekse idari
alanda onciiliigiinii yapan yonetici sinif ile yine ydnetici simf iginde giiciinii Islami
gelenek ve ilkelerden alan ulema cevresinde yasanan catigmadir. Bu cergeve icinde
biirokrasi onceleri Padisahin Islami ilkelere dayanan iradesine yardimei olacak bigimde
geligmistir. Son iki ylizyillik donemde Osmanli Devleti’ndeki dengeler iginde belirleyici
olan modernlesme olgusu biirokrasinin ve onun aktdrlerinin de konumunu belirlemistir.
Heper, Osmanli’daki iktidar giiglerinin degisim gegiren yapisini  Osmanli
biirokrasisinin kurumsallasma bi¢imine baglar. Heper’e gore Bati’dakinden farkli olarak
Osmanli biirokrasisi, kurulus devrinden beri siiregelen kurumsallasma bicimi ile

gelistirilen yahut kendini kabul ettiren Batililagsma siireci arasinda kalmistir. Bu iki faktor

129" Cenk Reyhan, “Tiirkiye’de Modernlesmenin Kékenleri: Kalemiyye Smifi”, Amme idaresi Dergisi, C.
31, S. 4, Aralik 1998, s. 6.



sosyal degisimin temelde toplumda yeni gruplarin ortaya ¢ikmasi sonucu degil, siyasal-
biirokratik elitin ¢abalar1 yahut onlara bir oranda telkin edilmesi sonucu ortaya ¢ikmistir.
Padisaha en bagli grup olarak gelisen sivil biirokrasinin tist kademleri gii¢lii ve
yerlerinden oynatilmayacak biirokratlardan degil, uysal ve yerleri kolayca
degistirilebilecek biirokratlardan olusturulmak istenmistir. Osmanli biirokrasinin Bati
biirokrasinden ayrilan yonii biirokrasinin yapisal-iglevsel farklilasmasinin olmasindan
ileri gelmektedir. Tamamen padisaha bagl ve tek islevi, bagkalar1 tarafindan alinmis
siyasi kararlar1 uygulamak olan bir biirokrasi gelistirilmek istenmemistir. Aksine sivil
bilirokrasiden siyaset yapmasi beklenmistir. 1839°dan 1876’ya kadar uzanan donem,
birinci derecede sivil, ikinci derecede askeri biirokrasinin bagimsiz bir siyasal tutum
gelistirmelerine tanik olmustur'*®. 1839 yilindan itibaren sivil biirokrasinin 6n plana
cikmasiyla birlikte, bu siirece katkida bulunacak kadrolara olan ihtiya¢c Eski Osmanlilar
sahneye c¢ikarmistir. Heper, Eski Osmanlilarin dénem igindeki etkinliklerini su faktorlere
baglar: Bir kere ¢ogu Terciime Odas1 veya disaridaki Osmanli elgiliklerinde siyasal
egitimlerini tamamlamislardi. Boyle bir egitimden gegen Eski Osmanlilar, diplomasi ve
devlet maliyesinde uzmandirlar. ikinci olarak, her énemli pasanin istanbul’daki biiyiik
devletlerin elgileri arasinda dostlar1 vardi. Ugiincii olarak, kendilerine sempati besleyen
Abdiilmecit tahtta bulunmaktaydi. Son olarak da egitim, yargi ve giivenlik islerinin sivil
biirokrasi tarafindan iistlenilmeye baglanilmisti'>'. Eski Osmanlilar 6nciiliigiinde

belirginlesen sivil biirokrasi, idare edenler grubunun, yukaridan asagiya dogru yonetim

% Metin Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, Ortadogu Teknik Universitesi idari ilimler Fakiiltesi
Yayinlari, Yayimn No: 23, 1974, 1974, s. 67.
131 Heper, a.g.e., s. 68.



gelenegini siirdiirecekti'”>.  Bu gelisme devlet idaresinin laiklesmesi ve devlet
yonetiminin “hikmet”inin padisahin kisiliginden ayrilmasi sonucu miimkiin olabilmistir.

Sivil yoneticilerin siyasal olarak etkin olmalarinda ¢ogunun Terciime Odas1 ve/veya
disaridaki Osmanli elgiliklerinde siyasal egitim almalari, buralarda laik ve uygulamaya
doniik bir egitimden gegmeleri 6nemli bir faktordiir. Birinci derecede diplomasi, ikinci
derecede devlet maliyesi sahalarinda “uzman”dirlar. Pek ¢ogu taninmis “hali vakti
yerinde” ailelerden gelen sivil yoneticiler, Mardin’e gore yasadiklar1 donemin “orta
siifi” olarak nitelendirilebilirdi'*®. Yasadiklar1 dénemde fiist diizey laik egitim veren
kurumlarda yetismis olan bu sinif, kendilerini sosyo-ekonomik kdken yoniinden bagimsiz
bir grup olarak goriiyor, yalnizca kendilerinin devleti yonetmeye muktedir olduklarini
diisiinityorlardi**. Ustelik aldiklar1 egitim ve gorgiileri onlar1 padisahin degil, devletin
hizmetlisi olarak gormelerini saglayacak donanim kazandirmistir. Osmanli’da yonetim
geleneginin olugmasinin 6neminin farkinda olan sivil yoneticiler biirokratik yonetim
geleneginin devamliligini saglamak i¢in kurumsallasmanin tek tek yoneticilerden daha
kiymetli oldugu goriisiindedir. Resit Pasa’ya gore yonetimde tutarlilik ve seviye,
kurumlarin kurulmasi ve bunlarin bir yonetim gelenegi ile donatilmasi durumunda
saglanabilirdi'*”.

Sivil biirokrasi zaman zaman padisahin destegini de alarak Bati tipi

modernlesmenin Oniinii agsa da, Osmanli iktidar1 i¢indeki iktidar ¢ekismelerinin de tarafi

olmustur. Biirokrasi Osmanli tarihi boyunca merkezi yonetimin kuvvetli devrelerinde

B2 Heper, a.g.e., s. 61.

13 Serif Mardin, “Tiirkiye’de Orta Simiflarm Ug Devri”, Forum Dergisi, Subat 1957, s.11.

% Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, Ortadogu Teknik Universitesi Idari ilimler Fakiiltesi
Yayinlari, Yaymn No: 23, 1974, 1974, s. 69.

Serif Mardin, “Tanzimat Fermaninin Méanasi: Yeni Bir izah Denemesi”, Forum Dergisi, Kasim 1957,
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yiiksek statiili ve yetkili olmus, gligsiiz padisahlarin tahta c¢iktigi donemlerde ise
merkezkag¢ kuvvetler tarafindan zayif diisiiriilmiistiir. Biirokrasi padigahin mutlak siyasi
iktidarinin kontroliinde olmakla birlikte Osmanli devlet idaresinde 6nemli bir kurum
olmustur. 1826’da Yenigeri Ocagr’nin dagitilmasi, laik hukuk kurallarimi uygulayacak
mahkemelerin kurulmasi, egitimde laiklige dogru adimlar atilmas: ile beraber
Seyhiilislamin devlet memuru yapilmasi ve vakiflar1 yonetmek iizere ayr1 bir devlet
orgiitlinii kurulmasi gibi biirokratiklesmeye yonelik tedbirler almak yoluyla ulemanin
giicii yavas yavas yipratilmaya baslanmistir. Ozellikle yeni giiclenen biirokrasinin
iktidarin1 kotiiye kullanmaya baslayarak, ayanlart merkezi otoritenin keyfiligine ve
valinin zulmiine kars1t pasif yersel niifusun koruyucusu olarak gostermeye calistigi
zamanlarda askeri gligle vilayetlerdeki ileri gelen aileleri sindirme girisimleri basaril
olmamistir. Reform biirokrasinin giiciinii artiracak merkezilesmeyi de beraberinde
getireceginden, biirokratlar reformcu olmaya yt')nelmislerdirl36. Bati ile temaslarin
neticesinde bir yandan siyasallasirken, diger yandan da Imparatorlugun en modern ve
cagdas kesiti durumuna doniisti"’.

Osmanl1 yoneticilerinin modernlesmenin Onciiliigiinii ve sahipligini listlenmesinin
arkasinda yatan temel faktor, Bati’nin asirlardir bolgesinde en biilyiik imparatorluk olan
Osmanli Devleti’nin kotii gidisine mani olmakti. Bu iist basligin sonucunda gelisen diger
faktorler ise soyle agiklanabilir: 17. yilizyilin sonralarinda bozulmay: takiben Osmanl
Devleti’nin baris siyasetine agirlik vermesi ve devletin kendi 6rgiitlenme tarzin1 yeniden

tanimlama geregi ile kalemiyyenin siyasal iktidar iizerinden etkinlik kazanmasidir'*®.

136 Walker F. Weiker, a.g.m., s. 101.

37 Mehmet Turhan, Siyasal Elitler, Giindogan Yaynlari, Istanbul, 1991, s.84.

8 Cenk Reyhan, “Tiirkiye’de Modernlesmenin Kékenleri: Kalemiyye Smifi”, Amme idaresi Dergisi, C.
31, S. 4, Aralik 1998, s. 5.



Sivil biirokrasi Avrupa’daki emsallerinden tecriibe ederek devletin merkezilesmesine
hem kendi iktidarmi pekistirmek hem de yiiksek medeniyet olarak kabul goren Batili
degerlerini kendi memleketlerinde yerlestirmek istemektedir. Osmanli’da sivil
biirokrasinin modern Bati’nin siyasal yapisinin ve siyasi kiiltiiriiniin Onciiligiinii
iistlenmesinin bir diger nedeni, Osmanli Devleti’nin baglica rakibi ve reform
diistincelerinin kaynagi olan Avrupa ile yakin iligkiler kurmasindan ileri gelir. 17.
yiizyllda Osmanli Imparatorlugu’nun Bat1 ile diizenli diplomatik iliskiler kurmasiyla
birlikte Osmanli biirokratlari, Avrupa’nin baskentlerinde goérevli olarak bulunmuslar ve
zamanla parlamenter hiikiimet ve halk egemenligi gibi fikirleri de kapsayan Bati’nin
endiistriyel, ekonomik, siyasal ve toplumsal devrimlerinin etkisi altinda kalmislardir. 19.
ylizyildan itibaren Bati’dan birbiri ardina yeni kurumlarin kopya yoluyla aktarilmasi
Oylesine moda olmustur ki, Bat1 dillerini bilmek ve Avrupa’da bulunmus olmak, yiiksek
biirokratik mevkiler i¢in, de facto olarak aranan énemli niteliklerden olmustur'®. Bu
yOniiyle sadece Bat1’y1 taniyip, onun askeri-idari-teknik vb. yonlerini Osmanli Devleti’ne
aktarmak islevi ile kalmayip ayni zamanda, devlet islerini yiiriitiirken saray ile
Babiali’nin birbirinden ayrildigi tarzda bir idari yapinin da Osmanli Devleti’nde
kuruculari olmugtur'*.

Osmanli’da sivil biirokrasi yalnizca toplumun diger giic merkezlerine kars1 degil
ayni zamanda, kendi i¢indeki biirokratlara kars1 da modernlesme miicadelesi vermistir.
Tanzimat’in birinci doneminde (1839-1856) reform, devletin Onciiliigiinde gelisirken
batililagma hareketinin daha sonra derece derece bir kisim aydinlarca benimsenmistir.

1856°dan sonra baglayan ikinci ddonemde Tanzimat ruhu yukaridan asagiya dogru bir inis

139 Walker F. Weiker, Osmanli Biirokrasisi: Modernlesme ve Reform, Amme idaresi Dergisi, C.6, S.1,
Mart 1973, s. 101-102.
40 Cenk Reyhan, a.g.m., s. 5.



gostermistir. Divan-1 Humayunun karsisma Bab-1 Ali ¢ikmustir. Miicadelenin ikinci
boyutu, cagdas ve geleneksel biirokratik kesimler arasinda baglamistir. Yeni biirokrasinin
iki temel 6gesi, yeni tiir okullarda yetigsmis olmasi ve yabanci dil bilmesidir. Bastan beri
yenilesmeye yatkin olan biirokratik 6geler, yabanci dil bilen kisilerce olusturulmustur.
Omnegin Tazimatin bas mimarlar1 ve yiiriitiiciileri olan Ali ve Fuat Pasa’lar
yiikselmelerini yabanci dil bilmelerine borglu idiler. Boylece, iktidar Avrupa’yi, dilini ve
islerini iyi bilen elitlere gecti. Dogrudan dogruya devletten ¢ikan bu karsi elit karsisina
eski eliti aldi'*'.

B. Cumhuriyet Donemi Biirokrasisinin Yoneticileri

Vilfredo Pareto’nun belirttigi gibi, her rejim veya yonetsel yap1 kendi yonetici
sinifin1  olusturur. 1923’te kurulan cumhuriyet rejimi, koklerini Osmanli devlet
idaresinden almakla beraber, kendi yonetici sinifin1 olusturmustur. Ancak Mete
Tungay’in belirttigi gibi Tiirkiye Cumhuriyeti gokten zembille inmemisti.'** Mardin de,
Tuncay’in goriisline paralel olarak bu gilinkii Tiirkiye’de dahi ge¢mis ylizyillarin
degerlerinin izlerinin hitkiim siirdiigiinii belirtir'**.

19. yiizyilin son ¢eyreginden itibaren Osmanli aydinlar igerisinde de taraf bulan
Aydinlanma ideali ¢ercevesinde akilin onderliginde kurulacak modern toplum anlayisi,
Cumhuriyet rejimi tarafindan benimsenmistir.

Cumhuriyet seckinlerine gore az gelismis iilkelerde insanlarin anlam diinyasini

belirleyen temel 6ge “gelenek” ve “din”dir; bu iilkelerde aydinlanma ve ona kosut olarak

141 Mehmet Turhan, Siyasal Elitler, Giindogan Yaynlari, 1991, s. 85-86.
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“modernlesme”nin ger¢eklesebilmesi icin tek ¢ikis yolu modern degerleri igsellestirmis
bir segkin grubunun topluma onciiliik etmesiydi.

Osmanli’dan Cumhuriyet’e devredilen en 6nemli miras, sivil-askeri biirokraside
ortaya c¢ikan ve zamanla kurumlasan siyasal iktidari ile birlikte seckinler politikasinin
egemen olmasidir'*. Gergekten de hem Osmanli’da hem Tirkiye Cumhuriyeti’nde
gelismenin lokomotifi askeri ve siyasi biirokrasi olmustur. Sivil biirokrasi Osmanli idare
teskilat1 icinde modernlesme talebini ulema ile girdigi iktidar miicadelesini vermistir.

Rustow, Harbiye mezunu Osmanli subaylarinin %93’ ve miilkiye mezunu
memurlarin %85’inin Cumhuriyet doneminde de gorev aldigini belirtmektedir. Bu tespit,

145 Osmanli son dénemindeki

biirokratik devamlilig1 ortaya koymasi agisindan énemlidir
devleti ¢okiisten kurtarma cabalari icinde yer alan Osmanlicilik, Ulusguluk, Ummetgilik
ve zayif da olsa liberal kanaat i¢cinde yeni Tiirkiye Cumhuriyeti’nde Ulusguluk goriisii
agir basmigtir. Cumhuriyet’in yeni seckinleri Osmanli aydinlart “ulusguluk™ temelli bir
devlet idaresi kurmak niyetindedir.

Tiirkiye’de yonetim sistemi, cumhuriyet doneminde hukuk yoniinden giivenceli,
ekonomik acidan gekici, kendi i¢inde disiplinli, halkla iliskilerde yetkeci ve vesayetei,
hizmete giris acisindan diplomaya, yilikselme a¢isindan kideme dayali, kuralci, bigimci ve
yavas isleyen bir sistem goriiniimii kazanmstir'*®. Tiirk y6netim sistemi segkincidir yani
devlet memurlugu okumus kimselerin meslegidir; bu durumuyla sistem memurluga deger

veren bir sistemdir'¥’. Osmanli’da da ve Cumhuriyet Tiirkiye’sinde de memuriyet her
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daim 6nemli kurum olmaya devam etmistir. Devlet iktisadi, sosyal ve siyasal hayati
diizenleyen biricik ve en biiylik giic olmasi sebebi ile devlet islerini yiiriiten kesim olan
memuriyet ve de 6zellikle biirokrasi 6nemini korumustur. Devlet islerini yliriitebilme
vasfina sahip olabilmek, belli beceri ve egitime sahip olmay1 gerektiriyordu. Sayilar1 az
olan egitim kuruluslari, devlet idaresinde goérev alabileceklere egitim veren bir okul
vasfindaydi.

CHP’nin toplumsal yapisina bakarak, drgiitsel yapinin toplumdaki sinifsal yapiy1 ne
ol¢tide aksettirdigini saptamak gereklidir. Bagka bir deyimle, CHP nin ydnetici kadrosu
(tek parti oldugu i¢in simifsal taban pek Onemli degildir) acaba hangi smiflardan
gelmektedir? Ya da parti, yonetiminde hangi tabaka ya da sosyal grup agirligin1 koymus
durumdadir?'®® Cumhuriyet’in baslangi¢ yillarinda toplumdaki en etkin gii¢ olarak,
biirokrasi ele alindigina gére CHP saflarinda genis dl¢lide biirokrasiye yer veren bir parti
hiiviyeti tasimaktadir, CHP Tiirk toplumunda biirokrasinin partisi olarak nitelenmistir.
Uzun yillar Tiirk siyasal seckinleri grubunu meydana getiren CHP’nin orta ve st lider
kadrosu ¢ogunlukla devlet biirokratlarindan meydana gelmektedir. Tek parti donemindeki
biitiin meclislerde asker ve sivil kokenli biirokratlar cogunluktadir. Diger bir ifade ile
1950 yilina kadar biirokratlar, meclisteki iiyelerinin % 50’den fazlasini teskil eder. Tek
parti doneminde iilke yonetiminde ve siyasal hayatinda hakim olan kurum Cumhuriyet
Halk Partisi’dir. CHP donemi tek siyasi partisi oldugundan devrimlerin halka

benimsetilmesinde biirokrasi ile birlikte bir ara¢ olarak kullanilmistir'®’.

8 Gencay Saylan, Biirokratik Yonetim Gelenegi, Ortadogu Teknik Universitesi Idari ilimler Fakiiltesi

Yayinlari, Yayimn No: 23, 1974, s. 76. )
Selguk Yal¢indag, “Kamu Yonetim Sistemimizin Tarihsel Evrimi Uzerine Notlar”, Amme Idaresi
Dergisi, C.3, Say1:2, s. 55-56

149



Toplum icinde en c¢ok siyasal iktidar uygulayabilen kurum parlamentodur.
Parlamento kurumunun c¢oziimlenmesi toplumdaki temel iktidar iligkisini ortaya
koyabilecegi gibi toplumsal ayricaliklarin da gdsterilmesini saglayacaktir. Parlamentonun
toplumsal niteligine bakildiginda toplanan veriler arasinda en 6nemlisi mesleklerle ilgili
olanidir.  Biirokratlar 06zellikle 1923 ve 1943 arasinda TBMM’nin yarisin
olusturmaktaydi. Cok partiliye hayata gecis donemi olan 1946 ve sonrasinda ise onemli
bir diisiis (% 36) gostermistir. Bundan sonra biirokratlarin sayisi higbir zaman % 30’u

gegemenmistir'

. Tek parti doneminde Batili modern devleti kuracak yasal giiciin
verildigi parlamentoda biirokratlarin niifuzundan olmasi, kanunlar1 uygulamaya sokacak
kadronun sivil biirokratlardan olugmasi iki sonuca dogal olarak yol acar: Birincisi, CHP
yalnizca bir siyasi parti degil ayn1 zamanda devlet idaresinin de yiiritiildiigii siyasi bir
kurumdur. ikincisi, CHP yeni cumhuriyetin ¢cagdas temellerini atmak iizere dnciiliik ettigi
ve sahiplendigi reformlarin bag mimaridir.

Toplumda yer alan yiiksek statiilii ve Batili egitim gormiis kisilerin cazip olmasi
nedeniyle biirokrasiye girmeleri sonucu devlet biirokrasisi toplumun yukari siniflartyla ve
mali statiiyle geri kalanindan oldukca farkli bir grup ortaya c¢ikmistir. Eisenstand’in
belirttigi lizere Ozellikle gelismekte olan lilkelerde acik bir sekilde siyasetle ugrasan
biirokrasi tipi ortaya ¢ikmaktadir''. Eisenstand’m bu goriisii, en azindan Osmanli-Tiirk

devleti icin gegerlilik tasimaktadir. Gelismekte olan {ilkelerde toplumsal dinamiklerin ve

egitim olanaklarinin sinirli olmasi nedeniyle sivil biirokrasi ayni zamanda siyaset
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kurumuyla dogrudan baglantilidir. Heper’in belirttigi iizere, 6zellikle 1930’larin sonuna
dogru iist kademe biirokratlarimin siyasal elitlerden ayirmak giiglesmisti'>

Biirokratlarin Cumhuriyet’in siyasi siirecinde etkin bir sekilde rol oynamalarini
tesvik eden ideolojik fikirler CHP’nin 1935’te yaptigi kongrede resmilestirilir. Bu
kongrede devletle partinin es oldugu diislincesi resmi bir bi¢cim almisti. Artik parti
devletin ideolojisini iiretiyor, parti genel sekreteri kabinede igisleri bakanligi gorevini
iistleniyor; parti drgiitliniin il bagkanlar1 da bulunduklar vilayetin valisi oluyorlardl153 Bu
durum, Weber’in ¢izdigi “yasal-ussal biirokrasi” tipine aykir1 diismektedir.
Cumbhuriyet’in ilk yillarinda siyasal elit ile biirokrat elit kaynagsmasinin sonucu gii¢lii bir
hiikiimet ve idari yonetim olusmustur.

1946-1960 yillarinda iist kademe yoneticiligi yapmis biirokratlar, “milliyetgilik,
devlet¢ilik ve laiklik” ilkelerinde 1srarli olmustur. Bu ilkelerin korunmasi ve yarinlara
devredilmesinde siki sikiya bagli olan biirokrasinin “kapali bir sosyal grup” oldugu da
sOylenebilir. Yapilan arastirmalarda geleneksel biirokrat grubun biiyiik bir kisminin yine
biirokrat ailelerden geldigi goriilmektedir. Saylan’in arastirmasina gore biirokratlarin
bliylikk bir kismi yine memur ailelerden gelmektedir. Dodd’un arastirmasina gore

Tiirkiye’deki yiiksek yoneticilerin  %75’inin babast memurdur'*

Saylan’a gore,
geleneksel biirokrat grubunun % 47,5’inin biiylik babalar1 da devlet memurlar1 grubuna
girmektedir.

Cumhuriyet Doneminde memurluk sistemini diizenleyen temel 1924 Anayasasi ile

belirlenirken, yasal zemin 1926 yilinda ¢ikarilan 788 sayili Memurlar Kanunu olmustur.
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133 Ahmad Feroz, “Tiirkiye’nin Cumhuriyet Dénemi Siyasal Gelismeleri” Cumhuriyet Donemi Tiirkiye
Ansiklopedisi, Cilt:7, 1983, s. 1993-1994.

134 Charles H. Hodd, “The Social and Educational Backgrounds of Turkish Officials”, Middle Eastern
Studies, Vol. 3, April 1965, s. 268.



Anayasal zemin 1961°e kadar varligini siirdiiriirken, yasal zemin 1939 yilinda kapsamli
bir degisiklige ugranustir. Ugiincii biiyiik degisiklik, yeni anayasadan sonra 1965 yilinda
cikarilan 657 sayili yasayla gerceklesmistir. Liyakat ilkesi 1924 Anayasasi’nda ‘“hukuki
siyasiye haiz her Tiirk ehliyet ve istidatina gore devlet memuriyetlerinde istihdam
olunmak hakkim haizdir” hitkmiiyle yer bulmustur'”®. 1926’da memuriyet rejimini
diizenleyen ilk yasa olarak ¢ikarilan 788 sayili Memurin Kanunu’ndaki “hizmetin siirekli
goriilmesi, hiyerarsik tstlere baglilik ve uyma, gorev sirlarinin saklanmasi...” ifadesi ile
memur statiisii kurumsallasmistir'>°. Memurin Kanunu memuriyet siteminin genel hatlar:
ile diizenlemek ile beraber liyakat ilkesine aykir1 diisecek maddeler de igcermektedir.
Konumuzla ilgili olarak bunlardan en 6nemlisi hizmete giris bakimindan liyakat ilkesi
ihlalidir. 1926 tarihli 788 sayili Memurlar Yasasi, hizmete giris bakimindan liyakate
aykirt olarak memurluga ilk giriste sinavsiz atama yapabilecek istisnai memurluklar
olusturmustur. Cumhurbaskanligt memurluklari, 6zel kalem miidiirliikleri, ¢evirmenlik,

elcilik, valilik ve hukuk miisavirligi bu tiir gérevler olarak kabul edilmistir'”’.

C. Cok Partili Siyasal Diizenin Yoneticileri

Demokrat parti donemine kadar toplumun temel kararlari yalniz basina “devlet”, bir
baska ifade ile biirokratik iktidar aliyordu. Biirokrasi Bati’dakinden farkli olarak yapisal
islevsel farklilagmadan uzak sekilde hem “siyaset etme” hem de “yiiriitme” islevini
iistlenerek, yine Bati’daki kamu hizmetlerinin goriilmesinden sorumlu olmaktan ziyade

modern devletin deger ve ilkelerini topluma benimsetme gorevini vazife edinmisti. Her
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iki alanda tek parti donemi Tiirkiye’sinde ve dncesinde de Osmanli idaresinde Bat1 tipi
yapisal islevsel olarak ayrilmis kamunun hizmetinde bir biirokratik kadro mevcut degildi.

Demokrat Partinin iktidara gelmesiyle geleneksel biirokrasi, eski etkinligini
yitirmistir. Biirokratlarin prestij kayb1 egemenliginin tek sahibi olan TBMM’de kendisini
gostermistir. Mesela, 1950’ye kadar ki dénem icinde biirokrat kokenli mebus orant %
50°den fazla olurken 1950’de bu oran % 23’e, 1954°de % 21’e diismiistiir. Bagka bir
ifade ile burjuvazi siyasal iktidar ilizerindeki dogrudan denetimi artirirken biirokrasi-
iktidar biitlinliigii erime yoluna girmistirlsg.

Demokrat Parti idaresi bir yandan tek parti biirokrasisini yasamanin biricik kaynagi
olan parlamentodan silerken diger yandan yiiriitme erkini “sosyal degigsme arac1” olarak
kullanan biirokrasiyi hem yasama organi tarafindan denetlenen hem de yiiriitme organin
kolu gibi calisan “organizasyon” niteligine biiriindiirmeye caligmstir'>”.

II. Diinya Savasi’nin bitmesi ile beraber her yerde oldugu gibi Tiirkiye’de de
kalkinma sorunu 6n plana ¢ikmis ve yeni iktidar kalkinma politikasinin 6zel tesebbiis
temeli lizerine oturtmustur. Ancak 6zel tesebbiisiin gelisebilmesi ve sermaye birikimi i¢in
devlet ulagim, haberlesme, enerji gibi alt yapi {iretimini iistlenmistir. Boylece devletin
sosyo-ekonomik igerikli modern islevleri biiyiik bir gelisme siireci igine girmistirléo.

Ayman’a gore, lkinci Diinya Savasi sonrasinda az gelismismis iilkelerde ve

iilkemizde her sey “ulusal kalkinma” hedefine endekslenmistir. 1945-80 arasinda gecerli
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olan inanca gore ekonomik kalkinma, her seyin basidir. Kalkinma bir kez gerceklesince
kiiltiirel, kurumsal, siyasal Batililagma da kendiliginden gelecektir.

Anlagilacagi lizere, Demokrat Parti’nin “kalkinma” hamlesi ne Bati’li siyasal,
kiiltiirel ve ekonomik degerlerinden bir kopma degildir, aksine tek parti donemi boyunca
devam eden Batililasma isteginin bir uzantis1 olarak ele alinmalidir. Ustelik “kalkinma”
hedefi, yalnizca Demokrat Parti iktidarina 6zgii bir politika olmanin Gtesinde II. Diinya
Savasi’ndan ¢ikmis ve ulusal egemenligini kurmaya yonelik olarak tiim azgeligmis
iilkelerin ortak hedefi olarak alinmalidir.

1950-60’11 yillarinda Demokrat Parti idaresindeki devletin kalkinmaya yonelik
sanayi hamlesi yine Batili kapitalistlesmeden farklidir. DP, kuruldugu andan itibaren
devlet¢ilige kars1 ¢iksa da parti programi, yetkili yoneticileri, bakanlari, bagbakani siirekli
olarak bu tutumlarinin dile getirirken, uygulamada tam tersi yapilmis; devlet kapitalizmi
kapsam ve etkinlik olarak genislemistir'®". 1950-60"11 yillarin idari reform anlayis1 gorev
alan1 genisleyen, dolayisiyla cisim olarak biiyiiyen devleti konu aliyordu. Yaklasim
“modernlesme”, “ulusal kalkinma”, “Oncii devlet”, “lokomotif biirokrasi” kavramlari
temelinde yiikseliyordu. Yasal-ussal biirokrasi devletin sert ¢ekirdegi, iktisadi-toplumsal
yasamu siiriikleyen devlet modernlesmesinin giivencesi olarak gériiyordu'®*.

1930’lardan sonra iireten, endiistri olusturan devlet ile beraber ekonomik islevler

agirhik kazanmis, bunun sonucunda da yeni kamu hizmeti, kamu gorevlisi anlayisi

olusmus, yeni uzman kamu yoéneticisi tipleri dogmustur. Bu yoneticiler ekonomik

" Gencay Saylan, “Cumhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Dénemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt: 2,

Iletisim Yayinlar1, 1983, s. 303. .
Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi-Yapisal Uyarlama Politikalari, Imge
Yayinlari, Ankara, 2005, s. 9.
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yatirimlart dogrudan gerceklestiren KiT’lerde ve DSI, TCK gibi yatirimc1 kuruluslarda
¢alisan mithendis, teknisyen ve teknokratlardir'®.

Demokrat Parti iktidar1 geleneksel biirokrasi yerine teknik-ekonomik hizmetleri
yerine getiren biirokrasiyi bu sefer tek parti donemindekinden farkli amaglar i¢in ama
nihayetinde Batililasma hedefi i¢in 6ne ¢ikariyordu. Tek parti doneminin daha ¢ok
siyasal-kiiltiirel modernlesmesine karsilik Demokrat Parti Batinin ekonomik gelismislige
ulasmay1 hedefliyordu. Ancak sanayilesme hamlesini yiirlitmeye miisait burjuva
olmadigindan  teknik-ekonomik biirokratlar  Onciiliigiinde ekonomik kalkinma
gerceklestirilecekti.

Devlet eliyle canlandirilmaya ¢alisilan kapitalizmin i¢in bir taraftan alt yapiya
yonelik biiyiik yaptirimlara kalkisilirken, diger taraftan KiT’ler nicel ve nitel olarak hizli
gelisme gostermistir. Bu uygulamanin sonucu devlet miihendis, tekniker, ekonomist vb.
alanlarda uzmanlagsmis personeli giderek artan sayida istthdam etmeye baslamis;
ekonomik islevli kamu kuruluslar1 boélgesel Orgiitlenmeye giderek geleneksel
biirokrasisinin (miilki yonetim) denetimi disina cikmislardir'®,

1950°de iktidara Demokrat Parti’nin gelmesiyle Tiirkiye’de biirokrat-yeni siyasal
seckinler catismasi baslamistir. Sivil biirokrasi yeni siyasal iktidarin eski doneme oranla
piyasa ekonomisine daha fazla dnem veren ekonomi politikasina ve Kemalist ilkeler

konusunda pek titiz olmayan tutumlarina karsi ¢ikmistir. Yeni siyasal iktidar ise, bazen

Danistay kararlarii da ¢igneyerek 6zellikle biirokrasinin iist kademelerinde kendisine

1 Koray Karasu, Profesyonellesme Olgusu ve Kamu Yénetimi, Miilkiyeliler Vakfi Yaynlari, Tezler

Dizisi:11, Ankara, Kasim 2001, s. 209.
Gencay Saylan, “Cumhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt: 2,
Iletisim Yayinlari, 1983, s. 303.
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bagli bir biirokratik kadro olusturmaya calismistir'®. Demokrat Parti bir yandan
tabanindan gelen taleplerle bir yandan da kalkinma hamlesinin baslaticis1 misyonundan
dolay1, tek parti donemi biirokrasinin tasfiyesi konusunda elinden geleni yapmus,
parlamentodaki istlinliiglinii kullanmaktan geri durmayarak yasal diizenlemelerle sivil
bilirokrasinin giiclinii kirmayt arzu etmistir. DP iktidar1 tarafindan alinan, “bakanlik
emrine alma”, “re’sen emekliye sevk etme”, “hiikiimet islemlerine kars1 Danistay yolunu
kapama” gibi yasal onlemler, esas olarak eski iktidarla biitiinlesmis yiiksek diizeydeki

biirokratlara karsi yéneltilmis eylemlerdir'®.

Boylece, CHP ile biitiinlesmis {ist
seviyedeki biirokratlarin otonomisini kirmaya ¢alismistir.

Demokrat Parti, yasal diizenlemelerle geleneksel biirokratlar ile teknik-ekonomik
biirokratlar arasinda maas ve yasal haklar bakimindan teknik-ekonomik biirokratlar
lehine farklilagmaya gitmistir. Biirokrasinin bu yeni kesimi i¢in kazanilan ayricaliklar
yogun dig geziler vb. gibi olanaklar yaninda maas sisteminin farklilagmasinda kendini
gosterir. Ornegin 7244 sayili Yasa’dan sonra geleneksel kamu hizmetlerinde ¢aligan en
yiiksek dereceli biirokratlarin briit maast 2.000 TL iken aym diizeydeki “teknik
personelin” briit maas1 3.540 TL olmus, ayrica ikramiyelerle takviye edilmistir.
Farklilasmanin dogal sonucu, biirokrasinin tek bicimliliginin ortadan kalkmasi ve
geleneksel biirokrasi ile ekonomik iglevli biirokrasi arasinda bir gerilimin ortaya
cikmasidir'®’.

Demokrat Parti ile baslayan kadrolasma hareketleri personel sisteminin Ozlinii

olusturan liyakat esasinin da ¢okiisiiniin habercisidir. 1949 yilinda memurlukta hizmet

15 Metin Heper, “Biirokrasi”, Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt:1, letisim Yaymlari,

1983, s. 297.

Gencay Saylan, “Cumbhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt: 2,
Iletisim Yayinlar1, 1983, s. 305.

Gencay Saylan, a.g.m., s. 305.

166

167



giivencesini ortadan kaldiran 5439 sayili Yasa’nin bir maddesi olaganiistii ¢alisan,
tasarruf saglayan, isi i¢in saglik ve yasamini tehlikeye atanlara ayliklarinin ii¢ katina
kadar ikramiye Ongoriirken, gecici maddesi hiikiimete kadrolart kaldirma yetkisi
vermistir. 1954 yilinda ise Emekli Sandig1 Yasasi’ni degistiren 6422 sayili Yasa ile
yetkili makamlar, yirmi bes yilin1 dolduran hem asker hem sivil memurlar1 yas kosulu
aramaksizin kendiliginden emekli etme yetkisiyle donatiimstir'®,

1960’11 yillarda biirokrasinin asil bunalimi liyakatin ¢okiisiidiir. Tiirkiye’de devlet
kapitalizminin temel islevinin 6zel sermaye birikimi i¢in rant saglamaya doniik olmasi
biirokraside liyakatin ¢okiigiiniin potansiyel nedenlerini tagimaktadir. 1960’1 yillarin
ortalarindan beri partizanlastirildigr ve partizanlagsmanin biirokrasinin rant saglamayla

uyumlu islevsel yoniinii ortaya ¢ikardigr sdylenebilmektedir'®’,

II. Tiirkiye’de Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalar:
A. Tiirkiye’de Ust Kademe Yoneticiligi Uzerine Yapilan Arastirmalar
Ust kademe yoneticiligi {izerine yapilan arastirmalar hem ist kademe yéneticiliginin

tanimimna hem de yonetici kesim tiizerinden Tiirk biirokratik sistemine yonelik yapilan

' Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli, imge Yayimlari, 2005, s. 166-167.
? Gencay Saylan, “Cumhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt: 2,
Iletisim Yayinlar1, 1983, s. 307.



donemsel ayristirmaya dair ileri siiriilen goriislerin gergekligine katkida bulunmaktadir.
[lki 1955 yilinda, sonuncu ise 2006 yilinda yapilan arastirmalar, yalmizca Tiirkiye’nin 50
yildir siiregelen biirokratik kiiltlirline degil aym1 zamanda iist kademe yoneticilerinin
goziinden Tiirk iktisadi, sosyal ve siyasal doniislimiiniin etkilerine de 151k tutmaktadir.
Ust kademe yéneticiligine yonelik arastirmalar, bu calismada ileri siiriilen goriisleri
test etmesi bakimindan Onemlidir. Bu caligmaya dahil edilecek arastirmalar tespit
edilirken bir takim Olgiitler belirlenmistir. Bunlardan ilki, arastirmalarin ist kademe
yoneticiliginin tanimini olusturan unsurlar1 olan “yiiksek 6grenim gérme” ve “devletin
merkez teskilati icerisinde yer alma” ve “kamusal politikalarin belirlenmesi, uygulanmasi
ve denetlenmesi gorevlerini yerine getirme veya buna aday olma” kosullarini gézetmeleri
gerekmektedir. Calismaya dahil edilen arastirmalarin  her birinde {ist kademe
yoneticiligine yonelik bir tasvirin pek ¢ok yonii olmakla birlikte esas olarak yukarida
belirtilen olgiitleri gozetilmistir. Esas olarak kamu personeli iizerine yogunlasmakla
beraber iist kademe yoneticilerine iliskin olarak da siirli bilgi sunan arastirmalar, bu
calismada yer alan arasgtirmalar i¢inde degildir. S6z konusu arastirmalarda yonetsel
niifusun tamamina veya biiylik bir kismi1 konu edildigi icin {ist kademe yoneticilerinin
nasil, hangi Olgiitlere gore secildigi ve hangi evreni temsil ettigine dair bir aciklamaya
rastlamak miimkiin degildir. Kisaca kamu personeli iizerine yapilan hacimli ¢calismalarin
icinde yonetsel niifusunun bir kesimi olan iist kademe yoneticileri kaybolmaktadir.
Ornegin Omer Bozkurt'un Memurlar: Tiirk Biirokrasinin Sosyolojik Goriiniimii'”® adli

caligmasi asagida siralanan arastirmalar arasinda degildir.

70 Omer Bozkurt, Memurlar: Tiirk Biirokrasisinin Sosyolojik Gériiniimii, TODAIE Yaymlari,
Ankara, 1980.



Ikinci olarak, iist kademe y®neticiligi iizerine yapilmis calismalarin sinirli arastirma
evrenine sahip ¢aligmalar yani herhangi bir kamu kurulusunun kendi meslek gruplarim
belirlemeye ve bunlar1 tespit etmeye yonelik c¢alismalari da inceleme disinda
birakilmigtir. Buna gore iist kademe yoneticiligine yonelik yapilmig bir ¢calisma olmakla
birlikte siirli yonetici grubu (egitim hizmetleri yoneticileri, saglik hizmetleri yoneticileri
ve kamu iktisadi tesekkiilleri yoneticileri gibi) lizerinde yapilmig aragtirmalar olmamasina
dikkat edilmistir. Bu baglamda &rnegin lktisadi Devlet Tesekkiillerini Yeniden
Diizenleme Komisyonunun yiiriittiigii Iktisadi Devlet Tesekkiilleri'”' adli arastirmasi, bu
caligmaya dahil edilmemistir.

Uciincii olarak, gorgiil arastirma niteliginden uzak calismalar da kapsam disinda
tutulacaktir. Tiirkiye’de st kademe yoOneticiligi tiizerine gorlis bildiren raporlar,
sunduklar1 tespitler bakimindan gorgiil arastirmalar sayilabilmektedir. Ornegin Richard
Podol’un 1967 yilinda Amme Idaresi Biilteni’nde yaymlanan raporu, Tiirkiye’de {ist
kademe yoneticilere ve onun icerisinde yer aldig1 yonetsel sisteme iliskin ¢arpici goriisler
sunmaktadir. Ancak Podol’un calismasi bir gorgiil arastirmanin iiriinii degildir. Bu
sebeple, Podol’un “Bir Yabanci Goziiyle Yirminci Yiizyil Ortasinda Tirk Kamu
Yoneticisi”'’? adli ¢aligmasina, asagida belirtilen arastirmalar arasinda yer
verilmeyecektir. Ancak Podol’un raporu ve bunun gibi metinler arastirmalarin ilgi
alanina girdigi noktalarda yararlanilacak yardimci kaynaklar olacaklardir.

Bu calismada yer alan arastirmalar ise yukarida belirtilen Olciitler esas alindiginda

yayimlandig tarih itibariyle siraya konuldugunda sdyledir: Yetisen Idareciler (T, J.

"1 jktisadi Devlet Tesekkiillerini Yeniden Diizenleme Komisyonu, iktisadi Devlet Tesekkiilleri- Yiiksek

Kademe Yoneticileri, Basbakanlik Basimevi, Ankara, 1965; Ulker Koksal, “Iktisadi Devlet
Tesekkiilleri ve Yiiksek Kademe Yoneticileri”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 1, S:1, Haziran 1968.

172 Richard Podol, “Bir Yabanci Goziiyle 21. Yiizyil Ortasinda Tirk Kamu Yoneticisi” (Cev. Cahit
Tutum), Amme idaresi Biilteni, No: 10, Subat 1967, s. 10-15.



Mathews, 1955), SBF 1945-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Arastirma (Fahir Armaoglu,
Gurthie Birkhead, 1956), Kaza ve Vilayetler Uzerine Bir Arastirma (Turhan Feyzoglu,
Arif Payaslioglu, Albert Gorvine, 1957), Tiirk Siyasal Eliti (Frederick W. Frey, 1965),
Tirk Devlet Memurlarinin Toplumsal Egitsel Kaynaklari (C. H. Dodd, 1965),
Modernlesmenin Yéneticileri: Tiirkiye’de Idare ve Elitler (Leslie Ross, 1971), Biirokratik
Yonetim Gelenegi (Metin Heper, 1974), Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal
Ideoloji (Gencay Saylan, 1974), Tiirkiye’de Kesimler arasi Insan Giicii Hareketliligi
(Dogan Canman, 1975), Kamu Kesiminde Ust Diizey Yoneticiler (Cemil Cem, 1976),
Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Degerleri (Siikrii Ozen, 1996),
Miilki Idare Biirokrasisinin Toplumsal Ekonomik Gériintiisii (Cahit Emre, Metin
Ozugurlu, 2002), Kiiresellesme ve Biirokratik Seckinler (Nazan Ozer, 2006).

Yukarida toplu olarak belirtilen arastirmalarin bulgularina yer vermeden 6nce genel
olarak aragtirmalar tanitilacaktir. Boylece arastirmalarin  bulgularindan  once
arastirmalarin  sahibi olan arastirmaci/akademisyenlerin iist kademe yoOneticilerini
inceleme nedenleri, hangi tesviklerin bu aragtirmalar1 yapmaya sevk ettigine dair tespitte
bulunabilme imkan1 dogacaktir.

Arasgtirmalarin sorunsallar1 zaman zaman degismekteyse de arastirma nesnesi her
zaman Ust kademe yoneticileri olmustur. Genel olarak {iist kademe ydOneticilik
arastirmalarin odaginda yer alan temel konular dénemsel olarak ayristirilabilir. Diger bir
ifade ile arastirmacilarin, s6z konusu aragtirmalarin problematigini belirlemekte etkili
olan olgular1 donemsel olarak kategorilere ayrilabilir. Birinci grupta, ilki 1955 sonuncusu
1965 yilinda yapilan ilk on yillik donemdeki arastirmalar yer alir. Bunlar sirasiyla,

Yetisen Idareciler (T, J. Mathews, 1955), SBF 1945-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir



Arastirma (Fahir Armaoglu, Gurthie Birkhead, 1956), Kaza ve Vilayetler Uzerine Bir
Arastirma (Turhan Feyzoglu, Arif Payaslioglu, Albert Gorvine, 1957), Tiirk Siyasal Eliti
(Frederick W. Frey, 1965), Tiirk Devlet Memurlarinin Toplumsal Egitsel Kaynaklar1 (C.
H. Dodd, 1965) adli calismalardir. S6z konusu arastirmalarin odaginda tist kademe
yoneticilerinin toplumsal kdken bakimindan se¢iminde toplumun tiim sosyo-ekonomik
kesimlerine acik olup olmadig1 konusu yer almaktadir. Ust kademe yoneticilerine yénelik
ilk calismalar olmalart bakimindan toplumsal kokene iliskin sorular, dnemli yer isgal
etmektedir. Arastirmalarda iist kademe yoneticilerin gorev aldiklar1 kurumla birlikte
yliksek 0grenim gordiigii okullara da, en az yoneticiler kadar inceleme konusu olmustur.
Arastirmalarin diger bir 6zelligi, hem ilk olmalari hem de okullara yonelik yakin ilgiden
anlasilacag1 lizere, iist kademe yoneticilerinin gorevlerinde yetkin olup olmadigim
sorusundan yola ¢ikarak egitim ihtiyacinin saptanmasi amacina hizmet etmeleridir. Diger
bir ifade ile ilk gruptaki arastirmalarin bir anlamda iist kademe yoneticilerinin egitim
gereksinimlerini saptama gibi bir gorev iistlendiklerini gostermektedir. Ciinkii 1950’11
yillardan itibaren gerek kurumsal olarak gerekse inceleme konulari ve metotlart
bakimindan kamu y6netimi yazinin ve uygulamasinin Amerikan kamu yonetimi metot ve
uygulamalarin yogun etkisine girmistir. Bu dogrultuda gerek egitim ihtiyaclarim
saptamak gerekse sosyolojik temelli arastirmalarla Tiirkiye’de yoneticilerin mesleki
egilimlerini saptamak amaci ile iist kademe yoneticilerini esas alan arastirmalar
yapilmistir.

Ust kademe yéneticilerine yénelik ikinci grup arastirmalar 1971 ile 1975 arasinda
yogunlagsmaktadir. Arastirmalarin odagindaki temel konu ‘“modernlesme”dir. Tiirk

modernlesmesinin gecirdigi evrimin iist kademe yoneticilerin gbéziinden ele alinmustir.



Modernlesmenin Yéneticileri: Tiirkiye’de Idare ve Elitler (Leslie Ross, 1971), Biirokratik
Yonetim Gelenegi (Metin Heper, 1974), Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal
Ideoloji (Gencay Saylan, 1974), Tiirkiye’de Kesimler arasi Insan Giicii Hareketliligi
(Dogan Canman, 1975) adli calismalar, bu kapsamda degerlendirilebilir. Ikinci
donemdeki arastirmalar esas olarak yonetsel alani temsil eden {ist kademe yoneticilerinin
siyasal alan ve siyasilerle iliskilerini degigsmekte olan iktisadi, toplumsal ve siyasi diizene
yon verme miicadelesini konu edinmektedirler. S6z konusu arastirmalar 1970 ile 1975
arast donemi kapsamakla beraber devaminda gelen kiiresellesme siirecini ele almasi
bakimmdan 2002 yilindaki Cahit Emre ve Metin Ozugurlu'nun “Miilki Idare
Biirokrasisinin Toplumsal Ekonomik Gériintiisii” ve 2006 yilindaki “Nazan Ozer’in
Kiiresellesme ve Biirokratik Segkinler” adli calismalar da bu gruba dahil edilebilir.
Ciinkii 2000’11 yillarda yapilan bu iki aragtirmada da, uluslar aras1 dinamikler nedeniyle
degisen iktisadi, sosyal ve siyasi gelismelerin kamu yonetimine etkilerini ve iist kademe
yoneticileri tarafindan nasil algilandigini aciklamaktadirlar. Kisaca ikinci dénem
arastirmalar 1971-1975 arast donemde yogunlasmakla birlikte 2000’li yillardaki
arastirmalar da yine ayni paralelde ancak bu kez kiiresellesme ekseninde gelisen devletin
yeniden yapilanma siirecine etkileri bakimindan {ist kademe yoneticilerin perspektifinden
aciklama amaci tagimaktadirlar.

Ust kademe ydneticiligi arastirmalarinin iigiincii bir grubu ise, bu iki gruptan farkl
olarak iist kademe yoneticilerini mevcut siyasal ideolojik akimlarin ve degisen devlet
yapilanmasindan etkilenen kesim olarak degil fakat kendi i¢inde biirokratik sosyolojik
kiiltiirel degerleri olan yonetsel alanin aktdrleri olarak ele alan calismalardir. Ugiincii

grup arastirmalarmn iki ornegi vardir: Cemil Cem’in “Kamu Kesiminde Ust Diizey



Yoneticiler” ve Siikrii Ozen’in “Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal
Degerleri”. Ozen ve Cem arastirmalarinda kamu kurumlarinin en tepesinde yer alan {ist
kademe yoneticilerinin astlar1 ve tstleri ile iligkileri, yoneticilik bakimindan yetkinligi
gibi konularda yonetsel-kiiltlirel degerleri ortaya koymay1 amaglamaktadirlar.

Ust kademe yoneticilerine yonelik yapilan arasgtirmalar 1950°1i yillarin ilk yarilarina
kadar gitmektedir. Diger bir ifade ile 1950’li yillarin ortalarindan itibaren cesitli
yonleriyle Tiirkiye’de iist kademe yoneticileri ve igerisinde yer aldiklari yonetsel yapi,
aragtirmaci ve akademisyenlerin ilgi konusu olmustur. Ciinkii Tiirkiye’de kamu yonetimi
disiplinin 1950’li yillarin bagindan itibaren hakim olan hukuksal temelli kamu yonetimi
anlayisinin degisiminin etkisi biiyliktiir. Akademik bir disiplin olarak kamu ydnetimi,
1945 yili sonrasinda ABD’li uzman ve akademisyenlerin dogrudan cabasiyla

71953 yihinda kurulan Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii

kurulmustur'
(TODAIE) ve A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi'nde kurulan Amme Idaresi Kiirsiisii
araciligiyla arastirma konular1 ve yontemi bakimindan ABD kaynakli gelismistir.
TODAIE kamu yénetimi alanindaki Anglo-Amerikan ydnetim anlayigmin Tiirkiye’de
taninip zamanla daha fazla benimsenmesinin yolunu a¢cmistir. Enstitiide uygulamaya
konulan ve kamu gorevlilerini kamu yonetimi alaninda yetistirmeyi amaglayan ders
programlarinda, yonetimin hukuki yoniine agirlik veren Kita Avrupasi yaklasimini

yansitan konularin yani sira yonetimin sosyo-psikolojik yonlerini de ele alan konulara yer

vererek kamu yonetimi c¢agdas bir igerik ve diizey kazanma yoluna girmistir'’*. Bu

'3 Tahsin Bekir Balta, “Idare ilmi Sahasindaki incelemeler”, Tiirkiye’de Kamu Yonetimi (Der. Burhan
Aykag, Senol Durgun ve Hiiseyin Yaman), Yargi Yayinevi, Ankara, 2003, s. 35-45.
* Ugur Omiirgoniilsen, “Tiirkiye’de Lisans Diizeyinde Kamu Y&netimi Ogretimi”, Kamu Yonetimi
Gelisimi ve Giincel Sorunlari, (Ed. M. Kemal Oktem ve Ugur Omiirgéniilsen), imaj Yayinlari, 2004,
s. 44.



dogrultuda Tiirk kamu yo6netiminin hukuk dis1 yonleri iizerinde sosyolojik ve teknik
arastirmalar yapilmaya baglanmistir' ™.

Kurumsal olarak TODAIE ve Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Amme Idaresi Kiirsiisii
iizerinden yiiriiyen ¢agdas kamu yonetimi ¢aligmalar1 yabanci uzman ve akademisyenler
araciligiyla baslamistir. 1950’lerin baglarindan itibaren Birlesmis Milletler (BM) Teknik
Yardim Teskilati (UN Technical Assisance Administration) ve ABD Disisleri
Bakanligina bagli AID (Agency for International Development) g¢esitli anlagsmalar
yoluyla Tirkiye’de kamu yoOnetimi reform caligmalarini destekleyecek ve kamu
gorevlilerine yonelik egitimin gelistirilmesini saglayacak bir orgiitlenmeye gidilmesinin
oniinii agmakla kalmamis ayni zamanda uzman ve arastirmacilarim da géndermistir'’°.
Bu arastirmacilardan biri de SBF 1945-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Arastirma adl
caligmanin sahiplerinden Gurthie Birkhead’tir.

Ust kademe yoneticilerine dair yapilan aragtirmalarin ilk 6rnekleri yabanci
uzman/arastirmacilar tarafindan gergeklesmektedir. Bunda yukarida ifade edilen teknik
yardim anlagmalar ile temelleri atilan ¢agdas kamu yonetimi konu ve ydntemlerinin
Tiirkiye’ye ihrag edilmesinin rolii yiliksektir. Gurthie Birkhead gibi T.J. Mathews, Leslie
Roos, C. H. Dodd gibi yabanci uzman arastirmacilar, ¢agdas kamu yonetimini stirdiirecek
kamu gorevlilerinin egitim ihtiyaglarini tespit etmek ve yonetici kesimi sosyolojik bir

bakis acisiyla incelemek iizere Tiirkiye’ye gelerek arastirma sahasina inmislerdir. Genel

175 «Tiirk Kamu Y®6netiminin Degisen Yonleri”, Amme Idaresi Biilteni, S. 15, Aralik 1967, s. 8.

176 TODAIE 1952’den beri yabanci teknik uzmanlardan yararlanmistir. TODAIE nin 1967 tarihli Amme
Idaresi Biilteni’ne gore 1952’den 1967’ye kadarki donemde Enstitii’de 28 yabanci uzman gorev
yapmistir. Bunlardan 26°s1 Birlesmis Milletler Teknik Yardim Programindan, biri Tiirk-Fansiz Amme
Idaresi Teknik Yardimlasma Programindan, biri AID yardimindan saglanmustir. Ancak 1967 yilna
dogru Birlesmis Milletler ile devam eden teknik yardim iliskisinin sona ermesi ile yabanci
uzmanlardan yararlanmak yerine, Tiirk uzmanlarin yurt disina egitim amagh gonderilmesine agirlik
verilmistir. Daha ayrmtili bilgi icin bakiiz. “TODAIE ve Yabanci Uzmanlar’, Amme idaresi
Biilteni, Say1:10, Subat 1967, s. 1.



olarak yabanci aragtirmacilar1 bu aragtirmalar1 yapmaya sevk eden temel giig, tist kademe
yoneticilerinin ¢agdas kamu ydnetimini istlenebilecek egitim, biling ve yonetici
ozelliklerine sahip olup olmadigini arastirmaktadir. Ancak yabanci arastirmaci/uzmanlar
idareyi kapali bir sistem olarak kabul etmek yerine iilkenin iktisadi, sosyal ve siyasi
dinamiklerinden etkilenen bir unsur olarak ele almislardir.

Ust kademe yoneticileri iizerine ilk arastirmanin sahibi olan yabanci uzman olan
Mathews, idareye ydnetici yetisme gayesini de tasiyan A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
mezunlar1 ile halihazirda TODAIE’ye kayith yoneticilerini karsilastirdigi “Yetisen

Yoneticiler”!”’

adli arastirmasint 1955 yilinda yayinlamistir. Amerikali sosyolog Dr. T.J.
Mathews Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve TODAIE’de ilmi arastirmalarda ve kismen de
6gretimde bulundugu sirada bu calismay: yapmustir'*. Mathews’in ¢alismanin basindaki
tesekkiir yazisindan anlagildig: iizere Birlesik Amerika’daki Ford Vakfi’nin Denizasir
Egitim ve Arastirma bursundan saglamis oldugu mali yardim sonucu Tiirkiye’de bu

arastirmayl yapma imkani bulmustur'”

. Mathews de diger aragtirmacilar gibi ABD
kokenli olup, ¢esitli kurumlarin mali yardimlar ile Tiirkiye’de cagdas kamu yonetimin
temellerini atmaya yardimc1 olacak bir etiid ¢calismasi ile katkida bulunmustur.
Mathews’in ¢alismasinin baglica 6zelligi, arastirma evrenini gen¢ idareciler ve
kamuda gorev almaya aday idareciler olarak iki gruba ayirmasindan ileri gelir. Mathews,

1940°dan sonra idarede gorev alan TODAIE’ye kayitli geng idarecileri birinci grup, 1955

yilindan sonra idarede goreve baslayacak olan idarecileri yani A.U. Siyasal Bilgiler

7 A. T.J. Matthews, Yetisen idareciler, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi idari ilimler
Enstitiisii Yayinlari, No:1, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1955.

78 Tahsin Bekir Balta, “Ons6z” Yetisen idareciler i¢inde, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Idari Ilimler Enstitiisii Yaymlar1, No:1, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1955.

17 A. T.J. Matthews, Tesekkiir Yetisen idareciler i¢cinde, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Idari Tlimler Enstitiisii Yaymlar1, No:1, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1955.



Fakiiltesi ve Hukuk Fakiiltesinde 6grenim goren son sinif 6grencilerini ikinci grup olarak
ele almaktadir. Mathews’in bdyle bir ayrima gitmesi onun idareyi ve idareciyi toplumsal,
siyasal ve iktisadi doniigiimiinden etkilenen unsurlar olarak gérmesinin yani sira ayni
zamanda idare ve idarecinin bu doniigiimiin tetikleyicileri olarak goérmesi ile agiklanabilir.
Kendi ifadesi ile “bir yandan gecirilmis olan tecriibenin eseri, diger yandan ¢evresinde

etkiler yaratan sahsiyetler”'®

olan idareciler, mensubu oldugu toplumun olduk¢a genis
ve seri gegirdigi degisikligi nasil algiladigina ve bu degisime nasil uyum sagladiklarini
gostermeleri bakimindan incelenmesi gereken énemli bir unsurdur. Mathews bu goriisten
hareketle tek parti doneminde calismaya baslayan idareciler ile ¢ok partili donemde ve
onun getirdigi yeni agilimlara uyum saglamak durumunda olan gelecegin idarecilerini
karsilagtirmaktadir. Mathews’in yukarida igaret ettigimiz tespiti ile birlikte idarenin o
giinkii ve yakin gelecekteki durumuna yonelik ayrimi, iktisadi, siyasi ve toplumsal
kirilmaya isaret etmekle kalmaz, ayn1 zamanda bunun idare ve idareciler bakimindan da
nasil algilandigina dair tutumu da gozler Oniine sermektedir. Gergekten de ¢ok partili
hayata gecisle birlikte toplumsal hareketlilik artmistir. Bu etkenin Mathews’in
arastirmasindaki yansimasi ise, 1940’11 yillarin sonuna dogru ilk6gretim kurumlarinin ve
ozellikle liselerin yurdun doért bir yaninda yayginlasmasi ile A.U Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi ve Hukuk Fakiiltesine yalnizca ii¢ biiyiik sehirden degil Anadolu’nun her
yerinden yiiksek Ogrenim gérmek iizere genglerin basvurdugu bir okul olmasidir.
Dolayisiyla, s6z konusu okullarin Anadolu’da yayginlasmasi ile idarenin en {ist
kademelerine kadar giden yolun, Anadolu genclerine a¢ilmasi anlamina geldigini

sOylemek, yanlis olmayacaktir. Mathews’in arastirmasindaki sosyal kokene iliskin

bulgular da bu tespiti destekler niteliktedir. Buna gore, halihazirda idarede ¢alisan

180 Matthews, a.g.e.,s.7.



idarecilerin % 38’i Ankara, Izmir ve Istanbul’da yetismisken, yakin gelecekte idarede
calismaya hazirlanan aday idareciler arasinda sehir merkezlerinde yetisenlerin oranit %
23’tlir. Mathews de bu farkliligi, son 20 yilda lise sayisinin hizla artmis olmasina

baglamaktadir'®'

. Tek partili siyasal diizenden ¢ok partili hayata gegisle birlikte yasanan
doniisimden birisi de devletin ekonomik tercihlerinin sonucudur. Siyasal alanda
demokratiklesmeyi hedef alan hiikiimet, iktisadi alanda kalkinmayi amag¢ edinmistir.
Ancak s6z konusu donemde kalkinma, ulusal dinamikler yerine ittifak sayilan iilkelerin
yardimlar1 ile gerceklestirilmek istenmistir. Mathews de arastirmasinda bu gercegin,
idareci tlizerindeki etkisini iki boyutta arastirir: Birincisi, idarecinin meslege atfettigi
itibardir. Clinkii kalkinma hamlesi ile birlikte geleneksel biirokrasi konumunda zayiflama
olmus, oOzellikle miihendislik, mimarlik gibi meslekler ve teknik egitim kokenli
biirokratlar idarede alternatif bir biirokratik grup olarak yer almislardir. Mathews’in
aragtirmasinda da hem idarecilerde hem de yakin gelecekte idarede gorev alacak olan
idareci adaylarinda miihendislik, en itibarli meslek olarak algilandigi bulgusu
cikmaktadir.

Mathews’in arastirmasinda halihazirda idareci olanlarla yakin gelecekte idareci
olacaklar arasindaki toplumsal kdken ve meslege yonelik atfedilen itibar konularindaki
farklilasma, hem devletin doniisiimiinii hem de bu doniisiimiin idareciler arasindaki
algilamadaki degisimini simgelemektedir. Dolayisiyla, Mathews’in de belirttigi gibi idare
ve idareci devletin doniisiimii siirecinden en yakin etkilenen sahsiyetler olmaktadir. Buna

gore Mathews’in 1960’11 yillarin idarecilerinin tek partili siyasal diizenin oldugu 1940’11

yillara gore daha genis bir toplumsal kaynaktan geldigi ve hukuk, siyasal bilgiler gibi

'8 A. T.J. Matthews, Yetisen idareciler, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi idari ilimler
Enstitiisii Yayinlari, No:1, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1955, s. 17-18.



egitim formasyonlarinin yaninda teknik egitimin de 6nem kazandigi yoniindeki tespiti
onemlidir. Mathews’in  bu tespiti, kendinden sonraki aragtirmacilarla da
desteklenmektedir. Diger yandan Mathews’in arastirmasinda iki grup da devletin
cagdaslagma idealini slirdiirmesi ve iktisadi hayattaki 6ncii roliinii korumasina taraftardir.
Ustelik ¢agdaslasma ve kalkinmanin hedefinin uluslar arasi olusumlara katilmasi
gerekliligine dair inanca da sahip ¢ikmaktadirlar.

Ust kademe yéneticiligine ait ikinci ¢alisma, yukarida da belirtildigi gibi, Birlesmis
Milletler Teknik Yardim Programi cergevesinde TODAIE’de gorev yapan Gurthie
Birkhead ile Fahir Armaoglu’nun 1956 yilinda yayinlanan ¢aligmasi olan “SBF 1946—
1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Arastirma”dir'®. Arastirma’da, devlete yiiksek vasifli
memur yetistirme amacina da hizmet eden A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarmin
toplumsal kokenleri ile birlikte memuriyet statiisiine yonelik algilamalar1 da ele
alinmistir. Birkhead ve Armaoglu’nun ¢alismasindan da tipki Mathews’de de oldugu gibi
yalnizca iist kademe yoneticileri degil ayn1 zamanda idareye yonetici yetistiren okul da
onemlidir. Arastirmacilarin, yalnizca o giinkii idare ve yonetici sinifa iligkin 6ngdriide
bulunmanin Gtesinde yakin gelecekte idareye katilacak yonetici adaylarina odaklanarak
daha uzun donemli bir tahlil yapma c¢abasinda oldugu sdylenebilir. Calisma, “devlet
kadrosu icin 6nemi acik olan Siyasal Bilgiler Fakiiltesinin personelin is hayat1 ile
yakindan ilgilenmesi, onlarin gelismesini takip ve calisma hayatinda karsilagtiklar
giicliikleri tespit etmesi ve nihayet biitiin bunlarin meydana ¢ikardig ihtiyaglara gore bir

yon tayin etmesi”'™ bakimindan énemlidir. Arastirma ayni zamanda o dénemde devlet

82 Fahir Armaganoglu ve Gurthie Birkhead, SBF 1945-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Arastirma,
Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, Ankara, 1956.

'8 Fahir Armaganoglu ve Gurthie Birkhead, SBF 1945-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Arastirma,
Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaymlar1, Ankara, 1956, s. 4-6.



orgiitlenmesinde agirhikli yer isgal etmeye baglayan kamu iktisadi tesebbiislerinin
mezunlar tarafindan nasil karsilandigim1  gostermektedir. Bu sebeple, 1946-55
mezunlarinin biiylik bir kismi1 daha tatminkar gelir elde etme amaciyla kamu iktisadi
tesebbiislerine gegmeyi istemektedir.

Uciincii arastirma ise, yine yabanci bir arastirmacinin iginde oldugu bir arastirma
grubu tarafindan yapilmistir. Turhan Feyzoglu, Arif Payaslioglu ve Albert Gorvine 1957

yilinda “Kaza ve Vilayetler Uzerine Bir Aragtirma”'®*

adl1 calismasinda kaymakam ve
valiler iizerinden iist kademe yoneticilerini ele almaktadir. Albert Gorvine, Tiirkiye ile
ABD Hiikiimeti arasindaki teknik bir yardim antlagmasi geregince 1955 yilindan beri
SBF’de calismakta olan New York Universitesi profesdrlerindendir. Diger iki
aragtirmada oldugu gibi bu arastirmada da hukuki degil, miilki idare amirlerine yonelik
sosyolojik bir inceleme s6z konusudur. Calismanin basinda yapilan agiklamada ile il ve
ilce idaresi ile ilgili baz1 meseleleri il ve ilge yOneticilerinin sahis ve kanaatlerine ait

oldugu vurgulanmaktadir'®

. Bu sebeple yapilan calismada miilki idare amirlerinin
sosyolojik kokenleri ile birlikte astlar1 ve iistleri ile iliskileri lizerine odaklanilmistir. 1957
yilinda yayinlanmis olan c¢alisma, miilki idare amirligini sosyolojik temel iizerinde ele
alan bilinen ilk arastirmadir. Ust kademe y®oneticileri, yaygin olarak kamunun merkez
teskilatinda gorev alan yoneticileri isaret etmektedir. Arastirmada kamu politikalarinin
belirlenmesi, denetlenmesi ve uygulanmasinda yerel diizeyde sorumluluk {istlenen miilki
idare amirleri, iist kademe yoneticileri olarak kabul edilmektedir. Bu sebeple, Gorvine,

Payaslioglu ve Feyzoglu’nun ¢aligmasi miilki idare amirlerini konu edinen bir ilk olma

ozelligi tasimaktadir.

'8 Albert Gorvine, Arif Payaslioglu, Turhan Feyzoglu, Kaza ve Vilayet idaresi Uzerine Bir Arastirma,
SBF Yaynlari, 1957.
18 Albert Gorvine, Arif Payaslioglu, Turhan Feyzoglu, a.g.e., s. 4.



Dordiincii  arastirma, yabanci bir akademisyen tarafindan 1967 yilinda
yaymlanmustir. Frederick W. Frey’in “Tiirk Siyasal Eliti”'* adli ¢alismasi, isminden de
anlasilacag1 yonetsel eliti degil, siyasal eliti konu alan bir aragtirmadir. Frey’in inceledigi
donem olan 1920 ile 1957 yillarinda, Tiirk yonetsel eliti ile siyasal eliti neredeyse
kaynagmistir. Frey Tiirk Siyasal Eliti adli ¢alismasi ile Cumhuriyet’in ilk déneminin
yonetsel elitine iligkin bilgi sunmas1 bakimindan digerlerinden ayrilir. Boylece {ist
kademe yoneticilere ait ¢galismalar 1950°1i yillarin ilk yarisindan baslamakla birlikte onun
oncesine iliskin de bilgi sunarak, her iki donemi karsilagtirma imkan1 saglar. Tiirk Siyasal
Eliti adli calismanin diger bir 6zelligi, digerlerinden farkli olarak yalnizca anket ve kisisel
miilakatlarla yetinilmemis bunun yami sira yonetsel yayinlar, siyasi parti yayin ve
beyanatlari, okul yillik ve ge¢misleri, biyografik eserler ve ansiklopediler, iinlii kisilerin
biyografileri, gazete, dergi ve makaleler de arastirma vasitalar olarak kullanilmistir.

Frey c¢aligmasinda, yonetsel elit ile siyasal elitin gerek 1946 oncesi tek parti
doneminde gerekse ¢ok partili diizenin ilk yillarinda i¢ i¢e oldugunu gosterir. Esasinda
Frey, bu doénem icin siyasal-yonetsel ayrimi yapmak yerine egitimli egemen sinif ile
egitimsiz yiginlar olarak ayirmanin daha dogru bir tespit oldugunu ileri siirmektedir. Frey
klasik elitist bakis acist ile yeni kurulan Cumhuriyet’i egitim diizeyi bakimindan
karsilastirir. Frey’e gore Tiirkiye’de egemen sinif, yurt disina ¢ikan, yabanci dil bilen,
hukuk, miilkiye ve askeriye ve tip alaninda egitim goren kisilerden olugmaktadir. Buna
gore 1924 ile 1950 yillar1 arasinda, Parlamento’daki lider kadronun II. Meclis’te % 66,
III. Meclis’te % 61, IV Meclis’te % 60, V. Meclis’te % 65, VI Meclis’te % 61 ve VII
Meclis’te % 50 oraninda biirokratlardan meydana geldigi anlasilmaktadir. Frey’in

calismasindan anlasildigi kadariyla 1950’ye kadar profesyonel kamu gorevlilerinin

186 Frederick W. Frey, The Turkish Political Elit, The MIT Pres, Cambrige, 1965.



olusturdugu bir tiir kapali kurum mevcuttur. Siyasal elitin politikact sifatryla yaptiklar
kanunlari, meslektaglar1 biirokrat sifatiyla uygulanmiglardir. Bu birliktelik, tek parti
doneminin bir o6zelligi olarak kabul edilmektedir. Sivil biirokratlar ¢ogu kez birkag
donem milletvekilligi gorevine secilmislerdir. Tek parti doneminde {ilkenin siyasal ve
idari politikalarina yén veren kurumlar ve yoneticileri, i¢ Isleri, Dis Isleri ve Maliye
Bakanliklar’dir. Atatiirk zamaninda bu siralamanin basinda basbakanlik Onciiliik
ederken, Indnii zamaninda Dis Isleri Bakanhig 6nciiliik etmis, Menderes Hiikiimetinde
ise Maliye Bakanlig1 bu kurumun yerini almistir.

Besinci arastirma ise, Durham Universitesi 6gretim iiyelerinden H. C. Dodd’un
1965 yilinda yayinladigi “Tiirk Devlet Memurlarinin Toplumsal Egitsel Kaynaklarr” adli
caligmasidir. Dodd ¢alismasini, Tiirk devlet memurlugunun 6zellikle de yonetici sinifinin
Osmanli’dan miras kalan bir 6zelligi olarak yalnizca toplumun belirli kesimini temsil
ettigi gorlisii  tizerine kurgulamigtir. Buna gore arastirma, ii¢c konu {izerinde
temellendirilmistir. 11k olarak, ozellikle orta ve iist kademe yoneticilerinin hangi
toplumsal kaynaklardan segildigini ortaya koymaktir. Ikinci olarak, memurlarin hizmet
siniflari, istthdam bi¢imi ve kadro derecesi, kidemde ve kurumlar arasi gegiste
devingenlik gibi egitsel kaynaklara ulagmaktir. Son olarak, meslegin se¢imi, meslegi
degerlendiris sekli, meslekten ayrilma gibi etkenleri agiklamaktir.

Tiirkiye’de iist kademe yoneticiligini konu edinen arastirmalarin ilk 6rnekleri ya
yabanci arastirmaci/akademisyen tarafindan ya da yabanci arastirmaci/akademisyenin de
bulundugu calisma ekibi tarafindan yapilmistir. 1955 ile 1971 arasi donemdeki
arastirmalar bu gruba girer. Bu kapsamda yukarida kisaca tanmitilmaya calisan ilk alt1

arastirma yer almaktadir. Bundan sonraki kisimda iist kademe yoOneticiligine yonelik



yapilan aragtirmalar yabanci degil, yerli arastirmaci/uzmanlar tarafindan kurgulanmis ve
ylriitilmiistiir. Bu bakimdan Ross’un caligsmasi birinci donem aragtirmalar ile ikinci
donemdekiler arasinda gecisi temsil etmekle birlikte ikinci donem aragtirmalara daha
yakindir.

Ikinci gruba ait ilk arastirma yabanci uzman/arastirmaci olan Leslie Ross’un 1971
yilinda yaymlanan “Modernlesmenin Ydéneticileri: Tiirkiye’de idare ve Elitler”'™ adh
caligmadir. Leslie Ross ¢aligmada, Tiirk yonetsel elitinin modernlesmenin motor giiciinii
oldstururdugu savindan yola ¢ikar. Ross yonetsel eliti, Tiirkiye gibi modernlesme siirecini
geriden takip eden iilkelerde gelismis modern toplumlardaki girisimci sinifin roliinii
iistlenen kesim olarak gt')rmek‘[edir.188 Bu sebeple calismanin ana konusu olan
modernlesmede yonetsel elitin roliidiir. Modernlesmede lokomotif olan yonetsel elitin
siyasal elit ve toplumla iliskilerini incelemektedir. Yonetsel elitin toplumun biitiin
kesimlerini temsil edip etmedigi, iilkenin iktisadi, sosyal ve siyasal politikalarinda etkin
olup olmadig: tizerinde durulmaktadir.

Ikinci gruba ait arastirmalarm ikincisi Metin Heper’e aittir. Metin Heper 1974
yilinda yaymnlanan “Biirokratik Yonetim Gelenegi: Osmanl Imparatorlugu ve Tiirkiye

55189

Cumhuriyetinde Gelisimi ve Niteligi adli aragtirmasinda Tiirk biirokratik elitinin

Tiirkiye’nin siyasal diizenindeki degisimi nasil algiladigina iligskin bir tahlil yapmaktadir.

87 Leslie Ross, Managers of Modernization: Organization and Elites in Turkey, Harvard University

Press, Massachusetts, 1971.

Bu goriis, akademisyen ve uzmanlarca yaygin olarak kabul gérmektedir. Leslie Ross’un 1971 yilindaki
caligmasinda modernlesme konusu Tiirkiye {izerinden incelenmistir. Yine bu donemde Morroe Berger
yani kapsamli bir ¢alismayr Misir’da yapmaktadir. Daha ayrmtili bilgi i¢in bakiniz. Morroe Berger,
Bureaucracy and Society in Modern Egypt, A Study of the Higher Civil Service, Princton,
Princeton University Press, New Jersey, 1957. Fred W. Riggs de 1954 yilinda Gelismekte Olan
Ulkerlerde Yénetim adli eserinde ilgini bu konuya ydneltmistir. Daha ayrintili bilgi igin bakiniz. Fred
W. Riggs, Administration in Developing Countiries, Houghton Mifflin Company, Boston,1954.
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Heper caligmasinin basinda sundugu kavramsal kuramin gegerliligini 1945-60 arasi ¢ok
partili yiiksek kademe yoneticileri lizerinde sinamaktadir. Modernlesme ve biirokrasi
iligkisi veya daha agik bir ifade ile modernlesme siirecini biirokrasi iizerinden kurarken
iki tip biirokrasi tanimi iizerinden kavramsal bir ¢éziimleme yapar. Buna gore toplumda
giiclii bir siyasal yer isgal eden statii elit, ideal bir kamu yarar1 kavramindan hareket
ederek, kiiltiirel ve sosyo-ekonomik kararlarin alinmasinda daha aktif bir rol oynar. Statii
elitin siyasal konumu giicliidiir; statii elit, diger sosyal tabakalarin {izerindedir. Heper’e
gore, kalkinmanin siirecinin belirli bir seviyeye eristigi toplumlarda biirokrasinin siyasal
bakimdan etkinligi diger sosyal tabakalarin {izerinde degildir. Daha acik bir ifade ile
biirokrasinin sosyo-ekonomik kalkinma katkisinin optimum olabilmesi i¢in belli
asamadan sonra, kalkinma siirecindeki etkinligini gercek girisimci gruplara terk ederek
kalkinmaya siyasal olmaktan ¢ok idari yoniiyle katkida bulunur'®. Heper bu ayrimdan
yola ¢ikarak, 1945-60 arasi ¢ok partili yillarin yiliksek kademe biirokratlarinin hangi
tanima uygun diistiigiinii, onlarin bakis acisiyla ortaya koymaya ¢alismaktadir. Kisaca
Heper iktisadi, toplumsal ve siyasal olarak Tiirkiye’nin modernlesme olgusunu {ist
kademe yoneticilerinin bakis agisiyla incelemektedir

Ugiincii arastirma ise Gencay Saylan’in 1974 yilinda yaymlanan “Tiirkiye’de
Kapitalizm Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji”'®! adli ¢alismasidir. Saylan da gok partili
diizene gecisin ardindan ydnetsel elitin yeni siyasal diizendeki konumunu toplumun diger

kesimi olan girisimeci sinifla  karsilagtirmaktadir. Ciinkii Heper gibi Saylan’da

Bati’dakinden farkli olarak Tiirk modernlesmesinin girisimci siif Onciiliigiinde degil,

0" Metin Heper, “Degisen Tiirkiye’de Baz1 Geleneksel Ust Kademe Ydneticilerinin Egilimleri”, Amme

idaresi Dergisi, C.7, S.2, Haziran 1974, s. 77-79.
Gencay Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji, Tiirkiye ve Ortadogu Amme
Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, No:140, Ankara, 1974.
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siyasal-yonetsel sinif eliyle gerceklestirilmeye ¢alisildigi goriisiindedir. Frey ve Ross gibi
Saylan’da Cumbhuriyet’in ilk donemini kapsayan tek partili siyasal diizende siyasal-
yonetsel iktidarin kaynastigint ve devletin iktisadi, sosyal ve siyasal politikalarinda temel
belirleyiciligini elinde tuttugunu ileri slirmektedir. Bununla birlikte Saylan tek partili
siyasal diizendeki siyasal elit-yonetsel elit kaynagsmasinin son buldugunu hatta tek partili
siyasal diizenin geleneksel biirokratlart ile 1950 sonrasi donemde yonetim kademesinde
yer alan teknokrat grubun c¢atisma igerisinde oldugu tespitinde bulunur. Saylan
calismasinda yukarida ifade edilen temel savlarini biirokratik elit ve girisimci sinifin
goziinden nasil algilandigin1 ortaya koymay1 amaglamaktadir.

Ikinci gruba ait diger bir arastirma, Dogan Canman’imn Tiirkiye’de yakin zamanda
gelisen 6zel sektoriin kamuda calisan yoneticiler tarafindan nasil algilandigini ortaya
koydugu “Tiirkiye’de Kesimler arasi insan Giicii Hareketliligi”'** adli ¢alismasidir. 1975
yilinda yaymlanan arastirmada Canman, “modernlesme, sermaye birikiminin artmasi
seklinde gelisen iktisadi liberallesme ve endiistrilesme ile siyasal diizende c¢ok partili

hayata gecis”'”

gibi etkenlerin biiyiik ¢apta personel hareketliligine sebep oldugunu
vurgulamaktadir. Canman’in belirttigine gore personel hareketliliginin dikkat ¢eken en
6nemli yani, personelin kamudan 6zel kesime yonelmesidir'®*. Canman bu tespitini ve
bunun nedenlerini ortaya koymak tizere 1950 ile 1972 arasi donemde kamudan 6zel

sektore geemis A.U Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarini, arastirma kapsamina

almaktadir. Canman’in arastirmasi, degisen iktisadi yapilanmanin kamuda gorev alan

2 Dogan Canman, Tiirkiye’de Kesimler arasi insan giicii Hareketliligi, TODAIE Yayimlari, Ankara,

1975.
Dogan Canman, a.g.e.,
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yoneticiler tarafindan nasil algilandigi ve yasanan degisime nasil uyum gosterdigini
ortaya koymast bakimindan 6nemlidir.

Ikinci gruba ait diger bir ¢alisma 2002 yilinda Cahit Emre ve Metin Ozugurlu’nun
miilki idare amirligini konu alan “Miilki idare Biirokrasisinin Toplumsal Ekonomik
Gorintiisi™®” adli arastirmadir. Emre ve Ozugurlu ¢alismasinda miilki idare amirlerinin
toplumsal kdken bakimindan ilk toplumsallagma mekanlar1 ve egitimlerine yer verilirken,
yonetim kiiltiirlinde degisim bakimindan kamu hizmeti ve ulus devletinin yapilanmasi
konu edilmistir. Emre ve Ozugurlu’nun arastirmasi, iist kademe yoneticileri icinde miilki
idare amirlerini basli basina konu edinen ikinci ¢alismadir. Yukari da belirtildigi gibi ilki
1957 yilinda Turhan Feyzoglu, Arif Payaslioglu ve Albert Gorvine tarafindan “Kaza ve
Vilayetler Uzerine Bir Arastirma” adli calisma sayesinde her iki donemde miilki idare
amirlerine yonelik ortaya ¢ikan bulgular karsilagtirilabilecektir. 1957 yilindaki
aragtirmada Oncelikle miilki idare amirlerinin toplumsal koken bakimindan daha ok
memur ailelerden geldigi tespit edilmistir. 2002 yilindaki aragtirmada ise, miilki idare
amirlerinin daha ¢ok c¢ift¢i ve esnaf/tliccar ailelerden geldigi sonucu ¢ikmaktadir. Buna
gore 1950’li yillardan 2000’li yillara gegen siire icersinde miilki idare amirlerinin
yetistikleri aile bakimindan sosyolojik goriintiisiiniin ~ ¢esitlendigini  belirtmek
gerekmektedir. Miilki idare amirlerinin yetistikleri yiiksek okul bakimindan ele
alindiginda, aradan gegcen 40 yil igerisinde Siyasal Bilgiler Fakiiltesi’nin agirligim
korudugunu gdstermektedir. Buna gore, 1957 yilinda valilerin % 81°1, kaymakamlarin %
60’1 Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunuyken, 2002 yilinda da i¢inde kaymakam ve

valilerin agirli oldugu miilki idare amirlerinin % 74’li yine SBF mezunudur. Emre ve

195 Cahit Emre ve Metin Ozogurlu, Miilki idare Biirokrasisinin Toplumsal Ekonomik Goruntist, Tyi
Yonetisim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki Idarenin Gelecegi icinde, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi
Yayinlari, No:1, Ankara, 2002.



Ozugurlu arastirmalarinin diger kisimlarinda degisen kamu ydnetimi ve kamu hizmeti

anlayisinin  miilki idare amirleri bakimindan nasil algilandigin1 ortaya koyarak,

kiiresellesme ve Avrupa Birligi’ne adaylik siirecinin etkilerini ortaya koymaktadirlar.
Ikinci gruba ait son calisma ise 2006 yilinda Nazan Ozer tarafindan “Kiiresellesme

1% adli arastirmasidir. Ozer son dénemde iktisadi, sosyal ve

ve Biirokratik Seckinler
siyasal bakimindan etkileri hissedilen kiiresellesme siirecinin Tiirk kamu yonetiminde yol
actig1 doniisiimii, yonetici kesim {izerinden izlemeyi amaclamaktadir. Ozer’e gore
caligmanin odak noktast Tiirk kamu biirokrasisindeki iist kademe biirokratlarin, bir baska
deyisle biirokratik seckinlerin bakis agisindan kiiresel-yerel etkilesiminin kamu
biirokrasisi baglamindaki sonuglarnin ortaya konmasidir'”’. Bu cergevede Ozer
oncelikle, tist kademe yoneticilerinin toplumsal kdkenleri, ardindan kiiresellesme bagh
olarak yayginlasan kiiresel orgiitlerin ve degerlerin kamu biirokrasisine etkileri ve
devletin iglevlerindeki degisime paralel olarak yeni biirokratik egilim ve uygulamaya
iliskin diisiince, tutum ve davranislari ele alinmistir.

2000’li yilarla gelindiginde kendisinden oOnceki donemden farkli olarak
arastirmacilarin ilgileri kiiresellesme ve yeni kiiresel degerlerin ulus devletinin yeniden
yapilanma siirecinin etkilerine doniik olmustur. Ozer’in ¢alismasi gibi Emre ve
Ozugurlu’nun ¢alismasi da kiiresellesme olarak adlandirilan bu biiyiik dalganin etkilerini
iist kademe yoneticileri acisindan etkilerini anlamlandirmaya ¢aligmaktadirlar.

Ust kademe yéneticilerine ait iigiincii grup kapsaminda yer alan arastirmalar diger

iki gruptaki arastirmalardan farkli olarak yonetsel alanin biirokratik kiiltiirel degerlerini

ortaya ¢ikarma amaci giitmektedirler. Bu kapsamda tigiincii grup arastirmalarin iki 6rnegi

19 Nazan Qzer, Kiiresellesme ve Biirokratik Seckinler, Lotus Yayinlari, Ankara, 2006.
7 Nazan Ozer, a.g.e., s. 2.



vardir: Cemil Cem’in “Kamu Kesiminde Ust Diizey Yéneticiler” ve Siikrii Ozen’in
“Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Degerleri”.
Uciincii grup arastirmalarin ilki, Cemil Cem’in “Kamu Yonetiminde Ust Diizey

198 adli arastirmasidir. Cem’in arastirmasi diger tiim ¢alismalardan bir takim

Y oneticiler
farkliliklar igerir. Bu farkliliklardan biri, iist kademe yoneticilerini ve/veya idareyi
devletin iktisadi, toplumsal ve siyasal diizeninden etkilenen bir unsur olarak ele
almamaktadir. Buraya kadar siralanan arastirmalarda idarecilerin ve idare, modernlesme,
iktisadi kalkinma, cok partili siyasal diizen gibi bir takim faktorlerden “etkilenen”
unsurlar olarak kabul edilmekteydi. Ancak Cem’in ¢aligmasinda, iist kademe yoneticileri
yonetsel niifus igerisindeki yer alan bir kesim olarak degerlendirilmektedir. Caligmanin
amaci, yoneticilerin iistlendikleri isteki yetkinliginin dl¢tilmesidir..

Siikrii Ozen’in “Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri”'®’
adli caligmasi, list kademe yoneticilerinin toplumsal kiiltiirel etmenlerle aciklamaya
caligan sosyolojik kokenli aragtirma niteligindedir. Ozen biirokratlarin siyasal, kamusal
ve yonetsel olmak iizere farkli alanlardan olusan bir gorev c¢evresinin odak noktasinda
oldugu i¢in, bu ii¢ alana iliskin degerlerini betimlemeyi ve agiklamay1r amaglamistir.
Ozen biirokratlarin yoneticisi oldugu orgiitteki ¢alisanlarla ve diger kamu kurumlarmin
yoneticileriyle olan iliskilerini kapsayan yonetsel alani bu ilk ¢aligmanin konusu olarak

belirlemistir’®. Bu amagla Ozen’in arastirmasinin amaci “biirokratik kiiltiiriin bir parcasi

olan yonetsel degerler sistemini betimlemek ve bu degerler sistemi i¢indeki cesitliligi,

8 Cemil Cem, Tiirk Kamu Kesiminde Ust Diizey Yoneticileri, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi
Enstitiisii Yayinlari, No:153, Ankara, 1976.

Siikrii Ozen, Biirokratik Kiiltiir I:Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri, Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, No:272, Ankara, 1996.

Secilmis politikacilarla olan iligkileri kapsan siyasal alan ile genel olarak toplumla ve s6z konusu kamu
politikastyla ilgili ¢ikar gruplartyla iligkilerini yani kamusal alan {izerine yiiriitecegi arastirmay1 ikinci
bir ¢alismaya birakmustir.
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biirokratlarin toplumsallasma siirecleri arasindaki farkliliklar aracilifiyla agiklamak”
olarak belirtmektedir’®'. Ozen yonetsel degerler sistemi olarak yetkecilik,
benmerkezcilik, adanmacilik ve pragmatizim olarak dort temel boyut belirlemistir. Bu
dort temel deger boyutu ile iligkilendirilecek davranig ve inang bigimlerini yorumlayarak
biirokratlarin biirokratik kiiltiirel egilimlerini saptamaktadir. Ayrica biirokratlarin dort
temel deger boyutundaki egilimlerinin nedenlerini biirokratlarin iginde yetistigi cevresel
kosullar bakimindan da degerlendirerek toplumsal, oOrgiitsel, egitimsel ve biyolojik
etmenlerle agiklamaktadir.

Ozen’in biirokratlara iliskin yonetsel degerlere iliskin bulgulari, 1961-1965 yillart
arasinda Ankara’daki Birlesik Amerika “Milletleraras1 Kalkinma Orgiitii’nde kamu
yonetimi danigmani olarak gdrevde bulunan Richard Podol’un 1967 yilinda Amme
Idaresi Biiltenin’de de yaymnlanan “Bir Yabanci Géziiyle 21. Yiizyil Ortasinda Tiirk

Kamu Yoneticisi”?%?

adli calismasinda One siirdiigii gézlemlerden birtakim farkliliklar
tagimaktadir. Gorgiil verilere dayanmamakla birlikte yaymlandigi donemde basinin ve
Tiirk kamu yoneticilerinin ilgisini ¢eken raporun Tiirk biirokratlarinin yonetsel kiiltiirel
degerlerine iliskin ¢ikarsamalar, Ozer’in 1997 yilinda yaymlanan g¢alismasimin
sonuclarindan farklidir. Podol’un raporunda Tiirk ydneticilerinin portresi pek de olumlu

goziikmemektedir. Podol’a gore, Tirk yoneticilerinin kisisel 6zelliklerinden bazilari

sunlardir: “Tiirk yoneticilerinin is basarma egilimi zayiftir. Tiirk yoneticiler son derece

2 Siikrii Ozen, Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri, Tiirkiye ve Orta Dogu

Amme Idaresi Enstitiisii Yaynlari, No:272, Ankara, 1996, s. 1.
Richard Podol, “Bir Yabanci Goziyle 21. Yiizyil Ortasinda Tirk Kamu Yoneticisi” (Cev. Cahit
Tutum), Amme Idaresi Biilteni, No:10, Subat 1967, s. 10-15.
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merkezcidir. Riitbe ve mevkiye cok O6nem verir.” Podol, Tiirk yoneticilerinin kisisel

6zelliklerine dair tespitlerini daha ayrintili olarak soyle ifade eder’®:

Tiirk yoneticilerinin yeni metotlar1 uygulamada yavastir, pasif kalarak
biiyiik kararlar {ist makamlara birakir ve ¢ekingenlik ve elestiriye maruz
kalma tehdidi onlarin i bagsarma egilimini zayiflatmaktadir. Ydneticilerin
yetkilerini asag1 kademelere birakmada isteksizdirler. Bir kararin
alinmasini, bir siirll inceleme ve imza merasimine birakarak karar verme
yetkisini ellerinde toplamaktadirlar. Geleneksel yonetici tipi kudretli, siki,
bagirmaktan ve hatta gerekirse daya atmaktan ¢ekinmeyen bir insan olarak
tasvir edilir. Bu segkinler zlimresi, kapali bir grubun bilinen egilimlerini
benimsemis goriinmektedir. Tirkiye’de belli 6gretim kurumlarini bitirmis
olma sart1 ve hizmete almada tekelci zihniyet, yonetimde ilerlemeyi ve
gelismeyi siirlandiran etkenler olmaktadir.

1960’11 yillarda Podol’un géziinden ortalama ydnetici tipi, listlerine kars1 adanmaci,
astlarina yetki devretmekten kagindigi gibi onlara karsi serttir. Ozen’in 1997 yilindaki
arastirmasinin bulgularina gore ortalama biirokrat tipi, ast-iist iliskilerinde esnek, yakin
ve hosgoriilii tutumlar1 benimseme, gorev g¢evresine iligkin gelismeleri bireysel degil,
caligma arkadaglariyla ortaklasa belirleme ve korunma ve kollama giidiisiiyle kolektif

204 podol’un

unsurlara (Orgiit, grup, yazili kurallar) adanma egilimi yiiksektir
yoneticilerin iistlerine kars1 adanmacilig1 yéniindeki iddias1 Ozen’nin bulgularinda Tiirk
yoneticilerinin adanmaciligini dogrulamaktadir ancak yoneticiler {istlerine degil, orgiitiin

yazili kurallarma riayet seklindeki adanmacihign sdéz konusudur. Yine Ozen’e gore,

yoneticiler bir yandan {istlerine ve astlarina karsi mesafeliyken diger yandan yumusak ve

203 Richargl Podol, a.g.m., s. 12-15.
204 Siikrii Ozen, Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri, Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, No:272, Ankara,1996, s. 244.



hosgoriilii tutumlara yonelmekte ve elindeki yetkeci giicii kullanmaktan ¢ekinmektedirler.
Ozen bu durumu biirokratlarin tatli-sert babacan (pedersahi) yonetici tipine yakin
olmasindan kaynaklandigini ileri stirmektedir. Yine Podol’un Tiirk yonetici sinifinin belli
okulda 6grenim gormiis kimselerden olustugu ve dolayisiyla belli bir kesime agik olugu
yoniindeki goriisii hem Ozen’in hem de Saylan’in tespitlerinden ayrilmaktadir. Ilk olarak
cok partili siyasi diizene gegildigi 1946 yilindan itibaren yliksek 6grenim Oncesi okullar
olan liselerin sayica hizla artmasi ile birlikte ii¢ biiylik il diginda ilk genclik yillarim
geciren gencglerin sayist Siyasal Bilgiler Fakiiltesi’nde artmig, bu da dolayli olarak
genclere kamuda yoneticiligin kapilarimi agmustir. Dolayisiyla yoneticilerin  belli
okullarda yiliksek Ogrenim gorenler arasindan secilmekle beraber yayginlasan lise
sayesinde belli bir kesime 6zgii kapali grup olarak kalmamustir. ikinci olarak iktisadi
kalkinma hamlesi ile kamuda geleneksel biirokrasinin disinda teknik egitim kokenli
kisiler, idarede yonetici olarak gorev almaya baslamiglardir. Saylan da 1974 yilindaki
arastirmasinda teknik egitim kokenli yoOneticileri ayr1 bir grup olarak almaktadir.
Buradan, Podol’un devlet memurlugunun herkese acik olmadigi yoniindeki elestirilerini
zayiflamaktadir. Yabanci arastirmacilarin ardindan iist kademe yoneticiligi konusunda
Tiirk arastirmaci/akademisyenler tarafindan yapilan calismalar, ilk c¢alismalarin

bulgularinin gecerliligine dair test yapma imkani sunmaktadir.



Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalar

Arastirmanin Adi Arastil(lillac1nln il Arastirma Bashklar:
*Sosyal kdken ve egitim
Yetisen idareciler A. T.J. Matthews | 1955 :Meslek algst
Devletin rolii
*Uluslar arasi {liskiler ve iktisadi gelismeler
SBF 1946-1955 Mezunlart Fahir Armaoglu , Sosyal koken ve cgitim
Hakkinda Bir Arastirma Gurthie Birkhead 1956 Memuriyet statiisii
*Fakiilte hakkinda goriisler
Turhan Feyzoglu *Sosyal koken ve egitim
Kaza ve Vilayetler Uzerine Bir Arif Payaslioglu 1957 *Memuriyet
Arastirma Albert Gorvine *Miilki idare amirliginin yetki ve
sorumluluk alani
*Sosyal Koken ve egitim
Tiirk Siyasal Eliti Frederick W. Frey | 1965 | *Modernlesme
*ktisadi, sosyal ve siyasi degisime bakis
Tiirk Devlet Memurlarinin : Sosyal koken ve egitim
Toplumsal Egitsel Kaynaklari C. H. Dodd Meslek.algls.l .
* Mesleki devingenlik
*Sosyal kdken
Modernlesmenin Y 6neticileri: Leslic Ross 1971 *Modernlesme
Tiirkiye’de Idare ve Elitler *Endiistrilesme ve sosyal doniisiim
*Kurumlar arasi rekabet ve yarisma
*Sosyal koken ve egitim
Biirokratik Yo6netim Gelenegi . *Modernlesme
¢ Metin Heper 1974 *{ktisadi, sosyal ve siyasi degisime bakis
*Sosyal koken ve egitim
Tiirkiye’de Kapitalizm, *Tktisadi liberallesme
Bﬁrokragi ve Siyasal Ideoloji Gencay Saylan 1974 *Uluslar aras1 kurumlara bakis
*Siyasi egilim
*Sosyal kdoken ve egitim
Tiirkiye’de Kesimler aras1 Insan Dogan Canman 1975 *Memuriyet statiisii ve itibari
Giicii Hareketliligi g *Kamu kurumlarindan 6zel kesime
gegiglerin neden ve sonuglar
. - . *Yoneticilerin nitelikleri
Kamu Ki?ggg:i%gﬁ Diizey Cemil Cem 1976 *Yénet@c%ler@n zaman kullamml.
*Yoneticilerin iglevsel gérevleri
Biirokratik Kiiltiir I:
Yonetsel Degerlerin Toplumsal Siikrii Ozen 1996 | *Yonetsel degerler
Temelleri *Yonetsel degerlerin kokenleri
Miilki Idare Biirokrasisinin Cahit Emre 2002 *Sosyal koken ve egitim
Toplumsal Ekonomik Goriintiisii Metin Ozugurlu *Yo6netim kiiltiiri ve davranig kaliplari
*Sosyal koken ve egitim
.. .. . *Mesleki durum
Kiiresellegme ve Biirokratik Nazan Ozer 2006 | *Kiiresellesme ve biirokrasi

Seckinler

*Kiiresel Orgiitlerle isbirligi durumu ve
diizeyi




B. Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalarinda Secilen Orneklem ve Toplumsal

Koken

Ust kademe yoneticilerine dair yapilan arastirmalarin bulgulari, onlarin esas
aldiklar1 iist kademe yoneticiligi tanim1 veya tasviri ile iist kademe yoneticilerin hangi
toplumsal kaynaklardan secildigi bakimindan ele alindigindan, yukarida sayilan
arastirmalarin tamami konu edilmistir. Bu sebeple, ¢alismanin bu kisminda arastirmalarin
hepsinde temel olusturan arastirma konusu olan “Ust kademe y&netici kimdir?”, “Ust
kademe ydneticilerin goérevleri nelerdir?”, “Ust kademe ydneticileri hangi toplumsal
kaynaklardan secilmektedir?”, “Ust kademe yoneticilerinin egitim durumlar1 ve mezun
olduklar1 okullar hangileridir?” seklindeki sorular yanitlanmig olacaktir. Bu kisimda
aragtirmalarin tiimii konu edilecegi i¢in yayin tarihine gore incelenecek, son kisimda
aragtirmalar bulgular itibariyle karsilastirilarak iist kademe yoneticilerinin yakin dénem
tarihi gelisimi belirgin hale gelecektir.

1955 tarihinde yaymnlanan A.T.J. Mathews’in Yetisen Idareciler adl1 arastirmasinda
iist kademe yoneticiligine dair bir tarif veya tasnife rastlamak miimkiin degildir. Clinkii
calismanin amaci itibariyle list kademe yoneticilige hazirlanan 5-10 senelik memuriyete
sahip geng¢ idareciler ile devlet memurluguna girmeye aday memurlar, arastirmanin
konusunu olusturmaktadir. 1945’ten sonra devlet memurluguna giren ve yakin gelecekte
iist kademe yoneticisi olacak genc idareciler ile 1955 yilindan sonra memuriyete girecek
ve gelecegin list kademe yoneticiler, aragtirmada karsilastirilmaktadir. Her ne kadar
Mathews, iist kademe yoneticisi tanim1 veya betimlemesi yapmasa da, geng¢ idareciler

olarak sectigi &rneklemin TODAIE’ye kayith merkezi idarede calisan memurlardan



secilmesi itibariyle ilist kademe yoneticiligine iliskin olarak sahip olunmasi gereken
kriterleri vermektedir. Buna gére Mathews arastirma 6rneklemini, TODAIE’ye kayith
memurlardan ve Siyasal Bilgiler Fakiiltesi 6grencilerinden se¢mektedir. Diger bir ifade
ile gelecegin iist kademe yoneticileri merkezi idarede gorev alan ve Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi’nde 6grenim gormiis kisiler arasindan segilecektir. Mathews’in iist kademe
yoneticilerin toplumsal kokenlerine iliskin olarak baba meslegine bakildiginda geng
idarecilerin babalar1 mesleki egitim gosteren {iiniversitelere devam etmistir. Ayrica
gelecegin iist kademe yoneticileri adaylar1 olan SBF 6grencilerinin babalar1 arasinda geng
idarecilere nazaran daha fazla ilkokul mezunu bulunmaktadir. Mathews’in toplumsal
kokene iliskin cevaplart yorumlandiginda, geng idarecilerin miistakbel idarecilere gore
daha segkin bir kesime mensup olduklar1 sonucuna varilabilir. Toplumun daha fazla tahsil
gormiis tabakasinin ogullar1 da ayni mesleki hayata devam etmektedir. Bunda 1945 ve
devaminda memuriyetin, egitim olanaklarinin -6zellikle lise sayisinin diger sehirlerde az
olmasi- sinirlt olmasi itibariyle {i¢ biiylik sehirde yasamanin daha avantajli olmasinin
etkisi biiyiiktiir. Miistakbel idareciler arasinda sehir ve kasabalarda biiylimiis olanlarin
oranin artti1 sonucu da bu bilgiyi destekler niteliktedir.

Birkhead ve Armaoglu’nun 1946-55 mezunlari lizerinde yaptig1 arastirmada da iist
kademe yoneticiligine dair a¢iklamadan yoksundur. Arastirmanin 6rneklemi, Mathews’da
oldugu gibi gelecegin yonetici adaylarindan olusmaktadir. Toplumsal kéken bakimindan
aragtirmanin bulgularina gore Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarinin biiylik bir kismu
(%87,40) sehirden gelmektedir. Mezunlarin en fazla tesiri altinda kaldiklar1 ¢evre sehir
kiiltiirtidiir. Baba meslegi bakimindan SBF mezunlarinin babalar1 arasinda hakim meslek

grubu, memuriyettir. SBF mezunlarinin yaklagik {igte birinin ortaokul ve/veya lise



Ogrenimlerini parasiz yatili okullarinda okumus olmalari da toplumun o doénemdeki
ekonomik kosullarina paralel olarak biiyiik 6l¢iide orta halli ailelere mensup olduklari
goriigiinii desteklemektedir.

Frey’in 1920-1957 arast1 donemde Tiirkiye’nin ulusal elitlerini konu edildigi
calismasinda yonetsel elit, merkezi idarenin tepesinde c¢alisan yoneticiler olarak
adlandirilmaktadir. Orta ve lise 6grenimi gormiis memurlardan yiliksek O0grenim ile
ayrilan ulusal yonetsel elit, merkezi idarede gorev yapmaktadir. Frey, egitimli egemen
elitin icinde yer alan yoOnetsel elit- siyasal elit O6zdesliginin tek parti donemine
baglamaktadir. Frey’in aragtirmasinin bulgularina gore Tiirkiye’de biirokratlar toplumun
genelinden yliksek egitimi ve statiisii ile ayrilmaktadir.

Dodd’un 1965 yilinda yayinlanan arastirmasinda, bakanliklarda en yiiksek ii¢ idari
kademede calisan memur, teftis ve danigsma gorevlileri, list kademe yoneticileri olarak
kabul edilmistir. Buradan hareketle Dis Isleri ve Milli Savunma Bakanligi’nin merkezi
idaresinde calisan iist kademe devlet memurlari, arastirmanin 6rneklemini olusturmustur.
Sosyal koken bakimindan iist kademe yoneticilerinin babalarimin % 23,51, biiyiik
babalarin % 12’si devlet memurudur. Sosyal kdkene iliskin tespitte 6nem olusturan diger
bir konu ise, iist kademe yoneticilerin ilk genglik yillarin1 Ankara, istanbul ve izmir’de
gecirmis olmalar1 ve yine bu ii¢ sehirde yiiksek dgrenimlerini tamamlamalaridir. ilk ii¢
arastirmadaki bulgulara ilave olarak Dodd’un arastirmasinda hukuk ve siyasal bilimler
disinda teknik egitim veren fakiiltelerde 6grenim gormiis yoneticilerin varligi da dikkat
cekmektedir. Bdoylece list kademe yoneticiligi gorevinin 1960°l1 yillardan itibaren
geleneksel yonetici formasyonun (hukuk ve siyasal bilimler) disinda 6grenim goéren

yoneticilere de agildigi goriilmektedir. Dodd’un arastirmasinin bulgulari, 1950’1



yillardan itibaren devletin kalkinmaci fonksiyonuna agirlik verildigini ve bunun personel

orgiitlenmesi bakimindan da yer ettigi goriisiinti desteklemektedir.

Albert Gorvine, Turhan Feyzoglu ve Arfi Payashioglu’'nun Kaza ve Vilayetler
Uzerine Bir Arastirma adli calismalarinda miilki idare amirleri olan kaymakam ve valiler,
kamusal politikalarin yerel diizeydeki uygulayicilart olarak kabul edilmistir. Diger bir
ifade ile vali ve kaymakamlar, bulunduklar il veya il¢enin {ist kademe yoneticileri olarak
kabul edilmistir. Miilki idare amirlerinin yetistikleri iller bakimindan dikkat ¢eken 6nemli
bir nokta, vali ve kaymakamlar arasinda herhangi bir bolgeye yonelik bir yogunluk so6z
konusu degildir. Miilki idare amirlerinin baba meslegi bakimindan halen devlet veya
baska kamu kurumunda ¢alisanlarin orani, emekli olanlar da igerisine alindiginda oldukga
yiiksek bir orana ulasir. Buna gore miilki idare amirlerinin % 39,8’i memur ailelerden
gelmektedir. Miilki idare amirlerinin mezun olduklar1 okullar arasinda kaymakamlarin %
81’1, valilerin % 60’1 A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi’nde yetismislerdir. 1957 yilinda,
miilki idare amirlerinin toplumsal koken bakimindan belli bir il veya bdlgede
toplanmadigmi, ancak genellikle memur ailelerden geldiklerini ve agirhikli olarak A.U.
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi’nde 6grenim gordiigiinii séylemek miimkiindiir.

Ross’un 1971 yilinda yayinlanan c¢aligmasi da hem Frey’in hem de Mathews’in
bulgularina benzerdir. Ross da iist kademe yoneticisi olarak Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
mezunu olan ve merkezi idarede gorev alan memurlari, list kademe yonetici olarak kabul
etmektedir. Ozellikle Icisleri, Maliye ve Dis Isleri Bakanliklari’nda gorevlendirilen
memurlar iist kademe yoneticileri olarak, arastirmada yer almaktadir. Roos da kendinden

onceki arastirmanin bulgularina paralel olarak {ist kademe yoneticilerinin yariya yakinin



(% 55) memur ailelerden geldigini ortaya koymaktadir. Yoneticilerin hemen hepsi ii¢
biiyiik sehir olan Istanbul, Ankara ve Izmir’de yiiksek grenimlerini tamamlamuslardir.

Gencay Saylan 1974 tarihli ¢alismasinda kendinden onceki aragtirmalardan farkli
olarak iist kademe yoOneticilerini gorevleri itibariyle tasvir eder. Buna goére “kamu
politikasin1 tayin eden, yoOneten, programlastiran ve yliriiten” kisiler iist kademe
yoneticileri olarak kabul edilmistir. Saylan arastirmada bu kriteri esas alarak geleneksel
biirokratlar1 temsil etmesi sebebiyle Danistay, Maliye Bakanlig1 ve Icisleri Bakanligi’nda
gorev yapan iist kademe yoneticileri ile geleneksel olmayan tipte devletin yeni teknik ve
ekonomik faaliyetlerini yiiriiten kurumlarini temsil eden Devlet Su Isleri, Etibank ve
Tiirkiye Komiir Isletmeleri yoneticilerini, érneklem olarak kabul edilmistir. Saylan’m
aragtirmasini toplumsal koken bakimindan degerlendirildiginde biirokratlarin biiyiik bir
bolimiinin (% 67,5) yine memur ailelerinden gelmektedir. Geleneksel biirokrat
grubunun yartya yakiin (% 47,5) biiyiikbabalar1 da devlet memurudur. Miihendislik
egitimi alan teknokrat grubunun yarisi memur ailelerinden gelmekte iken, diger bir
boliimii ise esnaf ve zanaatkar kesimine dahildir. Teknokrat grubun ¢ogunlukla alt ve orta
alt tabakadan geldigi sdylenebilir.

Heper’in Saylan’la ayni yila rastlayan calismast 1945-60 yillar1 biirokratik elitini
konu alir. Heper iist kademe yoOneticisi olarak bir betimleme yapmamaktadir. Heper
aragtirmanin  6rneklemini Maliye, I¢ Isleri, Bayindirlk ve Saglik ve Sosyal Yardim
Bakanliklari’nda miistesar, miistesar yardimcisi, genel miidiir, miidiir, bakanlik teftis
kurulu baskani, bakanlik diizeyinde danigsman ve valilerden olusturur. Heper’in boylece
merkezi idarenin hiyerarsik yapisi icerinde en iist mevkilere gelmis memurlar st

kademe yonetici olarak kabul ettigi sonucu ¢ikarilabilir. Ancak Heper’in “vali”leri de iist



kademe yoneticisi olarak kabul etmesi, diger arastirmalarda belirgin olmayan bir anlayist
yansitir. Bu ¢aligmanin kapsami icerisinde kamu politikalarini yerel diizeyde yiirtitmeleri
sebebiyle miilki idare amirleri iist kademe yoneticisi tanimi igerisinde sayilmissa da,
ozellikle miilki idare amirligi lizerine yogunlasan arastirmalar diginda digerlerinde bdyle
bir saptama yoktur. Kisaca Heper, miilki idare amirlerini de {ist kademe ydnetici olarak
saymaktadir. Heper arastirmada iist kademe yoneticilerinin toplumsal kdkenlerine dair
soru basgligt koymamakla birlikte teknik alan olmasi sebebiyle Bayindirlik ve Saglik
Bakanlig1 yoneticilerinin teknik egitim veren fakiiltelerde, digerlerinin ise hukuk ve
siyasal bilgiler fakiiltelerinde 6grenim gordiigiine iliskin bulgularini sunmaktadir.

Canman’in kamu kesiminden 0zel kesime gecen yoneticileri konu aldig
caligmasinda, kamuda gdrev yapan iist kademe yoneticiliginin tanimini1 yapmamaktadir.
Aragtirma 6rneklemini A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunu ve devlet rgiitlenmesinin
merkez teskilatinda gdrev yapan yoneticilerden olugsmaktadir. Canman arastirmasinda
toplumsal kokene iliskin sorulara yer vermemistir.

Cem 1976 yilindaki caligmasinda 6ncelikle tist kademe yoneticisi kimdir sorusuna
yanit aramaktadir. Cem’e gore iist kademe yoneticisi, bulundugu kamu kurulusunun
siradiizenin “hiyerarsik yapisinin” en {iist diizeyinde veya belli bir sinira kadar {ist
diizeyinde gbrev yapan, statli acisindan yasalarda belirli gérev unvanlarina sahip, belli
atanma bicimiyle atanan, tasidigi nitelikler ve gordiigii isler devlet icin tasidigi 6nemle
orantil1 olarak maas alan genellikle de yiiksek 6grenim gormiis kisidir. Cem bu tanimdan
hareketle, arastirmada genel ve katma biitceli kuruluslarda kamu iktisadi tesekkiillerinde
gbérev yapan miistesar, miistesar yardimcisi, genel miidiir, vali, daire baskani, bolge

miidiirti, biiyiikelgi, hukuk miisavirini list kademe yoneticisi olarak kabul eder. Cem



arastirmada toplumsal kokene iligkin soru ve bulgularimi ayri1 bir baslik altinda
incelememektedir.

Ozen’in iist diizey biirokratlarin yonetsel degerlerini belirleyerek bu degerlerin
olusum siirecini ve temel etmenlerini agiklamay1 hedefleyen arastirmasinda, iist kademe
yoneticisi iki faktor goze alinarak ortaya konmustur. Birincisi, {ist kademe yOneticisinin
calistigr kurumdur. Daha agik bir ifade ile yliriitme organi kapsami icinde devleti ve
iilkeyi yonetmek anlaminda hayati rol oynayan kurumlar olarak bakanliklar ve bagli/ilgili
kuruluslar bakimindan bir ayrima gidilmistir. ikinci olarak s6z konusu kuruluslarm en {ist
yonetim ve ana hizmet birimlerinin olusturdugu biitlinciil yapi igerisinde ilk {i¢ orgiitsel
diizeyde bulunan atanmig yoneticiler, iist kademe yoneticileri olarak kabul edilmistir.
Ozen arastirmasinda hem ydneticilerin pozisyonu hem de igerisinde yer aldiklar:
kurumun devleti ve iilkeyi yonetmek bakimindan digerlerine gore daha etkin olan
kurumlar1 ve onlarin ydneticilerini esas alan bir arastirma yiirlitmiistiir. Bu dogrultuda
Ozen, biirokratlarin yonetsel alanda sergiledikleri tutum ve davranislarmi sekillendiren
yonetsel degerleri tanimlarken, biirokratlarin bu temel degerler bazinda egilimlerini
toplumsal, egitimsel etmelerin de i¢inde oldugu bir takim faktorlerle iligkileri bakimindan
ele almistir. Dolayisiyla Ozen diger arastirmalarda oldugu gibi toplumsal kokene iliskin
bulgular tek basina degerlendirmemistir.

Cahit Emre, Tayfur Ozsen, Metin Ozugurlu ve Koray Karasu’nun 2002 tarihinde
yayimlanan arastirmalarinda miilki idare amirligi konu edilmistir. Caligma miilki idare
amirligine iliskin cesitli basliklar1 da i¢ine almaktadir. Bu ¢alismanin sinirlar1 sebebiyle
Metin Ozugurlu ve Cahit Emre’nin “Miilki Idare Biirokrasisinin Toplumsal Ekonomik

Gorilintlisii” adim tagiyan kismu, list kademe yoneticiligi iizerine yapilmis arastirmalarin



kapsamina girmektedir. Emre ve Ozugurlu’nun arastirmasina gére miilki idare amirleri
olan kaymakam, kaymakam aday1, miilki miifettis, vali, vali yardimcisi, merkez valisi ve
merkez Orgiitii yoneticileridir. Miilki idare amirlerinin baba meslekleri ise c¢ift¢ilik,
askerlik, 6gretmenliktir.

Nazan Ozer’in 2006 yilinda yayimlanan arastirmasinda ise iist kademe y®neticileri,
devlet orgilitlenmesinin merkez teskilatinda yer alan ve kamusal politikalar1 belirleme,
uygulama de denetleme gibi gorevleri yerine getiren ydnetsel kesim olarak kabul
edilmistir. Toplumsal kdken bakimindan arastirmanin bulgular1 degerlendirildiginde, {ist
kademe yoneticilerin baba meslegi bakimindan kendinden oOncekilere gore mesleki
cesitlilik gosterdigi ortaya g¢ikmaktadir. Baba meslegi bakimindan memuriyet hala
agirlikli olarak yer alsa da ciftgilik ve serbest meslekle ugrasanlarin varligi da goze
carpmaktadir. Ozer arastirmada ilk kez kadin biirokratlara iliskin bulgular1 da gz oniine
almaktadir. Ust kademe yonetici arasinda sayilar1 erkek yoneticilere gore oldukca az olan
kadin st diizey yoneticilerin babalarinin meslegi, erkek yoneticilerden farkli olarak
agirlikli olarak devlet memurudur. Yiiksek 6grenim bakimindan da {ist kademe
yoneticilerinin  yetistigi temel okul olan Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi’nin yaninda, Ortadogu Teknik Universitesi ve Gazi Universitesi Iktisadi ve
Idari Bilimler Fakiiltesi’nin kamuya y®netici yetistiren kurumlar olmuslardir. Ozer’in
arastirmasinda dikkat ceken bir diger yami da, 1960’larda artan ve o yillardaki
arastirmalarda da belirgin bir sekilde hissedilen teknik egitim alan biirokratlarin 2000’11
yillara gelindiginde oranin bir hayli diisiik oldugunun gézlenmesidir.

Ust kademe yoneticiligi iizerine yapilan arastirmalar iist kademe yoneticiligi tanimi

ve/veya betimlemesi bakimindan bir takim hususlarin 6ne ¢ikti§1 anlagilmaktadir. Bir



kere, aragtirmalarin pek ¢cogunda iist kademe yoneticiliginin kimligini belirlemeye iliskin
unsurlar ortaya konmamistir. Bununla birlikte arastirmalarin hemen hepsinde iist kademe
yoneticileri yiiksek 6grenim gdrmiis, hatta agirlikli olarak yiiksek dgrenimlerini A.U.
Siyasal Bilgiler ve Hukuk Fakiilteleri’nde tamamlamislardir. 1960°larin basindan itibaren
miihendislik, tip gibi teknik egitim veren ¢gretim kurumlarmin mezunlar1 da kamuda en
iist kademelere kadar ylikselebilmekteyse de bunu degisen devletin yeni fonksiyonlar
iistlenmesinin orgiitsel sonuclar1 olarak degerlendirilebilir. Ancak genel olarak {ist
kademe yoneticileri yoneticilik becerisinin elde edildigi yliksek 6grenim kurumlarindan
mezun kisilerdir.

Aragtirmalar toplumsal koken bakimindan baba meslegi, ilk yerlesim yeri, lise ve
yliksek 6grenim alanlar gibi esaslar {izerinden ele alinmistir. Erken tarihli arastirmalarda,
egitim olanaklarinin simirli olmasi sebebiyle ii¢ biiyiik sehir olan Ankara, Istanbul ve
Izmir’de yetigen iist kademe yoneticilerinin orani1 oldukca fazladir. Genellikle memur
kokenli ailelerin ¢ocuklari, list kademe yoneticileri olabilmektedir. Ancak 1970’lerin
ortalarindan itibaren lise sayisinin artmasi ile birlikte diger sehirlerde ilkdgrenimi
tamamlayan genclerin de iist kademe yoneticiligine kadar yiikselebildikleri ortaya
konmustur. Yiiksek 0grenimin niteligi bakimindan hukuk ve siyasal bilimler alaninda
Ogrenim gdrmiis olanlarin orani, oldukga ytiksektir. Hukuk ve siyasal bilimlerde 6grenim
gorenlerin yaninda 1960’larin ortalarindan itibaren miihendislik, mimarlik ve tip gibi

teknik alanlarda 6grenim gorenler de eklenmistir.



C. Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalarinda Ekonomik, Toplumsal ve Siyasal

Degisim

Ust kademe yoneticiligi iizerine yapilmis arastirmalarin bir kismi, ydnetsel elitin
kamunun toplumsal, iktisadi ve siyasal doniisiimiinde etkisini incelemektedir. Tiirk siyasi
tarihinde Ozellikle Batililasma yonelimi ile toplumun egitimli kesimi olan biirokratlar,
modernlesmenin Onciileridirler. Osmanlidan miras alinan bu yonelim, Cumhuriyet’te de
devam etmistir. Osmanli’da oldugu gibi Tiirkiye Cumhuriyeti’nde toplumun Batt ile iliski
icerisinde olan, egitimli sinifi biirokratlardir. Bu yerlesik durum, iist kademe yoneticileri
tizerine yapilmig arastirmalarda ele alinan konularin basinda gelmektedir. Basta Frey ve
Ross gibi yabanci arastirmacilarin yaninda Heper ve Saylan’da arastirmalarini esas olarak
bu yonelime ayirmiglardir. Boylece yonetsel elitin kamunun dontigiimiindeki konumu ve
rollinii incelemislerdir.

Frey 1965 yilindaki caligmasinda, agirlikli olarak tek parti donemi siyasal elitini
konu edinmigtir. Frey donemin egemen giiclinii elinde bulunduranlar1 egitimsiz
yiginlardan ayirarak ele almak gerektigini vurgular. Diger bir ifade ile Tiirk toplumu
egitimli olup olmamaya bagli olarak iki smiftan olusur: Egitimli egemen simif ve
egitimsiz yigmlar. Frey’e gore Bati tipi sekiiler egitim almis kisiler devletin siyasal,
iktisadi ve sosyal doniisiimiinde etkili kesimdir. Bu kesim yalnizca siyaset yapicilar
olarak tanimlandiginda eksik olur. Siyasilerin yani parlamento {iyelerinin biiyiik bir
kismi, hukukcu ve biirokratlardan olusuyordu. Bu sebeple Frey’e gore icerisinde siyasal
elitinde oldugu egitimli egemen simnifta, yonetsel elit de yer almaktadir ve bunlarin
toplamini1 daha genel bir ifade ile ulusal elit olarak nitelemek daha dogru olacaktir.

Frey’in tespitlerine gore biirokratlar parlamentonun biiyiikk ¢ogunlugunu olustururken



1950’ye kadar biirokrasi profesyonel kamu gorevlilerinden olusan bir tiir kapali bir
kurumdur. Meslektaslariin politikact sifatiyla yaptiklari kanunlar1 yonetsel elit biirokrat
stfatiyla ylriitiilmesini saglamiglardi. Biirokratik siyasal elit kaynagmasi ayni zamanda
belli kilit noktalardaki biirokratlarin yiirtitmede yetkili olduklar1 gibi kanunlarin
hazirlanmasinda da etkili oldugunu gostermektedir.

Ross, Frey’in goriislerini destekler sekilde, siyasal elit yonetsel elit birlikteligine
vurgu yapar ve yeni kurulan Cumhuriyet Tiirkiye’sinin ¢agdaslik yolunda ydnetsel elitin
lokomotif rol tistlendigini belirtir. Ross’a gore bunun baglangict Osmanli’nin 18. yiizyilin
yarilarindan itibaren devam eden modernlesme projesidir. Osmanli Devleti’nde baslayan
reformlar Cumhuriyet’te de radikal bir bigimde devam etmistir. Ross tek parti donemini
cagdaglasmanin devlet eliyle ve biirokrasi aracilifiyla yasal, yonetsel ve sosyal
reformlarin yiiriitiildigi donem olmas1 sebebiyle Osmanli Devleti’nin devami niteligi
oldugu goriisiinii paylasir. Yonetsel elitin konumunu degerlendiren Ross’a gore c¢ok
partili siyasal diizenin ekonomik ag¢ilimlar1 da tek parti biirokrasisine direng gosteren yeni
siyasal eliti olusturmustur. Cok partili diizende siyasal iktidar ele ge¢iren Demokrat Parti
ile devletin iktisadi hayattaki rolii, yapilan kamu yatirimlar1 ile artig gdstermis ve bunun
sonucu olarak teknik egitimden ge¢mis yoOnetsel elit tek parti donemi geleneksel
biirokratik elite karst konum elde etmistir. Bu manada Dis Isleri, I¢ Isleri ve Maliye
Bakanliklar1 ve onlarin yoneticileri artik yalniz degildir. Devletin yeni hiikiimetle birlikte
hiz kazanan kalkinma hamlesinin geregi olarak agir sanayi mallar {ireten devlet
tesekkiilleri yol, su, elektrik gibi alt yapt yatirimlarini yonetecek biirokratlara ihtiyag
duymustur. Ross yeni durumda 6rgiitler arasi ¢atismanin Tiirk siyasi ve idari hayatinda

etkili oldugunu belirtmektedir.



Kamunun doniisiimiinde yonetsel elitin konumunu inceleyen bir diger arastirmada
Gencay Saylan’a aittir. Saylan, Batili kapitalist devletin gelisiminde burjuva sinifinin
onciiliik etmesine karsin Tiirkiye, Misir gibi modernlesme siirecine geriden takip eden
iilkelerde egitimli elit kesim olan biirokratlarin kapitalistlesme siirecinde hakim rol
oynag1 yoniindeki goriisii, tartismaya acgar. Saylan’in yonetsel eliti temsil eden biirokrat
grup ile burjuvaziyi temsil eden girisimci grubu karsilagtirmasi, bir yoniiyle kamunun
doniistimiinde bu iki kesimin etkilerini ortaya koyacak bilgiye ulagma amacini giider.
1974 yilinda yaymlanan aragtirma, donemin kalkinma felsefesine ve uygulamasina
yonelik bakis1 ortaya koyar. Saylan’a gore geleneksel biirokrasinin maddi ve statii grubu
olarak gerilemesinin  hiikiimetin ekonomi politikasindaki  biiyiikk  degisiminin
sonuclarindan biridir. Saylan’in bulgularina devam etmeden 6nce geleneksel biirokrasinin
s0z konusu donemde statii grubu ve maddi olarak itibar yitimini daha da agmak
gerekmektedir.

Demokrat Parti doneminde tek parti donemi biirokrasisinin giiclinii kirmaya yonelik
olarak bir takim uygulamalar1 s6z konusudur. DP iktidar1 tarafindan alinan, “bakanlik
emrine alma”, “re’sen emekliye sevk etme”, “hiikiimet islemlerine kars1 Danistay yolunu
kapama” gibi yasal Onlemler, esas olarak eski iktidarla biitiinlesmis yiliksek diizeydeki

biirokratlara karsi yoneltilmis eylemlerdir™®

. Demokrat Parti, yasal diizenlemelerle
geleneksel biirokratlar ile teknik-ekonomik biirokratlar arasinda maas ve yasal haklar
bakimindan teknik-ekonomik biirokratlar lehine farklilasmaya gitmistir. Biirokrasinin bu

yeni kesimi i¢in kazanilan ayricaliklar yogun dis geziler vb. gibi olanaklar yaninda maas

sisteminin farklilasmasinda kendini gosterir. Ornegin 7244 sayili Yasa’dan sonra

25 Gencay Saylan, “Cumhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt: 2,

[letisim Yayinlar1, 1983, s. 305.



geleneksel kamu hizmetlerinde ¢alisan en yiiksek dereceli biirokratlarin briit maas1 2.000
TL iken aymi diizeydeki “teknik personelin” briit maas1 3.540 TL olmus, ayrica
ikramiyelerle takviye edilmistir. Farklilasmanin dogal sonucu, biirokrasinin tek
bicimliliginin ortadan kalkmasi ve geleneksel biirokrasi ile ekonomik islevli biirokrasi
arasinda bir gerilimin ortaya ¢ikmasidir®®,

Saylan’in arastirmasinda Danistay, Maliye ve I¢ Isleri Bakanligi’'na mensup
geleneksel biirokratlar olarak nitelendirilen grup, hiikiimet politikalarina ve onlarin
yapicilart olarak hiikiimette karsi temkinli yaklagsmaktadirlar. Geleneksel biirokratlar,
ekonomik politikaya karst olmazken aksine ekonomik kalkinmanin en ideal sekilde
partisiz bir diizenle saglanabilecegine yonelik kanaat tagimaktadirlar. Cok partili hayata
gecisle birlikte siyasal iktidarin degismesine ragmen geleneksel biirokratlarin siyasi
iktidara kars1 siipheli tavri devam etmistir. Saylan’in 1974 yilindaki arastirmasi bunun
gostergelerinden biridir.

Heper de Saylan gibi ¢ok partili siyasal diizene geg¢is siirecinde ve devaminda
(1945-60) biirokratik elitin kamunun siyasal, ekonomik ve toplumsal déniisiimiinde
belirleyici olan siyasal diizene ve etkin rol oynayan siyaset yapimcilarina yonelik bakigini
ortaya koyabilmek i¢in arastirmasini dort ana soru etrafinda kurgulamaktadir. Birincisi,
temel siyasal kararlarin alinmasina kimlerin katilmasi gerektigi yoniindeki egilimi
saptamaktir. Ikincisi, siyaset yapimcilarmin niteliklerinin nasil algilandigidir. Ugiincii ise,
siyaset yapiminin temel kriterleri ne olmalhidir sorusu etrafinda sekillenmektedir.
Dérdiinciist, sivil bilirokrasinin siyaset yapimindaki roliine dair egilimini dl¢gmektedir. Bu
sorular etrafinda aragtirmanin bulgularini ele almak gerekirse ilk olarak biirokratik elit,

ideal olarak demokrasiyi en iyi yonetim bigimi olarak gordiiklerini belirtmek gerekir.

2% Gencay Saylan, a.g.m., s. 305.



Ancak biirokratik elite gore Tiirk siyasal hayatinda yer alanlar olgunluk, hosgorii gibi
degerleri tagimaktan uzaktir. Eger en liyakatli, tecriibeli ve {istiin egitim gérmis olanlar
secilebilse ancak o zaman demokratik yonetim bi¢iminin var olabilecegine yonelik kanaat
ortaya cikmaktadir. Demokrasinin ayni zamanda bir disiplin rejimi olarak goren
biirokratik elit, siyaset yapimin1 bu igin uzmanlarmma birakilmasindan yanadir.
Biirokratlarin demokratik yonetim bi¢imine yalnizca ilke olarak bagli olduklar1 ve seckin
yonetimine meyil gdsterdikleri sdylenebilir. ikinci olarak, biirokratik elitlere gore siyaset
yapimcilar milli birlik ve beraberlige ve milli ¢ikarlara duyarli olmalidir. Biirokratik elite
gore yiiksek egitim ve tecriibe ile birlikte saglam karakter, diiriistliik, inan¢ ve samimiyet
gibi dzelliklere, siyaset yapimcilari mutlaka sahip olmalidirlar. Ugiincii olarak, biirokratik
elite gore siyaset yapiminin temel kriterleri laiklik, halk¢ilik, devrimeilik gibi Atatiirkgii
ilkeler ile birlikte bilimsel esaslar ve halkin siyasi isteklerdir. Son olarak biirokratik
elitler, sivil biirokrasinin idari sorunlara oranla siyasal sorunlardan daha ¢ok sorumlu
gormektedirler. Mevcut durum biirokratlarin idari verimden ¢ok siyasal etkinlige 6nem
verdigini gostermektedir. Bu baglamda ¢ok partili hayatin biirokratik elitin yonetim
gelenegini ve sorumlulugunu ne derece terk ettigi ve smirli olsa da cikarciliglr ve
firsatciligt 6n plana alip almadigma iliskin bulgular biirokratik yonetim geleneginin
devam etmis oldugunu destekler niteliktedir. Ancak bir {ilkede entelektiieller memleketin
sorunlarindan kendilerini sorumlu hissetmemeleri halinde iilkenin kaderinin yetersiz
kisilerin 6zellikle de dini fanatiklerin elinde kalacagin1 beyan etmektedirler. Ancak iist
kademe yoneticilerin, kendilerini hiikiimet politikasini tayininden ve tespitinden sorumlu

gor(e)medikleri anlasilmaktadir. Memuriyet hayatinda sorumlu bir mevki isgal etmekten



biiyiik haz duymalarina ragmen siyasiler yiiziinden bu tatminin daha yiiksek olmasina

imkan olmadigin1 belirtmiglerdir.

D. Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalarinda Kiiresel Etkiler

Ust kademe yéneticileri {izerine yapilan arastirmalarda yer alan kamu ydnetiminin
yeniden yapilanmasi siirecine kiiresel etkilerini ortaya koymak gerekmektedir. Boylece
iist kademe yoneticilerinin uluslar arasi iligskiler bakimindan artan iktisadi ve siyasi
igbirliklerine ve bunlarin kamu yonetiminin yapilanmasina getirdigi degisimin nasil
algilandigina iliskin bilgiye ulasmak miimkiindiir. Ozellikle Tiirkiye’nin NATO’ya
iiyeligi, o zamanki adiyla Avrupa Ekonomik Toplulugu'na iiyelik siireci ile birlikte
devaminda kiiresellesme ve neo liberal politikalarin Tiirk siyasi ve idari diizenine yonelik
degisimi, iist kademe yoneticilerin goziinden takibi yapilabilir. Bu amagla Matthews’in
1955 yilindaki arastirmasi, Gencay Saylan’in 1974 yilindaki arastirmasi, Cahit Emre ve
Metin Ozugurlu’nun 2002 yilindaki miilki idare amirlerine yonelik arastirmasi ve Nazan
Ozer’in 2006 tarihli Kiiresellesme ve Biirokratik Elitler adl1 arastirmasi incelenebilir.

Matthews’in idarede yaklasik olarak 10 yildir ¢alisan idareciler ile gelecekte kamu
hizmeti verecek yonetici adaylarin1  karsilastirdigi  arastirmasinda, Tiirkiye nin
uluslararas1 kuruluglarla katilmasina yonelik goriislerine yer vermistir. Buna gore hem
idarede calisan idareciler hem de ileride devlet idaresinde gorev alacak yonetici adaylari
Tiirkiye’nin uluslar aras1 kuruluglara katilimindan kazang saglayacagi yoniinde kanaate
sahip olmakla birlikte wulusal hakimiyetin zedelenmesi noktasinda tereddiit
gostermektedirler.

Saylan, Tiirkiye’de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji adli galigmasinda

geleneksel biirokratlar, teknik ekonomik biirokratlar ve girisimcilerin ekonomik kalkinma



baglaminda Avrupa Ekonomik Toplulugu’na katilima iliskin goriislerine yer vermektedir.
Yukarida belirtildigi gibi geleneksel biirokratlar ekonomik kalkinmaya taraftar olmakla
birlikte, bunun yabanci devletlere verilecek ekonomik tavizlerle gergeklesmesine
karsidirlar. Geleneksel biirokratlarin yarisindan ¢ogu Avrupa Ekonomik Toplulugu’na
iyelige karsidir. Arastirmanin yapildigi zaman kamuoyunda da tartisma konusu olan
iiyelige hem geleneksel biirokratlar hem de teknokratlar destek vermemektedir. Her iki
grup da hem imzalanan ikili antlagmalara, hem NATO’ya hem de Avrupa Ekonomik
Toplulugu konusunda Tiirkiye’nin milli  ¢ikarlarinin  gozetilmedigi  goriisiinii
tagimaktadirlar.

Cahit Emre ve Metin Ozugurlu’nun 2002 yilina ait miilki idare amirligi iizerine
yaptig1 arastirmada da kamu yOnetiminin yeniden yapilanmasi siirecinin mesru dayanagi
olarak kabul edilen yoOnetisim anlayisi, Avrupa Birligi’ne liyelik ve kiiresellesme
konularinda miilki idare amirlerinin goriisii alinmistir. Miilki idare amirleri, kamu
yonetiminin yeniden yapilanmasi slirecini belirleyen yonetisim, Avrupa Birligi ve
kiiresellesmeyi meslegin yeniden yapilanmasini kaginilmaz ve zorunlu kilan digsal
etmenler olarak gormektedirler. Yeniden yapilanmaya iliskin deger yargilarinin
sonucunda yonetisim anlayist dogrudan ve dolayli olarak ifade eden yargilara yonelik
oldukea yiiksek bir onay s6z konusudur. Yonetisim ve onun siyasi dayanaklar1 olan neo
liberal tezlerin kamu yonetiminin donilisiimiine yonelik etkisini agmak gerekirse, miilki
idare amirleri, kii¢iik devlet veya piyasa dostu devlet yaklagimini benimsemektedirler.
Vatandaglarin kamu hizmetlerinden yararlanan yurttaglar1 birer miisteri, miilki idare
amirlerinin de devletin ajani roliinden styrilip girisimei lider rolii iistlenmesi gerektigini

belirten miilki idare amirleri, devlet ve kamu hizmeti algilamalarinda yeni liberal



yaklasimlarin etkisindedir. Miilki idare amirlerinin yeniden yapilanmaya iliskin yargilart
olan yonetigim, kiiresellesme ve Avrupa Birligi gibi bagliklari, meslegin yeniden
yapilanmasini kaginilmaz ve zorunlu kilan dissal etmenler olarak gordiikleri sdylenebilir.
Gerek yonetisim anlayiginin, gerek AB’ye tam {iyelik silirecinin kamu biirokrasisine
iligkin tasfiyeci sonuglari belirgin bir bi¢imde direngle karsilasmaktaysa da bu direng, vali
ve kaymakam gibi tasra gorevinde bulunan kademelerde belirgin bir hal almaktadir.
Miilki idare amirlerinin son 30 yillik devletin doniisiimii siirecinden yiliksek diizeyde
etkilendigi, kiiresellesme siirecinin kagmilmaz oldugu, AB’ye tam iiyelik siirecinin
yonetsel degerlere yonelik iyilestirici rol oynayacagi, yetkeci himayeci devlet idaresi
yerine 0z denetimci ve demokratik esaslarin kabul gordiigii sonucu ¢ikmaktadir.

Nazan Ozer’in 2006 yilinda yayinlanan ¢alismast ise kiiresel-yerel etkilesimin kamu
biirokrasisi baglaminda biirokratik seckinlerin bakis acisindan ele almaktadir. Bu amagla
iist diizey biirokratlarin kiiresellesmeye bagl olarak ortaya cikan ve yayginlasan kiiresel
orgiitlerden ve kamu sektoriinde etkinlik arayislarindan kaynaklanan baskilarinin
etkilerine ve devletin islevlerindeki degisime paralel sekilde gelisen biirokratik egilim ve
uygulamalara iliskin diisiince, tutum ve davramslari ele alinmstir. Ust diizey biirokratlar,
agirhikli olarak, kiiresel orgiitlerin (Uluslar arasi Para Fonu, Diinya Bankasi, Diinya
Ticaret Orgiitii vb.) baskismin kamu biirokrasisinin yapisini yerellesme y®dniinde
degistirecegini, merkeziyetciligi asindiracagimmi  diisiinmektedir. Kiiresel oOrgiitlerle
isbirligi halinde yiiriitiilen program ve projelerin biirokrasinin 6zerkligini azaltacagi
diisiincesine gorece diisiik bir oranda katilmaktadirlar. Ust kademe yoneticilerine gore
kiiresel Orgiitlerin kamu biirokrasisini daha hesap verilebilir ve saydam olmaya

zorlamaktadir. Ayrica Ozer’in arastirmasmin bulgular1 kendinden onceki arastirmalarin



aksine iist kademe yoneticileri kiiresel orgiitlerin baskisinin biirokrasiyi siyaset karsisinda
giiclendirecegini goriisiinii tasimaktadirlar. Ust diizey biirokratlarin agirlikli beklentisi
kiiresel orgiitlerin zorladig1 biirokratik reformlarin biirokrasinin kullandig1 kaynaklar1 ve
personel sayisini azaltacagi yoniindedir. Kamu sektorii etkinligi baskist karsisinda kamu
biirokrasinin roliine dair beklenti ise kamu biirokrasinin alanini daraltacagi yoniindedir.
Ust diizey biirokratlar kamu sektdrii ekinligi yoniindeki kiiresel baskilarm devletin
diizenleyici islevlerini rasyonellestirici yargisini gii¢lii bir bicimde vurgulamaktadir.
Kiiresel etkiler sonucu yayginlasan yeni kamu isletmecili§i anlayisinin sonucu
olarak devletin ve biirokrasinin islevlerinin pazar ekseninde yeniden yapilandirilmasini
amaclayan egilim ve wuygulamalar {ist diizey biirokratlar tarafindan olumlu
karsilanmaktadir. Biirokratik seckinler arasinda devletin kiiciiltiilmesi, Ozellestirme,
sektorler lizerideki devlet diizenlemelerinin azaltilmasi1 ve pazara uygunluk esasinda
rasyonellestirilmesi, isletme yonetimi tekniklerini benimseyen kamu isletmeciligi anlayist
ve sivil toplum Orgiitlerini 6ne ¢ikaran yonetim anlayis1 etrafinda yaygin bir destekleyici
tutum s6z konusudur. Buna karsin, sonuclara doniik ve miisteri odakli biirokratik
yapilanma konusunda daha ihtiyatli bir tutum sergilenmektedir. Biirokrasi i¢in hukuksal
rasyonalitenin ve kamu yararin1 gézetmenin verimlilikten daha 6nemli oldugu diisiincesi,
iist diizey biirokratlar arasinda hayli yaygin gériinmektedir. Ozellestirme konusuna iliskin
olarak ise, list diizey biirokratlar arasinda 6zellestirmeyi demokrasiye ve kamunun
verimliligine hizmet edecek yararli bir uygulama olarak gdrenler, hem iist kurullarda hem
de diger kuruluglarda 6nemli bir agirliga sahiptir. Oysa 6zellestirme sonug olarak kamu
biirokrasinin elindeki kaynaklarin ve yetkinin azalmasina yol agacak bir uygulamadir.

Devlet diizenlemelerinin azaltilmasi olarak adlandirilabilecek deregiilasyon olgusuna



yonelik olarak {ist kurullarda gorev yapan biirokratlar tarafindan daha yiiksek diizeyde
icsellestirildigi anlagilmaktadir.

Ust diizey biirokratlardaki ortak diisiince, uluslar arasi sermayenin eskiden beri
giiclii oldugu ancak bu giin daha ¢ok devletin zayifladigi, asil degerlendirilmesi gerekenin
kiiresellesme siirecinde uygulanan politikalar oldugu yoniindedir. Kiiresellesmenin ortak
bir insanlik ideali yaratilmasmna hizmet edecek bir siire¢ olarak kabul edenler,
kiiresellesmenin getirilerinden iilkelerin ancak giliglilleri oraninda yararlanabilecegi
diistincesi ile birlikte degerlendirilmesi gerektigini de belirtmektedirler. Kiiresellesmenin
devleti etkin ve verimli hale getirecegine iliskin kanaat, iist diizey biirokrat tarafindan
devleti doniistiiriicli etkilerinin goérece yliksek oranda dnemsediklerini gostermektedir.
Biirokratlar, kiiresellesme siirecinde etkinligi artan uluslararasi sermayenin ulus devletler
iizerindeki etkilerini gérece daha olumsuz degerlendirmektedirler. Ust diizey
biirokratlarin kiiresellesme olgusuna bakislarina iligkin Onermeler bir biitiin olarak
degerlendirildiginde, ¢eliskili bir tutum agik bir bigcimde goze ¢arpmaktadir.
Kiiresellesme toplumsal sonuglari bakimindan agirlikli olarak olumsuz bir siire¢
biciminde algilanirken, devlet ve biirokrasi iizerindeki doniistiiriicii etkileri bakimindan
agirlikli olarak olumlu bir siire¢ seklinde degerlendirilmektedir. Biirokratik segkinler,
kiiresellesmenin esitsiz bir diinyaya yol agtigin1 ve uluslar aras1 sermayenin etkinligini
artirdiin1 vurgularken, ayn1 zamanda bu siiregte devletin etkin ve verimli bir aygita

doniisecegi beklentisini de tasimaktadir.



E. Ust Kademe Yoneticilik Arastirmalarinda Biirokratik Kiiltiir

Ust kademe yoneticilik arastirmalarinda yonetsel kesimin benimsedigi biirokratik
kiiltiirel degerleri konu alan tek calisma Siikrii Ozen’e (Biirokatik Kiiltiir I: Yonetsel
Degerlerin Biirokratik Temelleri) aittir. Ozen’in arastirmasinda biirokratik kiiltiir yalmzca
iist kademe yoneticilerinin astlar1 ve iistleriyle olan iligkilerinde belirleyici olan yonetsel

alanla sl kalmistir®®’

. Ozen’den onceki galigmalarda ise {ist kademe yoneticilerinin
toplumsal kokenlerini konu edinen c¢aligmalar mevcuttur. Ancak {ist kademe
yoneticilerinin yoOnetsel, siyasal ve kamusal alanla iligkilerinde benimsedikleri deger,
tutum ve davramglar1 ele alan bir arastrma yoktur. Ust kademe yoneticilik
arastirmalarinda parca parga olsa yonetici kesimin toplumun diger kesimlerinde
belirleyiciligine isaret eden biirokratik kiiltiirel degerleri saptama amacin1 da giiden
caligmalar mevcuttur. Bunlardan ilki, 1957 yilinda yayinlanan Turhan Feyzoglu, Arif
Payasliglu ve Albert Gorvine’in “Kaza ve Vilayetler Uzerine Arastirma” adli ¢aligmadir.
Arastirma’da miilki idare amirlerinin halka iligkisi konu edilmistir. Ciinkii siyasal
iktidarin el degistirdigi cok partili hayata kadarki donemde vali ve kaymakamlarin halk
iizerindeki otoritesinin hakim oldugu ve bunun 1950’den sonra tersine dondiigi
yoniindeki goriis, arastirmaya konu olmustur. Ciinkli bu donemde yaygin uygulamaya
gore parti bagkanlar1 kaymakamlarin iizerinde etkili olmustur. Daha acik bir ifade ile
kaymakamlarin kaderi neredeyse parti bagkanlarinin sézlerine bagl hale gelmistir. Bu

goriisten hareketle kaymakamlar {izerindeki politik baskinin derecesini dlgmek tiizere

1957 yilindaki arastirmada, kaymakamlara “kamu hizmetinin yerine getirilmesinde

27 Ozen Biirokratik Kiiltiir I: Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri adli ¢aligmasinin giris kisminda iist
kademe yoneticilerinin siyasal alan ve kamusal alanla iligkilerini ortaya koyacagi biirokratik kiiltiir
kokenli arastirmasimi ikinci bir eserde inceleyecegini belirtmekle birlikte ikinci bir ¢alisma halen
mevcut degildir.



miidahaleler karsilagir misiniz?” sorusu yoneltilmistir. Kaymakamlarim % 14’1 “sik sik”,
% 38’1 “bazen” ve % 40’1 da “nadiren” karsilastiklarini belirtmistir. Kaymakamlarin %
8’1 ise, soruyu cevaplamamuistir.

Bu calismanin arastirmalar1 kapsaminda yer almayan ancak ileri siirdiigl gortisler
bakimindan karsilagtirma imkani veren “Tiirk Kamu Yonetiminin Degisen Yonleri” adli
makalede idareye ve miilki idare amirlerine bir takim Ozellikler atfedilmektedir.
Amerika’da Massachusetts Teknik Universitesi Siyasal Bilimler Boliimii 6gretim iiyesi
Naralou P. Roos’un Aralik 1967 tarihli Amme Idaresi Biilteni'nde de yer alan
makalesinde Tiirk idare sisteminin merkeziyet¢i, vesayet¢i ve mevzuatgt dzelliklerini

Osmanl’dan devralinan miras olarak kabul etmektedir’®

. Roos’a gore Cumhuriyet
idaresinde de devam eden bu 6zellikler 6zellikle miilki idare amirlerinin girisimci ruhunu
koreltmekte, onlar1 amirlerine ve mevzuatlarima tabi kilmaktadir. Roos, devralinan
yonetim geleneginin miilki idare amirlerinin kamusal iligkilerinde yansidigi ve miilki
idare amirleri ile halka arasinda pedersahi bir iliskiyi tesvik eder oldugunu ileri

surmektedir

. Roos ayrica sosyal koken, mezun olunan okul ve baba meslegi gibi
faktorler de dikkate alindiginda yonetsel elitin toplumun tiim kesimlerini temsil etmekten
uzak oldugunu savimi ileri slirmektedir. Roos’un ¢izdigi portreden {iist kademe
yoneticilerinin halka iliskilerinde pedersahi konumunu kuvvetlendirdigi, siyasal iktidar
ile zaman zaman zitlagabilecegi goriisii agirlik kazanmaktadir.

Roos’un yukarida yer verilen makalesinin yaninda “1965 Yilinda 313 Siyasal

Bilgiler Fakiiltesi Mezunu Uzerinde Yapilan Arastirma” adli raporunun bir kismina yer

verildigi belirtilen metin “Hint, Amerikan ve Tiirk Yoneticiler Arasinda Bir

208 Naralou P. Roos, “Tiirk Kamu Yonetiminin Degisen Yonleri”, Amme idaresi Biilteni, Aralik, 1967,
s. 8.
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Karsilastirma” bashg ile Subat 1967 tarihinde Amme Idaresi Biilteni’nde yer almustir.
Rapor’da Tiirkiye ve Amerika’da amir memur iligkileri bakimindan biiyiik bir yakinlik
olduguna dikkat g¢ekilmektedir. Her iki iilkede de yoneticilerin hemen hemen hepsi
gorevlerini etkileyen kararlarin alinmasi sirasinda amirlerinin kendilerine danistiklarini
belirtmektedirler”®. Diger yandan Hint yoneticilerle Tiirk ydneticiler arasinda
benzerlikten ziyade farkliliklar bulundugunu belirten Roos’a gore Hintli biirokrat Tiirk
meslektaslarina oranla amirleriyle daha siki temasta bulunmaktadir. Buna karsilik Tiirk
memurlar amirlerini daha iyi tanimakta oldugu da belirtilmektedir. Hintli biirokratlarla
Tiirk meslektaglarin1 siyasal baskiya maruz kalma bakimindan karsilastiran Roos, ¢ok
partili hayatin Tiirkiye’ye oranla daha uzun bir ge¢misi olan Hindistan’da da yoneticilerin
tipki Tiirk meslektaglar1 gibi politik baski hissettigini belirtmektedir.

Genel olarak hem Roos’un tespitlerinden hem de 1957 yilindaki “Kaza ve
Vilayetler Uzerine Bir Arastirma” adli ¢alismada da iist kademe yoneticilerinin siyasal ve
yonetsel alanda bir takim ortak noktalar s6z konusudur. Buna gore, iist kademe
yoneticiler ile siyasiler arasindaki iliskilerde siyasiler belirleyicidir. 1957 ile 1967
arasindaki donemde hem miilki idare amirleri hem de devletin merkez teskilatinda yer
alan list kademe yoneticilerinin siyasal baskiya maruz kaldigi belirtilmektedir. Her iki
arastirmadaki ortak noktalardan biri de yonetsel alan kamusal alan iliskilerinde ortaya
cikmaktadir. Buna gore iist kademe yoneticileri, halka karsi pedersahi (babacan) bir
tutuma sahiptir.

Siikrii Ozen’in 1997 yilindaki arastirmasi da ydnetici kesimin biirokratik kiiltiirel

degerlerini gruplandirirken {ist kademe yoneticilerin astlarina kars1 pedersahi tutumuna

219 Naralou P. Roos, “Hint, Amerikan ve Tiirk Yéneticileri Arasinda Bir Kargilagtirma”, Amme Idaresi
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sahip oldugunu belirtmektedir. Diger yandan Ozen’in calismasinda {ist kademe
yoneticilerini dort deger boyutta kiimelendirilmektedir: Biirokratlarin insan iliskilerinde
kat1, mesafeli ve hosgoriisiiz tutumlar1 benimseme egilimi anlamini tagiyan yetkecilik;
biirokratlarin gorev c¢evresine iliskin gelismeleri bireysel olarak belirleme egilimi
anlamini tagiyan benmerkezcilik; biirokratlarin korunma ve kollanma giidiisiiyle kolektif
olana (Orgiit, kurallar, grup) kendini adama egilimi, biirokratlarin kosullar karsisinda

esnek bir tutum izleyerek sonug alma egilimi anlamini tagiyan pragmatizm.

Ozen, biirokratlar1 genel olarak degerlendirildiginde yetkecilik ve benmerkezcilik
degerlerinin diisiik, pragmatizm ve adanmaciligi yiiksek diizeyde benimsendigini
belirtmektedir. Buna goére ortalama biirokrat tipinin ast-iist iligkilerinde esnek, yakin ve
hosgoriilii tutumlart benimseme, gorev ¢evresine iliskin gelismeleri bireysel degil ¢aligma
arkadaslariyla birlikte ortaklasa belirleme ve korunma ve kollama giidiisiiyle kolektif
unsurlara (6rgiit, grup, yazili kurallar gibi) adanma egilimi yiiksek, kosullar karsisinda

esnek bir tutum izleyerek sonuca ulasma egilimi ise orta diizeydedir*"'

. Ozen, dort deger
boyut bazinda biirokratlarin gdrev cevrelerinde en ¢ok “yumusak, hosgoriilii, karsilikli
isbirligine dayanan insan iligkilerini” Onemsediklerini gostermektedir. Diger yandan
yetkecilik (insana doniikliik) ast-iist iliskilerinde, ¢evremerkezcilik ise ¢aligma
arkadaslariyla olan iliskilerine iliskin Onceliklerini goéstermektedir. Adanmacilik ve
normativizm gibi degerlerin benimsenme dereceleri agisindan son sirada yer almasi ise,
bilirokraside bu geleneksel degerlerde “bireysellige” dogru ¢oziilmenin ipuclarin
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vermektedir-.

2 Siikrii Ozen, Biirokratik Kiiltiir I:Yonetsel Degerlerin Toplumsal Temelleri, Tiirkiye ve Orta Dogu
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Nazan Ozer, Kiiresellesme ve Biirokratik Seckinler adli ¢alismasinda 2000’li
yillarin biirokratik kiiltiiriinii de ortaya koymaktadir. Neo liberal politikalar ile birlikte
kiiresellesme olgusu, biirokrasinin yapisal zeminini ve islevsel siire¢lerini degistirmekte
kalmamis aym1 zamanda biirokratik Kkiiltiiriinii de etkilemistir. Nazan Ozer de bu
dogrultuda biirokratik kiiltiirii ortaya koymak tizere ortalama biirokrat tipi, iist kademe
gorevlerde yiikselmede en Onemli ve en Onemsiz faktorler, biirokrasi ile siyaset
arasindaki iliskilerin bi¢imi ve biirokratik yozlasma konular iizerinde durmustur. Ozer’e
gore ortalama biirokrat tipinin baskin o6zellikleri, yaptig1 isin sonuglarindan c¢ok
biirokratik siirecleri Onemsemek, yiikselmede yeteneklerden c¢ok kisisel iliskilere
giivenmek, astlarina karsi otoriter, iistlerine kars1 esnek bir tutum takinmak, iist diizeyde
orgiit mensubiyeti duygusuna sahip olmak, siirekli bir gelecek kaygisi tasimak ve siyasi
faktorlerden etkilenmeye acik olmak sekilde 6zetlenebilir’". Ozer’e gore iist kademelere
yiikselmede en 6nemli faktor siralamasinda en 6nemli faktor egitim, uzmanlik ve meslek
tecriibesi degil, siyasal egilim ve baglhliklar gelmektedir. Buradan {ist diizey biirokratlar
arasinda yiikselmede liyakat ilkelerine uygun davranilmadig1 yoniinde bir kanaatin varligi
dikkat c¢eker. Ancak, yiikselmede liyakat ilkelerine bagli kalinmamasi yalmizca {ist
kademe yoneticilerinin mi yoksa kamu personelinin tiimii i¢in gecerli olmakta midir?
Daha acik bir ifade ile iist kademe yoneticilerinin yiikselmede siyasal egilim ve
bagliliklarinin 6nemli olmasi onlarin yonetsel niifusun tepesindeki kisiler olarak siyasal
elite tabi olduklarimi gdstermekte midir? Ozer’in bulgularina gére bu goriisiin etkisi,
yadsinamaz niteliktedir. Siyasal elitlerin de tabi oldugu kiiresel politikalara uyumluluk,

iist kademe yoneticilerinden de beklenilmektedir. Bu sebeple yeni kiiresel politikalar

213 Nazan Ozer, Kiiresellesme ve Biirokratik Seckinler, Lotus Yayinlari, Ankara, 2006, s. 123-128.



benimseyen {iist kademe yoneticilerinin yiikselmede digerlerinden daha avantajh

olmaktadirlar.



SONUC

Calismanin baglangicinda, iist kademe yoneticiliginin ve onun i¢inde yer aldig
biirokrasi aygitinin son iki yiiz yilik modern topluma 06zgii bir aygit oldugu
vurgulanmigtir. Ancak, her medeniyetin siyasal orgiitlenmesinde ydneticiler her zaman
var olmugstur. Batili kapitalist devletin siyasal, ekonomik ve sosyal degisimiyle birlikte
yazili ussal biirokrasi ve iist kademe yoneticileri, devletin personel sistemi hiyerarsisinde
en tepesinde yer alan, devletin temel fonksiyonlarimi yerine getirmesinde yani kamu
hizmetlerinin gériilmesi vazifesini yerine getiren aktorlerdir. Ust kademe ydneticileri
secilmiglerin yan1 basinda, ¢ogu zaman bagl oldugu kurumun stratejik planlarini ve
hizmet politikasini hazirlayan ve onlarin uygulanmasindan sorumlu kisiler olmaktadir. Bu
iligki alani, yerlesik kamu c¢ikarlarim1 gbézeten atanmislarla halkin donemsel tercihleri
dogrultusunda is basina gelen secilmisleri karsi karsiya getirir. Peki, {list kademe
yoneticileri kimlerdir ve kimi temsil ederler ya da iist kademe yoneticilerini toplumsal
tabaka icinde ayr1 bir sinif olarak almak miimkiin miidiir?

Ust kademe yoneticiligine dair evrensel bir tanim yapmak zordur. Bunun nedeni,
devletin doniisiimii etkisiyle biirokrasi aygitinin yapisal ve islevsel olarak degisime
ugramasidir. Ust kademe ydneticiligine dair evrensel bir tanim yapilamamakla birlikte
biirokratlara iliskin nitelendirmeler yapilmistir. Marksist yaklasim, biirokratlar
burjuvazinin ¢ikarlarina hizmet eden devletin aracilar1 olarak gormektedir. Marksist
yaklagima gore, biirokratlar ayri1 bir sinif olarak gérmek miimkiin degildir. Buna karsilik
elitist (seckinci) yaklagima gore, bilirokratlar yonetme iktidarinin sahiplerindendir.

Weberyen kuramda ise, yasal ussal egemenligin {iriinii olarak iist kademe yoneticileri



sahip olduklar1 uzmanlik bilgisi ile karmasiklasan iktisadi ve sosyal iliskilere etkide
bulunan, ona yon veren ve onu denetleyen kesimdir.

Ust kademe yéneticilerin idari yapilanmadaki yerini ve 6nemini belirleyen en
onemli 6zellik, kamu personel rejiminin iizerinde kuruldugu degerlerdir. Kamu personel
rejimine rengini veren ise, liyakat ilkelerine riayet edilip edilmedigidir. Liyakate dayali
kamu personel sisteminde {iist diizey yoneticiler meslek memurlaridir, teknik donanima
sahip uzman kisilerdir. Kariyer meslegi olan iist kademe yoneticilerin gorevi, siyasi
mekanizmalarca almmis kararlar1  uygulamaktan ibarettir. Kayirmact personel
idarelerinde ise, uzun siire devlet hizmetinde c¢alismis olmak degil, iktidar sahibin
hiikiimetin yandag1 olmak 6nem kazanir. Kayirmaciliga dayanan personel sistemlerin “ige
uygun adam adami getirmek” yerine “adama uygun is yaratmak” i¢in kuruldugundan
dolay1 kayirmanin bir “sapma”, bozulma”, “¢iirime” oldugu varsayilir. Biirokratlar,
kamunun genel ¢ikarindan ziyade hiikiimetin ¢ikarmi temsil eden konumundadir.
Amerikan personel sistemi kayirmacilik ilkelerine dayanmaktadir. Bagkanlik sisteminin
gecerli oldugu ABD’de iist diizey yoneticiler, Baskan tarafindan disaridan atamalarla
goreve gelirler, gorevde kalig siireleri de hiikiimetin 6mrii ile sinirlidir. Buna karsilik
Ingiliz personel idaresi, liyakat esasli personel rejimine sadik kalmay1 basarmistir. ingiliz
personel sitemine yon veren raporlarda likayat ilkeleri dnemini korumustur. Ne var ki,
Ingiltere’de simirl sayida olsa da bagbakanlik emrinde hizmet ifa eden 6zel damsmalar
mevcuttur.

Ust kademe ydneticiligini etkileyen bir diger husus, devletin 20. yiizyilin ortalarina
dogru ¢esitlenen kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi neticesinde devletin iktisadi

hayatta &nemli bir aktor olarak yer almasiyla birlikte meydana gelmistir. Ozellikle,



gelismekte olan iilkelerde sanayilesme, girisimci sinifin eliyle gerceklesmemistir. Devlet
agir sanayi kollarinda faaliyet gostermis, kamunun teknik-ekonomik menseli uzman
yoneticileri sahne almistir. Bu donemde, iist kademe yoneticiliginin yonetim alaninda
yetismis, genel yoneticilerin yaninda uzmanlik sahibi yoneticilik tartigma konusu
olmustur. Hatta James Burnham’a gore, bilimsel ve teknolojik gelismeler neticesinde
toplumun biitiiniin etkileyen temel kararlarda giiciin uzmanlasan, sorunlari bilimsel
yoldan ¢6zecek olan teknokratlar egemen sinifi olusturacaklardir. Burnham her ne kadar
teknokratizm tartigmasinit ileri bir noktaya siiriiklemekteyse de, teknokratlarin iktidar
iliskilerinde gii¢ kazandig1 yadsinamaz bir gercektir. Ancak bu durum, devletin hizmet
alanin geniglemesi ve karmasiklasmasinin bir neticesidir. Biirokratlar ve teknokrat sahip
olduklar1 uzmanlik bilgisi ile yoOnetsel silire¢ icinde “uygulayici” olmanin &tesinde
kamusal yonelti olusturmada belirleyici konuma gelmeleri ile birlikte biirokrasinin 6zel
bir gii¢ olarak kendisini daha farkl1 diizlemde taninmasini saglamaktadir. Onceleri biiyiik
Olciide siyasal iktidarin emrinde olan biirokrasi, mesleklerin sahip oldugu gii¢c sayesinde
ayr1 bir alan, bagh basma bir iktidar odagi haline gelmistir. Bunun bir sonucu olarak,
siyasal iktidarlar, kamu yonetiminde etkili konuma gelen mesleklerle olan iligkilerini
yeniden bi¢cimlendirmek zorunda kalmislardir.

1970’lerin sonunda devletin piyasada bir aktor olarak degil, piyasanin aktorlerinin
iizerinde diizenleyici role doniisiimii ile birlikte idarenin “kiirek ¢ekmek™ yerine “diimen
tutma” roliine c¢ekilmesi gerektigi yoOniine kayan yeni kamu isletmeciligi anlayist
hakimiyet kazanmistir. Biirokratlarin refah devleti ile gelen uzmanlik bilgisine dayali
giici de kamu yonetimindeki yeni paradigmadan olumsuz yonde etkilenmistir. Paul du

Gay Biirokrasiye Ovgii adli eserinde, yiiriitme siireci ile makine arasindaki benzerligin



yonetim ¢aligmalarinda en popiiler benzetme oldugunu vurgulayarak, makine
metaforunun kullanimi yeni kamu isletmeciligine degil, Taylor’un Onciiliik ettigi bilimsel
yonetim okuluna ait oldugunu belirtir’'*. Esasinda ne yeni kamu isletmeciligi ne de
kullanilan metafor yeni degildir. Sorumlu politikacilar operatdr olarak diisliniiliirken,
makinenin dislileri yani resmi gorevliler operatdriin isteklerini yerine getiren basit aragtir.
20. yiizyilin ikinci yarisinda devletin iktisadi kalkinmasini gerceklestirme ideali ile
donatilan biirokrasi yilizyilin sonunda operatdriin (siyasilerin) isteklerini yerine getiren
ara¢ konumuna inmistir. Ancak yeni kamu yonetimi anlayisi ile yeniden dirilen bu
yaklasgim siyasal ve yonetsel g¢evrenin pratikleri ile uyusmaz. Resmi gorevlilerin
politikalarn yiiriitiilmesinde oldugu kadar, olusumuna da aktif olarak yer aldig1 gergegini
degistirmez. Dogas1 geregi secilmis siyasiler ile atanmis biirokratlar farkli hassasiyetlere
sahiptir. Bu iligki alani, yerlesik kamu ¢ikarlarin1 gézeten atanmislarla halkin dénemsel
tercihleri dogrultusunda is basina gelen secilmisleri karsi1 karsiya getirir.

Kamuyu ilgilendiren meseleler, yalnizca siyasete dair sinirli bir alan olmamakta,
siyasal alan ile yonetsel alanin cakismakta siyaset-yonetim ayrimmin hali hazirda
gecerliligini kaybetmis goriinmektedir. Biirokratik sira diizende yukariya dogru ¢ikildikca
siyasal gorevlerle ydnetsel gdrevler arasinda ayrim yapmak giiclesmektedir. Iste bu
giicliik, st kademe yoneticiliginin gorev, yetki ve sorumluluk alanim
bulaniklastirmaktadir. Kamu ydneticiliginin nasil olmasi gerektigi, esasinda nasil bir
kamu yonetimi istenildigi ile yakindan iliskilidir. Bununla birlikte {ist kademe
yoneticiligine isaret eden bir takim 6zelliklerden s6z etmek miimkiindiir. Buna gore iist

kademe yoneticileri, yalnizca yoneticisi oldugu kurumun degil, toplumun sosyal,
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ekonomik ve siyasal sistemi hakkinda bilgi sahibi olan yoneticilik becerisi gelismis
kisilerdir. Daha acik ifade ile kariyer meslegi olan memurlugun tecriibesi ile birlikte iist
kademe yoneticiler, yonetsel bilgi ve beceri kazandiran yiliksek 6grenim kurumlarinda
yetismektedirler. Bunun yani1 sira iist kademe yoneticiler, kamusal politikalarin
belirlenmesinde, uygulamaya konulmasinda veya denetlenmesinde yerel, ulusal ve
uluslar arasi diizeyde sorumluluk tasiyan kamu gorevlileridir.

Cogu zaman {ist kademe yoneticileri, ¢ogu zaman kamusal politikalarin
belirlenmesinde, uygulamaya konulmasinda ve denetlenmesinde etkin olmalar1 sebebiyle
yonetsel elit olarak da adlandirilmaktadir. Bu adlandirma daha ¢ok, elitist kurama ait bir
sOylem olarak benimsenmektedir. Yonetsel elit kavrami, iist kademe yoneticiligini de
kapsamakla beraber, esas olarak iktidar iliskilerinde yonetici kesimin uzmanlik
bilgisinden kaynaklanan yonetme giicii iizerindeki yani kamusal politikalarin yapimi ve
uygulamasi siirecindeki belirleyiciligini ifade etmektedir.

Cahim Tutum’un da belirttigi gibi, Tirk yonetim tarihi i¢inde iist kademe
yoneticiligi konusu giincelligini yitirmeyen bir konu olagelmistir’’®>. Osmanl yonetim
geleneginde sivil biirokrasinin gelisimi, devletin iktisadi, sosyal ve siyasi doniisiimiinde
iistlendigi role iliskin ¢aligmalarla birlikte Batili kapitalist devletin modern biirokrasi
anlayis1 cercevesinde Osmanli sivil biirokrasisi ve onun yoneticilerinin konumu
incelemeye tabi tutulmustur. Cumhuriyet Tiirkiye’sinin yonetici kadrosu da toplumun
diger sosyal kesimleri ile iligkileri bakimindan ele alinmistir. Bu baglamda iist kademe

yoneticilik aragtirmalarinin ilk 6rneklerinde, tek partili donemin yoneticilerinin sosyal
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koken bakimindan toplumun hangi kaynaklardan beslendigine yonelik sorulardan
olusturmaktadir.

Cogunlukla yabanci arastirmaci/akademisyenler veya iglerinde yabanci
aragtirmact/akademisyenlerin de oldugu gruplar tarafindan yapilan iist kademecilik
aragtirmalari, 6zelikle tek partili siyasal diizende siyasal elit-biirokratik elit kaynasmasi
tespitine dikkat ¢ekerken, list kademe yoneticilerinin de toplumun egitimli memur
kesiminden beslendigi ve kapali ziimrenin 6zelliklerini tagidig1 yargisinda bulunmaktadir.
Ust kademe yoneticilik arastirmalarinm ilk 6rneklerinde belli 6grenim kurumlarini
bitirmis olma gibi faktorlerin 6nemine de deginilmektedir. Bu sebeple, list kademe
yoneticilerine yonelik ilk arastirma olma 6zelligini koruyan “Yetisen Idareciler” adli
calismada Matthews ve devaminda “SBF 1946-1955 Mezunlar1 Hakkinda Bir Aragtirma”
da Fahir Armaoglu ve Gurkhie Birkhead, arastirma evrenine yalnizca idarede yoneticilik
gorevlerini yerine getirenleri degil, A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarin1 da dahil
etmislerdir. A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi kamu kesimine yonetici yetistiren okul olmasi
sebebiyle, arastirmacilarin dikkatini ¢gekmistir.

Ust kademe yoneticilik aragtirmalarmin ilk drnekleri, ¢ok partili siyasal diizenin
getirdigi siyasal degisimin yOnetici kesime yonelik etkilerini de konu incelemektedir. Bu
bakimdan cok partili siyasal hayata ge¢isin ardindan {ist kademe ydneticilerinin toplumsal
koken bakimindan cesitliligini artirdig1 yargisi agir basmaktadir. Mathews bu durumu,
siyasal diizenin getirdigi degisimle birlikte yiiksek 6grenim dncesi okullarin yani liselerin
Anadolu’da yayginlasmis olmasina baglamaktadir.

Ust kademe yoneticilik aragtirmalarinin baslangicinin yabanci

arastirmaci/akademisyenler tarafindan yapilmasi, 1950°li yillarin basindan itibaren



Amerikan kamu yonetimi anlayisinin Tiirk idarecili§inde ve kamu yonetimi yazinindaki
etkinligi ile iligkilidir. 1950’11 yillarina kadar hukuksal temelli bir kamu yonetimi yazim
Tirk kamu yonetimde agir basmaktadir. Ancak Birlesmis Milletler Teknik Yardim
Teskilatt ve ABD Dasiglerine Bakanligina bagli AID (Agency for International
Development) cesitli anlagmalar yoluyla Amerikan kokenli kamu yonetimi anlayisinin
konu ve metotlar1 Tirk kamu yonetimi yazimnin da ve uygulamasinda etkin olmaya
baslamistir. Kurumsal olarak TODAIE ve Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Amme Idaresi
Kiirsiisii lizerinden yiiriiyen ¢agdas kamu yonetimi ¢aligmalari, yabanci uzman ve
akademisyenler aracilifiyla baslamistir. Yabanci aragtirmaci/akademisyenlerin bir kismi,
cagdas kamu yOnetiminin devamliligin1 saglayacak olan personelin yetismek ve onlarin
egitim ihtiya¢larin tespit etmek iizere, list kademe yoneticilik arastirmalarina agirlik
vermistir.

Yabanct arastirmaci/akademisyenlerin ~ Onciiliigiinde baslayan {ist kademe
arastirmacilik aragtirmalari Tiirk arastirmaci/akademisyenlerinde yaptigi arastirmalarla
1970°’h  yillarin  basindan itibaren g¢esitlilik kazanmistir. Heper ve Saylan’nin
arastirmalari, kendilerinden Oncekilerden farkli olarak yonetici kesimin toplumsal koken
ve egitim durumunu incelemek yerine devletin iktisadi, toplumsal ve siyasal
doniisiimiinde iist kademe yoneticilerinin konumunu ele almaktadirlar. Saylan 1974
yilindaki arastirmasinda geleneksel biirokrasi, teknokratlar ve girisimci smifin iktisadi,
toplumsal ve siyasal gorisleri farklilik gosterir. Geleneksel biirokrasi temsil eden
biirokratlar, Demokrat Parti’nin siyasal ve iktisadi politikalarina kars1 tepkilidir.
Geleneksel biirokrasi i¢inde baskin goriis, hiikiimetin dis politikasina yonelik siddetli

elestirileri igermektedir. Ciinkii geleneksel biirokrasinin sosyal haklar ve iicret



bakimindan konumu zayiflasmistir. 1950°de kamu iktisadi tesebbiislerinin artigi ile
beraber teknokratlarin miilki idare sisteminin diginda tutularak ticret, egitim ve yurt digina
gidis olanaklar1 bakimindan geleneksel biirokrasinin disina ¢ikarilmasi ile birlikte miilki
idare sistemi icinde kalan geleneksel biirokrasinin gili¢ kaybetmistir. Devletin yeni
islevleri c¢ercevesinde Onemi artan uzmanlagsmis, teknik beceriye sahip kamu
gorevlilerinin klasik kamu gorevlilerine gére daha ayricalikli bir konum kazandiklar
soylenebilir. 1949 yilinda ¢ikarilan 5442 sayil il Idaresi Kanunu miilki idare
yoneticilerinin gorevlerini artirmig ancak yetkilerini kisitlamistir. 1950’11 yilarlin
sonralarina dogru Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii, Yol-
Su ve Elektrik Genel Miidiirliigii gibi kuruluslarin tasra orgiitlenmesi de miilki idare
sisteminin digina ¢ikarak kendi boélgesel orgiitlerini kurduklar goriilmiistir®'®. Kamu
harcamalarinin en biiyiilk kismmin yapan bu yatirnmecr kuruluslarin kendi tasra
orgiitlenmelerini kurarak miilki idare sisteminin disina ¢ikmalari, vali ve kaymakamlarin
ekonomik islevlerini biiylik 6l¢iide sinirlamistir. Devletin iktisadi doniisiimii, geleneksel
biirokrasi ile teknokratlar arasinda ikilik ve ¢atisma yaratmistir. 1950’lerin ortalarindan
itibaren, geleneksel biirokrasi devlet idaresinde niifuzunu teknokratlara kaptirmas,
dolayistyla miilki idare sistemi igindeki biirokratlarin meslege yonelik itibarlar
azalmistir. Geleneksel biirokratlarin meslege yonelik itibarin azalmasi olgusu, Dogan
Canman’in 1975 yilindaki ¢aligmasinin hareket noktasidir. Canman’in 1970’1 yillarda
geleneksel biirokrasinin iicret ve itibar yoniinden sarsintiya ugramasiyla kamuda yetismis
insan giicliniin 6zel kesime gegmesini konu almaktadir. Daha 6nce de vurgulandig: gibi,

1950’lerde kalkinma hamlesi ile devlet eliyle baslatilan sanayilesmenin 6zel sektor

216 Gencay Saylan, “Tiirkiye Cumhuriyeti’nde Devlet Yapisin Evrimi”, Cumhuriyet Dénemi Tiirkiye
Ansiklopedisi, Cilt: 2, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 1983, s.394.



tesvikleri ile devam etmesi neticesinde 6zel kesim gli¢lenerek biiylimeye baslamistir.
Ozel kesim yoneticiliginin itibar kazanmasiyla birlikte kamu kesiminden 6zel sektore
gecme yoniinde egilim yiikselmistir. Ozellikle kamu kesiminin giivenceli olmakla birlikte
iicret bakimindan tatmin edememesi, kamu yoneticilerini 6zel sektore gecise tesvik edici
en Onemli unsur olmustur.

Heper ve Saylan ile baslayan siyasal agidan c¢ok partili siyasal diizenin iktisadi
acidan ise kalkinmaci iktisadi modelin etkilerini konu edinen arastirmalar, 2000’11
yillarda kiiresellesme dalgasi ile yeni bir boyut kazanmistir. Bu baglamda, Cahit Emre ve
Metin Ozugurlu’'nun ve Nazan Ozer’in arastirmalari, 1970’lerdeki tartismanin devami
niteligini tasimaktadirlar. Cahit Emre ve Metin Ozugurlu, miilki idare amirliginin
kamunun yonetsel degerlerindeki doniisiimiin yakin donemdeki egilimini gostermesi
bakimindan ©6nem tasir. Arastirmanin bulgulart bakimindan c¢arpict yani, Avrupa
Birligi’ne adaylik siirecinin, neo liberal politikalarla devletin doniisiimiine ve kamunun
yapisal-islevsel fonksiyonlarinin yeniden tanimlanmasina karsi miilki idare amirlerinin
olumlu yaklagimidir. Miilki idare amirlerinin biiylik bir ¢ogunlugu, neo liberal
politikalarin etkisi altinda kalmaktadirlar. Yonetsel degerlerin yeniden tanimlanacagi
Avrupa Birligi’ne adaylik siirecinin demokratik yonetim gelenegine katkida bulunacagi,
miilki idare amirleri tarafindan kabul gdrmektedir. Nazan Ozer’in arastirmasimin
bulgular1 da Emre ve Ozugurlu’nun tespitlerini destekler niteliktedir. Buna gore iist diizey
biirokratlar arasinda devletin kiiciiltiilmesi, Ozellestirme, sektorler iizerindeki devlet
diizenlemelerinin azaltilmas1 ve pazara uygunluk esasinda rasyonellestirilmesi, isletme
yonetimi tekniklerini benimseyen kamu isletmeciligi anlayisi ve kamu otoritelerinin

yiriitiiliip kontrol ettigi “yOnetim” anlayist yerine, hiikiimet dis1 Orgiitleri yonetim



stirecinin i¢ine katan ¢ok aktorlii “yonetim” anlayis1 etrafinda ¢ok yaygin bir destekleyici
tutum sz konusudur. Ust diizey biirokratlar pazar temelli biirokratik diizenlemeleri
destekleyici giiclii bir egilime sahip olduklarini ortaya koymaktadir.

Ust kademe ydneticilerinin yonetsel degerlerini belirleye yénelik calismalar ise,
diger arastirmalarin icersinde sinirlt bir yer kaplamaktadir. Diger arastirmalarin aksine
yonetici kesimin kiiltiirel biirokratik degerlerini konu alan Siikrii Ozen, 1997 yilinda
yayinladig1 arastirmasinda, Tiirk yoneticilere atfedilen girisimcilikten yoksun, astlara
yetki vermekten kacinan adanmaci yonetici tipinin gecerliligini sorgulamaktadir. 1967
yilinda Amme Idaresi Biilteni’nde de yaymlanan iki raporun sundugu ortalama Tiirk
yonetici tipinin gegerli olmadigini gostermektedir.

Bu ¢alismada yer alan {ist kademe yoneticilik ¢aligmalari, Tiirkiye’de iist kademe
yoneticilerini ¢esitli yonlerden ele alan goriisler ileri stirmektedirler. Diger bir ifade ile
iist kademe yoneticilik aragtirmalari, Tiirkiye’nin donemsel olarak gecirdigi degisimin
kamu hizmeti sunmakla yiikiimlii iist kademe yoneticilerine toplu bir bakis

sunmaktadirlar.
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SUMMARY

Bureaucracy and its actors is the one of the most important subjects for the social
scientist to have knowledge about administration. For the last two decades with
development of the modern state, meaning of bureaucracy have been going to get big
important to understand transformation of the state. Developing countries in connection
with the modernization process, bureaucracy and its actors has been undertaken an
important role. Therefore, bureaucracy in developing countries functions as the leading
class towards a kind of political ideology. Main purpose of this study is to determine the
role and the position of Turkish bureaucracy in the way of political, economical transition
of the society. But firstly, make clear the definition about the higher civil servants and
their position in the public life.

The study consists of two main parts. In the first part, consist of definition about
higher civil servants accompany with theoretical perspective of administrative and
political science. In the second part, it has been tried to draw a general outline of socio-
political history of Turkish Republic and compose of empirical findings about social
background, prestige of civil service, and understanding of public life of higher civil

servants from 1950 to after 2000.



OZET

Biirokrasi ve onun aktorleri, yonetim hakkinda bilgi edinmek isteyen sosyal
bilimciler i¢in 6nemli olan konulardan biridir. Modern devletin olusumuyla birlikte son
iki yiizyillikk donem ig¢inde, devletin doniisiimiinii anlamak i¢in biirokrasinin Onemi
giderek artmaktadir. Gelismekte olan iilkelerde modernlesme siireciyle iliskili olarak,
biirokrasi ve aktorleri Onemli rol {istlenmis, yeni politik ideolojinin 6nde gelen
temsilcileri olmuglardir. Calismanin temel amaci, biirokrasinin ve iist kademe yoneticileri
olarak kabul edilen biirokratlarin Tiirk siyasal, ekonomik ve toplumsal doniistimiindeki
roliinii ve konumunu saptamaktir.

Calisma esas olarak iki kisimdan meydana gelmistir. Birinci boliim, {ist kademe
yoneticiligine iliskin yOnetim ve siyaset bilimi teorik perspektifinin onciiliiglinde tanim
sorununa ayrilmustir. Ikinci béliimde Tiirk idare gelenegi icinde iist kademe
yoneticilerinin devletin doniisiimii iizerindeki rolii ¢izilmis, 1950°den giiniimiize st
kademe yoneticilerinin sosyal koken, mesleki itibari, kamunun toplumsal rolil iizerine
yapilmis arastirmalara yer verilmistir.

Calismanin sonunda, iist kademe yoneticilik arastirmalarinin izerinden {ist kademe
yoneticilerinin yonetsel degerlerinin yaninda siyasal alan ve kamusal alana iligkin deger,
tutum ve davranislart agiklanmistir. Diger yandan iktisadi, toplumsal ve siyasal

doniisiimiin yonetici kesim iizerindeki etkileri ortaya konulmustur.



